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Wstep

rzyjecie Traktatu e-Unii Europejskiej z 7 lutego 1992 roku otworzyto nowy rozdziat

w dziedzinie wspolnotowej regulacji statusu obywateli panstw czlonkowskich

Wspélnot Europejskich i ich reform instytucjonalnych. Traktat ten zawiera ogdlna

konstrukcje prawna obywatelstwa Unii Europejskiej oraz funkcjonalnie zwigzana
z nim regulacje instytucji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry zostal
wybrany trzy lata pézniej. Kiedy 27 wrze$nia 1995 roku J. Séderman, pierwszy Rzecznik,
sktadal przysiege przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci, wypowiedzial znamienne
stowa: ,Rola i funkcja Rzecznika powinny koncentrowaé¢ sie na pomocy obywatelom
i innym podmiotom uprawnionym do zwracania sie¢ do Rzecznika w pelnej realizacji ich
praw i przez to nadaniu europejskiej administracji bardziej ludzkiej twarzy”. W tej ogdlnej
wypowiedzi dostrzec mozna dwa wazne elementy. Pierwszy, to przekonanie J. Sédermana,
bytego ombudsmana firiskiego, ze Europejski Rzecznik winien ochrone praw deklarowanych
przez prawo wspolnotowe traktowaé jako priorytet; drugi aspekt wypowiedzi wskazywal
na bolaczke funkcjonowania administracji wspélnotowej, okreslang jako deficyt legitymacji,
demokracji i odpowiedzialnosci.

Utworzenie Europejskiego Rzecznika jako organu wspdlnotowego, zapewniajacego
mozliwosé skorzystania z szybkiego, nieformalnego i przez to tatwo dostepnego érodka,
stanowigcego alternatywe wobec postepowania zaroéwno sadowego, jak i administracyjnego,
byto niewatpliwie wzbogaceniem tradycyjnych instrumentéw kontroli dziatania
administracji. Oznaczalo to bowiem wprowadzenie nowych mechanizméw i $rodkéw
rozwigzywania konfliktéw miedzy administracja wspdlnotowa i jej petentami. Ograniczenie
katalogu narzedzi prawnych Ombudsmana do form niewtadczych — nalezacych do soft law,
stanowi ciekawy eksperyment zastugujacy na zbadanie, zwtaszcza ze podobne instytucje
funkcjonuja w krajach cztonkowskich. Nalezy réwniez przesledzié¢, czy wprowadzona do
struktur wspélnotowych instytucja Europejskiego Ombudsmana ulegta zharmonizowaniu
z nimi i wplywa na sposob realizacji ich wladztwa, uwzgledniajacy nie tylko standardy
wynikajace z zasady rule of law, ale takze z zasad dobrego administrowania. W ten sposob
mozemy udzieli¢ przynajmniej czesciowej odpowiedzi na pytanie, jak srodki, ktorymi
dysponuje Rzecznik, wplywaja na akceptacje nowych, koncyliacyjnych, niesformalizowanych
metod sprawowania wladzy w Unil (new modes of governance)'.

Autor analizujac w niniejszej rozprawie geneze, pozycje ustrojowa i rezultaty
dzialalnosci Rzecznika, powoluje sie na teze H. Gammeltoft-Hansena, ze Europejski
Rzecznik Praw Obywatelskich nie jest, jak czesto sie sadzi, rezultatem spotecznie
uksztattowanej potrzeby nowego i odmiennego od dotychczasowych sposobu ochrony
praw obywatelskich?. W rzeczywistosci utworzenie Europejskiego Rzecznika o stosunkowo
waskim zakresie kompetencji, obejmujacych pomoc obywatelom Unii w ich konfliktach czy
sporach z organami wspélnotowej administracji, odzwierciedlato generalny zamyst tworcoéw
Traktatu z Maastricht uczynienia ze Wspélnot bardziej demokratycznego organizmu?®.

7 jednej strony — skromnie sformutowane uprawnienia Rzecznika, z drugiej strony
— ich otwarty, dajacy sie w praktyce elastycznie ksztaltowaé zakres, stanowia reakcje

! Por. G. Falkner, O. Treib, M. Hartlapp, S. Leiber, Complying with Europe? The Impact of EU Minimum
Harmonisation and Soft Law in the Member States, Cambridge 2005.

2 H. Gammeltoft-Hansen, Trends Leading to the Establishment of a European Ombudsman [w:] The European
Ombudsman. Origins, Establishment, Evolution, Luxembourg 2006, s. 19 i nast.

3 Nawiazywanie kontaktu przez Unie ze swoimi obywatelami, zapoczatkowane w 1992 roku, nie przynosi
szybkich rezultatéow, a nawet mozna méwi¢ o momentach utraty takiej tacznosci, czego przykladem byt wynik
referendum w Irlandii w 2001 roku. Szerzej na ten temat Odpowiedzialnosé i legitymizacja Unii Europejskiej,
pod red. A. Arnull, D. Wincott, Warszawa 2007.



na rézne, niekiedy przeciwstawne, oczekiwania formulowane zaréwno przez organy
Unii, jak i panstwa czltonkowskie. Kraje cztonkowskie byly gotowe zaakceptowaé nowa
instytucje jako ,mechanizm regulacyjny”, ktéry ma modyfikowaé dotychczasowy sposob
administrowania, oceniany jako skostnialy i niedemokratyczny. Jednocze$nie perspektywa
powolania Rzecznika wywolata w panstwach czltonkowskich i organach unijnych obawy.
U tych pierwszych, przed utrata ich wplywu na przebieg proceséw decyzyjnych, podczas
gdy w strukturach wspolnotowych wyraznie dostrzegano zagrozenie dla istniejacego status
quo w zakresie miedzyinstytucjonalnych uprawnien kontrolnych.

Narastajacy we Wspdlnotach Europejskich deficyt demokracji, legitymacji
i odpowiedzialnosci, nierozwigzany po dzien dzisiejszy?, spowodowal uznanie instytucji
Rzecznika za jeden ze srodkéw sprzyjajacych legitymizacji i demokratyzowaniu dziatan
organow wspolnotowych oraz wlaczaniu, przynajmniej w pewnym zakresie, obywateli Unii
w mechanizm kontroli na szczeblu wspélnotowym.

Przyjmujac, ze motywy i okolicznosci powotania Rzecznika byly zlozone, a zakres
jego dziatania nie do konca zostal sprecyzowany, interesujace jest, jak instytucja ta
uksztattowata sie¢ w praktyce. Celem rozprawy jest zatem ukazanie roli Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich w systemie organéw Unii jako waznej wspolnotowej instytucji
o charakterze subsydiarnym i komplementarnym. Rola instytucji zostanie zaprezentowana
na tle rozwigzan organizacyjno—proceduralnych okreslajacych ramy i formy jej aktywnosci
oraz srodkéw dziatania. Rozwazania dotyczy¢ beda takze ustalenia efektow dziatalnosci
Ombudsmana zaréwno z punktu widzenia stworzonych przez niego zasad postepowania,
jak i praktyki.

Wskazany zakres badan bedzie podstawa oceny instytucjonalnej i faktycznej roli
Ombudsmana w ksztaltowaniu kanonéw dobrej administracji. Pozwoli ustali¢, czy instytucja
Europejskiego Ombudsmana stuzy, a jezeli tak to w jakim stopniu, ochronie obywateli
przed naruszeniami ich praw i wypracowaniu optymalnych zasad dobrego administrowania
i zarzadzania przez instytucje i organy Unii, oraz czy Rzecznik jest nie tylko istnytucja
potrzebna, ale czy takze nalezycie funkcjonujaca.

Analiza dziatalnosci Rzecznika, ukazana na tle jego genezy, pozycji prawno-
ustrojowej i zakresu kompetencji okreslonych prawem wspdélnotowym, pozwoli ponadto na
uzyskanie odpowiedzi na inne pytania zwigzane z tg instytucja. Po pierwsze, czy pierwotnie
niedookreslony charakter tego urzedu zostal w praktyce doprecyzowany. Po drugie, czy
srodki dziatania Ombudsmana, w ktore zostat formalnie wyposazony sa wystarczajace. Po
trzecie, jak mozna okresli¢ jego profil (active or proactive) — czy stosowane formy dzialania
i aktywnos¢ maja charakter ekspansywny, czy sa restryktywne i w zwigzku z tym jak
mozna oceni¢ dotychczasowy dorobek Rzecznika z punktu widzenia wplywu na zmiany
funkcjonowania administracji wspélnotowej i ochrony praw obywatelskich.

W mojej dysertacji stosowaé¢ bede trzy metody badawcze. W zakresie egzegezy
postanowienn wspolnotowych aktéw normatywnych, zaréwno formalnie wiazacych, jak
i zalecajacych, dominujaca bedzie metoda prawno-dogmatyczna. Metoda prawno-
porownawczej uzyta zostanie do analizy cech instytucji ombudsmana oraz wybranych
aspektow porzadku prawnego prawa stanowionego i case-law. Wiekszos$¢ pola badawczego,
ze wzgledu na charakter przedmiotu poddanego analizie (European case-law), zostanie
objeta metoda empiryczna. W zakresie spotecznego uwarunkowania i odbioru instytucji
Rzecznika postuze sie metoda socjologiczna, zas przy badaniach praktyki funkcjonowania
Rzecznika wykorzystam metode case—study (from case to case) i analize statystyczna.

W  prezentowanej rozprawie $wiadomie pozostawie poza kregiem moich

4 Por. na ten temat liczne wypowiedzi w pracy Odpowiedzialnosc i legitymacja. .., takze F. Sharpf, Governing in Europe:
effective and democratic?, Oxford 1999.
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zainteresowan niektére aspekty aktywnosci Rzecznika i relacje z pewnymi instytucjami
Wspoélnot Europejskich (np. Europejskim Inspektorem Ochrony Danych). To ograniczenie
pola badawczego pozwoli skoncentrowaé¢ sie na gléwnych cechach pozycji ustrojowej
i dziatalnosci Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. W swojej pracy nie dokonuje tez
poszerzonej analizy pozycji Europejskiego Rzecznika na tle usytuowania i cech rzecznikéw
krajowych, gdyz zagadnienie to ma znaczenie drugoplanowe z punktu widzenia celu moich
rozwazan. Badanie tego typu, z uwagi przede wszystkim na réznice w przedmiotowym
zakresie dziatania rzecznikow krajowych i Europejskiego Rzecznika, wymagatyby catkowice
odmiennego ujecia tematu i innego okreslenia gtéwnego celu podejmowanej analizy.






Rozdzial 1

Geneza Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

1. Idea obywatelstwa europejskiego i europejskiego ombudsmana

Wspélnoty Europejskie i ich system prawny od czasu swego powstania sg wytworem
procesu ciagltej ewolucji i transformacji. Prawo wspoélnotowe uksztattowato sie jako
niezalezny porzadek prawny wynikajacy z traktatow zatozycielskich, prawa wtornego oraz
europejskiego case-law (orzecznictwa sadéw europejskich).

Powstanie Wspélnot Europejskich byto zwiazane przede wszystkim z zamierzeniami
natury gospodarczej, wyrownaniem istniejacych dysproporcji pomiedzy poszczegdlnymi
panstwami i regionami. Przez wiele lat dzialalnos¢ Wspdlnot skupiata sie w zasadzie
na kwestiach ekonomicznych, dlatego obywatele panstw czltonkowskich traktowani byli
jako podmioty stosunkéw gospodarczych®. Wyrazem tego bylo okredlanie ich terminem
Lpracownicy”, a normowanie ich sytuacji prawnej dokonywane byto przede wszystkim
w odniesieniu do kwestii zatrudnienia, podejmowania dziatalnos$ci gospodarczej czy tez
przemieszczania sieS. Regulacje prawne dotyczace praw podstawowych byly wyrazem
koniecznosci ekonomicznych — zapewnienia realizacji postanowien traktatowych,
a nie deklarowania i urzeczywistniania okreslonej koncepcji praw fundamentalnych’.
Wprowadzone przez Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarczg prawa
ekonomiczne byly dopelniane réznymi szczegdélowymi prawami socjalnymi, takimi jak np.
prawo réwnego wynagra dzania kobiet i mezczyzn®, co mialo stuzyé stworzeniu systemu
zabezpieczen wolnej konkurencji i wspierania zasad wspélnego rynku’. Takie stanowisko
znalazlo swoje odbicie we wprowadzaniu postanowien traktatowych do systemow prawnych
panstw czlonkowskich, ktérych wytaczna domena pozostawaly regulacje w zakresie
pozostaltych praw — osobistych i politycznych!.

Gléwne cele ekonomiczne Wspdlnot zostaly osiggniete poprzez systematyczne
rozszerzanie ich kompetencji, zgodnie z dominujgcg teorig funkcjonalistyczng!!. Zaktadata
ona, ze poczatkowa integracja w kilku dziedzinach zwiazanych ze wspélnym rynkiem
w konsekwencji nieuchronnie doprowadzi do unifikacji polityki i prawa takze w innych
sferach, zwigzanych nie tylko bezposrednio, ale i po$rednio ze wspolnym rynkiem. Wokot
celu, jakim byta integracja ekonomiczna, miala nastepowa¢ coraz glebsza integracja
prawna i polityczna. Jednakze gtowne atrybuty suwerennoéci panstwowej nie byly objete

5 D. Olivier, D. Heater, The Foudations of Citizenship, New York-London 1994, s. 133.

® Terminologii takiej uzywa Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarcza, bez wzgledu na wersje
jezykowa; S. Konopacki, Obywatelstwo europejskie w kontekscie cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, £6dz 2005, s. 68.
7°J. M. Sorensen, The Exclusive European Citizenship; The Case of Refugees and Immigrants in the European Union,
,International Migration Review”, vol. 32, 1998, s. 507-508.

8 E. A. Marias, From Market Citizen to Union Citizen [w:] European Citizenship, pod red. E. A. Marias, Maastricht
1994, s. 2.

® Por. sprawa 43/75, Defrenne przeciwko Sabena, ECR 1976, s. 455: ETS uznal, ze zasada réwnosci wynagradzania
kobiet i mezczyzn jest jedna z podstawowych zasad prawa wspélnotowego. Mozna w zwiazku z tym powotywac
si¢ na niq przed sadami krajowymi. Przepis art. 141 (119) Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska jest
wystarczajaco jasny i bezwarunkowy, aby maégt by¢ stosowany bezposrednio przez organy i sady krajowe; tekst
Traktatu — Dz. U. z 2004, Nr 90, poz. 864, zatl. 2, t. 11, s. 668; Dz. Urz. WE C 321E/2006, dalej Traktat lub TWE.

19°G. van den Berghe, Political Rights for European Citizens, Gower-Aldershot-Hants 1982, s. 7-15.
'w. sadurski, Obywatelstwo europejskie, ,,Studia Europejskie”, 4/2005, s. 32.



tymi procesami, co spowodowalo, ze Wspélnoty Europejskie nie zmierzaty do integracji
wedhug modelu panstwa federalnego. Spoteczne zadowolenie z sukceséw ekonomicznych
nie oznaczato jednak dostatecznej aprobaty dla nowej organizacji ponadnarodowej
w Swiadomosci obywateli panstw cztonkowskich. Wspdélnoty byly traktowane przez
obywateli z nieufnoscia jako uprzywilejowana ,eurokracja” brukselska'’>. Przyczyna tego
stanu byl fakt, ze rzady panstw czlonkowskich sukcesy na szczeblu ponadnarodowym
z reguly przypisywaly tylko sobie, zas niepowodzeniami, zwlaszcza tymi w sferze polityki
wewnetrznej, obarczaty instytucje wspolnotowe. Konsekwencja tego byl znaczny dystans
spoteczenstw panstw czlonkowskich do instytucji europejskich. Stato si¢ to istotnym
hamulcem realizacji polityk wspdlnotowych, poniewaz proces integracji europejskiej,
w coraz wyzszym stopniu wymagal — dla efektywnosci i skutecznosci — dzialan wspélpracy
ze strony obywateli panstw cztonkowskich.

Do lat siedemdziesiatych obywatele panstw cztonkowskich Wspélnot traktowani byli
jedynie w kategorii podmiotéw ekonomicznych, chociaz Traktat o Europejskiej Wspélnocie
Gospodarczej stanowit o wyborach do Zgromadzenia Parlamentarnego, w ktérych maja
oni uczestniczy¢'. Nalezy jednak zaakcentowad, ze juz w latach szes¢dziesiatych instytucje
wspoélnotowe zaczety zwracaé uwage, iz jednostki we wspolnotowym porzadku prawnym nie
korzystaja z praw fundamentalnych wylacznie jako uczestnicy stosunkéw ekonomicznych,
ale takze jako podmioty praw obywatelskich. Stanowisko to pojawia sie w pogladach
Komisji Europejskiej' oraz w orzeczeniach Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci,
ktéry wyraznie wskazal, ze prawa fundamentalne, a wiec réwniez osobiste i polityczne,
wywodza sie z generalnych zasad prawa wspdélnotowego®.

Panstwa cztonkowskie odnosity sie jednak do idei udzialu obywateli w zyciu
politycznym Wspélnot z duza rezerwa. Dosé powszechnie uwazano, ze postanowienia
Traktatow nie ustanawiaja bezposrednio dajacych sie zastosowaé praw, do ktérych
obywatele panstw cztonkowskich moga sie odwotywaé i ktére moga prawnie egzekwowac.
Jak wskazywal rzad niemiecki, art. 12 Traktatu EWG! jedynie naktada na panstwa
cztonkowskie zobowigzania miedzynarodowe, ktére powinny by¢ wprowadzone do krajowych
porzadkéw prawnych w ramach ich autonomicznych uprawnien ustawodawczych!’. Tak
wiec, ochrona praw obywateli byta oparta jedynie na poszanowaniu zasad przyjetych przez
instytucje wspélnotowe, a odnoszacych si¢ do obywateli. Wynikalo to z prze$wiadczenia,
ze Wspodlnoty FEuropejskie sg przede wszystkim wspélnota panstw, a nie forma wspélnoty
obywateli'’®. Stanowisko takie podzielane byto przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci,
ktéry uznat jednak, ze Wspélnota jest kompetentna do ustanawiania praw, ktére beda
tworzyty bezposrednie érodki dla ochrony obywateli. Z tez orzecznictwa Trybunatu wynikato,
ze Traktat o Europejskiej Wspolnocie Gospodarczej jest czyms$ wiecej niz zgoda, z ktorej

12'W. Sadurski, op. cit., s. 33.

13 Art. 138 (3) TEWG, aktualny 190 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, Dz. Urz. WE C 321E/2006.
4 Commission Recommendation to the Member States on the activities of the social services in respect of
workers moving within the Community, Dz. Urz. WE 75/1962 1., s. 2118.

> Sprawa 29/69, Stauder przeciwko miastu Ulm, ECR 1969, s. 419; ETS uznal, Ze poszanowanie praw
fundamentalnych stanowi integralna cz¢s$¢ ogélnych zasad prawa chronionych przez Trybunat. Ochrona takich
praw, inspirowana konstytucyjnymi tradycjami wspélnymi dla wszystkich panstw cztonkowskich, musi by¢
zagwarantowana w ramach struktur i celéw Wspdlnoty.

16 Aktualny art. 25 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska,

17 E. A. Marias, From Market..., s. 7.

18 F. Requejo, European Citizenship in Plurinational States — Some Limits of Traditional Democratic Theories: Rawls and
Habermas [w:] European Citizenship, Multiculturalism and the State, pod red. U. Preuss, E Requejo, Baden-Baden
1998, s. 29.
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wyplywaja wzajemne zobowiazania miedzy panstwami'. Wspolnoty tworzg nowy porzadek
prawny, ktéremu podlegaja nie tylko panstwa cztonkowskie, ale réwniez ich obywatele. Stad
tez wynikal wniosek, ze na podstawie regulacji prawa wspolnotowego na jednostki mozna
byto naktadaé nie tylko obowiazki, ale réwniez przyznawac im prawa. Wyrok w sprawie Van
Gend & Loos przyczynit si¢ istotnie do budowania podstaw spoteczenistwa europejskiego,
w ktorego strukturze obywatele mogliby swobodnie korzystaé¢ z ekonomicznych i socjalnych
praw wynikajacych z Traktatow. Poczatkiem dla tworzenia ponadnarodowego spoteczenstwa
stato si¢ orzecznictwo FEuropejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci sprzyjajace redukowaniu
przeszkéd w realizacji swobody przemieszczania sie i innych zasad wspoélnego rynku®,
w wyniku czego obywatelom, ktorzy dotychczas mieli przyznane jedynie formalne prawa
ekonomiczne i socjalne, otwierano droge do faktycznej realizacji tych praw?’.

W doktrynie i orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci zaczeto
zwraca¢ uwage na potrzebe odejscia od koncepcji ,obywatela rynku” i zwigzanej
z nig funkcjonalistycznej koncepcji jednostki, ktére to ujecie przedstawialo jednostke jako
posiadacza jedynie wolnosci gospodarczych, ktorych sadowe egzekwowanie stuzy realizacji
celéw wspolnego rynku?. Do podobnych wnioskéw doszta Rada Unii Europejskiej w roku
1969, wysuwajac w Raporcie o dzialalnosci Wspélnot pierwsza koncepcje dotyczaca
,Europy obywateli”?,

W sytuacji, gdy prawo wspoélnotowe nadawato obywatelom panstw cztonkowskich
szereg praw ekonomicznych i socjalnych, stato sie zauwazalne, ze idea ponadnarodowego
spoteczenstwa nie jest pelna, nie wychodzi bowiem poza koncepcje ,uprzywilejowanych

19 Por. sprawa 26/62 Van Gend & Loos przeciwko Holenderskiej Administracji Podatkowej, ECR 1963, s. 1: ETS uznal, ze
Europejska Wspolnota Gospodarcza stanowi nowy porzadek prawny, na korzysc¢ ktérego panstwa cztonkowskie,
nawet jezeli w ograniczonych ramach, przekazalty swoje uprawnienia zwierzchnie. Podmiotami prawnymi
tego nowego porzadku sa nie tylko panstwa cztonkowskie, ale takze jednostki, na ktére mozna naktada¢ nie
tylko obowiazki, ale ktérym mozna przyznawac réwniez prawa. Prawa te powstajq nie tylko, gdy wynika to
wyraznie z TEWG, lecz takze na podstawie jednoznacznych zobowigzan, ktére Traktat naktada zaréwno na
jednostki, jak i paniistwa cztonkowskie oraz organy Wspdlnot. Jesli zatem Traktat zawiera jasne i nieograniczone
zobowiazania panstw cztonkowskich do okreslonego dzialania, ktére to zobowigzania nie podlegaja zadnym
zastrzezeniom i ktérych implementacja nie wymaga zadnego wewnetrznego aktu prawnego, to przepisy te
posiadaja bezposredni skutek i ustalaja prawa na rzecz jednostek.

20 E.A.Marias, From Market..., s. 3.

2L A. Evans, European Citizenship, ,Modern Law Review”, vol. 45, 1982, s. 496; por. sprawa 41/74 van Duyn
przeciwko Home Office, ECR 1974, s. 1337, w ktorej ETS stwierdzit, ze wykluczenie mozliwosci powolania si¢ przez
zainteresowanych na obowiazek przewidziany w artykule 39 (48) TWE byloby zasadniczo sprzeczne z wiazacym
skutkiem dyrektywy w Swietle tego artykulu. Jesli organy Wspdlnoty nalozyly na Panstwa Czlonkowskie,
w drodze dyrektyw, obowiazek postepowania w okreslony sposéb, skutki przyjecia takiego rozwiazania bytyby
polowiczne, gdyby osoby fizyczne nie moglty powolywac si¢ na ten obowiazek przed sadami krajowymi i jesli
sady krajowe nie moglyby go uwzgledniac jako cze$ci prawa wspdélnotowego. Z artykutu 234 (177) TWE, ktéry
upowaznia sady krajowe do przekazywania sadom zagadnien dotyczacych waznosci i interpretacji wszystkich
aktéw prawnych instytucji wspdlnotowych, wynika ponadto, iz osoby fizyczne moga si¢ powolywac na te akty
przed sadami krajowymi; sprawa 2/74 Reyners przeciwko Belgii, ECR 1974, s. 631: ETS uznat, ze zasada traktowania
narodowego jest jedna z podstawowych zasad prawnych Wspdélnoty. Jako odestanie do zespolu wszystkich
norm prawnych regulujacych sytuacje prawna wilasnych obywateli panstwa przyjmujacego, ze swej natury
pozwala ona na bezposrednie rozciagniecie tych przepiséw na obywateli wszystkich panstw cztonkowskich;
sprawa 33/74 van Binsbergen przeciwko Bestuur van de Bedrijfsvereninging voor de Metaalnijverheid, ECR 1974, s. 1299:
ETS wskazal, ze przepis zakazujacy panstwom cztonkowskim, tj. art. 40 (49) TWE, stosowania ograniczen
w swobodnym swiadczeniu ustlug na terenie Wspélnoty, formuluje zasade traktowania narodowego, ma on
charakter jasny, precyzyjny, konkretny i nadaje si¢ do bezposredniego wykonania, bez koniecznosci wydania
przepiséw wykonawczych. Niedozwolone jest wiec wprowadzanie réznic ze wzgledu na obywatelstwo lub fakt
zamieszkiwania ustugodawcy w panstwie innym niz to, w ktérym $wiadczona jest ustuga.

22 3. Habermas, Die postnationale Konstellation. Politische Essays, Frankfurt am Main 1998, s. 91, takze S. Kadelbach,
Union Citizenship, ,,Jean Monnet Working Paper”, 9/2003, s. 5.

23 por. Third Raport on activities of European Communities, Meetings of the Heads of State or Government
(Summit), The Hague, 1-2 December 1969, s. 527 i nast.
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obcych”. 7 kolei pozostawienie regulacji w zakresie praw politycznych wylgcznie w gestii
panstw czltonkowskich powodowalo, ze obywatele krajéw Wspodlnot, podejmujac prace
i osiedlajac sie w innym kraju cztonkowskim, nie korzystali z uprawnien przystugujacych
obywatelom kraju pobytu. Konieczno$¢ przyznania imigrantom z panstw cztonkowskich
praw politycznych analogicznych do obywateli kraju osiedlenia podkreslali nie tylko
przedstawiciele Komisji, ale réwniez rzady krajow czlonkowskich?'. Podczas szczytu
Wspélnot w roku 1972 roku premierzy Belgii i Wloch przedstawili potrzebe przyblizenia
obywateli do ,konstrukcji europejskiej” i postulowali ustanowienie obywatelstwa
europejskiego®. Z kolei w wyniku ustalenn konferencji paryskiej (Paryz, grudzien 1972)
zZaProponowano po raz pierwszy przyznanie czynnego i biernego prawa wyborczego na
ptaszczyznie wspdlnotowej wszystkim obywatelom panstw cztonkowskich. Skonczyto sie
jednak na deklaracjach politycznych, nieznajdujacych wyrazu w podjetych inicjatywach
prawodawczych, gdyz legitymacja polityczna Wspélnot w zakresie ujednolicania statusu
obywateli zamieszkujacych na terenie innego panstwa cztonkowskiego byta nadal
kwestionowana przez rzady samych krajow cztonkowskich, a w szczegdlnosci Niemiec®.
W tej sytuacji Europejski Trybunal Sprawiedliwosci staral sie przeciwdziataé¢ takim
postawom, dokonujac tworczej interpretacji Traktéw, w  wyniku ktérej obywatele
uzyskiwali prawa uzupetniajace katalog dotychczasowych praw ekonomicznych i socjalnych.
Trybunal uznal wiec, ze zagwarantowanie praw obywatelskich jest integralng czescig
ogblnych zasad prawa wspolnotowego i wyplywa z konstytucyjnej tradycji wspolnej dla
wszystkich panstw cztonkowskich?’. Z orzecznictwa Trybunatlu wyplywal wniosek, ze akty
prawa miedzynarodowego, takie jak Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowiecka
i Podstawowych Wolnoéci® oraz orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
moga stuzyé¢ organom wspdélnotowym, zwlaszceza Trybunatowi, jako zZrédio i inspiracja
w tworzeniu wspolnotowej koncepcji praw fundamentalnych?.

24 W roku 1972 przewodniczacy Komisji Europejskiej S. Mansholt podkreslit, ze imigranci nie moga czu¢ sie jak
obywatele drugiej kategorii w miejscu swego zamieszkania.

2 Biuletyn Wspdlnot Europejskich”, 5/1972, s. 39 i 43.

2 Decyzja niemieckiego Sadu Konstytucyjnego w sprawie 2BvL 52/71, zob. J. A. Winter, sprawa 11/70
Internationale Handelsgesellschaft mbH przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle fur Getreide und Futtermittel, ,,Common
Market Law Review”, vol. 8, 1971, s. 250-263; W. Czapliniski, R. Ostrihansky, P. Saganek, A. Wyrozumska, Prawo
Wspdlnot Europejskich. Orzecznictwo, Warszawa 2001, s. 44 i 333; Brak ochrony praw podstawowych na poziomie
wspolnotowym, analogicznej jak ochrona w krajowych porzadkach prawnych, byt przyczyna dla ktérej niemiecki
Sad Konstytucyjny zastrzegl sobie w orzeczeniu z 29 maja 1974 r. tzw. Solange I mozliwos¢ kontrolowania aktow
prawa wspélnotowego z punktu widzenia ich zgodnosci z prawami podstawowymi wskazanymi w konstytucji
niemieckiej; szerzej G. Meier, Rechtsprechung. Bundesverfassungsgericht. Beschluss vom 29.5.1974, , Neue Juristiche
Wochenschrift” 38, 1974, U. Scheuner, Fundamental Rights in European Community Law and in national constitutional
law, ,,Common Market Law Review”, vol. 12, 1975, s. 171-191.

2 Sprawa 11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle Getreide und Futtermittel,
ECR 1970, s. 1161: ETS dokonat analogicznych ustalen, jak w sprawach: 6/64 Costa przeciwko ENEL, ECR 1964,
s. 594 i sprawa 29/69 Stauder przeciwko Miastu Ulm, ECR 1969, s.419, uznajac, ze prawo wynikajace z Traktatu,
bedacego niezaleznym Zrédlem prawa, nie moze by¢ z samej swej natury uchylone przez prawo wewnetrzne,
niezaleznie od jego rangi, bez podwazania jego charakteru jako prawa wspdlnotowego i bez podawania
w watpliwos$¢ podstaw prawnych Wspélnoty. W zwiazku z tym waznos$¢ sSrodkéw Wspélnoty oraz ich skutecznosé
w prawie wewnetrznym nie moze by¢ podwazana poprzez stwierdzenie, ze jest ono rzekomo przeciwne prawom
fundamentalnym sformutowanym w konstytucji panistwa cztonkowskiego czy tez zasadom jego konstytucyjnej
struktury; szerzej na ten temat M. Dybowski, Prawa fundamentalne w orzecznictwie ETS, Warszawa 2007, s. 8 i nast.
28 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupemiona Protokotem nr 2, Dz. U. z 10 lipca 1993 1.,
Nr 61, poz. 284.

2 Por. sprawa 4/73, Nold przeciwko Komisji, ECR 1974, s. 491, w ktérej ETS uznal, ze prawa zasadnicze stanowia
czes$¢ skltadowa ogdlnych zasad prawa, ktérych przestrzeganie zapewnia Trybunal. Gwarantujac te prawa,
ma on obowiazek czerpac inspiracje z tradycji konstytucyjnej wspélnej panstwom cztonkowskim i nie moze
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W latach siedemdziesiatych Wspdlnoty wstapily w nowy etap rozwoju.
Przyjecie dalszych panstw oznaczalo konieczno$é przeprowadzenia wewnetrznych
reform. Spoteczenstwa panstw cztonkowskich wykazywaly jednak dystans do proceséw
integracyjnych i w zasadzie nie wyrazaly istotnego poparcia dla dziatalnosci Wspélnot.
Sam projekt wprowadzenia bezposrednich wyboréw do Parlamentu FEuropejskiego
spotkal sie z chlodnym przyjeciem, mimo ze wskazywano w nim na realizacje idei
zwigkszania udziatu obywateli w zyciu politycznym Wspdlnot. Obawiano sie, ze organ
o charakterze miedzynarodowym moze z czasem pozbawi¢ kompetencji parlamenty
narodowe i w konsekwencji zagrozi¢ suwerennosci panstw. Watpliwosci te akcentowano
w szczegblnodci w Wielkiej Brytanii i Danii®. Oczywiste stalo sie jednak, ze jesli Wspdlnoty
nie zmienig swojego wizerunku i statusu, na trwale pozostang organizacja skupiong jedynie
na realizacji celéw gospodarczych.

Pierwsze konkretniejsze dzialania zmierzajace do rozszerzania praw obywateli
panstw cztonkowskich zaproponowano w grudniu 1974 roku na spotkaniu szefow panstw
w Paryzu. Postanowiono woéwczas powotaé grupe robocza, ktora zbadalaby mozliwo$é
wprowadzenia i realizacji tzw. special rights’'. Terminem tym w szczegdlnosci okreslano
prawa osobiste (cywilne) i polityczne, z istotnym uwzglednieniem praw wyborczych
i dostepu do urzedéw publicznych. Efekty pracy grupy roboczej przedstawiono w lipcu
1975 roku w postaci tzw. Raportu Tindemansa ,Ku Europie obywateli”??. Zawieral on
istotne konkluzje formultujace nowe idee i drogi ich realizacji. Stwierdzano w nim, ze
prawa i wolnosci przyshigujace obywatelom jednego panstwa czlonkowskiego powinny
byé¢ przyznane obywatelom pozostatych panstw, a ich katalog obejmowatby rowniez
prawa polityczne, zwlaszcza wyborcze i dostep do stanowisk publicznych. Raport
wzywal do zblizenia procesu integracji do poziomu rozwoju spoteczenstw obywatelskich
Europy i nadania mu bardziej demokratycznego charakteru. Jak stwierdzano w Raporcie:
,Europa musi wzia¢ pod uwage to, czego chca Europejezycy i czego od Europy oczekuja”
Istotne jest to, by zdecydowanie wyszla ona (Europa) poza ramy jedynie wspoipracy
o charakterze gospodarczym, a ,doswiadczanie Europy przez jej obywateli powinno
nastepowaé¢ w codziennym zyciu. Powinna ona przy tym chroni¢ prawa jednostki
i umacnia¢ demokracje poprzez instytucje posiadajace legitymacje, ktérej zrodlem jest
wola spoleczenstw”.

utrzymac srodkéw, ktore sa niezgodne z prawami zasadniczymi ustanowionymi i gwarantowanymi przez
konstytucje tych panstw. Podobnie umowy mi¢dzynarodowe dotyczace ochrony praw cztowieka, przy ktérych
powstaniu panstwa cztonkowskie wspodtpracowaty lub ktérych sa sygnatariuszami, moga dostarczy¢ wzorcow,
ktoére nalezy nasladowac¢ w ramach prawa wspdlnotowego; sprawa 44/79, Hauer przeciwko Rheinland-Pflaz, ECR
1979, s. 3727: ETS uznal, ze kwestia ewentualnego naruszenia praw zasadniczych przez akt organoéw Wspdlnoty
moze by¢ rozstrzygnieta wylacznie w Swietle prawa wspélnotowego. Wprowadzenie specyficznych kryteriow
oceny wyplywajacych z ustawodawstwa lub prawa konstytucyjnego poszczegélnych panstw cztonkowskich
prowadziloby, poprzez naruszenie materialnej jednosci i skutecznosci prawa wspdlnotowego, do naruszenia
jednosci Wspdlnego Rynku i zagrozenia spdjnosci Wspdlnoty. Prawa zasadnicze stanowia czes¢ skladowa
ogblnych zasad prawa, ktérych przestrzeganie zapewnia Trybunal. Gwarantujac te prawa, ma on obowiazek
czerpad inspiracje z tradycji konstytucyjnej wspoélnej panistwom cztonkowskim, a tym samym Srodki, ktére sa
niezgodne z prawami zasadniczymi uznanymi przez konstytucje tych panstw, nie moga by¢ zaakceptowane we
Wspblnocie. Umowy miedzynarodowe dotyczace ochrony praw czlowieka, przy ktérych powstaniu panstwa
cztonkowskie wspodlpracowaty lub ktérych sa sygnatariuszami, moga réwniez dostarczy¢ wzorcow, ktdre
nalezy nasladowa¢ w ramach prawa wspélnotowego, dotyczy to takze idei wspdlnych konstytucjom panstw
cztonkowskich, ktére znalazty wyraz w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka; por. M. Dybowski, op. cit., s.14.

30 B. Mielnik, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wrockaw 2000, s. 17.

31 Zob. ,Biuletyn Wspélnot Europejskich”, 10/1974, s. 111; termin ten w zasadzie nie jest w literaturze
tlumaczony, cho¢ np. w doktrynie niemieckiej okresla si¢ je mianem ,,sonderrechte”.

32 Komisja Europejska, Towards a Europe for citizens, ,Biuletyn Wspélnot Europejskich”, 7/8 1975, s. 12-14.
33 Wypowiedz L. Tindemans’a cyt. za M. Holland, European Integration. From Community to Union, London 1993, s. 61.
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Przed Wspélnotami staneto wiec zadanie przeobrazenia i zmiany ich wizerunku
w oczach obywateli. Dalszy rozwdj i ewolucja Wspélnot nie moglty bowiem nastepowac
w oderwaniu od obywateli i ich ztozonych potrzeb. Pierwszymi, konkretnymi korzysciami
tych przeobrazen miaty by¢ ograniczenie kontroli granicznej oraz wprowadzenie jednolitych
dokumentow. Fundamentem zunifikowanych i wspélnych gwarancji prawnych, wspdlnych
standardéw ochrony praw obywatelskich miato by¢ wprowadzenie instytucji obywatelstwa
europejskiego, zapewniajacego ewolucyjng transformacje Wspdlnot z organizacji stricte
gospodarczej w unie o charakterze takze politycznym.

Postulaty z Raportu Tindemansa w =zasadzie zostaly poparte przez panstwa
cztonkowskie, choé pewna ostroznosé wykazywano wobec propozycji przeprowadzenia
reform socjalnych i rozszerzenia wspdlpracy miedzy panstwami cztonkowskimi*t. Zauwazyé
nalezy, ze kolejne komisje powolywane do badania probleméw zwigzanych z integracja
popieraly sformutowane w nim wnioski i postulaty®.

Realizacja wskazanych idei bylto przyjecie przez Rade Europejska 20 wrzesnia 1976
roku aktu o wyborach bezposrednich do Parlamentu Europejskiego®. Dzieki wprowadzeniu
tego trybu wytaniania ponadnarodowego organu przedstawicielskiego Parlament Europejski
uzyskal szczegdélna pozycje wéréd innych instytucji wspélnotowych. W zasadzie tylko
w odniesieniu do tego organu mozemy moéwi¢ o bezposredniej wiezi z obywatelem, co
wplywa z kolei na budowanie poczucia rzeczywistego zwiazku ze Wspdlnota.

Kolejny etap zmian wigzal sie z postulatem Parlamentu Europejskiego dotyczacym
opracowania ,Karty Praw Obywatelskich Wspdlnot FEuropejskich™™ jako dokumentu
wzmacniajacego $wiadomosé jednosci obywateli panstw czltonkowskich. Przypomnijmy, ze
Traktaty o utworzeniu Wspélnot Europejskich nie zostaly przez zaltozycieli wyposazone
w katalog praw podstawowych. Nie wynikalo to z zaniedbania czy réznic koncepcji lecz
z faktu, iz w latach pieédziesiatych wlaczenie katalogu praw fundamentalnych do prawa
Wspélnot dos¢ powszechnie uwazano za zbyteczne. Z jednej strony, kazde z éwcezesnych
panstw cztonkowskich posiadato w konstytucji wtasny katalog praw podstawowych,
ktoremu podporzadkowane byty wszelkie dziatania rzadu i administracji, z drugiej zas,
kilka lat wezesniej wynegocjowano i ratyfikowano Europejska Konwencje o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. W praktyce przyjmowano ponadto takie podejscie
do prawa krajowego i miedzynarodowego, zgodnie z ktérym traktat miedzynarodowy
mogt byé¢ bezposrednio skuteczny tylko wtedy i w takim zakresie, w jakim zostato to
wyraznie okreslone w wewnetrznym porzadku prawnym panstw sygnatariuszy. Zanim
Europejski Trybunal Sprawiedliwo$ci wysunat postulat bezposredniego stosowania prawa
wspoélnotowego i zaprezentowal go jako nowy model systemu prawnego, nie istnialy zadne
powazniejsze watpliwosci co do tego, ze w odniesieniu zaréwno do jednostek, jak i grup
obywateli nie mozna bezposrednio z prawa wspolnotowego wywodzi¢ zadnych roszczen
ani podstaw nakladania obowigzkéw®. Uwazano, iz takie prawa i obowiazki powstana

34 C. Closa, The Concept of Citizenship in the Treaty on European Union, ,Common Market Law Review”, vol. 29, 1991,
s. 1147; Report by L. Tindemans to the European Council, “Biuletyn Wspdélnot Europejskich — supplement”,
1/1976, s. 29; por. takze M. Lis, Podstawowe instytucje prawa europejskiego — zarys problematyki [w:] Wspdlnoty
Europejskie. Wybrane problemy, pod red. J. Kolasa, t. I, Wroctaw 1994, s. 45 i n.

35 D. O’'Keeffe, Union Citizenship [w:] Legal Issues of the Maastricht Treaty, pod red. D.O’Keefee, P. Twomey, Chichester
1994, s. 78; C. Closa, Citizenship of the Union and Nationality of Member States, ,Common Market Law Review” , vol.
32,1995, 5. 497.

3 Decision 76/787/ECSC/ECC/EUROATOM: Decision of the representatives of the Member States meeting in
the council relating to the Act concerning the election of the representatives of the Assembly by direct universal
suffrage, Dz. Urz. WE L 278/1976, s. 1.

37 European Parliament Resolution on European Union, Dz. Urz. WE C 179/1975, s. 30.

38 Por. cyt. orzeczenie w sprawie 26/62 Van Gend & Loos.
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co najwyzej w wyniku obowigzku realizacji prawa wspélnotowego przez krajowe organy
wtadzy publicznej, w tym sady. Poza tym wskazywano, iz istnieja narodowe katalogi praw
podstawowych, ktore zapewniajg obywatelom i innym podmiotom skuteczng ochrone.

Do konca lat siedemdziesiatych jakiekolwiek propozycje powotania instytucji
kontrolujacej respektowanie praw przyznawanych obywatelom w toku ewolucji ustroju
Wspélnot byty odrzucane zaréwno przez Komisje, jak i Rade. Komisja stata na stanowisku,
ze skoro obywatele moga wnosi¢ skargi na dziatalnosé Wspélnot do Trybunatu, uzyskiwaé
informacje poprzez biura oraz deputowanych Parlamentu, nie ma potrzeby tworzenia
dodatkowych instytucji, takich jak wspdlnotowy ombudsman®. Rada z kolei wskazala,
ze instytucje wspolnotowe w wystarczajacym stopniu respektuja prawa fundamentalne
w wykonywaniu ich uprawnien, a w zwigzku z tym nie jest konieczne, na aktualnym etapie
rozwoju Wspdlnot, powolywanie rzecznika, ktéry sprawdzalby, czy prawa te sa faktycznie
respektowane®. Ze wzgledu na takie stanowisko organéw wykonawczych Parlament
Europejski przejat inicjatywe dotyczaca ksztaltowania praw obywatelskich i sposobu ich
ochrony, w szczegdlnosci opracowujac kolejne propozycje rozszerzenia dotychczasowego
katalogu praw podstawowych*’. To wdéwczas wlasnie potrzeba utworzenia instytucji
wspoélnotowego rzecznika, ktéry chronitby prawa przyznane obywatelom, zostata wskazana
przez przewodniczacego Komisji Prawnej Parlamentu Europejskiego Sir D. Walker-
Smitha. Analizujac istote 6wczesnych artykutow 100 i 189 Traktatu EWG™H, zwrdcit
on uwage na konieczno$é stworzenia mechanizméw zabezpieczajacych prawa obywateli
przed naruszeniami ze strony instytucji wspélnotowych™. Przedstawiajac w roku 1979
swoj raport, wskazal, ze prawo wspolnotowe zaczyna wkracza¢ w coraz to nowe obszary
zycia obywateli panstw cztonkowskich, a ochrona praw obywateli przed naruszeniami ze
strony administracji wspdélnotowej nie zawsze jest odpowiednia. Ponadto doswiadczenia
w wielu krajach cztonkowskich przekonuja, ze niezalezna instytucja, jaka jest ombudsman,
moze stworzy¢ elastyczny i efektywny system kontrolowania organéw wiadzy, gwarantujac,
ze prawo jest sprawiedliwie stosowane i chroni obywateli. Zauwazono réwniez, ze
w wielu przypadkach dziatalnos¢ panstw cztonkowskich ma charakter w wysokim stopniu
dyskrecjonalny, zwtaszcza odnosnie do implementowania prawa i wykonywania polityki
wspoélnotowej. Pozytywne stanowisko deputowanych Parlamentu wobec potrzeby powotania
ombudsmana na poziomie wspélnotowym byto podzielane takze przez rzecznikow w krajach
cztonkowskich, w ktorych ta instytucja funkcjonowata®.

Propozycja wskazana w Raporcie D. Walker-Smitha stata si¢ podstawg rezolucji
Parlamentu Furopejskiego podjetej w czerwcu 1979 roku'®, w ktérej wskazano dwie

% Odpowiedz na interpelacje Lorda O’Hagena do Komisji — written question 663/74 to the European Commision
on ,,Community ombudsman”, Dz. Urz. WE C 86/1975, s. 54.

40 0dpowiedz na pytanie J. Dondelingera do Rady — written question 751/76 to the European Council, Dz. Urz.
WE C 70/1977, s. 14.

41 Por. Resolution on the granting of special rights to be citizens of the European Community in implementation
of the decision of the Paris Summit of December 1974, Dz. Urz. WE C 299/1977, s. 26 i n.

42 Por. D. Walker-Smith, The Case for a European Ombudsman, London 1978, s. 10 i nast.
4 Aktualne art. 94 i 249 TWE.

4 Report drawn up on behalf of the Legal Affairs Committee on the appointment of a Community Ombudsman
by the European Parliament, 6 April 1979, Rapporteur: Sir Derek Walker-Smith, PE 57.508/fin.

45 Stanowisko aprobujace wyrazili rzecznicy, do ktérych D. Walker-Smith skierowat pytanie: Mediator francuski
— A. Paquet, Rzecznik pin. Irlandii — S. McGonagle, WIk. Brytanii — I. Pugh, Danii N. Nielsen; zob. Report drawn
up on behalf of the Legal Affairs Committee on the appointment of a Community Ombudsman by the European
Parliament, op. cit., s. 14-19.

46 Resolution on the appointment of a Community Ombudsman by the European Parliament, 11 May 1979, Dz.
Urz. WE C 140/1979, s. 153.
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koncepcje dotyczace utworzenia rzecznika chroniacego prawa obywateli. Wedtug pierwszej
z nich, mégtby to byé¢ organ w ujeciu tradycyjnym, odwolujacy sic w swoim ustroju
do niektérych rozwigzan skandynawskich, z szerokimi uprawnieniami $ledczymi, ktore
zapewnialyby jego efektywnosé i szybkie postepowanie naprawcze. Zakres jego dzialania
dotyczyltby wszystkich form aktywnosci administracji wspolnotowe] realizowanej zaroéwno
na poziomie ponadnarodowym, jak i narodowym. Wedlug drugiej, zaproponowano
wprowadzenie do systemu ustrojowego Wspoélnot instytucji rzecznika, ktéry moéglby
dzialaé¢ pod egidg Parlamentu i z jego upowaznienia, ale o znacznie zmodyfikowej pozycji
i kopetencjach w poréwnami z modelem tradycyjnym. Rzecznik prowadzitby postepowanie
dotyczace skarg wnoszonych bezposrednio przez obywateli lub za posrednictwem
deputowanych Parlamentu. Realizacja wskazanych koncepcji wiazataby sie jednak
z istotnymi modyfikacjami Traktatow, co wydawalo sie wéwczas trudne do osiagniecia®,
totez propozycjom tym Parlament nie nadal dalszego biegu®.

Wydaje sig, ze na Owczesnym etapie rozwoju Wspdlnot ich organy, zamiast
realizowania generalnych zmian, preferowaly polityke stopniowego wprowadzania rozwigzan
dotyczacych zwiekszania katalogu praw obywatelskich i ich gwarancji. Takie dziatania
okreslano mianem polityki ,,maltych krokéw”%.

W koncu dekady lat siedemdziesiatych, zwtaszcza po pierwszych wyborach do
Parlamentu Europejskiego, obywatele panstw cztonkowskich zaczeli dostrzega¢ mozliwosé
swojej partycypacji w procesach decyzyjnych Wspélnot, co mialo doprowadzi¢ do powstania
idei ponadnarodowego spoleczenstwa (supranational civil society). Zaobserwowano woéwczas
zjawisko, ktére zaczeto okresla¢ deficytem demokracji*®. Bylo ono wynikiem przekazania
pewnych atrybutéw suwerennoéci przez parlamenty krajowe na poziom europejski, gdzie
decyzje byly podejmowane bez dostatecznej transparentnosci i niekiedy bez wystepowania
demokratycznych form odpowiedzialnosci. Znaczenie Parlamentu Europejskiego byto
niewielkie, chociaz byt on jedyng instytucja wybierang w sposéb bezposredni. Nie odgrywat
wiekszej roli w procesie legislacyjnym, natomiast zaréwno uprawnienia prawodawcze, jak
i wladza wykonawcza Wspdlnot spoczywata w rekach Komisji i Rady, na ktérych powotanie
obywatele nie mieli bezposredniego wpltywu. Wspomniany juz, opracowany w potowie lat
siedemdziesiatych projekt ,, Europy obywateli”!, zawierajacy idee obywatelstwa wspdlnotowego,
uznano za wlasciwy srodek do uzyskania akceptacji spotecznej dla proponowanych reform
Wspdlnot w zakresie jednolitego rynku, unii gospodarczej i politycznej™.

W roku 1984 Parlament FEuropejski, wraz ze zwickszaniem swojej aktywnosci,
zaproponowal projekt Traktatu o Unii Europejskiej®, w ktérym jednak nie wspomniano
o instytucji ombudsmana. W tym samym roku Rada powotata Komisje ad hoc do spraw

47 Report drawn up on behalf of the Legal Affairs Committee on the appointment of a Community Ombudsman
by the European Parliament, op. cit., s. 51 12.

48 por. odpowiedz na pytanie nr 24, R. Ewing, podczas debaty 10 grudnia 1979 r.

4 Jej przyktadem moze by¢ przedstawienie w 1979 roku przez Komisje dyrektywy dotyczacej osiedlania sie.
Mimo, ze uzalezniala ona realizacje¢ tej swobody od posiadania wystarczajacych Srodkéw na biezace utrzymanie
w miejscu pobytu, uprawnienie to uwazano za pierwszy etap procesu tworzenia obywatelstwa europejskiego,
Resolution embodying the opinion of the European Parliament on the proposal from the Commission of the
European Communities to the Council for a directive on a right of residence for nationals of member states in
the territory of another member state, Dz. Urz. WE C 117/1980, s. 48.

50 B. Boyle, The democratic deficit of the European Community, ,Parliamentary Affairs”, vol. 46, 1993, s. 458-477; A.
Jones, Britain and the European Union, Edinburgh University Press, 2007, s. 51 i nast.

St por. dokument Towards a Europe for citizens, op. cit., s. 12-14.

52 K. H. Neureichter, The Democratic Deficit of the EU: Towards Closer Cooperation Between the European Parliament and
the National Parliaments, ,,Government and Opposition”, vol. 29, 1994, s. 299-314.

%3 Resolution on the draft Treaty establishing the European Union, Dz. Urz. WE C 77/1984, s. 53; zob. réwniez R.
Corbett, E Jacobs, M. Shackleton, Parlament Europejski, Rzeszéw 1996, s. 301 i nast.
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7754

LEuropy obywateli” tzw. Komisje Adonnino. W przedstawionym przez nig raporcie
On a People’s Furope™ wskazano koniecznos¢ wprowadzenia rozwiazan legislacyjnych
dotyczacych kontroli granic, prawa osiedlania si¢ oraz zwrdécono uwage na konieczno$é
rozwijania katalogu praw obywatelskich. Dodatkows kwestia byto wskazanie na potrzebe
stworzenia rozwigzan instytucjonalnych dla ochrony wprowadzanych praw obywatelskich,
a w szczegbdlnoéci powotania ombudsmana, ktéry mogtby samodzielnie badaé skargi
obywateli oraz dysponowaé efektywnymi $rodkami prawnymi®®. Mimo iz raport ten w zakresie
stworzenia instytucji ombudsmana nie przyniost wéwczas konkretnych efektéw, to zawarte
w nim propozycje i sugestie staly sic punktem wyjscia dla pdzniejszych zmian Traktatéw.
W raporcie Komisji Adonniniego dostrzezono po raz pierwszy, ze konieczne jest podjecie
dzialan w sferach najblizszych europejskim obywatelom — ich codziennych potrzeb, przy
czym przy odwotywaniu sie do obywateli unikano okreslania ich jako ,,obywateli panstw
cztonkowskich”, uznajac, ze niezbedne jest zastapienie tego terminu pojeciem ,,obywatela
Wspdlnot lub Unii Europejskiej”’.

Raport Komisji Adonnino zawieral jednak stwierdzenie, ze wypracowane w przysztosci
regulacje dotyczace obywatelstwa i wspdélnotowego ombudsmana nie moga naruszaé
istniejacego uktadu wzajemnych relacji pomiedzy instytucjami i organami Wspdlnot.
Stanowisko to w konsekwencji doprowadzito do porzucenia realizacji idei ustanowienia
wspoélnotowego ombudsmana i zaproponowanie przez Parlament wzmocnienia instytucji
petycji 1 uprawnien Komisji ds. Petycji®®. Odrzucenie przez Parlament idei powolania
wspoélnotowego ombudsmana wynikato z dwéch przyczyn. W przyjetej rezolucji Parlament
uznal, ze odpowiednim i wystarczajagcym $rodkiem do kontrolowania administracji
wspoélnotowej jest petycja kierowana przez obywateli, a réznice wystepujace w systemach
prawnych panstw czltonkowskich i Wspélnoty nie pozwalaja na przeniesienie tej instytucji
na poziom ponadnarodowy”. Wyrazne stanowisko negatywne Parlament wyrazit w rezolucji
z pazdziernika 1985 roku, w ktorej pominigto zupehie instytucje ombudsmana®.

Jednoczesnie Komisja Furopejska zauwazyla, ze dla wlasciwej realizacji polityki
wspoélnotowej ,,swoboda przeptywu oséb coraz bardziej powinna by¢ rozumiana jako
wykraczajaca poza koncepcje wspélnotowego rynku pracy i otwierajaca sie na pojecie
obywatelstwa europejskiego”®. W roku 1986 Komisja opublikowata dokument Voting Rights

5% Rada Europejska powolata na posiedzeniu w Fontainbleau w dniach 25-26 czerwca 1984 r. komisje do spraw
,,Europy obywateli”. W jej sktad wchodzili przedstawiciele szeféw panstw i rzadéw. Od nazwiska wloskiego
polityka i sprawozdawcy P. Adonnino nazywana ja réwniez Komisja Adonnino; szerzej na ten temat N. Banaszak,
Rzecznik obywateli Unii Europejskiej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, Przeglad Prawa i Administracji, 41/1998,
s. 70-71, zwana dalej w tekScie Komisja Adonnino; zob. takze Conclusions of the Fontainbleau European Council
25 and 26 June 1984, DOC/84/2.

%5 Report to the European Council by the ad hoc Committee ,,On a People’s Europe”, A 10.04 COM 85, SN/2536/3/85
— The Adonnino Report.

5 Biuletyn Wspdlnot Europejskich” — supplement, 7/1985, s. 18.

57'W. Ungerer, Post-Fontainbleau European Perspectives, ,, Aussenpolitik”, vol. 35, 1984, s. 390-404.

8 Dnia 14 czerwca 1985 1. po przedstawieniu Raportu Chanterie (Report of Mr Chanterie on behalf of the
Committee on the Rules of Procedure and Petitions, Doc A - 41/85) Parlament podjat rezolucje wyraznie

odrzucajacg ide¢ powotania wspélnotowego ombudsmana — Resolution on strengthening the citizen’s right to
petition the European Parliament, A2-41/85, Dz. Urz. WE C 175/1985, s. 273.

% Resolution on strengthening the citizen’s right to petition the European Parliament, s. 274; stanowisko
takie wyrazaja réwniez: K. Heede, European Ombudsman: redress and control at Union level, Hague 2000, s. 19; M.
Yuszczuk, Rzecznik Praw Obywateli Unii Europejskiej, Warszawa 2000, s. 19.

60 Resolution On a People’s Europe, Dz. Urz. WE C 345/1985, s. 27 i nast.

61 Biuletyn Wspdlnot Europejskich” — supplement, 9/1985, s. 5; Resolution closing the procedure for consultation
of the European Parliament on the communication from the Commission of the European Communities to the

Council on guidelines for a community policy on migration together with a draft Council resolution (COM/85/48
final), Dz. Urz. WE C 141/1985, s. 462.
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in Local Elections for Community Nationals, zgodnie z ktérym swoboda przemieszczania
sie winna polega¢ miedzy innymi na posiadaniu tych samych praw, jakie maja obywatele
danego panstwa czltonkowskiego. Byt to o tyle wazny krok, ze dotychczas obywatele
w wigkszosci krajow osiedlenia sie nie korzystali z praw politycznych, gdyz nie przystugiwat
im status obywatela, a z kolei nie mogli korzystac z praw politycznych w kraju pochodzenia,
bo juz w nim nie zamieszkiwali®.

W tym samym czasie w wyniku orzecznictwa FEuropejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
do systemu prawa wspélnotowego wprowadzono juz wiele praw nieekonomicznych. Tak
wiec Trybunal ustanowil reguly prawa do sprawiedliwego sadu®, prywatnosci®, zakazu
retroakcji® czy tez zado$éuczynienia i naprawienia krzywdy®. Mozna wiec uznaé, ze
przemiana obywatela panstwa czlonkowskiego w obywatela rynku zostata tym samym
dokonana. Jednakze obywatel rynku nie byl obywatelem ,aktywnym” Nie posiadal
praw wyborczych zwigzanych z ogdlnokrajowymi i lokalnymi wyborami lub wyborami
do Parlamentu Europejskiego w miejscu swojej rezydencji, w panstwie innym niz kraj
pochodzenia. W zwiazku z tym polityczne prawa obywatelskie w dalszym ciagu czerpaly
swoje uzasadnienie jedynie z obywatelstwa narodowego®.

Sytuacje odnoszaca si¢ do praw obywatelskich w niewielkim stopniu zmienit
Jednolity Akt Europejski z 1986 roku®®, ktéry w zasadzie byt uzupemhieniem postanowien
Traktatu Rzymskiego, stanowiac zamkniecie pewnego etapu integracji dzieki ujednoliceniu
i uporzadkowaniu postanowien traktatow zalozycielskich®. Niestety nie doszlo wéwczas
do powotania instytucji obywatelstwa europejskiego, a status obywateli nie ulegl zmianie
i w dalszym ciggu byli oni traktowani jako uprzywilejowani obcy. Cho¢ Akt nie wprowadazit

daleko idacych zmian, to przyczynil sie do polozenia fundamentéw pod dalsze prace

2. O’Leary, European Union Citizenship. The Option for Reform, London 1996, s. 36.

6 Sprawa 98/79, Pecastaing przeciwko Belgii, ECR 1979, s. 691; Sprawa 100-103/80, Musique Diffusion Francaise
przeciwko Komisji, ECR 1980, s. 1935, ETS uznal, ze organy wspdlnotowe, naktadajac grzywny ze wzgledu na
popelnione przez dany podmiot naruszenie, musza realizowa¢ réwniez obowiazek poszanowania prawa tego
podmiotu do przedstawienia swojego stanowiska.

¢ Sprawa 136/79, National Panasonic przeciwko Komisji, ECR 1979, s. 2033.

65 Sprawa 63/83, Regina przeciwko Kent Kirk, ECR 1983, s. 2689, Zasada, Ze przepisy karne nie moga skutkowac
retroaktywnie, stanowi jedna z zasad wspdlnych wszystkim porzadkom prawnym panstw czlonkowskich
oraz jest prawem fundamentalnym okreslonym w art. 7 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, zajmuje tez miejsce wsréd ogélnych zasad prawa, ktérych ochrone zapewnia Trybunat.

6 Sprawa 222/84, Johnston przeciwko Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, ECR 1986, s. 1651; ETS uznal, ze
zasada efektywnej kontroli sadowej, bedaca reguta wspdlna porzadkom konstytucyjnym panstw cztonkowskich
nie dopuszcza sytuacji, w ktérej uznawano by za ostateczne i nie poddane kontroli sadowej zaswiadczenie
wiasciwej wiadzy, stwierdzajace, ze zachodza okolicznosci zwiazane z bezpieczenstwem publicznym uzasadniajace
odstepstwo od jednakowego traktowania kobiet i mezczyzn. Przejawy dyskryminacji ze wzgledu na ple¢,
motywowane wzgledami bezpieczeristwa publicznego musza by¢ analizowane w Swietle wylaczen spod zasady
réwnego traktowania. Odstepstwa te musza by¢ interpretowane wasko.; zob. P. Wattel, The EC Court’s attempts to
reconcile the Treaty freedoms with international tax law, ,,Common Market Law Review”, vol. 33, 1996, s. 240.

7 Por. E. A. Marias, From Market..., s. 4; R. Rawlings, Engaged elites. Citizen action and institutional attitudes in
Commission enforcement, ,,European Law Journal”, vol. 6, 2000, s. 10; A. Tomkins, The Enforcement of EC Law [w:]
Law and Administration in Europe, pod red. P. Craig, R. Rawlings, Oxford 2003.

% jednolity Akt Europejski, Dz. U z 2004 1., Nt 90, poz. 864, za}. 2, t. 1, 5. 113.

% Jednolity Akt Europejski okreslat wprawdzie, ze swoboda przemieszczania sic dotyczy oséb, jednak regulacja
tego terminu okazala si¢ w znacznym stopniu kwestia sporng. Definicja traktatowa spotkata si¢ z brakiem
akceptacji przez rzady panstw czlonkowskich, ktére obawialy si¢ w konsekwencji rozwoju tzw. turystyki
socjalnej, polegajacej na emigracji przez pracownikéw jednego panstwa do kraju, w ktérym standardy ochrony
socjalnej byly wyzsze. Skutkiem tego byto ograniczenie swobody przemieszczania si¢ w pierwszej kolejnosci do
pracownikow oraz oséb posiadajacych wystarczajace srodki utrzymania na osiedlanie si¢ w panstwie obcym;
por. D. Lasok, The European Communities and the European Union [w:] Law of the European Communities, D. Vaughan,
London 1994, s. 120.
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nad instytucja obywatelstwa™, zwlaszcza ze wypracowane nowe mechanizmy wspélpracy

miedzy panstwami cztonkowskimi a Wspélnotami wplywatu na rozwéj samej organizacji™.
W doktrynie coraz czesciej pojawiaé sie zaczely idea i pojecie wspélnotowego obywatela
jako wyraz poparcia tendencji zmierzajacych do powotania nowego typu obywatelstwa™.

Na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewieédziesiatych w rozwoju Wspdlnot
Europejskich wystapity ponownie negatywne symptomy braku akceptacji procesdéw
integracji i budowania $cislejszych zwiazkéw pomiedzy panstwami cztonkowskim. Przede
wszystkim istotnie obnizyto sie rzeczywiste poparcie dla Wspoélnot i zaobserwowano
zjawisko okreslane mianem tzw. deficytu legitymacji™.

Legitymacje Wspdélnot okresla sie jako wyrazna akceptacje spoteczng w ujeciu
socjologicznym oraz wyrazne propagowanie przez Wspdélnoty wartosci i standardéw
wlasciwych organizmom demokratycznym, respektujacym zasady praworzadno$ci™.
Rozszerzanie spektrum integracji o coraz to nowe pola realizacji zasad unii nie tylko
gospodarczej, ale takze politycznej, nie postepowalo paralelnie do rozszerzania zakresu
praw obywatelskich przystugujacych obywatelom panstw czlonkowskich. Wéwcezas
zaproponowano, aby obywatelstwo europejskie stato sie $rodkiem przywrdcenia
zaufania do ponadnarodowej organizacji oraz zbudowania poczucia przynaleznosci do
niej. Stwierdzono, ze urzeczywistnienie obywatelstwa Unii doprowadzi do zmniejszenia
dystansu miedzy obywatelem a instytucjami wspélnotowymi™. Za konieczne uznano
rowniez zbudowanie prawnych gwarancji sprzyjajacych identyfikacji i lojalno$ci
obywateli wobec samych Wspdlnot™. Jednoczesnie obywatelstwo rysowalo sie jako
naturalna wrecz konsekwencja zwigkszania znaczenia instytucji wspolnotowych, ktérym
odpowiadaé¢ powinno przyznawanie obywatelom uprawnien umozliwiajacych uczestnictwo
w zyciu politycznym™. Europejski mechanizm wladzy potrzebowal trwalej idei i instytucji
pozwalajacej jednostkom identyfikowaé sie z celami Wspdlnoty i harmonizowaé swoje
interesy z interesami wspdétmieszkancéw europejskiej spotecznosci. Byto to istotne réwniez
dlatego, zeby przezwyciezy¢ dylemat, czy obywatele maja by¢ podmiotami wspdlnotowego
porzadku prawnego, czy tez jedynie obywatelami panstw cztonkowskich, ktérzy przy tej
okazji korzystaliby z okreslonych praw gwarantowanych przez porzadek prawa unijnego™.
W kazdym jednak przypadku identyfikowanie celéw i uzgadnianie dazen musiato nastepowac
zgodnie z politycznymi wartosciami i zasadami konstytuujacymi nowoczesna demokracje.
Obywatelstwo nie mogto byé¢ jedynie formalng koncepcja, dzigki ktorej Wspdlnota moze

Lkupi¢” przynaleznosé obywatela™.

70 B. Mielnik, op. cit., s. 28.
713, Ruszkowski, E. Gérnicz, M. Zurek, Leksykon integracji europejskiej, Warszawa 1998, s. 95.

72 G. F. Mancini, The Making of a Constitution for Europe, ,,Common Market Law Review”, vol. 26, 1989, s. 606; A.
Evans, Nationality Law and European Integration, ,, European Law Review”, vol. 16, 1991, s. 190.

73 Por. A. Arnull, Deficyt odpowiedzialnosci w Unii Europejskiej [w:] Odpowiedzialnosé i legitymacja Unii Europejskiej,
pod red. A. Arnull, D. Wincott, Warszawa 2007, s. 30 i nast.; J. Monar, Proces decyzyjny w przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci [w:] Odpowiedzialnos¢ i legitymacja..., s. 74-80.

74 3. Shaw, European Citizenship: The 1GC and beyond, , European Integration On-line Papers”, 3/1997, s. 1.

75 Por. R. Wieruszewski, Obywatelstwo Unii Europejskiej a ochrona praw czlowieka [w:] Polska w Unii Europejskiej, pod
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Istotne jest, iz zaczeto dostrzegaé, ze jak dlugo panstwa cztonkowskie pozostawad
beda niechetne przyznaniu obywatelom wplywu na polityke wspdlnotowa, tak diugo
pojawiaé sie beda rozczarowania i ewolucja integracji bedzie hamowana®. Nie moze zatem
budzi¢ zadnych watpliwosci stwierdzenie, ze im wiecej praw Wspdlnota nada swoim
obywatelom, tym bardziej beda oni ja aprobowali. W rezultacie mozliwe bedzie powstanie
nowego rodzaju obywatelstwa, ktére nie bedzie ani narodowe, ani kosmopolityczne, ale
wielozrédlowe®. Ponadto zdano sobie sprawe z faktu, ze jednostka powinna by¢ umieszczona
w centrum prawa wspolnotowego — by¢ jego osia a nie ,produktem”? Idea przejscia
w rozwoju ustrojowym Wspdlnot do unii politycznej wymuszata radykalna modyfikacje
pojecia obywatela, zmiane funkcjonalna obywatelstwa i przejscie z poziomu narodowego
na szczebel ponadnarodowy. Jezeli Wspdlnota miata stanowié¢ forme wspotezesnej polis,
to musiata tym samym ustanawia¢ czlonkostwo i jej odpowiednie relacje z obywatelami —
cztonkami tej organizacji®.

Wzmozone zainteresowanie (w koncu lat osiemdziesiatych) nauk spotecznych prawami
czlowieka wyraznie sprzyjalo postulatom obywatelstwa europejskiego®, przy czym jednak
nalezy zgodzié¢ sie¢ z opinig, ze zaréwno europejskie obywatelstwo, jak i nowe instytucje
majace je chronié, nie mogtly staé si¢ panaceum na problemy europejskiej integracji: kryzysu
demokracji, czy poczucia alienacji spolteczenstw w stosunku do europejskich instytucji®.
Koncepcja obywatelstwa musiata sta¢ sie bliska obywatelowi, a nie tylko uczestnikom
politycznej i intelektualnej dysputy. Jezeli wiec wspoélna Europa miata przestaé by¢
postrzegana li tylko jako kategoria gospodarczych i ekonomicznych porozumien, budowanie
wspdélnej tozsamosci miato byé etapem ksztattowania ponadnarodowego obywatelstwa.

Stworzenie podstaw tozsamosci europejskiej” mialo staé¢ sie $érodkiem do
osiggniecia przyzwolenia i wsparcia spotecznego w celu dalszej ewolucji wspolnego rynku
i transformacji w kierunku unii politycznej. Solidarno$¢ miedzy obywatelami Europy miata
sprzyja¢ wprowadzeniu instytucji ombudsmana i przyznania obywatelom praw wyborczych
do Parlamentu Europejskiego i organéw lokalnych w oparciu o state zamieszkanie.
Zwrocono réwniez uwage, iz poprzez zblizenie Wspdlnot do obywatela nastapi zwigkszenie
reprezentatywnosci instytucji wspélnotowych®. Jednocze$nia wyrazano pewne watpliwosci
czy rozwdj tej tozsamosci powinien polegaé tylko na zwickszaniu poczucia przynaleznosci
do Wspdlnoty, czy miatby oznaczaé¢ poglebienie identyfikacji z innymi obywatelami®”.

Jeszcze przed formalnymi decyzjami Rady FEuropejskiej dotyczacymi otwarcia
Konferencji Miedzyrzadowej w sprawie unii politycznej, rzad belgijski 26 marca 1990 roku
przedstawit memorandum o unii politycznej, ktore dotyczyto miedzy innymi ustanowienia
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,Europy obywateli” i ktore sta¢ sie powinno jednym z przedmiotéw agendy konferencji®®.
Generalnie méwigce, propozycje belgijskie stanowity powtérzenie wezesniej zgltaszanych
postulatow w zakresie mozliwosci zwickszenia swobodnego przemieszczania i osiedlania sie
obywateli w kontekscie rozwoju wspolnego rynku, wprowadzenia do traktatéw warunkdw
odnoszacych sie¢ do korzystania i ochrony praw cztowieka, a takze przyznania obywatelom
praw wyborczych, z ktérych mogliby korzystaé bez wzgledu na miejsce zamieszkania.
Dotyczyto to w szczegdlnosci prawa udziatu w wyborach lokalnych oraz wyborach
deputowanych do Parlamentu Europejskiego. Postulowano, aby Wspdlnoty przystapity do
Europejskiej Konwencji Ochrony Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

Kolejna propozycje zgtosili Kanclerz Niemiec H. Kohl i Prezydent Francji F.
Mitterand. W liscie skierowanym 19 kwietnia 1990 roku do Prezydencjiirlandzkiej wskazali, ze
Rada Europejska powinna zainicjowa¢ podjecie w czasie Konferencji Miedzyrzadowej dziatan
zmierzajacych do wzmocnienia demokratycznej legitymacji przysztej Unii Europejskiej®.
Uswiadomiono sobie wowczas, ze byloby ryzykowne poglebianie instytucjonalnego dziatania
Wspdlnot w sferze ekonomicznej, ignorujac potrzebe wiaczenia w nie obywateli panstw
cztonkowskich jako aktywnych uczestnikéw. Tworzenie ,,europejskiej przestrzeni publicznej”
zawiera¢ miato pojecie obywatela jako gléwnego elementu ja statuujacego. W zwiazku
z tym koncepcja obywatela i obywatelstwa europejskiego jako element integracji musiata
przybraé¢ konkretne znaczenie podczas debaty poprzedzajacej wprowadzanie stosownych
zmian w ustroju Wspolnot®. Zwrdécit na to uwage hiszpanski premier F. Gonzalez, ktéry 4
maja 1990 roku przedstawil pozostalym cztonkom Rady Europejskiej propozycje wlaczenia
do nowego traktatu oddzielnego rozdzialu poswicconego obywatelstwu europejskiemu,
ktorego regulacja stwarzataby przestanki wlaczenia obywateli w procesy integracji,
chociaz zdawano sobie sprawe, ze woéwczas jeszcze warunki ich nowego statusu prawnego
nie byly jasno zdefiniowane”. Przylaczyl sie on takze do weze$niejszych propozycji np.
belgijskich, wskazujacych konieczno$é wyeliminowania przeszkdéd w zakresie swobodnego
przemieszczania si¢, dostepu do zatrudnienia, jak réwniez warunkéw udziatu w wyborach
do organéw przedstawicielskich zaréwno na szczeblu lokalnym, jak i europejskim.

Projekt hiszpanskiego premiera zostal poparty i rozwiniety w memorandum
delegacji greckiej”®. W dokumencie tym podniesiono koniecznosé trwalego uregulowania
zatozen i konkretnych rozwigzan odnoszacych sie do ,,Europy obywateli” we wspdélnotowym
porzadku prawnym. Stworzono by w ten sposéb jeden ze srodkow sprzyjajacych budowaniu
poczucia przynaleznoéci obywateli do jednej, wspdlnej, ponadnarodowej organizacji.
Potwierdzono niezbedno$¢ przyznania obywatelom praw wyborczych bez wzgledu na ich
narodowos¢, jednoczednie zaproponowano wprowadzenie tatwiejszego dostepu obywateli do
sadéw europejskich tudziez innych, nowych organéw ochrony ich praw.

Politycy zaangazowani w reformowanie ustroju Wspdlnot uzmystawiali sobie
coraz wyrazniej, ze wprowadzenie obywatelstwa i wynikajacych z niego praw, winno by¢

8 Zob. E. A. Marias, From Market..., s. 5; The Intergovernemental Conference on Political Union, pod red. F. Laursen, S.
Vanhoonacker, Maastricht 1992, s. 269-275; C. Gonzalez, The Spanish Proposal to the Intergovernemental Conference
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dalej propozycja hiszpanska; por. H. Gammeltoft-Hansen, Treands Leading..., s. 40; zob. réwniez The Spanish
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umocnione nowoczesnym instrumentem gwarancyjnym w postaci ombudsmana, ktérego
powotanie bylo postulowane w doktrynie europejskiej juz od lat siedemdziesiatych.
Nalezy zgodzi¢ sie z teza C. Gonzaleza, ze szeroka polityczna akceptacja wprowadzenia
europejskiego obywatelstwa, a co za tym idzie uzasadnienie celowos$ci ustanowienia
europejskiego rzecznika, stanowita warunek sine qua mon dalszych zmian. Po pierwsze,
instytucja ta byla postrzegana jako jeden z niezbednych sktadnikéw wspdlczesnego
konstytucjonalizmu w krajowych porzadkach prawnych panstw czlonkowskich; istotna
zatem byta jego akceptacja na poziomie ponadnarodowym jako czesci konstytucjonalizmu
europejskiego. Po drugie uwazano, ze bedzie ona adekwatnym $rodkiem — tatwo dostepnym
i transparentnym — wzmacniajacym poczucie zaufania obywateli do mechanizméw dziatania
instytucji wspolnotowych poprzez wyposazenie ich w nowy instrument monitorowania tej
aktywnosci®.

Instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej nie byta wprawdzie formalnym warunkiem
ustanowienia Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, ale miata realizowaé te same
zatozenia ideowe. Ostatecznie cele wprowadzonego w wyniku przyjecia Traktatu o Unii
Europejskiej obywatelstwa europejskiego zostaly okreslone w art. 2 TUE, w ktérym
stwierdzono, ze Unia stawia sobie za cel ,wzmacnianie ochrony praw i intereséw obywateli
panstw cztonkowskich poprzez wprowadzenie obywatelstwa Unii”. Obywatelstwo stato
sie dodatkowym warunkiem realizacji jednolitego rynku, ktérego efektem mialo byé
przede wszystkim polepszenie statusu obywateli osiedlajacych sie w innych panstwach
cztonkowskich. Rozwoj wspdlnego rynku wymagal podjecia dziatan, ktérych konsekwencja
miato by¢ usuniecie przeszkéd i wprowadzenie konkretnych praw, by perspektywa swobody
przemieszczania sie i podejmowania pracy w réznych panstwach cztonkowskich bytla
realizowana w praktyce, a nie pozostawala jedynie idea i postulatem. Raport Komitetu
ds. Swob6d Obywatelskich i Spraw Wewnetrznych Parlamentu Europejskiego, tzw. Report
Imbeni, stwierdzal, ze ,proces urzeczywistniania obywatelstwa Unii winien by¢ przez
obywateli panstw cztonkowskich rozumiany jako lepsza gwarancja realizacji ich prawa do
pracy, godnych warunkéw zycia i ochrony $rodowiska”™.

Inkorporacja do wspdlnotowego porzadku prawnego instytucji obywatelstwa
europejskiego wraz z wynikajacymi z niego prawami powoduje, ze — shusznie stwierdza
A. Wyrozumska — jednostki maja mozliwos¢ powolywaé sie¢ na prawa wynikajace ze
statusu obywatela Unii nie tylko przez sadami wspoélnotowymi, ale rowniez przed sadami
krajowymi, a przez to zyskuja mozliwos¢ skutecznej ochrony swoich praw®. Prawo
wspoélnotowe nie podaje jednak pelnej definicji obywatelstwa europejskiego. Dodatkowo
kwestie ustalenia jego zakresu komplikuje fakt braku mozliwosci zastosowania klasycznej
definicji obywatelstwa, okreslanego jako wiez prawna miedzy jednostka a panstwem, gdyz
Wspdlnot nie mozna zakwalifikowaé do klasycznych form panstwowych®. Dla okreslenia jego
natury i istoty szczegdlnie wazna jest dlatego tre$¢ przepisu art. 17 TWE, ktéry stanowi,
ze obywatelem Unii jest kazda osoba posiadajaca obywatelstwo panstwa czlonkowskiego.
W zwiazku z tym obywatelstwo to jest $cidle zwigzane z obywatelstwem krajowym, ktoére
determinuje nabycie statusu obywatela Unii i jest warunkiem sine qua non korzystania
z praw 7z tego statusu wynikajacych. Oznacza ono wzajemna, akcydentalna, pozorna,
zalezna, personalng wiez prawng miedzy jednostka a Unig Europejska”™. W oparciu o nia
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obywatele Unii moga korzysta¢ z praw ustanowionych Traktatem i podlegaja okreslonym
w nim obowigzkom®. Wynika z tego, ze katalog praw wchodzacych w zakres obywatelstwa
nie ogranicza si¢ jedynie do tych wyraznie wymienionych w drugiej czesci TWE, lecz
obejmuje takze te, ktéore wynikaja z innych postanowien Traktatu oraz orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Nalezg do nich takze uprawnienia przyznane juz
wezedniej w aktach prawa wspélnotowego, obejmujace prawa wynikajace ze swobdd rynku
wewnetrznego oraz wprowadzone przez regulacje odnoszace sie do ochrony praw czlowieka.
Katalog praw wynikajacych z obywatelstwa Unii budzil poczatkowo pewne kontrowersje,
zwlaszcza odnosnie do jego zakresu oraz przyznania okre$lonych praw wszystkim
obywatelom panstw cztonkowskich, co oznaczato prawne ich zréwnanie bez wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa. Ostatecznie jednak wprowadzenie okreslonych praw poprzez
przyjecie Traktatu z Maastricht i praktyczna realizacja jego postanowien pozwolity usunaé
podstawowe watpliwosci®. Tak wiec obywatele Unii w pierwszej kolejnosci maja prawo do
swobodnego poruszania sie¢ i pobytu na obszarze panstw cztonkowskich (art. 18 TWE)"
korzystania z praw wyborczych (art. 19 TWE), ochrony dyplomatycznej i konsularnej (art.
20 TWE), prawa petycji do Parlamentu Europejskiego, a takze prawa do zwracania sie ze
skarga do Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 21 TWE). Dalsze prawa statuuja przepisy
art. 6 TWE — prawo do $rodowiska naturalnego, art. 12 TWE — wolno$¢ od dyskryminacji,
art. 191 TWE — prawo do reprezentacji politycznej oraz art. 255 TWE — prawo dostepu do
dokumentéw i informacji'™. Szczegdlne miejsce wsrod tych praw zajmuje prawo petycji do
Parlamentu i skarga do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.

Nie wchodzac w dalsze rozwazania dotyczace ideologii obywatelstwa europejskiego,
zwlaszcza zagadnienia ,duszy europejskiej”, poczucia ,przynaleznosci” do Europy,
warto zauwazy¢, ze w Swietle tego traktatu obywatelstwo Unii ma jedynie uzupelniaé,
a nie wypiera¢ obywatelstwo narodowe!”. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze prawa
wynikajace z obywatelstwa europejskiego mogty by¢ realizowane przez obywateli réznymi
sposobami, ale bez Europejskiego Rzecznika stosujacego metody wlasciwe zaréwno dla
kontroli przestrzegania indywidualnych praw, jak i podejmowania dziatan prewencyjno-
inicjujacych, trudno byto oczekiwaé istotnego postepu w ich ochronie.

Cztowieka i Pokoju”, 2/1994, s. 67.
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2. Inicjatywa hiszpanska i projekt dunski — dwie koncepcje instytucji
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

W okresie, w ktérym rozpoczeto tworzenie wspolnego rynku tj. w drugiej potowie
lat piec¢dziesiatych, idea rzecznika praw obywatelskich byta mato popularna. W momencie,
gdy do Wspélnot Europejskich wstapity Dania, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii
i Irlandia, zadne z pierwotnych panstw cztonkowskich nie miato takiej instytucji. Kiedy
Parlament Europejski przedstawial po raz pierwszy propozycje stworzenia Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich w poczatku lat siedemdziesiatych, jedynie w trzech
z éwezesnych dziewieciu panstw czltonkowskich istnialy instytucje krajowych rzecznikow.
Natomiast proces wprowadzania tego rodzaju instytucji kontroli administracji publicznej
postepowal dos¢ szybko w innych panstwach europejskich. W zwiazku z tym podczas
negocjacji projektu Traktatu o Unii Europejskiej z 1992 roku klimat do wyrazenia zgody
na wprowadzenie instytucji rzecznika na poziomie europejskim byt zdecydowanie lepszy niz
w czasie, kiedy Parlament Europejski przyjal pierwsza rezolucje dotyczaca jego powolanial®,

Nalezy pamicta¢ jednak, ze stworzenie instytucji chronigcej prawa obywateli
Wspélnot Europejskich napotykaé¢ musiato trudnosci zwiazane z rézng tradycja ochrony
praw jednostki w krajach cztonkowskich. Podejscie do rozwigzywania konfliktow miedzy
obywatelem a panstwem w krajach kultury prawa kontynentalnego (civil law), tak jak np.
Niemcy czy Francja, oparte jest na skupieniu regulacji sytuacji prawnej obywateli w ustawach,
stosowanych wtadczo przez organy administracji publicznej, co jest kontrolowane na drodze
sadowej. Natomiast w systemie opartym na tradycji angielskiego common law (case law)
praktyka i zwyczaj uzupekniaja porzadek ustawowy, a proces stosowania prawa w sprawach
indywidualnych ma w sobie wiele elementéw polubownego i umownego rozstrzygniecia
sprawy co do jej istoty. W zwiazku z tym sadownictwo administracyjne nie jest uwazane
za konieczne. 7 kolei kraje skandynawskie wykazuja cechy obu systeméw i pozostaja pod
wplywem zaréwno koncepcji common law, jak i koncepcji prawa stanowionego. Wplywy tych
koncepcji choé¢ silne, nie wystapity we wszystkich krajach skandynawskich w jednakowym
stopniu, nie ma zatem tzw. wspdlnej konstytucyjnej tradycji skandynawskiej. Chociaz
Szwecja i Finlandia posiadaja sady administracyjne, nie ma ich w Norwegii, Danii
i Islandii. Z tego wzgledu koncepcja ochrony obywateli poprzez dziatalno$é ombudsmana
i zagwarantowanie im dostepu do informacji publicznej jest daleko bardziej rozwinieta we
wschodniej Skandynawii, a stosunkowo niedawno obecna w pozostatych krajach. Nalezy
wiec wskazaé, ze koncepcja powoltania europejskiego rzecznika nie wypltywata ze wspdlnej
konstytucyjnej tradycji europejskiej™.

Mozna zauwazy¢, ze idea wspolnotowego ombudsmana byta wypadkows zmieniajacych
sie opinii i postaw organéw wspolnotowych!®. Do polowy lat osiemdziesigtych przychylny
idei obywatelstwa europejskiego i europejskiego rzecznika Parlament Europejski (nie
wybierany wowczas bezposrednio), widzial potrzebe powotania ombudsmana jako wlasnego
organu, pelniacego role potencjalnego lacznika miedzy nim a obywatelami Wspdlnoty.
W tym czasie Komisja i Rada nie mialy dostatecznej motywacji, by wspiera¢ idee
obywatelstwa i ombudsmana. Sytuacja zmienita siec w drugiej potowie lat osiemdziesiatych
wskutek przyspieszenia integracji i rozwoju rynku wewnetrznego. W opinii Rady, bez
zaangazowania obywateli i powolania ombudsmana — jako ich tacznika ze Wspdlnota —
nie mozna byto oczekiwaé znaczacych postepéw w tym procesie. Zmianie ulegto jednak
stanowisko Parlamentu, ktérego pozycja wzmocniona zostala dzieki bezposredniemu

103 §zerzej na ten temat: H. Gammeltoft-Hansen, Trends Leading. .., s. 16.
104 4. Gammeltoft-Hansen, Trends Leading..., s. 17.
105 K Heede, European Ombudsman..., s. 12.
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trybowi wyboréw. Nie byl on juz, w takim samym stopniu jak poprzednio, zainteresowany
szybkim utworzeniem instytucji ombudsmana, ktéry w opinii Parlamentu stalby si¢ dla
niego konkurencja.

W drugiej powlowie lat osiemdziesiatych, w zwiazku z przyspieszeniem prac nad
przeksztatceniem Wspdélnot Europejskich w unie nie tylko o charakterze ekonomicznym, ale
przed wszystkim politycznym, nawigzano do idei utworzenia europejskiego ombudsmana.
Proces integracji europejskiej przechodzil przez kolejne etapy, obejmujac juz nie tylko
stosunki gospodarcze i sfere §wiadczenia pracy, ustug czy przemieszczania sie, ale rowniez
wchodzil w inne dziedziny, takie chociazby jak kultura czy ochrona srodowiska!’. Pojawita
sie przy tym nowa filozofia europejskiej solidarnosci, ktérej wyrazem bylo wprowadzenie
symbolicznych rozwigzan, takich jak: europejska flaga, hymn, ,,Swieto Europy”, jednakowe
dokumenty paszportowe, prawa jazdy czy dowody osobiste. Ze wzgledu wiec na to, ze do
kompetencji organizacji zaczeto naleze¢ tworzenie regulacji prawnych we wskazanych wyzej
dziedzinach, pojawito si¢ potencjalne ryzyko naruszenia praw obywateli przez postepujaca
ingerencje w coraz to nowe sfery ich zycia. Podkreslano przy tym, ze procesy decyzyjne
w istotnym stopniu sa oddalone od obywateli, a ich demokratyczna kontrola zaréwno na
szczeblu krajowym, jak i wspdlnotowym byla stosunkowo niewielka!””. Podczas posiedzenia
Rady Europejskiej w grudniu 1990 roku w Rzymie, przedstawiciele panstw cztonkowskich
ponownie zasugerowali potrzebe wprowadzenia mechanizmu ochrony praw obywateli na
poziomie wspdélnotowym!%,

Niezaleznie od politycznych ,przypltywéw i odptywéw” w proponowaniu przez
organy Wspdélnot oraz panstwa cztonkowskie ustanowienia europejskiej instytucji ochrony
praw jednostki, przedstawiciele nauki, poczynajac od lat szeéédziesiatych rozbudowywali
uzasadnienie dla instytucji ombudsmana oraz wskazywali cechy, ktéorymi ten urzad winien
sie charakteryzowa¢. W pogladach zwtaszcza H. Desfeuilles’a, K. Weeksa, G. Napione, D.C.
Rowata, W. Gelhorna, E. Holmberga, N. Stjernquista, H. Hidena, F. A. Staceya, I. al-Wahaba!®
wyrazano przekonanie o koniecznoéci poszukiwania nowych form kontroli wladzy publiczne;.
Podkreslano, ze w powojennej Europie tradycyjne srodki naprawiania szkdéd wyrzadzonych
przez dzialanie organéw publicznych na drodze administracyjnej, sadowej czy przy pomocy
odpowiedzialnosci parlamentarnej staty sie niewystarczajace. Rozbudowa struktury panstwa
opiekunczego i szybki wzrost jego kompetencji, powodowatl niepokdj obywateli zwigzany
z wkraczaniem panstwa w coraz to nowe sfery aktywnosci spotecznej. Wiazalo si¢ to rowniez
z poszerzaniem zakresu swobodnego uznania w dzialaniu administracji, co implikowalto
potrzebe wprowadzenia dodatkowej kontroli korzystania ze swobodnego uznania i ochrony
przed naduzyciem uprawniert administracji w tej mierze. W tej sytuacji stworzenie prostego,
odrebnego i niezaleznego mechanizmu kontroli umozliwiajacego uzyskanie rekompensaty przez
obywatela, wydawato si¢ konieczne. Stusznie podkreslat D. C. Rowat, ze ,,jest obecnie catkiem

106 g poptawska nazywa te dziedziny ,wrazliwymi”, E. Poptawska, Ombudsman Unii Europejskiej, ,Przeglad
Legislacyjny”, 1-2/1998, Warszawa, s. 268.

7S, Veil, La réforme des institutions doit résorber le déficit démocratique, , Revue des affaires européennes”, vol. 3,
1991, 5. 57-59.

108 R Kovar, D. Simon, La citoyenneté européenne, ,,Cahiers de droit européenne”, vol. 29, 1993, s. 309.

199 Y. Desfeuilles, Le pouvoir de contréle des parlements nordiques, Paris 1973; K. Weeks, Ombudsman Around the World.
A Comparative Chart, Berkeley 1978; G. Napione, L'Ombudsman. Il conrole della publica admministrazione, Milan
1969; The Ombudsman — Citizen’s Defender, pod red. D.C. Rowat, London-Toronto-Stockholm 1968; W. Gelhorn,
Ombudsman and the Others. Citizen’s Protector in Nine Countries, Cambridge 1967; E. Holmberg, N. Stjernquist, Var
Forfattining, Stockholm 1983; H. Hiden, The Parliamentary Ombudsman in Finland. Position and Function, Helsinki
1976; R. Gregory, P. Hutscheson, The Parliamentary Ombudsman. A study in the Control of Administrative Action,
London 1975; E A. Stacey, Ombudsman compared, Oxford 1978; EA. Stacey, The British Ombudsman, Oxford 1971;
B. Malignier, Les functions du Mediteur, Paris 1979; 1. Al-Wahab, The Swedish Institution of Ombudsman, Stockholm
1979.

25



mozliwe, ze prawa obywatela moga by¢ niszczone przez moloch machiny administracyjne;j.
W wieku panstwa opiekunczego, tysiace decyzji administracyjnych jest wydawanych
kazdego roku przez rzady albo ich agendy, a wiele z nich przez skromnych urzednikéw;
i jezeli czesé z tych decyzji jest arbitralnych albo nieuzasadnionych, nie ma zadnej tatwej
drogi dla zwyktego obywatela, by uzyskaé jakakolwiek rekompensate z powodu naruszenia
jego praw”°. Wskazywano, ze przejscie przez wiele krajow do ustroju demokratycznego
wymagato wprowadzenia do ich systeméw rzadéw instytucji rzecznika praw obywatelskich,
ktéra, jak stwierdzal J. Robertson ,byla postrzegana w tych krajach jako wartosciowa
gwarancja przeciw cofaniu sie do starych zwyczajéw i instytucja czuwajaca, by biurokracja
miala bardziej ludzka twarz”'!!. Ksztaltowanie przekonania o koniecznosci wprowadzenia do
systeméw ustrojowych panstw demokratycznych instytucji ombudsmana zwigzane byto takze
ze wzrostem akceptacji (zwlaszcza w kregach akademickich) urzedu rzecznika i postrzegania
go jako obroncy globalnie funkcjonujacych praw obywatelskich!?. Innym waznym czynnikiem
dla akceptacji instytucji rzecznika praw obywatelskich byto zapotrzebowanie spoteczne na
wigksza transparentnos$¢ w procesach rzadzenia. ,,Stato sie niemozliwe, by obywatele dokonujac
aktu wyborczego pozostawali bez zadnego wplywu na swoich przedstawicieli w catym okresie
ich kadencji. Ztozonosé sfery rzadzenia i che¢ obywateli do partycypowania w procesach
podejmowania decyzji, ktore dotyczg wielu aspektow ich zycia, oznaczata, ze obywatele ci
powinni uzyskiwaé dostep do informacji, a rzady maja obowiazek zapewnia¢ transparentnosé
swoich dzialan, co uzasadni powody ich okreslonych decyzji”''*. Konieczne wydawalo sie,
aby w okresach miedzy kolejnymi wyborami funkcjonowala instytucja, ktére przyjmowataby
i rozpoznawalaby skargi zwigzane z naruszeniem praw cztowieka przez administracje
publiczng. Ombudsman poszukiwatby polubownych rozwiazan i rekompensaty, informowaltby
skarzacych o przyshugujacych im prawach, staratby sie rozwigzywacé problemy ochrony praw
cztowieka pro tempore, wskazujac na te elementy funkcjonujacego ustawodawstwa, ktore
nalezaloby poprawic.

Wigkszoé¢ wskazanych autoréw wymieniata réwniez pozadane atrybuty urzedu
ombudsmana*. Nalezag do nich: mozliwos¢ kontrolowania calej administracji publicznej
z wyjatkiem sadéw i ich personelu; niezaleznosé urzedu od innych organéw, z wyjatkiem
istnienia odpowiedzialnoéci przed organem ustawodawczym, za naruszenie zasad sprawowania
urzedu; odpowiednio dtuga kadencja jako dodatkowa gwarancja jego niezalezno$ci;
zapewnienie dostepu rzecznika praw obywatelskich do wszystkich dokumentéw urzedowych,
ktore uwaza za niezbedne do kompleksowego wyjasnienia sprawy; duzy zakres swobodnego
uznania odno$nie do wszczynania postepowania i metod dziatania, a takze brak ponoszenia
odpowiedzialno$ci cywilnej przez rzecznika i jego personel z powodu oficjalnego dzialania.
Dodatkowo wskazywano na zdolno$¢ rzecznika do krytykowania agencji rzadowych oraz
mozliwo$¢ inicjowania zmian w obowigzujacym ustawodawstwie.

W toku toczacej sie debaty w lipcu 1990 roku Parlament Europejski przyjat rezolucje
na Konferencje Miedzyrzadowa, w ktorej nakreslit swoja strategie w zakresie tworzenia Unii

Europejskiej'®. Wyrazajac opinie dotyczaca praw fundamentalnych i wolnoéci, Parlament
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zaakcentowal potrzebe inkorporowania do Traktatow okreslenia warunkéw rozwoju
obywatelstwa europejskiego. Stosownie do tej propozycji miata nastapi¢ przede wszystkim
reforma FEuropejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry powinien uzyskaé jurysdykcje
w zakresie ochrony praw obywatelskich wobec ich naruszen ze strony instytucji i organdéw
europejskich. !¢

Kilka miesiecy pdzniej hiszpanska delegacja przedstawita propozycje dotyczaca
obywatelstwa europejskiego 1 towarzyszacych mu warunkéw, ktéra miata postaé
opublikowanego we wrzeéniu 1990 roku, czyli bezposrednio przed rozpoczeciem Konferencji
Miedzyrzadowej, memorandum The road to European Clitizenship'’. Wedtug niego, przyjeciu
katalogu szczegétowych praw obywateli nowej Unii Europejskiej powinno towarzyszy¢
utworzenie gwarancji instytucjonalnych odpowiedzialnych za ich przestrzeganie i ochrone.
Do tych gwarancji naleze¢ powinno rozszerzenie prawa do sktadania petycji do Parlamentu
Europejskiego oraz wprowadzenie skargi do europejskiego ombudsmana, do ktorego
uprawnien naleze¢ miata kontrola przestrzegania praw przyznanych obywatelom Unii oraz
pomoc w przypadku ich naruszenial'®. Z propozycji tych wyplywalo jasne przestanie, ze
wlaczenie wspomnianych rozwigzan, w szczegdlnosci rozszerzenia swobody przemieszcezania
sie, do Traktatéw miato stanowi¢ kamien wegielny pod przyszty model politycznej integracii.
Propozycja byta jednak tak sformutowana, aby w przypadku braku jednomys$lnosci dla jej
przyjecia mozna byto z niej przejsciowo zrezygnowaé podczas prowadzonych negocjacji®.

Propozycja hiszpanska nawiazywata do postanowien Konstytucji Krélestwa Hiszpanii
z roku 1978 i funkcjonujacego w hiszpanskim systemie ustrojowym prawa obywateli do
wnoszenia skargi do Obroncy Publicznego'. Hiszpanski ombudsman, jako niezalezny organ
konstytucyjny, ma uprawnienia do monitorowania dziatalno$ci administracji publicznej,
a takze kontroli przestrzegania praw i wolnosci obywateli. W mysl rozwiazan obowiazujacych
w prawodawstwie Krolestwa Hiszpanii, rzecznik praw obywatelskich wyposazony jest
w mozliwo$¢ pomocniczej kontroli aktéw ,niewtasciwego administrowania”, w zasadzie
przypisana do kompetencji organéw sadowego wymiaru sprawiedliwosci. Uprawniony jest
on do formulowania skarg na niekonstytucyjnos¢ aktow prawnych i dziatan polegajacych
na naruszeniu fundamentalnych praw!'*?. Ustawodawstwo hiszpanskie przyznaje mu rozlegty
zakres niezaleznosci. Obronca publiczny wprawdzie powotywany jest przez parlament, ale
jego usuniecie jest mozliwe wyjatkowo — tylko wtedy, gdy ,,wyraznie zaniedbuje wypetnianie
swoich obowigzkow”'?. Chociaz hiszpanski rzecznik praw obywatelskich nie posiada
uprawnien wtadczych, to ma w dyspozycji wazne srodki procesowe i zajmuje istotng
pozycje w systemie konstytucyjnym. Jego roczne raporty przedstawiane sg na forum obu
izb Kortezéw Generalnych, aczkolwiek nie czyni sie ich przedmiotem glosowania, czy tez
nie formuluje sie wobec nich jakichkolwiek opinii. Prawodawstwo hiszpanskie ustanawia
generalne, dos¢ szerokie ramy dostepu do rzecznika'**, z tym ze skarga musi bezposrednio
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dotyczy¢ sytuacji skarzacego, a wymodg ten ma na celu zapobiega¢ uczynieniu z niej
actio popularis'®. Nalezy zaznaczy¢, ze uprawnienia hiszpanskiego rzecznika sg na tyle
szerokie, iz jego kontrola obejmuje wszystkie dziatania administracji publicznej, zaréwno
na szczeblu ogdlnopanstwowym, jak i autonomicznym, sprzyjajac sile i skutecznosci
rzecznika'®. W konsekwencji propozycja hiszpanska przewidywala ustanowienie instytucji
europejskiego rzecznika z szerokim do niego dostepem, uprawnieniami $ledczymi i szeroka
mozliwoécig stosowania $rodkéw oddziatywania, w tym takze kierowania skarg do
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci . Spotkata si¢ ona jednak z chtodnym przyjeciem
zaréwno przedstawicieli panstw cztonkowskich, jak i organdéw i instytucji wspélnotowych.
Komisja byta otwarta na ,rozwazenie” koncepcji zmian, ale formutujac w 1990 roku
opinie co do zakresu praw fundamentalnych statuujacych europejskie obywatelstwo, nie
wspomniata jeszcze o obywatelskim prawie dostepu do rzecznika praw obywatelskich!?.
Na owczesnym etapie rozwoju Wspdlnot byto trudne do wyobrazenia, aby adaptacja
hiszpanskich rozwigzan konstytucyjnych mogla by¢ prostym zabiegiem — bez zastrzezen
i modyfikacji. Wydaje sie¢, ze byto to malo realne z kilku powodéw. Przede wszystkim
wspélnotowy system instytucjonalny jest odmienny od zasad ustroju panstw cztonkowskich
i tym samym nie daje mozliwoéci prostej recepcji instytucji rzecznika z systemu krajowego.
Ponadto blizej nieokreslony zespdét praw fundamentalnych przystugujacych wéwezas
obywatelom Wspélnot powodowal, ze nie bylo latwo uzasadni¢ utworzenia tego typu
organu na poziomie ponadnarodowym przez przyjecie modelu krajowego stuzacego wszak
ochronie sprecyzowanego katalogu praw. Trzeci powdd tkwit w zdecentralizowanej naturze
wspoélnotowej administracji, ktérej aktywnoséé trudno mogta poddawacé sie sSrodkom kontroli
skutecznym wobec administracji w panstwach czlonkowskich, a dziatania wspdlnotowych
organéw nie wpltywaly wéwcezas bezposrednio i wyraznie na sytuacje wickszoséci obywateli.

W lutym 1991 roku poprzednio zgtoszone propozycje delegacji hiszpanskiej zostaly
zmodyfikowane poprzez nadanie im ksztaltu skonkretyzowanych przepiséw prawnych!*.
Stwierdzono w nich, ze Unia i jej panstwa czlonkowskie musza szanowaé prawa
fundamentalne wynikajace z ich konstytucyjnych tradycji i Europejskiej Konwencji Ochrony
Praw Czlowieka. Ponadto zalecano, aby Unia ratyfikowata te Konwencje'®, a w Traktacie
wprowadzono mozliwo$¢ ustanowienia systemu gwarancji i ochrony praw zaréwno
obywateli panstw czltonkowskich, jak i innych oséb, ktére nie sa obywatelami zadnego
z panstw cztonkéw Wspdlnoty. Zasugerowano, by stosownie do przedlozonych postulatow,
europejskie obywatelstwo stato si¢ jednym z trzech filaréw Unii Europejskiej i podstawa
jej demokratycznej legitymacji'™. W zakresie ochrony praw wynikajacych z obywatelstwa
przedstawiono dwa rozwiazania. Wedlug pierwszego — bardziej radykalnego co do
silnego usytuowania instytucjonalnego rzecznika — nalezalo powota¢ w kazdym panstwie
cztonkowskim mediatora, odpowiedzialnego politycznie przed Parlamentem Europejskim,
stosujacego tzw. ,mickkie prawo” (nie zawsze majace wyrazna podstawe prawnag i nie
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wyposazone w tradycyjne sankcje prawne) i przedstawiajacego Parlamentowi coroczny
raport. Rzecznikéw wyposazono by przy tym w prawo monitorowania przestrzegania
praw fundamentalnych przez instytucje wspolnotowe na poziomie narodowym, takze
wobec nieobywateli. Mieliby oni takze prawo kontrolowania dzialalnosci administracji,
zaréwno wspélnotowej jak i krajowej, odpowiedzialnej za implementowanie wspolnotowych
aktéow prawnych, a takze prawo udzialu w toczacych sie postepowaniach sadowych,
podejmowanych z wlasnej inicjatywy oraz na wniosek poszkodowanych!®. Natomiast drugie
rozwigzanie zakladato stworzenie Europejskiego Ombudsmana jako niezaleznego organu
wspolnotowego'®? odpowiedzialnego przed Parlamentem FEuropejskim badZz kreowanie
Europejskiego Ombudsmana wzmacniajacego dziatalnosé rzecznikéw krajowych'.

W podobnym kierunku szta takze propozycja Komisji, jednak w trakcie dyskusji
okazalo sie, ze zaréwno propozycja hiszpanska, jak i Komisji, nie zawieraja konkretnych
rozwigzan w zakresie funkcjonowania mechanizmu ewentualnej wspoOlpracy miedzy
rzecznikami oraz realizacji ich kompetencji na ptaszezyznie Unii'!.

Propozycja stworzenia na mocy pierwotnego prawa wspolnotowego w kazdym
kraju cztonkowskim instytucji rzecznika, okazala si¢ malo realna. Po pierwsze, nie we
wszystkich panstwach czlonkowskich dostrzegano potrzebe funkcjonowania rzecznika.
Po drugie, natozenie obowigzku wprowadzenia tej instytucji ustrojowej byto trudne do
pogodzenia z wymogiem poszanowania narodowej tozsamosci'®. Brak precyzji rozwigzan
zaproponowanych w memorandum hiszpanskim prowadzil do paradoksu, jesli dokona sie
analizy rzeczywistej mozliwoéci dziatania rzecznika w kazdym panstwie cztonkowskim.
Przez stwierdzenie, ze ,jego misja bedzie pomoc unijnym obywatelom w dochodzeniu
ich praw na podstawie Traktatu”?, propozycja przewidywala bezposrednia mozliwo$é
dochodzenia za poérednictwem ombudsmana zaréwno praw szczegbéltowo uregulowanych
Traktatem, jak i wynikajacych z jego ogdlnych postanowien, w tym odnoszacych sie do
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosciach. Taka
omnipotencja ombudsmana europejskiego byta nie do przyjecia ze wzgledéw politycznych.

W konsekwencji hiszpaniska propozycja zostata odrzucona przez Parlament Europejski
i Komisje, mimo pewnego wsparcia przez delegacje rzadowe na trwajacej Konferencji
Miedzyrzadowej. Mozna wiec przyjaé, ze nie uzyskano zgody co do rozwigzan prawnych
dotyczacych ombudsmana, ale sam postulat jego powotlania zostal zaakceptowany. W zwiazku
z tym hiszpanska idea zostata wsparta przez delegacje dunska w przedstawionym memorandum
o unii politycznej z 4 pazdziernika 1990 roku, chociaz nadano jej inny ksztalt. Propozycja
dunska skierowana byta na przeniesienie nie tyle mechanizmu, co ogélnego modelu dunskiej
instytucji ombudsmana na poziom wspdélnotowy. Przyjeto jednoczesnie zalozenie, iz w celu
wzmocnienia demokratycznych zasad wspélpracy w ramach Wspélnoty system ochrony praw
obywatelskich powinien by¢ wprowadzony pod egida Parlamentu Europejskiego!®.

Za propozycja dunska przemawial, oprocz argumentéw merytorycznych, kontekst
sytuacji politycznej. Wprawdzie w omawianym okresie Dania byla jedynym panstwem
nordyckim, ktére byto cztonkiem Wspélnot Europejskich, ale kolejne — Szwecja i Finlandia,

131 Art. 9 propozycji hiszpanskiej.

132 por. P. Sadowski, op. cit., s. 177; N. Banaszak, op. cit., s. 72.

133 B A. Marias, The European Ombudsman..., s. 74; C. Gonzalez, op. cit., s. 33.
134 por. M. Luszczuk, op. cit., s. 22.

135 Aktualnie art. 6 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz. U z 2004 1., Nr 90, poz. 864, zat. 2, t. 11, s. 492; Dz. Urz.
WE C 321E/2006., dalej TUE.

136 Art. 2 propozycji hiszpanskiej.
137 Memorandum zostalo opublikowane w , Politiken” z 8 pazdziernika 1990 r., zob. réwniez ,, Europe”, nr 5353
z 19 pazdziernika 1990 1., szerzej C. Closa, The Concept..., s.1166.
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ktorym instytucja ombudsmana byta bliska, przygotowywaty sie do akcesji. Kraje nordyckie
mialy dtuga tradycje funkcjonowania w ich systemach ustrojowych instytucji chronigcych
przestrzeganie praw obywatelskich, dlatego tez w sposéb naturalny zachowywaly sie jako
oredownicy wprowadzenia ogdlnoeuropejskiej instytucji ombudsmana. Kultura prawna
w wymienionych krajach powodowata, ze brak takiej instytucji w ramach europejskiej
organizacji byl przez rzady i spoteczenstwa odczuwalny jako powazny mankament'®®. Takze
rozw6j Wspdlnot pod koniec dekady lat osiemdziesiatych wytworzyl korzystny klimat
dla koncepcji ombudsmana. Memorandum dunskie byto wiec wyrazem zaréwno ewolucji
Wspélnot, jak i zmiany nastawienia wobec polityki europejskiej przez sama Danie, ktéra —
jak nalezy pamieta¢ — sceptycznie podchodzita do projektu europejskiej integracji'®.

W trakcie toczacych sie negocjacji poprzedzajacych przyjecie jednolitego projektu
nowego traktatu, ustanowienie instytucji europejskiego ombudsmana zostato wstepnie
zaakceptowane podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Rzymie w dniach 14 i 15 grudnia
1990 roku'. Przedstawiciele krajow cztonkowskich stwierdzili wéwezas, ze w trakcie
kontynuowania prac Konferencji Miedzyrzadowej nalezy rozwazy¢ mozliwo$é wprowadzenia
odpowiednich mechanizméw ochrony i kontroli przestrzegania praw obywatelskich!!,

Sformalizowane propozycje delegacja duniska przedstawita 21 marca 1991 roku.
Byly to konkretne rozwigzania prawne, ktére powinny uzupelnié¢ tekst Traktatu'*2.
Stanowily one miedzy innymi, ze uprawnienie do powolywania ombudsmana nalezeé¢ bedzie
do Parlamentu Europejskiego, kazdorazowo na poczatku jego kadencji. Corocznie bedzie on
przedstawial sprawozdania ze swej dzialalno$ci na forum Parlamentu. Mozliwos¢ ztozenia
go z urzedu przewidziano w przypadku niewypekliania obowigzkéw lub sprzeniewierzenia
sie zasadom urzedu, na wniosek Parlamentu skierowany do Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwodci. Takie warunki powotywania i odwotywania mialy zapewni¢ jego realng
niezalezno$¢ w wypelnianiu obowiazkéw. Ustanowiona przez Parlament instrukcja
funkcjonowania urzedu miala zapewni¢ wlasciwa wspotprace z Komitetem ds. Petycji.'*?

Propozycja dunska opierata sie na rozwiazaniach przyjetych w  systemie
konstytucyjnym Krélestwa Danii od roku 1955 warto wiec przedstawi¢ — w ogdlnym
zarysie — funkcjonujace tam rozwigzania.

Powodem wprowadzenia instytucji ombudsmana do konstytucji Danii byty obawy
zwigzane z rozszerzaniem sie zakresu oddzialywania aparatu administracyjnego na coraz to
nowe sfery zycia codziennego obywateli'®. Wskazywano, ze wzrastajace swobodne uznanie
administracji publicznej powinna by¢ poddana specjalnej kontroli, a ombudsman — jako

138 Nadmieni¢ nalezy, ze juz w czerwcu 1985 1. podczas dyskusji w Parlamencie Europejskim, przedstawiciele
Dani zwrdécili uwage na mozliwos¢ wykorzystywanie koncepcji nordyckiego rzecznika praw obywatelskich
w systemie organéw wspoélnotowych. Jednak spotkato si¢ to wéwczas ze zdecydowanym sprzeciwem Komisji,
ktéra we wspomnianym Raporcie Chanterie uznata go za niepotrzebny, gdyz tego typu struktura pokrywata si¢
cze¢$ciowo z uprawnieniami Komitetu ds. Petycji. Na prosbe Danii propozycje te uwzgledniono jednak w raporcie
Komisji ad hoc. Propozycje dunskie pojawily si¢ ponownie podczas negocjacji Jednolitego Aktu Europejskiego.
139 Sprzeciw wobec Jednolitego Aktu Europejskiego w 1985 .

10D, 0'Keeffe, Union..., s. 89.

Y The Conclusion of the Rome European Council, 14-15 December 1990, ,Biuletyn Wspélnot Europejskich”,
12/1990, s. 10.

12 propozycje obejmowaly wprowadzenie nowych art. 140A do 140E regulujacych instytucje rzecznika;
pozostate propozycje dotyczyty m.in. zasady subsydiarnosci, dobrego zarzadzania, dost¢pu do informacji, praw
wyborczych, prawa osiedlania si¢.

13 p Biernig, The Danish Proposal to the Intergovernmental Conference on Political Union [w:] The European Ombudsman.
Origins, Establishment, Evolution, s. 43-44.

44 Konstytucja Krélestwa Danii z 5 czerwca 1953 r. tekst w M. Grzybowski, Konstytucja Krélestwa Danii, Warszawa
2002 i Ustawa o ombudsmanie nr 203 z 11 czerwca 1954 1., zmieniona ustawa nr 473 z 12 czerwca 1996 1.

Y5 E. Holm, The Ombudsman-A Gift from Scandinavia to the World [w:] The Danish Ombudsman, Copenhagen 1995, s. 14.
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w zamierzeniu uzupetnienie sadownictwa administracyjnego — miat da¢ mozliwo$c¢ skutecznej
ochrony praw jednostki*®. Mial sie on przyczyni¢, i w rzeczywistosci tak sie dzieje, do
wzmocnienia parlamentarnej kontroli administracji publicznej, wzbogacajac tym samym
tradycyjna kontrole legislatywy nad wtadza wykonawcza. Potrzeba takiego rozwigzania
wynikata z uregulowan ustrojowych, w ktorych quasi-legislacyjne uprawnienia sg delegowane
do organéw egzekutywy oraz istnienia skomplikowanych proceséw administrowanial®.
Istotne jest, ze faktycznie generalne kompetencje przewidziane w konstytucji duriskiej dla
sadéw administracyjnych nie zostaty wcielone w zycie, a odszkodowawcza odpowiedzialno$é
administracji wynika z niepisanych zasad oraz ewentualnie ze specjalnego ustawodawstwa.
Jej realizacja przed sagdami powszechnymi nalezy w Danii do rzadkodci'®®. Sila rzeczy
ombudsman dunski stat sie gtéwnym , obronca cztowieka z ulicy przed niesprawiedliwoscia,
samowolg, przekroczeniem uprawnien ze strony wladzy”*’. Podstawa teoretyczno-prawna
dziatalnosci tej instytucji wyptywa bowiem z zasady, ze dobro i prawa obywatela sg
wystarczajaca wartoscia, by legitymowaé funkcje rzecznika.

Oficjalna nazwa dunskiego ombudsmana — Rzecznik Parlamentarny, Folketingets
Ombudsmand wskazuje na relacje miedzy ta instytucja a parlamentem. Wplyw ciala
ustawodawczego na jego dziatalno$é, oprocz inwestytury, odwolywania w przypadku
niewykonywaniaswoich obowigzkéw, znajduje wyraz wmozliwosci kierowania przez Parlament
generalnych wytycznych dotyczacych kierunkéw dziatalnosci czy tez prawa kontrolowania
budzetu. Parlamentowi takze ombudsman przedstawia coroczne sprawozdania. Jednakze
te rozwiazania nie podwazaja jego faktycznej niezaleznosci, a rzecznik nie jest postrzegany
jako ,stuga” Folketingu, lecz jako organ zaufania parlamentu. Z wielu wzgledéw stosowniej
jest méwi¢ o nich, co podkreslal J. Bomholt, jako o obywatelskim, a nie parlamentarnym
ombudsmanie!™.

Zakres podmiotowy i przedmiotowy skargi okreslaja postanowienia ustawy!'!.
Legitymacje do jej wniesienia ma kazda osoba, zaréwno fizyczna jak i prawna, przy czym
uprawnienie to nie zalezy od posiadania obywatelstwa dunskiego czy tez siedziby na
terytorium panstwa. Regulacje ustawowe dopuszczaja rowniez mozliwos¢ dzialania rzecznika
ez officio , jednakze wiekszos¢ postepowan uruchamiana jest na wniosek skarzacych'™.

Skarga nie moze by¢ anonimowa i moze by¢ wniesiona w terminie roku od zaistnienia
wskazanego w niej naruszenia'**- pewnego, nawet ogélnie wskazanego — interesu skarzacego,
ale nie wyklucza to mozliwoéci wszczecia postepowania w interesie publicznym, co jednak
zalezy od dyskrecjonalnej decyzji ombudsmana. Przedmiot skargi nie moze dotyczy¢ spraw,
dla ktérych wlasciwa jest droga sadowa, badZ kwestii politycznych (np. skarga zwiazana
z funkcjonowaniem parlamentu). Winien on tez przej$é¢ test proporcjonalnosci polegajacy
na zbadaniu, czy z punktu widzenia kosztow postepowania warto wszczynaé procedure
wyjasniajaca (np. sprawy nieistotne, mato znaczace)'.

146 Cho¢ w Danii nie funkcjonuje sagdownictwo administracyjne tak jak we Francji czy innych kontynentalnych
krajach europejskich; Por. K. Heede, European Ombudsman..., s. 25-26.

17 3. Andersen, The Danish Ombudsman [w:] The European Ombudsman. Origins, Establishment, Evolution, s. 29.

148 K Revsbech, The Growth of Danish Administrative law [w:] Danish Law in European Perspective, pod red. B. Dahl, T.
Melchior, L. A. Rehot, D. Tamm, Copenhagen 1996, s. 159-160; H. Gammeltoft-Hansen, J. Andersen, K. Larsen,
K. Loiborg, Forvaltningsret, Copenhagen 1994, s. 562.

149 3. Andersen, op. cit., s. 29.
150 por. S. Hurwitz, The Danish Parliamentary Commissioner for civil and military administration, ,,Public Law”, 1958, s. 236.

151 Art. 13 ustawy o ombudsmanie; zob. tez H. Gammeltoft-Hansen, J. Andersen, K. Larsen, K. Loiborg, op. cit.,
s. 578.

152 Art. 17 ustawy o ombudsmanie.
153 Art. 13 i 14 ustawy o ombudsmanie.
154 por. H. Gammeltoft-Hansen, J. Andersen, K. Larsen, K. Loiborg, op. cit., s. 580.
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Zakres skargi dotyczy dziatalno$ci szeroko rozumianej administracji publicznej,
rzadu centralnego i innych agend mu podlegtych, a takze administracji lokalnej®, z tym
ze wytaczone sa spod mandatu ombudsmana organy wymiaru sprawiedliwosci dziatajace
w swoich funkcjach sadowych oraz ich personel*. Teoretycznie zakres dziatania rzecznika
obejmuje wszystkie akty urzedowe, jednakze wytaczone sa spod niego te, ktore ze swej
natury nie moga by¢ przedmiotem dochodzenia, np. opinie medyczne. Natomiast akty
pochodzace od 0s6b prywatnych czy tez kontrakty miedzy nimi a instytucjami publicznymi
sa analizowane wyjatkowo, w szczegdlnie uzasadnionych wypadkach!™.

Przy prowadzeniu postepowania wyjasniajacego dunski ombudsman analizuje
potencjalne naruszenie, kierujac sie w pierwszej kolejnosci kryterium legalnosci
dziatania organu administracji publicznej. Ponadto bierze takze pod uwage aspekty
pozanormatywne tego dzialania, czyli zgodno$¢ decyzji organu z pozaprawnymi regutami
i zasadami postepowania, wynikajacymi przede wszystkim z kanonu zasad dobrej praktyki
administracyjnej. Brane sa réwniez pod uwage takie kryteria, jak terminowo$¢ zatatwienia
sprawy czy tez udzielenia wlasciwej informacji i pouczenia, a takze dbalo$é o budowanie
zaufania obywateli do organéw publicznych. Nalezy zgodzi¢ sie z opinia, ze takie dziatanie
ombudsmana ma spektrum szersze niz postepowanie przed sagdem administracyjnym.!

W prowadzonym postepowaniu ombudsman ma zapewniony dostep do dokumentéw
publicznych i innych informacji, ktére uzna za niezbedne do wyjasnienia sprawy.
Ograniczenie wynika jedynie z zachowania tajemnicy panstwowej oraz bezpieczenstwa
panstwa'”, a uprawnienie to nie jest kwestionowane!'®.

Wynikiem przeprowadzonego postepowania jest mozliwosé sformutowania wyraznego
stanowiska krytycznego lub rekomendacji. W poczatkowym okresie funkcjonowania instytucji,
ombudsman mial réwniez mozliwos¢é kierowania wnioskéw o wszczecie postepowania przed
sadem powszechnym lub uruchomienia postepowania dyscyplinarnego wobec urzednikdw
winnych naruszenia'®. Jednakze pozostawione mu do dyspozycji inne $érodki dziatania
okazaly sie wystarczajace, aby negatywne dziatania nie byty juz praktykowane w przysztosci.
Warto dodaé, ze instytucja ombudsmana cieszy sie szczegdlnym prestizem, a jego dziatalnosé
budzi powszechny szacunek spoteczny. W konsekwencji prowadzone postepowania odnosza
wlasciwy skutek i tym samym przyczyniaja sie do rozwoju standardéw dobrej praktyki
administrowania w dziatalnosci organéw administracji publicznej®2,

Propozycja dunska zawarta we wczesniej wskazanym memorandum przewidywalta,
ze zostang ustalone szczegdtowe zasady relacji miedzy rzecznikiem a Komisja ds. Petycji,
jednak nie powinno to nastapi¢ w traktacie, a w formie przyjetego statutu ombudsmana.
W przeciwienstwie do propozycji hiszpanskiej propozycja dunska nie zakltadala, ze nowa

155 0d roku 1961 — ustawa nr 142 z 17 maja 1961 r.

156 0d roku 1959 — ustawa nr 205 z 11 czerwca 1959 .

17 H. Gammeltoft-Hansen, J. Andersen, K. Larsen, K. Loiborg, op. cit., s. 597.

158 Szerzej zob. K. Heede, European Ombudsman..., s. 36-37; do podobnych wnioskéw w odniesieniu do
ombudsmana europejskiego dochodzi R. Davis, Quasi-judicial Review: The European Ombudsman as an alternative to
the European Courts, ,,Web Journal of Current Legal Issues”, vol. 1, 2000.

159 Art. 19 ustawy o ombudsmanie.

160 por. J. Andersen, K. Larsen, K. Loiborg, Ombudsmandsloven med kommentarer, Copenhagen 1999, s. 322.

161 Uprawnienia te jako niewykonywane zostaly zlikwidowane w roku 1996 r., aktualny art. 9 ustawy
o ombudsmanie.

162 g7¢erzej na temat duniskiego ombudsmana: The Danish Omudsman, pod red. H. Gammeltoft-Hansen, . Axmark,
The Danish Ombudsman and the Danish Ministry of Foreign Affairs, Copenhagen 1995; M. Lerhard, The Danish
Ombudsman 1955-1969. Seventy-five cases from the Ombudsman'’s reports, Copenhagen 1972; H. J. Abraham, The Danish
Ombudsman [w:] The Ombudsman or Citizen's Defender: A Modern Institution, ,Annuals of the American Academy of
Political and Social Science”, vol. 377, 1968, s. 55-61.
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instytucja zastapi dotychczas funkcjonujacy system kierowania petycji do Parlamentu
Europejskiego'®.

Nalezy zauwazy¢, iz wynikajaca z modelu dunskiego niezalezno$¢ Rzecznika
miata by¢ zagwarantowana poprzez wykluczenie mozliwosci piastowania tego urzedu
przez politykal®. Natomiast nacisk polozono na powierzenie tejze funkcji osobie, ktora
legitymowataby sie¢ praktyka w dziedzinie ochrony praw czlowieka, np. z tytulu pelnienia
poprzednio funkeji krajowego rzecznika praw obywatelskich. Cecha ta z pewnoscig moglaby
wplynacé na zbudowanie odpowiedniego prestizu instytucji.

Koncepcje duniskie znalazty poparcie podczas toczacych sie negocjacji Konferencji
Miedzyrzadowej, w szczegdlnosci ze strony delegacji brytyjskiej, a takze hiszpanskiej, ktorej
motywacja wyplywala z podobienstw idei taczacych oba sformutowane projekty. Hiszpanie,
tak jak Dunczycy, uwazali za niezbedne ustanowienie wspdlnotowych mechanizmdow
majacych chroni¢ prawa i wolnos$ci wynikajace z unijnego obywatelstwa. Jednakze projekt
hiszpanski chociazby z racji tego, ze byl mniej zaawansowany — jego postanowieniom
brakowato precyzji — miat mniejsze szanse. Dodatkowym impulsem do przyjecia dunskiej
wersji ombudsmana byto stanowisko Wielkiej Brytanii, zainteresowanej wprowadzeniem
rozwigzan, ktére zmierzalyby do ograniczenia dominujacej pozycji Komisji, czemu dunska
propozycja wychodzita naprzeciw. Europejski ombudsman mial staé sie czynnikiem
kontrolujacym dziatalno$é Komisji'®. Nic wiec dziwnego, ze Komisja odniosta sie krytycznie
do proponowanych rozwigzan, obawiajac si¢, ze nowa instytucja natozy na nig dodatkowe
obowiazki, w szczegdlnosci dotyczace opracowywania odpowiedzi i przygotowywania
informacji zwigzanych z pytaniami rzecznika. Ponadto w opinii Komisji, rzecznik méglby
hamowaé¢ wypetnianie przez nig jej kompetencji. Parlament i Komisja obawialy sie réwniez
powrotu propozycji likwidacji prawa do petycji i ograniczenia tym samym kompetencji
Parlamentu. Dlatego tez Komisja chetniej akceptowata rozwiazania majace na celu
stworzenie systemu wspétpracy miedzy krajowymi rzecznikami niz wprowadzenie tego
rodzaju instytucji na poziom wspdlnotowy!%. W stanowisku Komisji wskazano, ze kontakt
krajowych rzecznikow z obywatelami jest bardziej bezposredni i z tego powodu kontrola
prawa wspdélnotowego bytaby zdecydowanie szybsza i skonkretyzowana.

Pewne zastrzezenia dotyczace pozycji i kompetencji europejskiego ombudsmana
zgtaszal Parlament Europejski. Najbardziej kontrowersyjna w jego opinii byla kwestia
stosunku pomiedzy nim a rzecznikiem oraz propozycje likwidacji prawa do petycji
kierowanej do komisji parlamentarnej. Wyrazem tych obiekcji byt list przewodniczacej

163 Utrwalony ,,mit” na temat negocjacji wskazuje, ze Dania zaproponowala zniesienie Komisji ds. Petycji. Nie
byta to jednak ani bezposrednia, ani posrednia propozycja duriska. Delegacja duniska stwierdzita bowiem, ze
ta kwestia nalezy do wewnetrznych spraw Parlamentu Europejskiego, a Komisja ta miata ustalona pozycje
i klarowne reguly dziatania. Dania wskazywata wtasnie, iz obie instytucje moga si¢ w wyraznym stopniu
uzupehiaé - por. tre$¢ memorandum dunskiego oraz P. Biering, op. cit., s. 49, C. Gonzalez, op. cit., s. 35, inaczej E.
Poplawska, Instytucja Ombudsmana Europejskiego, ,,Studia Europejskie”, 4/1997, s. 31; por. The Danish proposal for
a European Ombudsman, as contained in the Danish proposal to the Intergovernmental Conference on Political
Union, http://ombudsman.europa.cu/historical/pdf/en/1777-91.pdf.

164 propozycja duriska nie przewidywata dlatego wyboru, ale mozliwo§¢ mianowania lub wyznaczenia przez organ
przedstawicielski. Stanowisko przedstawicieli Danii okazato si¢ konsekwentne. Kiedy na pierwszego rzecznika
mial by¢ mianowany Niemiec — cztonek CDU Siegbert Alber, Dania oprotestowata t¢ kandydature nie ze wzgledu
na brak jego osobistych kwalifikacji, ale dlatego, ze byt politykiem. W konsekwencji pierwszym rzecznikiem
zostat Jacob Séderman — byly rzecznik finski i praktyka ta zostata utrzymana w kolejnych nominacjach. Aktualny
rzecznik P. Nikiforos Diamandouros piastowat poprzednio urzad rzecznika krajowego w Gregcji.

165 por. M. Anderson, N. der Boer, G. Miller, European citizenship and cooperation in justice and home affairs [w:] A.
Duff, J. Pinder, Maastricht and Beyond, London 1994, s. 111; M.J. Baun, An Imperfect Union: The Maastricht Treaty and
the New Politics of European Integration, Oxford 1996, s. 79-101.

166 p Biering, op. cit., s. 47; R. Corbett, The Treaty of Maastricht..., s. 153.
33



Komisji ds. Petycji, V. Reding, do przewodniczacego Komisji Europejskiej, J. Santera!®”.
Wskazata ona w nim watpliwosci co do celowosci powotania nowej instytucji, zwracajac
przy tym uwage na faktyczne pokrywanie sie zakresu petycji i prawa do skargi. Mogloby
to spowodowaé, jej zdaniem, mozliwos¢ dezorientacji obywateli — beneficjentéw nowych
urzadzen, w kwestii danych im do dyspozycji sSrodkéw!'®. Sprzeciw wynikat rowniez z obaw
przed ograniczeniem pozycji Parlamentu wérod organéw wspélnotowych. Znalazt on wyraz
w rezolucji Parlamentu, w ktorej ten potwierdzit istotne znaczenie petycji jako czynnika
zapewniajacego tacznosé z obywatelami, wobec tego zupelnie bezcelowe wydawato sie
dublowanie juz funkcjonujacego rozwigzania!®.

Panstwa cztonkowskie obawialy sie z kolei uzyskania przez Parlament Europejski
zbyt duzego wplywu na ombudsmana z powodu powolywania go przez ten organ. Mogtoby
to prowadzi¢ w konsekwencji do faktycznej jego zaleznosci od Parlamentu, a nawet ulegtosci
wobec niego. W zwiazku z tym rozwazano alternatywne do zgloszonego rozwiazanie,
wedlug ktérego powolywanie rzecznika miato by¢ dokonywane przez Rade lub panstwa
cztonkowskie.

Pojawila sie rowniez pewna rozbieznosé dotyczaca mechanizmu wnoszenia samej
skargi. Delegacja brytyjska starala sie przeforsowaé¢ rozwigzanie, ktére funkcjonuje
w parlamencie brytyjskim, a polega na kierowaniu skargi za posrednictwem cztonka
parlamentu'™. Przeciwna tej propozycji, jako ograniczajacej w pewnym stopniu prawo do
skargi, byta Dania. Zdaniem tego panstwa o skutecznosci skargi decydowaé¢ winna miedzy
innymi bezposrednia mozliwo$é jej wnoszenia. Natomiast dziatanie rzecznika z wtasnej
inicjatywy powinno by¢ aktywnoscia z zasady wyjatkowa!™.

W zwiazku z tym, ze propozycja duniska spotkalta sie ostatecznie z ogdlna aprobata, jej
zatozenia staly sie punktem wyjscia negocjacji dotyczacych zmiany Traktatéw, w szczegdlnosdci
za$ art. 195 (138e)'™. W trakcie dalszych prac przewazyl takze poglad, ze obie instytucje
kontrolne — zaréwno petycja do Parlamentu Europejskiego, jak i skarga do ombudsmana,
powinny zostaé zawarte w Traktacie jako instytucje wzajemnie uzupemhiajace sie'™.

Projektami, ktére wptynety na finalny ksztalt instytucji Europejskiego Ombudsmana
w ramach idei obywatelstwa europejskiego, byty rozwiazania zaproponowane przez delegacje
Luksemburga i Holandii'™. Propozycje tych panstw zrywaly calkowicie z koncepcja
ustanowienia europejskiego ombudsmana jako jedynie uzupehiajacej instytucji wobec jego
krajowych odpowiednikéw. Podmiotowy zakres dziatania ombudsmana okreslono w nich
w zgodzie z koncepcja maksymalnego rozszerzania ochrony na wszystkie osoby fizyczne
i prawne, majace odpowiednio miejsce zamieszkania lub siedzibe na terytorium panstw

167 Resolution on the deliberations of the Committee on Petitions during the Parliamentary year 1990-1991,
Rapporteur V. Reding, Dz. Urz. WE C 183/1991, s. 448, uwagi 6, 8, 18-19 — Report V. Reding.

168 1bidem; por. tez J. Closs, G. Reinesch, D. Vignes, J. Weyland, Le Traité de Maastricht. Genése, analyse, commentaire,
Brussels 1994, s. 401-403.

19 C. Gonzalez, op. cit., s. 35, P. Biering, op. cit., s. 47-48; E. A. Marias, The European Ombudsman..., s. 74-75.
170 §zerzej na temat tego mechanizmu E A. Stacey, The British Ombudsman, s. 244-245.

171 p Biering, op. cit., s. 49.

172 3's. Cloos, G. Reinesch, D. Vignes, J. Weyland, op. cit., s. 401-402; M. Luszczuk, op. cit., s. 23.

173 E. A. Marias, The Right to petition to the European Parliament after Maastricht, ,,European Law Review”, vol. 19,
1994, s. 169-181; takze E. A. Marias, Le droit de pétition devant le Parlement européen [w:] pod red. E. A.Marias,
European Citizenship, Maastricht 1994, s. 81-101.

174 Takie stanowisko prezentuja: D. O'Keeffe, Union..., s. 89; E. Poplawska, Ombudsman..., s. 269; Z.
Hummer, Stellung und Funktion des Burgerbeauftragten des Europaischen Parlaments, Innsbruck 1995, inny poglad
zaprezentowany jest przez P. Bonnor, The European Ombudsman: a novel source of soft law in the European Union,
. European Law Review”, vol. 25, 2000, s. 40; por. réwniez Raport roczny 1995. Zrédla te wskazuja projekt duriski
jako ostateczny. Nalezy zauwazy¢, iz zmiana krajow, ktérym przypisuje si¢ ostateczng wersje projektu samego
Traktatu z Maastricht wynika z kolejnych zmian prezydencji w Radzie Unii Europejskie;j.
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175

cztonkowskich!™. Zawarte w tych propozycjach pogodzenie prawa petycji do Parlamentu
Europejskiego z instytucja Europejskiego Rzecznika i zakresem skargi do niego byto udanym
politycznym kompromisem. Prawo petycji uzyskiwato formalne podstawy traktatowe, ale
ograniczono jego dopuszczalnosé do spraw dotyczacych bezposrednio skarzacego.

Ostatecznie unormowanie instytucji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
zostato wprowadzone regulacja art. 195 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska!™.
Przepis ten wprowadzit zasade powotywania Rzecznika przez Parlament oraz okreslit ogdlnie
zakres jego dziatania. Rzecznik stawal si¢ samodzielng instytucja, badajaca przypadki
yniewlasciwego administrowania” wytacznie w dziataniu organéw wspdélnotowych, a nie
administracji panstw czlonkowskich. Powotaniu Rzecznika jako nowej silnej instytucji
wspoélnotowej towarzyszy¢ miato zapewnienie Parlamentowi Europejskiemu wplywu na
jego inwestyture i kompetencje!™.

Droga do powotania Europejskiego Ombudsmana byta trudna i pelna réznych,
czesto odmiennych od siebie propozycji, i chociaz przyjecie modelu dunskiego nie bylo
podyktowane tylko argumentami merytorycznymi, to okazalo sie ono trafne. Nalezy
pamictaé, ze jeszcze na poczatku lat siedemdziesigtych instytucja ombudsmana nie byla
zakorzeniona w $wiadomosci spotecznej w wielu krajach europejskich. Jednoczesnie idea
Europejskiego Rzecznika wzbudzata niecheé¢ panstw cztonkowskich jako potencjalne
zagrozenie dla suwerennosci panstwowej. 7 kolei organy wspélnotowe wolaly zachowanie
instytucjonalnego status quo. W takiej sytuacji zalozenia modelu dunskiego, jego
rozwigzania prawne najbardziej odpowiadaly warunkom wspoélnotowym i mogtly liczyé
na szybsza aprobate. W poréwnaniu bowiem do tradycyjnego modelu skandynawskiego,
a takze hiszpanskiego czy niemieckiego, dunski rzecznik jest instytucja bardziej elastyczna,
w wiekszym stopniu koncyliacyjng i kierujaca sie w swym dzialaniu w duzym stopniu
perswazja. Odpowiada to cechom funkcjonowania Wspdlnot, ktére opieraja sie¢ na uktadaniu
sie i kompromisie. Mozna $ladem J. Sédermana, pierwszego Europejskiego Rzecznika Praw

175 projekt luksemburski Traktatu o Unii Europejskiej z 5 lipca 1991 r. — Agence Europe Doc. 1722/23, projekt
holenderski Traktatu o Unii Europejskiej z 3 pazdziernika 1991 r. — Agence Europe Doc. 1733/34.

176 przepis art. 195 TWE stanowi, ze (ust. 1) Parlament Europejski mianuje Rzecznika Praw Obywatelskich,
uprawnionego do przyjmowania od kazdego obywatela Unii lub kazdej osoby fizycznej badz prawnej majacej
miejsce zamieszkania lub statutowa siedzib¢ w Panstwie Czlonkowskim skarg, ktére dotycza przypadkéow
niewlasciwego administrowania w dziataniach instytucji lub organéw wspdlnotowych, z wylaczeniem Trybunatu
Sprawiedliwosci i Sadu Pierwszej Instancji wykonujacych swoje funkcje sadowe. Zgodnie ze swoimi zadaniami
Rzecznik Praw Obywatelskich przeprowadza dochodzenia, ktére uwaza za uzasadnione, badz z inicjatywy
wlasnej, badz na podstawie skarg przedstawionych mu bezposrednio lub za posrednictwem cztonka Parlamentu
Europejskiego, chyba ze podnoszone fakty sa lub byly przedmiotem postepowania sadowego. Gdy Rzecznik Praw
Obywatelskich stwierdzi przypadek niewlasciwego administrowania, przekazuje sprawe do danej instytucji,
ktéra ma trzy miesiace, aby poinformowac go o swoim stanowisku. Nastepnie Rzecznik Praw Obywatelskich
przesyla sprawozdanie Parlamentowi Europejskiemu i danej instytucji. Osoba, ktéra zlozyla skarge, jest
informowana o wyniku dochodzenia. Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawia Parlamentowi Europejskiemu
roczne sprawozdanie z wynikéw swoich dochodzen. Rzecznik Praw Obywatelskich jest mianowany po kazdych
wyborach do Parlamentu Europejskiego na okres jego kadencji. Rzecznik Praw Obywatelskich moze by¢
mianowany ponownie (ust. 2). Rzecznik Praw Obywatelskich moze zosta¢ zdymisjonowany przez Trybunat
Sprawiedliwosci na zadanie Parlamentu Europejskiego, jezeli nie spelia juz warunkéw koniecznych do
wykonywania swych funkgcji lub jezeli dopuscit si¢ powaznego uchybienia. Rzecznik Praw Obywatelskich jest
w pelni niezalezny w wykonywaniu swej funkcji. W wykonywaniu tej funkcji nie zwraca si¢ o instrukcje ani
ich nie przyjmuje od zadnego organu. Podczas trwania swej kadencji Rzecznik Praw Obywatelskich nie moze
wykonywac zadnej innej zarobkowej lub niezarobkowej dziatalnosci zawodowej (ust.3). Parlament Europejski,
po zasiegnieciu opinii Komisji i za zgoda Rady stanowiacej wickszoscia kwalifikowana, okresla status i ogélne
warunki petnienia funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich (ust.4).

177 Formutowano opinie gloszace, ze kompromis ten, przyczyniajac sie do przyjecia odpowiednich postanowieri
Traktatu, w wickszym stopniu uwzgledniat interesy instytucji wspélnotowych oraz panstw cztonkowskich,
w mniejszym za$ czynit zado$¢ oczekiwaniom obywateli; por. E. A. Marias, Mechanism of Protection of Union
Citizen's Rights [w:] A Citizen’s Europe. In search of a New Order, pod red. A. Rosas, E. Antola, London 1995, s. 216.
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Obywatelskich, stwierdzi¢, ze model dunskiego ombudsmana to wzér nowoczesnej instytucji
rzecznika dla wspotczesnych $wiatowych demokracjil™. Podobnie jak w Danii, Europejski
Ombudsman to instytucja majaca tworzy¢ demokratyczna atmosfere wokét rozstrzygnied
organéw Unii i ochrony praw stabego cztowieka!™.

O trafnosci przyjecia tego modelu moze $wiadcezyé takze fakt, ze warunki odnoszace
sie do jego usytuowania i dzialalnosci nie zostaly zmienione przez Traktat Amsterdamski'®.

178 Wystapienie J. Sédermana z okazji 25-lecia francuskiego mediatora — Mediation: What future?, Paris, 5
February 1998.
179 Maksyma czesto powtarzana przez J. Bomholta, cyt. za H. Gammeltoft-Hansen H., F. Axmark, op. cit., s. 4

180 Traktat Amsterdamski, Dz. U. z 2004 1., Nr 90, poz. 864, zat. nr 2, t. II, s. 553
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Rozdziat 11

Podstawy prawne i status Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich

1. Prawna regulacja instytucji Europejskiego Rzecznika

ozycja prawna Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, jego funkcje,

srodki dzialania i sposéb postepowania maja swe zrédto w trzech podstawach

normatywnych: w Traktacie ustanawiajacym Wspdlnote Europejska w brzmieniu

ustalonym Traktatem o Unii Europejskiej, w przyjetym przez Parlament Europejski
Statucie — ,,Decyzji Parlamentu Europejskiego w sprawie przepiséw i ogdlnych warunkow
regulujacych wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich”'®! oraz w decyzjach
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich ustanawiajacych przepisy wykonawcze do
Statutu'®?. Za podstawe prawna dziatania Rzecznika moze by¢ uznany réwniez Regulamin
Parlamentu Europejskiego. O ile postanowienia Traktatu maja charakter ogdlnoustrojowy,
o tyle normy zawarte w Statucie i przepisach wykonawczych ombudsmana maja charakter
przepisow szczegdtowych.

Tres¢ Traktatu o Unii Europejskiej zostala ostatecznie uzgodniona na posiedzeniu
Rady Europejskiej w dniach 11-12 grudnia 1991 roku w Maastricht'®. Podpisanie TUE
nastapito 7 lutego 1992 roku, jednak wszedl on w zycie dopiero 1 wrzeénia 1993 roku,
poniewaz jego ratyfikacja okazalta sie trudna. Stosunek do proponowanych nowych rozwigzan
prawnych byt bowiem zréznicowany wérdd spoteczenstw wielu panstw cztonkowskich — od
entuzjazmu w Luksemburgu, poprzez niepewnos¢ we Francji, az po dystans i sceptycyzm
w Danii. Przyczyna watpliwosci nie bylo kreowanie nowej formy organizacji, nowych
instytucji, takich jak ombudsman czy obywatelstwo, lecz rozszerzanie kompetencji instytucji
unijnych stuzgce budowaniu unii gospodarczej i politycznej. Pozwalato to formulowaé
opinie, ze w zasadzie Traktat ma konotacje merkantylne i jest pozyteczny bardziej
dla finansjery, korporacji i eurokratéw niz zwyklych obywateli'®. Potwierdzajac takie
stanowisko, Parlament Europejski stwierdzil, ze ,trwajacy proces integracji europejskiej
i zwiekszone stad zaangazowanie Wspdlnot w zycie kazdego z krajéw cztonkowskich
winno implikowaé¢ wzmacnianie wiezi miedzy instytucjami wspolnotowymi a obywatelami.

181 Decyzja Parlamentu Europejskiego 94/262/EWWiS, WE, Euratom z dnia 9 marca 1994 r. w sprawie prze-
piséw i ogélnych warunkéw regulujacych wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich, Dz. Urz. WE
L 113/1994, s. 15, zmieniona Decyzja Parlamentu Europejskiego z 14 marca 2002 r. zmieniajaca decyzje 94/262/
EWWiS, WE, Euratom w sprawie przepiséw i ogélnych warunkéw regulujacych wykonywanie funkcji Rzecznika
Praw Obywatelskich, Dz. Urz. WE L 92/2002, s. 13 uchylajaca art. 12 i 16, zwana dalej Statutem.

182 70b. dalej s. 66; dalej zwane przepisami wykonawczymi. Aktualny tekst tych przepiséw przyjety zostat w
postaci Decyzji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich ustanawiajacej przepisy wykonawcze z dnia 8 lipca
2002 r. i zmienionej decyzja Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich z 5 kwietnia 2004 1., http://ombuds-
man.europa.eu/lbasis/pl/provis.htm.

183 wynikato to z przewodniczenia w tym czasie Radzie Unii Europejskicj przez Holandie.

184 Resolution on the European Ombudsman, Dz. Urz. WE C 21/1993, s. 141; zob. takze Report of the Committee
on Institutional Affairs on the regulations and conditions governing the performance of the European
Ombudsman’s duties, 14 October 1992, Rapporteur R. Bindi, A3-0298/92, PE 200.788/final, dalej Raport Bindi.
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Calkiem stusznie wigc, jednymi z gtéwnych watkéw debaty zwiazanej z ratyfikowaniem
Traktatu z Maastricht byt problem wyalienowania sie instytucji wspolnotowych w stosunku
do obywateli i daleko posunieta biurokratyzacja wspélnotowej administracji”. Problemy te
akcentowano juz wczedniej w czasie procesu przygotowywania TUE, jednakze osiagniety
od tego czasu postep wydawal sie wciaz jeszcze niewystarczajacy. Mimo, ze Traktat
wprowadzil nowe elementy zwigzane z obywatelstwem europejskim i ochrong praw z niego
wynikajacych, nie sposéb nie zauwazué, ze ,zawarte w nim idee wykraczaly poza polityke
symboli obecng we wezesnych latach osiemdziesigtych”1%,

Obywatelstwo europejskie i jego instytucjonalna gwarancja w postaci Rzecznika
Praw Obywatelskich zostaty wprowadzone wprost do postanowien Traktatu, by zmniejszy¢
dystans Unii do obywatela, przeciwdzialaé¢ deficytowi demokracji oraz zwigkszy¢
transparentno$é¢ dzialania wspolnotowej administracji. ,, Transparentnos¢” miata oznaczaé
w szezegblnodei jawnosé dziatania w procedurach legislacyjnych oraz innych formach
aktywnosci wspolnotowych instytucji i organdéw. Europejski Ombudsman mial staé¢ sie
jednym ze stuzacych temu $rodkéw. Ten cel powotania instytucji Rzecznika wskazano
w pierwszym projekcie Statutu Ombudsmana'™, w ktérym Parlament Europejski
stwierdzil, ze ,zaufanie obywateli europejskich do instytucji wspdlnotowych zalezy
od jawno$ci administracji publicznej, a szczegdlna uwaga powinna byé zwrdcona na
wprowadzenie takiej procedury skargi, ktéra umozliwi obywatelowi tatwe dochodzenie jego
praw, jednoczesnie przyczyniajac sie do zwigkszenia demokratyzmu w dziataniu instytucji
europejskich”. Silny FEuropejski Ombudsman, zaopatrzony w zréznicowane instrumenty
oddzialywania, mial ustanowi¢ swego rodzaju gwarancje dla faktycznej realizacji koncepcji
obywatelstwa europejskiego'™”. Rola Europejskiego Ombudsmana, zgodnie z zatozeniami
zmian traktatowych, miata polegaé¢ na wzmocnieniu zaufania miedzy obywatelami Unii a jej
instytucjami oraz stworzeniu sytuacji, w ktérej administracja wspolnotowa bedzie skupiona
na realizacji potrzeb spotecznych i bardziej dostepna dla obywateli. Z tego punktu widzenia
instytucja Rzecznika miata wzbogacié¢ istniejace $rodki ochrony praw obywateli, jak prawo
do petycji, dostep do dokumentoéw, skarga do Komisji Europejskiej, a takze skargi do
sadéw wspolnotowych. Kompetencje Rzecznika, ogdlnie wskazane w postanowieniach
traktatowych, byty pomyslane jako uzupetnienie tych tradycyjnych instrumentéw, stuzac
realizacji nowych uprawnien (the special rights) wynikajacych ze statusu obywatela
Unii'®. Stworzenie instytucji skargi do Rzecznika mialo na celu wyposazenie jednostek
w $rodki przeciwko naduzyciom ze strony biurokracji unijnej, bez potrzeby wszczynania
kosztownych postepowan prawno-sadowych. Wskazywano wprawdzie, ze prawo petycji
ma analogiczng funkcje, ale zwolennicy skargi do Rzecznika stwierdzali, ze petycja stuzy
bardziej ochronie intereséw politycznych obywateli, natomiast skarga dotyczy dziatalnosci
decyzyjnej administracji. W zwiazku z tym odpowiednie powiazanie obu tych instytucji
powinno stworzy¢ w rezultacie kompleksowy system ochrony praw fundamentalnych,
umiejscowiony poza systemem sadownictwa wspdlnotowego. Rozwdj petycji 1 skargi

185 przyczyng wskazanego stanowiska Parlamentu Europejskiego byto m. in. odrzucenie TUE przez spoteczeistwo
duniskie w referendum 2 czerwca 1992 r. Przyjecie postanowien traktatowych przez Dani¢ nastapito dopiero po
zagwarantowaniu jej specjalnych koncesji w postaci zwolnienia z obowiazku uczestnictwa w Unii Gospodarczej
i Walutowej, we wspdlnej polityce obronnej oraz w porozumieniach z Schengen. Poparcie w drugim glosowaniu
18 maja 1993 r. takze nie bylo zbyt entuzjastyczne, gdyz za Traktatem opowiedziato si¢ 56,8% Dunczykow;
szerzej R. Skubisz, E. Skrzydto-Tefelska, Prawo Europejskie. Zarys wyktadu, Lublin 2005, s. 23.

186 projekt Statutu Europejskiego Ombudsmana przyjety przez Parlament Europejski z 17 grudnia 1992 r.,
Resolution on the European Ombudsman, Dz. Urz. WE C 21/1993, s. 141.

87 W ostatecznej wersji tego rodzaju stwierdzenia zostaly pominicte jako rezultat poprawek Rady Unii
Europejskiej.
188 por. paragraf 2 Raportu Bindi.
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mial stuzyé dwom celom. Po pierwsze, uzupetliaé obywatelskie instrumenty wplywania
na dziatalnos¢ organéw unijnych o takie, ktére majg charakter dialogu i perswazji. Po
drugie, w dtuzszej perspektywie czasu oczekiwaé nalezato, ze aktywnosé ombudsmana
przyczyni sie do usprawnienia i podniesienia jakosci administracji wspolnotowej. Trzeba
pamictaé, ze administracja ta jest wielonarodowa i wielokulturowa oraz stuzy obywatelom
zamieszkujacym kraje reprezentujace rézne systemy prawne i spoteczne!™,

Instytucja Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich zostala ogdlnie okreslona
w pierwotnym prawie wspolnotowym, w do$é¢ obszernej regulacji przepisu art. 195 TWE!,
Wprowadzone na podstawie artykutéw G, H i I Traktatu z Maastricht zmiany w traktatach
zalozycielskich daja normatywne podstawy regulujace status i zadania Rzecznika,
stanowiac rozwiniecie art. 21 TWE, ktory ustanawia pozasadowe srodki ochrony i kontroli
przestrzegania praw obywatelskich. W tym zakresie nalezy zgodzi¢ sie z twierdzeniem
E. Poptawskiej, ze usytuowanie tej instytucji w regulacjach traktatowych ma charakter
systemowego dualizmu'®. Postanowienia odnoszace sie do europejskiego ombudsmana
wystepuja bowiem w Traktacie raz w kontekscie obywatelstwa unijnego i praw wchodzacych
w jego zakres oraz ponownie w czesci V., Organy Wspdlnot”, w sekcji odnoszacej sie
do zasad funkcjonowania Parlamentu Europejskiego. Takie normatywne usytuowanie
instytucji jest nieprzypadkowe, gdyz pomiedzy Parlamentem a Ombudsmanem wystepuje
zwiazek, ktorego wyrazem sa przeplatajace sie zaleznosci. Stusznie M. Stefaniuk zauwaza,
ze te wzajemne relacje sa zdecydowanie $cilejsze niz zwiazki Rzecznika z pozostalymi
organami wspélnotowymil'®.

Na podstawie przyjetych zatozen traktatowych, majac na uwadze wskazane w nich
normy kompetencyjne oraz przedstawione wyzej idee — obywatelstwa europejskiego,
transparentnodci dziatania organéw unijnych, zblizenia administracji wspélnotowej do
obywateli — Parlament Europejski przystapit do prac nad przyjeciem regulacji, ktore
okredlityby szczegdtowo uprawnienia i obowiagzki Europejskiego Ombudsmana, stanowiac
rozwiniecie ogélnych przepiséw art. 195 TWE, art. 20D TEWWIiS oraz art. 107D TEWEA.

7 analizy przebiegu tych prac wynika, iz w zasadzie Parlament zajmowat najbardziej
liberalne stanowisko wobec pozycji i kompetencji ombudsmana, Komisja Europejska
reprezentowala podejscie centrowe, a Rada relatywnie najbardziej restrykcyjne. Parlament
nie zrezygnowat jednak ze swojej podstawowej roli jako instytucjonalnego, politycznego
reprezentanta obywateli Unii, okredlajac sie na wstepie jako organ majacy specjalne
znaczenie w ochronie ich praw'®. Wydaje sie, ze takie zdecydowane stanowisko Parlamentu
miato swoje oparcie m.in. w duzej frekwencji w wyborach do Parlamentu w czerwcu 1994
roku, ktéra potwierdzata poparcie dla jego pozycji ustrojowej i utwierdzata w poczuciu
odgrywania dominujacej roli w gwarantowaniu praw fundamentalnych. Wspomnie¢ nalezy,
ze w dalszym ciagu w lonie Parlamentu istnialy pewne obawy wobec Rzecznika jako
nowej instytucji, postrzeganej przez czesé¢ jego deputowanych jako organ konkurencyjny.
We wezesnym okresie prac nad Statutem powodowalo to cheé takiego sformutowania jego
postanowien, aby nie ograniczalty one roli Parlamentu na rzecz ombudsmana oraz byly na tyle

189 por. E. Perillo, The Process of Drafting the European Ombudsman'’s Statue [w:] The European Ombudsman. Origins,
Establishment, Evolution, s. 55.

190 przepis ten stanowi, ze
1B pPoplawska, Instytucja..., s. 32.

192 M. Stefaniuk, Ombudsman w Unii Europejskiej — normatywne podstawy funkcjonowania i wymiar praktyczny
dziatalnosci, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”, vol. XIX, sectio G, Lublin 2002, s. 191.

193 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 17 grudnia 1992 1. stwierdza, ze Parlament, jako organ stojacy na strazy
praw obywateli powinien niezwlocznie zaadaptowac regulacje i warunki w zakresie wypemiania obowiazkéw
przez Rzecznika, w celu rozpoczecia wykonywania przez niego zadan tak szybko, jak bytoby to mozliwe po
catkowitej ratyfikacji Traktatu, zob. paragraf 2 Raportu Bindi.
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precyzyjne, by nie budzily watpliwosdci interpretacyjnych, ktére mogltyby byé¢ rozstrzygane
na korzy$¢ Rzecznika kosztem wiladzy Parlamentu. Obawy te jednak okazaly si¢ zupelnie
nieuzasadnione. Zauwazy¢ wiec nalezy, ze po powolaniu pierwszego Ombudsmana, jego
osobowo$¢ i postawa, jak réwniez poczatkowy okres jego funkcjonowania, w ktérym ten
nie tylko w pehi respektowal uprawnienia Parlamentu i jego pozycje ustrojowa, ale dbat
o wspolprace z nim, przezwyciezyly parlamentarne obawy. Utorowalo to takze droge do
efektywnego i lojalnego wspotdziatania tych organéw. Aprobujaca postawa Parlamentu wobec
Rzecznika oraz wspieranie jego dzialalnosci bylo (i jest) zwlaszcza widoczne w rozpatrywaniu
jego sprawozdan, a takze w poczynaniach parlamentarnej Komisji ds. Petycji. Komisja ta,
uznajac racje Rzecznika, zaczeta inicjowaé dziatania Parlamentu, kiedy uwazala, ze poparcie
ze strony innych organéw lub instytucji okazywalo sie niewystarczajace. W przedstawianych
na forum Parlamentu raportach deklarowano, ze powinien on w swojej dziatalnosci z zakresu
ochrony praw i wolnosci obywatelskich podejmowac kroki wspierajace dziatalno$¢ Rzecznika
Praw Obywatelskich, rozwazajac jego sprawozdania i, jezeli Komisja ds. Petycji uzna to za
konieczne, dodatkowo wspomaga¢ Rzecznika w celu ochrony intereséw oséb w przypadkach,
gdy poparcie ze strony innych organéw lub instytucji okazalo sie nieodpowiednie.*™

Statut jest drugim normatywnym zrédtem regulujacym dziatalno$é ombudsmana. Przed
przystapieniem do prac legislacyjnych nad nim pojawita sie¢ watpliwoé¢, czy Parlament moze
je rozpoczaé, a nawet zakonczy¢ przed ostatecznym wejsciem w zycie TUE, ktory normowat
pozycje Rzecznika. W opinii A. Tizzano, nic nie stato na przeszkodzie, aby rozpoczaé prace
nad postanowieniami Statutu, z tym zastrzezeniem, ze ich przyjecie formalnie nastapi¢ musiato
niezwlocznie po wejsciu w zycie nowego Traktatu. W zwiazku z tym przedstawiono wstepny
projekt Statutu'®, w ktérym podkreslono, ze przy wypehianiu obowiazkéw Rzecznik powinien
przede wszystkim uwzgledniaé na fakt, iz jest zwigzany z Parlamentem — jest jego ,,odrosla”.
Stanowisko to ulegto pdzniej pewnemu ztagodzeniu'®, w wyniku czego stwierdzono, ze Statut
powinien elastycznie okresla¢ uprawnienia Rzecznika, majac na uwadze jednoosobowy charakter
urzedu, ale tez zachowaé prawo Parlamentu do formutowania wigzacych zaleceni, bedacych
wynikiem rozpatrzenia raportéw ombudsmana i wlasnych ustalen. Taka postawa Parlamentu
— okredlona przez E. Perillo™" jako ,dynamiczne planowanie” — wynikala z checi przekonania
obywateli Unii oraz unijnych instytucji, ze moze on zaréwno wykonywa¢ funkcje legislacyjna,
jak i skutecznie reprezentowaé interesy obywateli.

Podczas prac parlamentarnych zmierzajacych do uchwalenia Statutu przeprowadzono
wiele studiéw i analiz oraz zebrano szereg opinii. Staly sie one podstawa projektéw
przedstawionych 6 maja i 26 czerwca 1992 roku'® w ktérych skupiono sie w pierwszym
rzedzie na podstawowym problemie, a wiec koncepcji usytuowania ombudsmana!®.

W dyskusjach o statusie Ombudsmana Scieralty sie dwie rézne koncepcje jego roli
jako instytucji genetycznie zwigzanej z Parlamentem — klasyczna i kontrolna. Zwolennicy
koncepcji ,klasycznego” ombudsmana (model skandynawsko-nordycki) optowali za
usytuowaniem go jako organu, ktory w imieniu Parlamentu kontroluje administracje
w oparciu o kryterium legalnoéci i przedstawia mu swoje ustalenia. Zgodnie z ta koncepcja

194 por. Report on the role of the European Ombudsman appointed by the European Parliament, 25 November
1994, Committee on Petitions, Rapporteur E. Newman, A4-0083/94, PE 209.768/fin, par. 5.

195 Dokument Parlamentu Europejskiego z 5 czerwca 1992 ., PE 201.052.
19 pDokument Parlamentu Europejskiego z 4 grudnia 1992 1., PE 202.023.
Y7 E. Perillo, op. cit., s. 61.

1% Dokument Parlamentu z 6 maja 1992 r., PE 200.788 i 26 czerwca 1992 1., PE 200.788/A — Projekt rezolucji
Parlamentu Europejskiego dotyczacej regulacji ustanawiajacej obowiazki Europejskiego Ombudsmana. Projekty
te staly si¢ punktem wyjScia pézniejszej debaty nad szczegétowymi uregulowaniami Statutu.

199 §zerzej E. Perillo, op. cit., s. 63-65.
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rzecznik mial byé w swym dzialaniu niezalezny i bezstronny, ale o ograniczonych
kompetencjach i ustrojowo zawezonej samodzielnosci. Z kolei przeciwnicy tradycyjnego
modelu wskazywali na jego anachroniczno$é i nieadekwatno$é do warunkéw unijnych?®. Ich
zdaniem, dziatalnosé Rzecznika jako ,agenta” (pelnomocnika) Parlamentu, stuzacego mu
jako srodek kontroli administracji, sprawia, iz jego rola jako bezposredniego obroncy obywateli
miataby drugoplanowe znaczenie, a zakres i kryteria jego dzialalnosci kontrolnej bytyby
ograniczone z racji jego silnych zwiazkéw z Parlamentem. Postulowano, by Ombudsman
reprezentowal obywatelskie postrzeganie administracji — bottom—up (od dotu do géry)*.
Jak potwierdza analiza roboczych dokumentéw przedstawionych parlamentarnej Komisji
Spraw Instytucjonalnych, dominujacy w pracach legislacyjnych byt model ombudsmana
wedtug koncepcji kontrolnej. Nastgpito wyrazne odchodzenie od traktowania Europejskiego
Ombudsmana jako ,rzecznika parlamentarnego” (stuzacego przede wszystkim Parlamentowi
jako organ kontrolujacy administracje)*? na rzecz ombudsmana jako organu niezaleznego
i autonomicznego. Mial on by¢ posérednikiem miedzy ,stabym” obywatelem a ,potezna”
administracjg, nie stajac sie jednoczesnie ,,specjalnym sedzig sledczym”. Proponowano, by
postepowanie z wtasnej inicjatywy byto wszczynane wyjatkowo i prowadzone w taksatywnie
wyliczonych przypadkach, tak aby ochrona obywateli nie nabrata cech inkwizycyjnosci.
Zasada niezaleznosci dziatania Rzecznika winna sta¢ si¢ priorytetowa. Uznano za celowe
wskazanie wymagan dotyczacych petnienia funkcji Rzecznika w postaci odpowiedniego
profesjonalnego przygotowania i do$wiadczenia. Wybdér Ombudsmana mial nastepowad
w transparentnej i sformalizowanej procedurze. W zakresie ustalenia jego kompetencji
zwrocono uwage na konieczno$é precyzyjnego ustanowienia granicy miedzy kompetencjami
Rzecznika a organéw sadowych oraz miedzy petycja a skarga, tak aby nie rodzito to
konfliktow w szczegdlnosci miedzy rzecznikiem a Komisja ds. Petycji. Odno$nie uprawnien
procesowych postulowano wyposazenie Rzecznika w takie instrumenty, dzigki ktorym
bytby on zdolny skutecznie interpelowaé¢ kontrolowang instytucje, a ona z kolei nie
mogtaby uchylaé¢ sie od udzielenia stosownej odpowiedzi, torpedujac postepowanie (np.
wskazujac na potrzebe uzyskania upowaznienia od instancji wyzszej). Uznano réwniez
za konieczne wyposazenie ombudsmana w prawo dostepu do dokumentéw niezbednych
do wyjasnienia sprawy, z wykluczeniem ewentualnej odmowy ze wzgledu na wymoég
zachowania poufnosci. Zainteresowane instytucje mialyby wiec obowiazek wspélpracy
z rzecznikiem w celu rozwigzania problemu i zmiany lub uchylenia niewtasciwej decyzji,
naprawienia szkody itp. W tych przypadkach rzecznik informowaltby Parlament i dazyt do
uzyskania jego poparcia. Zakres uprawnien Ombudsmana wobec panstw cztonkowskich
miat by¢ tak ustalony, by nie budzil watpliwosci i nie prowadzit do konfliktow. W zwiazku
z nieformalna natura skargi do Ombudsmana uznano za niecelowe wyposazanie go
w mozliwoé¢ kierowania skarg do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w przypadku
stwierdzenia naruszenia praw obywatelskich. Z uwagi na usytuowanie Rzecznika wobec
Parlamentu i konsekwentnie realizowany zamiar niewyposazania go w zdolno$¢ sadows
przed ETS, odrzucono rozwiazanie przewidujace mozliwosé wnoszenia do Trybunatu skargi
na naruszenie prerogatyw Rzecznika przez instytucje lub organ wspélnotowy oraz skarzenie
samego postepowania Rzecznika do Trybunatu®®.

200 Na te aspekty zwracal uwage w swoim wystapieniu J. Soderman, Is the a classic parliamentary Ombudsman?,
20th Anniversary of Austrian Ombudsman Board, Vienna, 4 June 1997.

201 por. M. Oosting, Protecting the Integrity and Independence of the Ombudsman Institution: the Global
Perspective, VIIth International Conference of the International Ombudsman Institiute, Durban, 30 October — 2
November 2000, s. 1-8.

202 por. Dokument Parlamentu z 6 maja 1992 1., PE 200.788.
203 gzerzej E. Perillo, op. cit., s. 75-76.
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W crzasie prac nad Statutem organy wewnetrzne Parlamentu, a w szczegdlnodci
Komisja ds. Petycji, wyrazaly potrzebe ustalenia wlasciwej wspolpracy miedzy nim
a Europejskim Ombudsmanem. W tym zakresie wskazywano na kilka mozliwych rozwigzan,
ktére winny znalezé sie w postanowieniach Statutu. Postulowano, aby Komisja ds. Petycji
przedstawiata Parlamentowi kandydatury na Rzecznika, a jego odwolywanie mialoby
nastepowaé na podstawie jej sprawozdania. Bytaby ona réwniez wlasciwa do analizowania
raportow Rzecznika dotyczacych niewlasciwego administrowania, a takze badania
raportow rocznych oraz projektow jego zarzadzen wewnetrznych przed przekazaniem
ich do zatwierdzenia Parlamentowi. Wtasciwe wydawalo sie réwniez wyposazenie tej
Komisji w prawo automatycznego przekazywania Rzecznikowi skarg, ktore nie spetniatyby
przestanek uznania ich za petycje?™.

Chociaz w pracach nad Statutem wskazano na wiele aspektéw funkcjonowania nowej
instytucji, pominieto zdefiniowanie terminu ,niewlasciwego administrowania”, okreslenie
czasu przedawnienia skargi, obowigzek informowania instytucji zainteresowanej o wniesieniu
skargi czy tez ustalenie wspdtpracy z rzecznikami krajowymi. Watpliwosci wywotata forma
regulacji, w jakiej ma zosta¢ przyjety Statut oraz to, czy jego moc prawna bedzie identyczna
jak regulacji przewidzianych w systemie wspdélnotowym i panstwach cztonkowskich, ktore to
regulacje wiazg bezposrednio i catoéciowo — czyli np. rozporzadzen i decyzji.

Wobec formutowanych projektéw parlamentarnych podnoszono glosy krytyki®®,
poparte dodatkowo stanowiskiem Komisji Europejskiej, ktora odnoszac sie do wstepnie
przyjetych regulacji zdecydowanie sprzeciwiala sie brakowi dostatecznego podkreslenia
niezaleznosci Rzecznika od Parlamentu. W toczacej sie debacie wzieli udzial takze rzecznicy
dzialajacy w panstwach czlonkowskich. H. Gammeltoft-Hansen, reprezentujac poglady
rzecznikow krajowych, zwrdcilt uwage, ze wazne jest zapewnienie niezaleznoéci i autonomii
dzialania ombudsmana, co najmniej analogicznej do pozycji rzecznikow krajowych.
Portugalski rzecznik, J. Meneres Pimenetel, zaapelowal o wprowadzenie postanowien
prawnych odnoszacych si¢ do kooperacji miedzy Europejskim Ombudsmanem a krajowymi
jego odpowiednikami.

Zastrzezenia do proponowanych rozwiazan zglaszata tez Rada, ktora poczatkowo
chciata ograniczy¢ uprawnienia Ombudsmana, obawiajac si¢ prowadzenia przez niego
szerokiej dziatalnosci kontrolnej na poziomie wspélnotowym. W zwiazku z tym zaproponowata
wprowadzenie rozwigzan gwarantujacych obowiazek informowania zainteresowanej instytucji
o wniesieniu skargi (finalny art. 2 ust. 2 Statutu). Jednoczesénie jednak wnioskowala, by
wyposazy¢ Rzecznika w mozliwos$¢ wskazywania podmiotowi wnoszacemu skarge wtasciwych
srodkow zaskarzenia do innych organdw, jezeli Rzecznik uznalby sie w danym przypadku
za organ niewlasciwy®®. Rada postulowala takze ograniczenie terminu wnoszenia skargi do
jednego roku od zaistnienia wskazanego w niej naruszenia oraz wprowadzenie obowigzku
podjecia przez skarzacego wobec wtasciwej instytucji lub organu unijnego uprzednich
dzialan zmierzajacych do zalatwienia sprawy. Ustalenie terminu przedawnienia realizacji
prawa skargi wydawalo sie tutaj celowe i usprawiedliwione. Brak takiego limitu czasowego
mogtby prowadzi¢ w konsekwencji do pewnego paralizu dziatalnosci administracji, ktérej
decyzje, nawet po kilku latach od ich wydania, mogtyby byé¢ kwestionowane i podwazane.
Termin roczny wydal si¢ z kolei Parlamentowi za krétki, réwniez alternatywna propozycja
Komisji méwiaca o ,wniesieniu skargi w rozsadnym terminie” nie zostala zaakceptowana
jako malo precyzyjna. W zwiazku z tym Parlament ostatecznie wprowadzit rozwiazanie

204 Opinia Komisji ds. Petycji z 23 wrze$nia 1992 r.

205 Debata w Parlamencie Europejskim 16 wrzesnia 1992 r. — jej zapis Dokument Parlamentu Europejskiego PE
202.000.

206 Ostatecznie wprowadzone w art. 2 ust. 5 Statutu.
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przewidujace dwuletni okres do zlozenia skargi (art. 2 ust. 4 Statutu), jednoczesnie
aprobujac wymoég uprzedniego wykorzystania przez skarzacego z innych $érodkéow do
zmiany kwestionowanego rozstrzygniecia administracyjnego. Wydaje sig, ze celem takiego
rozwigzania bylo wyznaczenie dostatecznego czasu na uzyskanie kompromisowego
rozwigzania oraz uprzedzenia organu, ktéry wydal niekorzystna dla obywatela decyzje, ze
konflikt ten moze mieé¢ final przed ombudsmanem. W konsekwencji ta klauzula stata sie
jednym z warunkéw dopuszezalnosci skargi'”.

Waznym przedmiotem sporéw miedzy Parlamentem a Komisja i Rada byl nadal
zakres niezaleznosci ombudsmana i jego prawo dostepu do dokumentéw, ktore nie zawsze
powinny by¢ jawne. Odnoszac sie do kwestii niezaleznoéci, Komisja w swoim stanowisku”®
skupila sie przede wszystkim na kwestiach formalnych, proponujac podkreslenie niezaleznosci
Rzecznika poprzez zlozenie przysiegi przy obejmowaniu urzedu przed Trybunalem a nie
Parlamentem Europejskim, oraz sugerujac, ze jego samodzielnosé bedzie bardziej chroniona,
jezeli autonomicznie decydowaé¢ on bedzie o doborze urzednikéw swojego sekretariatu oraz
szczegdtowych  zasadach prowadzenia postepowania wyjasniajacego. Zdaniem Komisji,
uwidocznialoby to jego niezaleznos¢ takze w oczach obywateli. Komisja sprzeciwialta
sie tez szerokiemu dostepowi Rzecznika do dokumentéw i informacji, usprawiedliwiajac
swoje stanowisko istniejacymi, niekiedy daleko idacymi, ograniczeniami w tym zakresie
w panstwach cztonkowskich, a podyktowanymi wzgledami bezpieczenstwa. Zrozumiate
wiec, iz obawiano si¢ o los udzielanych Rzecznikowi informacji. Propozycja, by Parlament
czuwal nad przestrzeganiem poufnoéci, gdy jest ona wymagana, nie uzyskala akceptacii.
Takie stanowisko wynikato z do$¢ powszechnej wérdéd organdéw wspdlnotowych niecheci
do respektowania zasady szerokiej transparentnosci w ich dzialaniu i checi zachowania jak
najwigkszej poufnosci w procesach wykonywania dyskrecjonalej wtadzy. Natomiast Rzecznik,
zgodnie zreszta z zatozeniami i oczekiwaniami obywateli, wystepowalby jako instytucja, ktéra
skutecznie przetamie te niecheé¢ i w konsekwencji doprowadzi do wprowadzenia racjonalnych,
opartych na idei panstwa prawnego zasad jawnosci proceséw decyzyjnych.

Wypracowanie wspélnego stanowiska trzech organéw — Parlamentu, Komisji i Rady
— okazalo sie niezwykle trudne, a Parlament byl czesto osamotniony w obronie silnej
pozycji Ombudsmana i jego dostepu do dokumentéw. Proponowane poczatkowo szerokie
uprawnienia do korzystania z informacji urzedowych kwestionowane byly przez Komisje
i Rade, postulujace wprowadzenie mozliwosci dyskrecjonalnej odmowy. Jak stwierdza E.
Perillo®, stanowisko Komisji bylo wprawdzie mniej restrykcyjne niz Rady starajacej sie
maksymalnie ograniczy¢ pozycje Rzecznika i jego dostep do dokumentéow wspélnotowej
administracji, ale oba organy miaty na celu wprowadzenie podobnego rodzaju ograniczen.
Ostatecznie przyjeto rozwiazanie zaproponowane przez Komisje (art. 3 ust. 2 i art. 2
ust. 7 Statutu), przewidujace z jednej strony przyznanie rzecznikowi prawa dostepu do
dokumentow i informacji niezbednych do wyjasnienia sprawy, z drugiej za$ normujace
Scisle 1 wyraznie przypadki wyjatkéw od tej reguty??.

Negocjacje miedzy organami Wspdlnot zakonczono 25 pazdziernika 1993 roku,
podczas Konferencji Miedzyinstytucjonalnej dotyczacej demokracji, transparentnosci
i subsydiarnosci, kiedy to Parlament, Rada i Komisja zawarty trzy porozumienia®'.

207 por. A. Pliakos, Le Médiateur de I'Union Européenne, ,,Cahiers de droit européenne”, 5-6/1994, s. 582.
208 pokument SEC(93)539 final.
209, Perillo, op. cit., s. 77.

210 gzerzej R. Corbett, The European Parliament’s role in closer EU integration, London 1998, s. 343-340; E. A. Marias,
Mechanism..., s. 217.

21 Biuletyn Wspdlnot Europejskich” 10/1993, s. 118-119; por. réwniez Dokument Parlamentu Europejskiego
PE 164.781 z sesji Parlamentu Europejskiego z dnia 27 pazdziernika 1993 r.
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Dotyczylty one m.in. wprowadzenia do procedur zasady subsydiarnosci, ustanowienia
procedur w Komisji Koncyliacyjnej na podstawie art. 251 TWE, a w interesujacej nas
kwestii uzgodniono ostatecznie projekt Statutu Europejskiego Rzecznika, ktory stal sie
istotnym efektem tej Konferencji®'.

Drzigki przeprowadzonym debatom ostateczny projekt Statutu zyskal na precyzyjnosci
i zwieztodci. Zastrzezenia i postulaty zgtaszane przez organy wspolnotowe spowodowaty
wprowadzenie do jego postanowien gwarancji niezaleznosci Rzecznika (art. 9 Statutu)
oraz wymogu informowania przez Rzecznika Parlamentu i instytucji lub organu, ktorych
dotyczy skarga, o jej wniesieniu (art. 3 ust. 1 Statutu), a skarzacego z kolei o czynnosciach
podejmowanych przez Rzecznika (art. 2 ust. 9 Statutu). Wzmocniono jego prerogatywy
w kwestii dostepu do dokumentéw i informacji (finalny art. 2 Statutu). Przewidziano
uroczysta przysiege przed Parlamentem oraz kompromisowo uregulowano kwestie trybu
obsadzania urzedu — powotywanie przez Parlament na okres kadencji (art. 6 ust. 1 Statutu).

Statut Ombudsmana przyjat forme decyzji Parlamentu®?. Zostata ona zatwierdzona
przez Rade po wprowadzeniu poprawek w zakresie wymogu zgodnosci z Traktatem i Statutem
szezegdltowych przepiséw proceduralnych (przepisy Statutu przyznaty Rzecznikowi delegacje
do ich wydania) i po uprzednim uzyskaniu opinii Komisji*'*. Tekst ostateczny zostal przyjety
na posiedzeniu plenarnym Parlamentu w dniu 9 marca 1994 roku. Na podstawie art. 195 ust.
4 TWE Parlament, gtosujac kwalifikowang wickszoscia gloséw, ustalit przepisy stanowiace
rozwiniecie postanowien traktatowych i bedace podstawa dziatania nowej instytucji. Takie
szczegblne wymogi dotyczace wiekszosci kwalifikowanej, jak podkreslaja K. Bradley®?
czy S. O'Leary*®, umozliwity Parlamentowi swobode w okresleniu przepiséw dotyczacych
w szczegdlnosci kontrolowania przez Rzecznika dziatalno$ci Komisji FEuropejskiej oraz
przyczynity sie do zbudowania bliskich, cho¢ opartych na zasadzie niezaleznosci, relacji
miedzy nim a Parlamentem.

Mozna stwierdzié¢, ze Statut jest kompromisowym aktem prawnym stanowiacym
dos¢ szcezegotowa podstawe dziatalnosci i funkcjonowania urzedu Rzecznika. Ten efekt
osiggnieto poprzez pogodzenie, czasami odmiennych, koncepcji rozwigzan prawnych
formutowanych przez trzy glowne organy wspolnotowe i doktryne prawa europejskiego.
Statut jest jednak przede wszystkim odzwierciedleniem woli deputowanych Parlamentu
Europejskiego, by ombudsman byl jedng z form — instrumentéw ich kontroli nad unijng
administracja®’. Na uwage zastuguje fakt, ze Parlament na poczatku prac legislacyjnych
wydawal sie dba¢ przede wszystkim o zachowanie swoich wlasnych uprawnien. Stopniowo
jednak wypracowywano koncepcje ombudsmana uwzgledniajaca jego elastyczne powigzanie
z Parlamentem. W konsekwencji regulacja dziatalnosci Europejskiego Ombudsmana stuzy¢
miala zapewnieniu optymalnej jej korelacji z zadaniami Parlamentu. Rada i Komisja z kolei,
zmierzajac w swych dzialaniach do znacznego ograniczenia tej instytucji, musialty ostatecznie
uznaé, ze jest to wlasciwy $érodek umacniania demokratycznej kontroli administracji.

212 B A. Marias, The European Ombudsman..., s. 76.

213 por. K. Magliveras, Best intentions but empty words: The European Ombudsman, ,, European Law Review”, vol. 20,
1995, s. 401-402; Prof. Tizzano stwierdzil, ze przyjecie formy decyzji a nie rezolucji wydato si¢ bardziej wtasciwe
ze wzgledu na jasne zdefiniowanie tego typu aktu w samym Traktacie.

214 Council Decision 94/114/ECSC, EC, Euratom of 7 February 1994 approving the Decision of the European
Parliament on the regulations and general conditions governing the performance of the Ombudsman’s duties,
Dz. Urz. WE L 54/1994, s. 25.

215 K. Bradley, Better Rusty than Missing?The Institutional Reforms of the Maastricht Treaty and the European Parliament
[w:] Legal Issues..., s. 208.

216 5. O’ Leary, The Envolving Concept of Community Citizenship, London 1996, s. 279.

27 p Magnette, The European Ombudsman: Protecting Citizens’ Rights and Strengthening Parliamentary Scrutiny [w:] The
European Ombudsman. Origins, Establishment, Evolution, s. 108.
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Doprowadzajac ostatecznie do wypracowania wspoélnego stanowiska, zbudowano swego
rodzaju ustawodawcze porozumienie. Postepowanie legislacyjne zakoniczone przyjeciem
Statutu realizowato przy tym zasade transparentnosci procedur, elastycznego uzgadniania
stanowisk poprzez niwelowanie pojawiajacych sie kontrowersji, zasigganie opinii rzecznikdw
krajowych i przedstawicieli nauki prawa. Przyjete rozwigzania mialy byé¢ w zatozeniu
podstawa do budowania instytucji, ktorej rola bedzie umacnianie i tworzenie nowych
instrumentéw demokracji w Unii Europejskiej?'®.

Przepisy przyjetego przez Parlament Statutu (art. 14) wyposazyly Rzecznika
w uprawnienie do samodzielnego ustanowienia przepiséw wykonawczych, realizujacych
czesto ogdlne przepisy Statutu. Ogoélna formuta art. 14 Statutu uprawniajaca go do
Lprzyjmowania postanowien wprowadzajacych Statut” okazata sie dla Rzecznika bardzo
uzyteczna. Jak wynikaé¢ bedzie z zaprezentowanej w kolejnych rozdziatach pracy analizy
praktyki funkcjonowania urzedu Rzecznika, w pelni uzasadnione jest twierdzenie K.
Heede, iz Statut faktycznie dal mu samodzielny mandat do szczegbétowego uregulowania
wtlasnej aktywnosci, idacy znacznie dalej niz wynika to z literalnego brzmienia decyzji
Parlamentu®®. Nalezy przy tym stwierdzié¢, iz nie wzbudzilo to sprzeciwu instytucji
i organéw wspoélnotowych.

Biorac pod uwage swoje niewielkie, roczne do$wiadczenie, pierwszy Ombudsman
zdecydowal sie wydac 4 wrzesnia 1996 roku tymczasowe i przejsciowe przepisy wykonawcze,
przekazujac informacje do Komisji ds. Petycji i Komisji Regulaminowej Parlamentu, ze
definitywne uregulowania zostang przez niego przyjete na przetomie 1997 i 1998 roku®.
Dopiero po dwoch latach praktyki przyjal on obszerne i szczegdtowe przepisy wykonawcze
— 16 pazdziernika 1997 roku (znamienne jest, ze sa one obszerniejsze od Statutu).
Aktualnie realizacja procedur skargowych oraz pozostale aspekty dziatalno$ci ombudsmana
realizowane sg na podstawie przepiséw wykonawczych ustanowionych 8 lipca 2002 roku®?.
Ich regulacja bedzie przedmiotem dalszych rozwazan, jednakze juz tutaj wskazaé nalezy,
ze dotyczy ona zagadnien odnoszacych sie do przyjmowania skarg, ich dopuszczalnosci,
uprawnien $ledczych Rzecznika, formutowania wynikow przeprowadzonych dochodzen,
pozostatych kwestii proceduralnych, wspoétpracy z rzecznikami krajowymi, dostepu do
dokumentéw oraz sporzadzania sprawozdan. Przepisy te stanowig razem ze Statutem
integralna cze$¢ Regulaminu Parlamentu Europejskiego. W zwiazku z tym Regulamin takze
jest traktowany jako jedna z podstaw prawnych odnoszacych sie do zasad funkcjonowania
instytucji Rzecznika, co wydaje sie by¢ konsekwencja wspomnianego dualizmu systemowego
regulacji instytucji Europejskiego Ombudsmana. Znamienne tez jest, iz Regulamin zawiera
w tytule IX postanowienia dotyczace procedury wyboru i odwolywania Rzecznika oraz
ogdlnie okreslajace przedmiot jego dziatalnodci.

Mozna sformutowaé teze, ze pierwszy Rzecznik umiejetnie wykorzystal oczekiwania
wzgledem nowej instytucji panujace wéréd spoteczenstw krajéw cztonkowskich i szeroko
nakreslit podstawy swojego dziatania juz na poczatku funkcjonowania. Okreslenie przez
Rzecznika ram swojego dziatania bylo tak pomyslane, aby w sytuacji podniesienia
powaznych watpliwosci ze strony instytucji unijnych co do zakresu jego kompetencii,

218 Szerzej E. Perillo, op. cit. s. 79-82.
219 K. Heede, European Ombudsman..., s. 158.

220 podstawa prawnag do wydania zaréwno tych przepiséw, jak i petnej regulacji przez rzecznika jego uprawnieni
i regul postepowania jest lakoniczny przepis wspomnianego art. 14 Statutu, postugujacy si¢ wieloznacznym
okresleniem ,,implementing provisions”, co oznacza¢ moze zaréowno uprawnienie do wydawania przez niego
przepiséw wykonujacych, jak i uzupemiajacych Statut, na zasadzie blankietowej. W dalszym ciggu bede
postugiwat si¢ skrétowym okresleniem ,,przepisy wykonawcze”, co jest zgodne z oficjalnym ttumaczeniem.

221 por. E. Poplawska, Instytucja..., s. 32.

222 yzupetionych decyzjg Rzecznika z 5 kwietnia 2004 r.
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mogtby on dokonywaé koniecznych cesji. Poza tym nalezy mie¢ na uwadze, ze podobnie jak
wspoélnotowe organy, nie byt on pewny, jaki ksztatt osiggnie nowa instytucja w przysztosci,
w jakim kierunku nastapi jej rozwoj.

Pewnego rodzaju praktycznag podstawe dziatalnosci Rzecznika stanowia rowniez
formutowane przez niego wnioski i propozycje dotyczace zasad dziatalnosci. Mechanizm
wprowadzania ich w zycie zostal wypracowany w wyniku realizacji przewidzianego
w Statucie (art. 3 ust. 8) obowiazku przedstawiania Parlamentowi raportéw rocznych
oraz sprawozdan specjalnych. Formutowane w nich stanowiska Rzecznika wobec niektérych
rozwigzan prawnych, regulujacych jego pozycje i funkcjonowanie, po uzyskaniu akceptacji
Parlamentu moga wchodzi¢ w sktad jego Regulaminu. Dzieki temu przedstawiane przez
Rzecznika propozycje uzyskuja moc wiazaca i inkorporowane sa do wspdlnotowego
porzadku prawnego. Nastepuje to poprzez respektowanie zasad europejskiego case—law,
zgodnie z ktérymi wypracowana i zaakceptowana powszechnie praktyka staje sie zZrodiem
prawa’®?,

Dalsza analiza rozwigzan prawnych okreslajacych dziatalno$¢ Europejskiego
Ombudsmana zostanie dokonana w zwigzku z omawianiem konkretnych aspektow
odnoszacych sie do pozycji ustrojowej, inwestytury, prowadzenia postepowan wyjasniajacych
czy tez réznorodnych form dzialania.

2. Warunki wybieralnosci, kadencja i jej wygasniecie

Inwestytura Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich jest $cisle skorelowana
7z funkcjonowaniem Parlamentu Europejskiego. W zasadzie warunki okreslone przez Traktat
i pozostale, wymienione wczesniej, akty prawa wspdélnotowego, odnoszace sie¢ do trybu
wyboru Rzecznika, nie budza istotnych watpliwosci. Jedynie w przypadku, gdy przepisy
tych regulacji okazywaly sie za malo precyzyjne lub wystepowata w nich luka, ewentualne
mankamenty wypelniata praktyka.

Zgodnie z art. 6 Statutu w zwigzku z art. 195 TWE powolywanie Ombudsmana
nalezy do uprawnien Parlamentu. Traktat stanowi wiec, ze Parlament Europejski mianuje
Rzecznika Praw Obywatelskich (..) po kazdych wyborach do Parlamentu Europejskiego
na okres jego kadencji. Dos¢ ogdlne postanowienia Traktatu w tym zakresie rozwija
Statut, jednak nie reguluje on tej materii w sposob wyczerpujacy i szczegdty procedury
obsadzania urzedu ombudsmana zawieraja przepisy Regulaminu Parlamentu. Akt
ten, jak trafnie zauwaza Z. Brodecki**, jest przejawem wykonywania przez Parlament
szeroko rozumianej kompetencji samoorganizowania si¢. Zaltozenie to stalo sie przyczyna
autonomicznego uregulowania przez Parlament kwestii procedury wyboru Rzecznika
i uscislenia ogdlnych norm pierwotnego prawa wspolnotowego. Powoltywanie ombudsmana
jest wiec przejawem realizacji funkcji kreacyjnej Parlamentu, polegajacej na tworzeniu lub
ustalaniu sktadu (ewentualnie wplywie na te procesy) zewnetrznych wobec niego organéw

223 podobne stanowisko prezentuje M. Luszczuk, op. cit., s. 27, nie dokonujac jednak analizy przyczyn takiego
zjawiska i ograniczajac si¢ jedynie do prostego stwierdzenia obowigzywania takiego rozwigzania.

224 7. Brodecki, Prawo europejskiej integracji, Warszawa 2001, s. 40; szerzej na temat politycznej roli Parlamentu
Europejskiego R. Corbett, European Parliament, London 1995; L. Bardi, P. Ignazi, Parlament Europejski, Krakow
2005; M. Kruk, Parlament Europejski w systemie organow Unii Europejskiej [w:] Parlamenty a integracja europejska,
pod red. M. Kruk, E. Poplawska, Warszawa 2002; J. Marszatek-Kawa, Struktura i funkcjonowanie Parlamentu
Europejskiego, Torun 2002; P. Tosiek, Parlament Europejski, Lublin 2003; J. Marszatek-Kawa, Parlament Europejski V
Kadencji (1999-2004) a parlamenty narodowe w paristwach Unii Europejskiej. Pozycja ustrojowa, kompetencje, organizacja
wewngtrzna, Toruni 2004; Parlament Europejski i parlamenty narodowe, pod red. B. Banaszak, Wroctaw 2004.
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i instytucji wspélnotowych?®. Wobec ombudsmana realizacje tej funkeji cechuje wytacznosé
Parlamentu zaréwno odnosnie do wplywu na przedstawianie kandydatur, jak i pdzniejszej
decyzji o jego wyborze.

7 zasady powolywanie ombudsmana nastepuje po kazdych nowych wyborach
do Parlamentu Europejskiego. Wyjatek stanowi procedura uruchamiana w zwiazku
7z wezesniejszym oproznieniem urzedu poprzez rezygnacje lub odwotanie. Zgodnie
z przepisami Regulaminu (art. 194 ust. 1), Przewodniczacy Parlamentu niezwlocznie po
swoim wyborze lub w przypadku wczedniejszego opréznienia urzedu Rzecznika, wzywa
do zglaszania kandydatur na to stanowisko, wyznaczajac jednocze$nie stosowny termin.
Wezwanie to jest publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej?®. Te dziatania
okredli¢ mozna jako faze pierwsza. Wymogi dotyczace cech kandydatow obowiazujace akty
normatywne formuluja w dwojaki sposéb. Z jednej strony mozemy moéwié o formalnych,
z drugiej o merytorycznych ich kwalifikacjach. Kazda z kandydatur musi przede wszystkim
uzyskaé poparcie nie mniej niz czterdziestu deputowanych Parlamentu wywodzacych sie
z co najmniej dwoch panstw cztonkowskich (art. 194 ust. 2 Regulaminu PE)*", przy czym
Regulamin wyraznie statuuje zakaz popierania przez postéw wiecej niz jednej kandydatury.
Katalog kwalifikacji o charakterze merytorycznym jest o wiele bardziej rozbudowany.
Przestanke podstawowa stanowi posiadanie obywatelstwa Unii, a zatem legitymowanie
sie statusem obywatela ktéregos z dwudziestu siedmiu krajow cztonkowskich. Zgodnie
z przepisem art. 6 ust. 2 Statutu, kandydat ponadto musi korzystaé z petni praw
cywilnych i politycznych, dawaé wysokie gwarancje niezaleznosci oraz ,spetlnia¢ warunki
wymagane w kraju pochodzenia do sprawowania najwyzszych stanowisk sadowych lub
posiada¢ doswiadczenie i uznane kompetencje do sprawowania urzedu Rzecznika Praw
Obywatelskich” . Posiadanie kwalifikacji i spehlianie tych wymogéw powinno by¢
potwierdzone dotaczonymi dokumentami, ktére w sposéb niebudzacy watpliwosci pozwalaja
stwierdzié¢, ze kandydat spetnia warunki okreslone w Statucie (art. 194 ust. 2 Regulaminu PE
in fine). Wyznaczenie tych dodatkowych wymogdw, jak trafnie stwierdzaja E. Poptawska*
i M. Luszczuk®®, ogranicza w pewien sposéb swobode wyboru Parlamentu Europejskiego.
Jednakze mozna doszukiwac sie¢ w nich takze wyrazu dbalosci o realizacje wiodacej cechy
instytucji — jej niezaleznosci wynikajacej z duniskiego modelu ombudsmana. Sformutowanie
wytycznych odnoszacych sie do merytorycznego, zawodowego przygotowania kandydata
ma zapobiegaé piastowaniu urzedu przez polityka, na co zwracata uwage delegacja dunska
juz w czasie przedstawiania ogdélnej koncepcji europejskiego ombudsmana. Dlatego tez
Dunczycy postulowali rezygnacje z metody wyboru Rzecznika na rzecz wyznaczania go
przez organ przedstawicielski. Stanowisko Danii przeciwne powotywaniu politykéw na
ten urzad bylo konsekwentne i przyczynito sie do odrzucenia kandydatury S. Albera —
cztonka CDU na pierwszego Rzecznika w roku 1994%. Protest ten nie nastapit ze wzgledu
na brak jego osobistych kwalifikacji, ale dlatego, ze kandydat byl czynnym politykiem.
Ostatecznie w oficjalnym stanowisku Parlament przychylit sie do pogladéow dunskiej

delegacji, co znalazto wyraz we wskazanym juz Raporcie Bindi i stwierdzeniu®!, iz

225 p Tosiek, op. cit., s. 107; R. Corbett, European Parliament..., s. 200.

226 W przypadku wyboréw w roku 2002, Call for applications with a view to the appointment of the European
Ombudsman, Dz. Urz. WE C 213/2002, s. 10; w roku 2004 Dz. Urz. WE C 213/2004, s. 9 — Zaproszenia do
sktadania kandydatur na stanowisko Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.

227 Szerzej M. Hedemann-Robinson, The Individual and the EC Ombudsman, ,New Law Journal”, vol. 6, 1994, s. 609.
28 . Poplawska, Instytucja..., s. 32.

229 M. Luszczuk, op. cit., s. 28.

230 p Magnette, The European Ombudsman. .., s. 108.

231 paragraf 3 Raportu Bindi.
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wzglaszanie kandydatur powinno mieé¢ szerszy zasieg tak aby uniknaé sytuacji, w ktorej
wszystkie ewentualne propozycje osobowe pochodzityby od ugrupowan partyjnych”. Impas
dotyczacy braku mozliwoséci znalezienia porozumienia spowodowal zawieszenie procedury
wyborczej w listopadzie 1994 roku®? i doprowadzil do zmiany postanowien 6wczesnego
art. 159 Regulaminu Parlamentu®®. Spory wynikly z braku precyzyjnych, szczegdtowych
regulacji procedury wyboru®!. S. O’Leary stawia nawet teze, ze tego rodzaju problemy byty
przyktadem istniejacych w tonie Parlamentu Europejskiego obiekcji wobec nowej instytucji,
jak tez wynikaly z rozbieznosci politycznych pomiedzy deputowanymi®®. W konsekwencji
tych perturbacji dopiero po dwoch latach pierwszym rzecznikiem zostatl Fin J. Séderman
— byly rzecznik krajowy®‘ co okazalo sie rozstrzygnieciem precedensowym i praktyka,
polegajaca na preferowaniu kandydatéw piastujacy urzad rzecznikéw krajowych przy
jednoczesnym wykluczaniu z grona kandydatéw politykow, zostata utrzymana — aktualny
Rzecznik P. N. Diamandouros piastowal poprzednio urzad rzecznika krajowego w Grecji.
Nalezy jednak pamietaé, ze wymogi dotyczace kwalifikacji kandydata zostaly okreslone
do$é ogdélnie, co umozliwia dos¢ swobodng ich interpretacje i ocene. Dopuszczenie obok
kwalifikacji dotyczacych sprawowania najwyzszych funkcji sadowych w kraju pochodzenia,
takze mozliwosé legitymowania si¢ ,,uznanymi kompetencjami do sprawowania urzedu
Rzecznika”, pozwala obja¢ ten urzad takze osobie nieposiadajacej wyksztatcenia
prawniczego (art. 6 ust. 2 Statutu).

Druga faza procedury wyborczej jest przekazanie zgloszonych kandydatur do
komisji parlamentarnej. Regulamin postuguje si¢ okreleniem komisji wtasciwej (art. 194
ust. 3 Regulaminu PE), za ktéra uznano Komisje ds. Petycji**’, gdyz zajmuje si¢ ona
rozpatrywaniem petycji do Parlamentu i z uwagi na zwiazek tego postepowania ze skarga do
Rzecznika. Przed ta komisja moze odbyé¢ sie przestuchanie kandydatéw w trybie otwartym
dla wszystkich deputowanych?®. Przestuchanie ma stuzy¢ nie tylko sprawdzeniu formalnego
i merytorycznego przygotowania kandydatéw, ale réwniez ustaleniu, czy kandydat ma
predyspozycje osobowoéciowe i nieskazitelny charakter. Procedura w komisji konczy sie
sporzadzeniem alfabetycznej listy przyjetych i speliajacych warunki kandydatéw, ktéra
nastepnie przedstawiana jest na posiedzeniu plenarnym.

Faza trzecia procedury wyboru Rzecznika realizowana jest na forum catego
Parlamentu. Wymagane kworum jest podwyzszone w stosunku do przypadkéw realizowania

232 K. Magliveras, op. cit., s. 408.

233 Dotyczyt on procedury wyboru Rzecznika; Szerzej na ten temat E. A. Marias, European Citizenship in Action: From
Maastricht to the Intergovermental Conference [w:] European Citizenship: An Institutional Challenge, pod red. M. La Torre,
Hague 1998, s. 315; Zostal wowczas zmieniony Regulamin Parlamentu Europejskiego, 6wczesne ttumaczenie
w jezyku polskim Regulamin Parlamentu Europejskiego, ,Biuletyn Informacyjny Kancelarii Sejmu”, 3/1997,
aktualnie obowigzujacy Regulamin Parlamentu Europejskiego, wydanie XVIII, EP-PE_REGL(2008)02-18, zwany
dalej Regulaminem PE.

234 gzerzej D. Dinnan, Ever closer Union. An introduction to European Integration, Basingstoke 1999, s. 289; S. O’Leary,
European..., s. 68.

235§, O'Leary, European. .., s. 68.

236 pierwsze glosowanie bylo nierozstrzygniete z uwagi na réwnowage gtoséw miedzy lewicowymi i prawicowymi
kandydatami. Przed drugim glosowaniem Europejska Partia Ludowa — Europejscy Demokraci oraz Socjalistyczna
Grupa w PE uzgodnily jednego, wspélnego kandydata — J. Sodermana. Kandydatura ta — bylego ministra
sprawiedliwosci i finiskiego ombudsmana — sprostala stawianym oczekiwaniom i watpliwosciom panstw
cztonkowskich przeciwnych kreowaniu urzedu Ombudsmana jako organu politycznego; Decision 95/376/EC,
ECSC, Euratom of European Parliament of 12 July 1995 appointing the Ombudsman of the European Union,
Dz. Urz. WE L 225/1995, s. 17; szerzej na temat udziatu EPL-ED w tych wydarzeniach Europejska Partia Ludowa
i Europejscy Demokraci w Parlamencie Europejskim. Przewodnik, Gliwice 2005, s. 29-31.

237 por. M. Luszczuk, op. cit., s. 28.
238 wynika to z art. 183, 186 i 194 ust. 3 Regulaminu PE.
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innych rodzajow glosowari i wynosi co najmniej potowe jego sktadu (art. 194 ust. 6 wobec
art. 149 ust. 2 Regulaminu PE)*. Glosowanie nad przedstawionymi kandydaturami jest
tajne, a wyboru dokonuje si¢ wigkszoscia oddanych gloséw (art. 194 ust. 5 Regulaminu
PE)*. W zwiazku z tym, iz nie jest zdefiniowany rodzaj koniecznej wiekszosci, nalezy
przyjaé, ze zgodnie z art. 198 TWE Parlament podejmuje w tym przypadku decyzje
bezwzgledna wigkszoscia glosow. Jezeli zaden z kandydatéw nie zostanie wybrany w dwdoch
pierwszych turach, do nastepnej przechodza dwaj kandydaci, ktérzy otrzymali najwicksza
liczbe gloséw w drugiej turze. W przypadku réwnej liczby otrzymanych glosow wybrany
zostaje kandydat starszy wiekiem (art. 194 ust. 5 Regulaminu PE in fine). Wobec takiego
rozwigzania mozna mie¢ pewne watpliwosci. Decydujacym czynnikiem w przypadku
rownowagi gloséw jest wiec wiek kandydata, co wydaje sie wynikaé¢ z ogdlnie panujacego
przekonania o wigkszym doswiadczeniu kandydata, ale taki swego rodzaju dogmat nie
musi faktycznie odpowiadaé rzeczywistosci. Uzasadnienie tego rozwigzania wynikaé¢ moze
rowniez z przyjecia zalozenia, ze kandydat mtodszy ma potencjalnie wigksze szanse, by
ponownie zglosi¢ swoja kandydature w kolejnych wyborach?!. Te postanowienia cho¢ moga
wydawaé si¢ kontrowersyjne, sa zgodne z ogdlnie przyjetym w Regulaminie sposobem
rozstrzygania ostatecznego wyniku glosowania przy réwnej liczbie gtoséw?%2.

Ostatnim etapem wyboru jest ztozenie przez wybranego kandydata przysiegi przed
Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci (art. 194 ust. 7 Regulaminu PE). Rozwiazanie
to zastapito proponowane poczatkowo w projekcie Statutu odbieranie przysiegi przez
Parlament, formalnie akcentujac samodzielno$é¢ Rzecznika. Zlozenie $lubowania jest
prawnym warunkiem objecia funkcji.

Powyzsza czterofazowa procedura obowiazuje w kazdym przypadku, a wiec takze
wtedy, gdy zajda przyczyny wczesniejszego wyboru Rzecznika.

Rozpoczecie podstawowej procedury powolywania Rzecznika posrednio determinuje
czas piastowania jego urzedu. Jest to urzad, ktérego kadencja (co wynika z postanowieri
TWE — art. 190 ust. 3) zwiazana jest z czasem trwania pelmomocnictw deputowanych
Parlamentu, wynoszacym pie¢ lat. Po tym czasie nastepuje wygasniccie mandatu
Rzecznika. Zaréwno Traktat (art. 195 ust. 2 in fine), jak i Statut (art. 6 ust. 1 in fine)
przewiduja mozliwosé reelekcji oraz wezesniejszej rezygnacji lub zlozenia z urzedu poprzez
odwolanie z piastowanej funkcji (art. 195 ust. 2 TWE i art. 7 ust. 1 Statutu). Wspélnotowe
unormowania odwotuja sie tu bezposrednio do rozwigzan modelu duniskiego. Czas pelnienia
funkeji duniskiego ombudsmana pokrywa sie w zasadzie z kadencja Folketingu, a wyjatki
od tego sa spowodowane mozliwoscig wezesniejszego zrzeczenia sie urzedu lub odwotania
z piastowanej funkcji?**. Podobnie jak w Danii, nie ma wiec przeszkod do wielokrotnej
reelekcji Europejskiego Ombudsmana.

Ponowny wybér rodzi, jak trafnie stwierdza E. Poplawska?, potencjalne ryzyko
uzaleznienia Rzecznika od Parlamentu 1 ugrupowan politycznych dysponujacych
wiekszoscia zdolng poprzeé jego ponowny wybér. Obawe te wzmacnia czasowa paralelnosé
wyboru Rzecznika i poczatku kadencji Parlamentu, co moze budzi¢ u kolejnych wickszosci

239 por. P. Tosiek, op. cit., s. 108.

240 W kwestii glosowan i stosowanej przez Parlament Europejski wickszosci: Parlamenty a integracja europejska,
pod. red. M. Kruk, E. Poptawska, Warszawa 2002, s. 63-64;J. Marszatek-Kawa, Struktura..., s. 93-94.

241 stanowisko takie wyraza M. Stefaniuk, Ombudsman..., s. 193.

22 Analogiczne sformulowania sa przewidziane w przypadku np. wyboru Przewodniczacego — art. 13 czy
wiceprzewodniczacych — art. 14 Regulaminu PE.

23 M. Grzybowski, Ombudsman w krajach nordyckich. Geneza, ewolucja i wspélczesne oblicze instytucji [w:] Rzecznik
Praw Obywatelskich, pod red. L. Garlicki, Warszawa 1989, s. 73.

24 poplawska, Instytugja..., s. 33.
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pokuse reelekcji Ombudsmana szczegdlnie jej przychylnego. Wspomniany Raport Bindi
wskazywal, iz metoda ograniczenia wystapienia takiego zjawiska moze by¢ dopuszczenie
tylko jednej ponownej elekcji. Teza, ktora stawia E. Poptawska®?® | iz nie istnieje ograniczenie
wielokrotnos$ci mandatu, gdyz nie wynika to wyraznie z postanowien Statutu, nie znalazta
jak dotychczas rozstrzygniecia w praktyce®®. Wydaje si¢ jednak, ze argumenty przeciwko
wielokrotnemu sprawowaniu mandatu, podniesione w Raporcie Bindi i wsparte rozwiazaniami
w zakresie ombudsmanéw krajowych, moga tu by¢ decydujace. Dtuzsze niz dwie kadencje
sprawowanie urzedu moze sta¢ sie niekorzystne ze wzgledu na mozliwosé wystapienia
zjawisk takich, jak poddanie si¢ pewnej rutynie dziatania, zahamowanie ekspansywnosci
podejmowanych interwencji i dziatalnosci kontrolnej, ograniczenie stosowanych srodkdw
do istniejacego status quo*’. Natomiast sama mozliwos¢ reelekcji jest uzasadniona. M.
Grzybowski wskazuje, ze nordycka doktryna konstytucyjna, bedaca w tej mierze wzorcem,
sktania sie ku uznaniu, by ponowny wybér Rzecznika stuzyt wykorzystaniu doswiadczen
zdobytych w trakcie pierwszej jego kadencji i jest dlatego pozadany?s.

Rzecznik korniczy sprawowanie swojej funkcji z uptywem kadencji badz z powodu
rezygnacji lub odwotlania. Statut nie wspomina wprawdzie o $mierci, ale jest to tak
oczywista przyczyna wygasniecia mandatu, ze nie wymaga szczegdlnego unormowania
i uwagi, zwlaszcza ze wspomina o niej posrednio Regulamin Parlamentu (art. 194 ust. 8
Regulaminu PE). Réwniez rezygnacja jako przyczyna zakoriczenia pelienia funkeji nie
budzi watpliwosci i ustanowiona zostala z mysla o mozliwosci wystapienia subiektywnej
przestanki po stronie samego Rzecznika.

Wazniejsza przyczyng zakonczenia pehienia funkeji jest przewidziane w Statucie
odwotanie. Ma ono charakter wyjatkowy i moze nastapi¢ we wskazanych expressis verbis
przypadkach, co ma stuzyé¢ zachowaniu zasady nieodwotalnosci przed uptywem kadencji
jako najpowazniejszej, choé nie jedynej, gwarancji niezaleznoéci i niezawistosci tego organu.
Mozliwe jest ono woéwczas, gdy rzecznik utraci kwalifikacje konieczne do wykonywania
swojej funkcji lub jest winny powaznego uchybienia (art. 8 Statutu). Pierwsza z tych
przyczyn nie budzi watpliwosci i jest ona zwiazana z utrata przez Rzecznika uprawnien
z zakresu kwalifikacji merytorycznych na przyktad odnoszacych sie do posiadania
przez niego uprawnien sgdowych, ktorych pozbawienie wydaje sie¢ uniemozliwiaé¢ dalsze
sprawowanie funkcji. Zatem utrata uprawnien zawodowych wynikajacych z prawa krajowego
bedzie implikowa¢ jego odwotanie. Druga natomiast z wymienionych przyczyn nie ma
charakteru jednoznacznego. Ocena, czy popelnione uchybienie (przewinienie, naruszenie
obowiazkéw) ma charakter powazny — co warunkuje odwolanie z pelionej funkcji — jest
domeng Parlamentu (art. 8 Statutu in fine). Formulujac wniosek o odwotanie Rzecznika,
Parlament dokonuje kwalifikacji czynu, ktora moze mie¢ uzasadnienie zaréwno prawne, jak
i polityczne. Przegtosowanie wniosku przesadza w zasadzie o wyniku catego postepowania,
mimo ze celowe wydawaloby sie¢ powierzenie ostatecznej decyzji Trybunatowi, ktory,
dziatajac jako organ apolityczny i niezawisty, daje gwarancje wigkszego obiektywizmu.
Wprawdzie postanowienie Statutu (art. 8) lakonicznie stwierdza, ze rzecznik ,,moze zostaé
odwotany przez Trybunat Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich, na zadanie Parlamentu
Europejskiego”, ale z kolei Regulamin Parlamentu (art. 194 ust. 4) nie pozostawia watpliwosci
co do tego, ze merytoryczna decyzja o odwolaniu nastepuje w wyniku gltosowania w samym
Parlamencie. Jedynie w sytuacji wyjatkowej, gdy Rzecznik nie zastosuje sie do tej decyzji,

25 Ihidem.

26 Traktat i rozwijajacy jego postanowienia Statut stanowia jedynie, ze Rzecznik Praw Obywatelskich moze by¢
powotany ponownie (art. 195 ust. 2 tiret 2 TWE i art. 6 ust. 1 Statutu in fine).

247 Szerzej: D.C. Rowat, The Ombudsman — Citizen’s Defender, s. 42.
248 M. Grzybowski, Ombudsman. .., s. 75.
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tzn. nie zlozy rezygnacji, Przewodniczacy Parlamentu ma obowigzek zwrdcenia sie do
Trybunatu o niezwtoczne wydanie orzeczenia o odwotaniu Rzecznika*®. Rola Trybunatu
w tej procedurze nie jest wiec do konca przesadzona i nie wiadomo, czy bylby tylko
organem stwierdzajacym waznos¢ decyzji Parlamentu w przypadku niezastosowania sie
do niej Rzecznika, czy Trybunal mialby badaé¢ decyzje Parlamentu takze ze wzgledéw
merytorycznych. Teoretycznie mozna przewidzie¢ dwa typy reakcji Trybunatu, w sytuacji
w ktorej uznaltby, ze brak byto merytorycznych przestanek do odwotania Ombudsmana. Po
pierwsze — uznad, ze decyzja Parlamentu nie jest wiazaca, poniewaz miala charakter stricte
polityczny. Po drugie, nie zgadzajac si¢ z decyzja Parlamentu i jednoczesnie nie widzac
mozliwoéci wydania werdyktu przeciwnego jego decyzji, Trybunal mégtby odméwié¢ wydania
orzeczenia i w ten sposéb posrednio opowiedzie¢ sie po stronie Rzecznika. Nadmienié
nalezy, ze Trybunal nie mial okazji uczestniczy¢ w procedurze odwotania Rzecznika, gdyz
dotychczas nie miata ona miejsca.

Procedure odwolania szczegdtowo reguluje przepis art. 196 Regulaminu Parlamentu
Europejskiego, rozwijajac w tym zakresie do$¢ ogdlne regulacje traktatowe i statutowe.
Whiosek o odwotanie Rzecznika musi by¢ poparty przez co najmniej 1/10 deputowanych
(art. 196 ust. 1 Regulaminu PE), w opinii ktérych zaistniate okolicznosci wypelniaja
znamiona uzasadniajace konieczno$¢ ztozenia go z urzedu. Wniosek ten jest przekazywany
nie tylko Komisji ds. Petycji, ale takze samemu Rzecznikowi. Komisja ta w przypadku, gdy
wigkszo$¢ jej cztonkéw uzna wymienione we wniosku powody odwotania za uzasadnione,
przedstawia Parlamentowi sprawozdanie (art. 196 ust. 2 Regulaminu PE). Rzecznikowi,
przeciwko ktéremu ztozono wniosek, przed glosowaniem na posiedzeniu plenarnym
przyshuguje prawo wystuchania (art. 196 ust. 2 Regulaminu PE). Glosowanie w Parlamencie
ma charakter tajny i odbywa sie w obecnosci co najmniej potowy deputowanych (art. 196
ust. 2 in fine w zw. z art. 196 ust. 3 Regulaminu PE).

Sposéb wygasniecia mandatu — rezygnacja i uptyw kadencji badz odwotanie — ma
wplyw na dalsze sprawowanie urzedu do czasu wyboru nowego Rzecznika. Wynika to
z gradacji tych przyczyn. Rezygnacja i uptyw kadencji przesadza o powierzeniu dalszego
sprawowania funkcji dotychczasowemu ombudsmanowi i plynnym przejeciu obowigzkdéw
przez nastepnego Rzecznika (art. 7 ust. 2 Statutu i art. 194 ust. 8 Regulaminu PE).
Odwotanie 7z urzedu ma natomiast zupeie inny skutek. Sprzeniewierzenie si¢ zasadom
petionego urzedu, popeklienie przestepstwa czy utrata warunkéw koniecznych do
sprawowania funkcji stanowia przyczyny uzasadniajace niezwloczne odsuniecie danej osoby
od wykonywania kompetencji z zakresu ochrony praw obywatelskich. Taka sankcja wydaje
sie w petni uzasadniona nie tylko ze wzgledu na dobro toczacych sie postepowan, ale przede
wszystkim ze wzgledu na potrzebe utrzymania standardu nieskazitelnosci osoby pelniacej
ten urzad, a tym samym przeciwdzialania utracie zaufania obywateli.

W przypadku wezedniejszego wygasniecia mandatu Rzecznika jego nastepca zostaje
powolany w terminie trzech miesiecy od momentu wystapienia wakatu (art. 7 ust. 3 Statutu).
Okres pehienia funkcji przez tak wybranego Rzecznika jest jednak krétszy i wynosi tyle
czasu, ile pozostalo do zakonczenia kadencji Parlamentu. Jak dotychczas, sytuacja taka
miata miejsce tylko raz w wyniku rezygnacji J. Sédermana ze wzgledu na osiagniecie przez
niego wieku emerytalnego w roku 2002%°. Jego rezygnacja spowodowala uruchomienie
procedury powolania nowego Rzecznika, ktora zostata zakonczona gltosowaniem 15 stycznia
2003 r. Wybrany wéwcezas P. N. Diamandouros rozpoczat sprawowanie funkcji 1 kwietnia

24 Nadmieni¢ nalezy, ze Regulamin przewiduje przerwanie procedury odwolania na kazdym jej etapie
w przypadku samodzielnej rezygnacji rzecznika — art. 196 ust. 4 Regulaminu PE in fine.

250 3. S6derman, wybrany po raz pierwszy na rzecznika w roku 1995, a nastepnie w roku 1999 miat sprawowac
swoj urzad do zakonczenia kadencji Parlamentu w roku 2004.
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2003 r. i zostal ponownie wybrany po wyborach parlamentarnych 11 stycznia 2005 r.
Nie jest jeszcze wiadomo, jak bedzie traktowane pelnienie przez obecnego Rzecznika
funkeji w latach 2003-2004, czy jako dokoriczenie kadencji poprzedniego ombudsmana
nieliczone jako pierwsza kadencja, czy jako okres wykluczajacy mozliwosé reelekeji w roku
2009. Zaréwno Statut, jak i Regulamin na ten temat milcza. Watpliwo$é ta zostanie wiec
wyjasniona dopiero po wyborach Parlamentu na kadencje rozpoczynajaca sie w roku 2009.

3. Niezalezno$é¢ na tle innych uwarunkowan statusu Rzecznika

Pozycja i skutecznosé Europejskiego Ombudsmana — z uwagi na jednoosobowy
charakter tej instytucji i stosowanie przezen srodkéw perswazji i koncyliacji®! — w réwnym
stopniu zalezy od jego fachowosci i formalnego umocowania, jak i obiektywnej i subiektywnej
niezaleznoéci oraz prestizu, dla ksztalttowania ktorych osobista postawa urzedujacych
rzecznikow miata i ma istotne znaczenie.

Niezalezno$¢ jawi sie jako kluczowa cecha pozycji ustrojowej ombudsmana??2. Mozna ja
rozpatrywaé w trzech aspektach. Pierwszy dotyczy niezaleznosci formalno-instytucjonalnej.
Oznacza ona, ze rzecznik nie jest cze$cia (organem, pelnomocnikiem, funkcjonariuszem)
zadnego z organéw Unii. Jest samodzielnym (co gwarantuje mu Traktat i Statut) organem
niemajacym wprawdzie statusu jednego z gtéwnych instytucji Unii (w rozumieniu art. 7
TWE), ale jego ranga jest wysoka. Pozwala mu to wywiera¢ staly, ciagly wpltyw zwiazany
z kontrolowaniem zaréwno przestrzegania zasad prawa wspodlnotowego, jak i przyjetych
przez organy unijne regut dobrej administracji. Na drugim miejscu plasuje si¢ niezalezno$é
funkcjonalna. Rzecznik powinien by¢ i zarazem czué si¢ wolny od zewnetrznych naciskéw.
Sposéb jego dziatania nie tylko nie moze podlegaé¢ instrukcjom, ale winien on dysponowaé
swobodg interpretacji wtasnych kompetencji, podejmowania interwencji, uzyskiwania
dostepu do informacji i dokumentéw oraz publikowania wynikow swoich ustalent. To ostatnie
dziatanie ma szczegdlne znaczenie, gdyz stuzy promowaniu jawnosci dzialania organdw
i instytucji Unii. Wreszcie nalezy wskazaé¢ na osobisty (personalny) aspekt niezaleznosci
w odniesieniu do prawnego statusu ombudsmana. Pozwala osobie pehiacej ten urzad
traktowaé go jako wysoka godnosé i zaszcezyt. Sprzyjaja temu wymogi dotyczace kwalifikacji
rzecznika, trybu powolywania, gwarancji trwalosci kadencji — wyjatkowos$¢ utraty

21 Ograniczenie instrumentéw uzyskiwania postuchu (dla ustalen i sugestii rzecznika) do moralno-politycznego
nacisku powiazanego z publiczna krytyka — obecnej np. w raportach dotyczacych przyktadéw niewlasciwego
administrowania — jest logiczng konsekwencja przyjecia takiej formy kontroli administracji wspdlnotowej
i umacniania praw obywatelskich. Por. Recommendation 1615(2003) The institution of ombudsman,
Parliamentary Assembly Council of Europe.

252 Jej znaczenie podkreslaja ombudsmani krajowy np. irlandzki M. Hayes czy duriski M. Oosting,, konstatujac, ze
jest najwazniejszym wymogiem wykonywania obowiazkéw przez EO i warunkiem zdobycia zaufania obywateli.
Dobitnie podkreslit to J. Soderman w wystapieniu przed ETS 27 wrzesnia 1995 r.: “dla mnie niezaleznos¢ jest
postawa i koncepcja uczciwosci w mojej pracy: nie admirowac wtadzy, nie nienawidzie¢ wroga, nie lekcewazy¢
tego, ktory cierpi” (Speech delivered by the European Ombudsman at Court of Justice, Luxembourg, 27
September 1995); zob. tez M. Oosting, Protecting..., s. 1-8; M. Oosting, Essential elements of Ombudsmanship,
International Conference , The Ombudsman Concept”, Taipei, 21 September 1994; K. Murphy, The Role of
a National Ombudsman in respect of European Community Law, The Respective Role of the Community and
National Institutes or Bodies in the Supervision of the Application of European Community Law, Strasbourg,
12-13 September 1996; Report of the Commitee on Petitions on the work of the Commitee on Petitions during
parliamentary year 1993-1994, Rapporteur Mrs. B. Schmidbauer, A3-0158/94, 21 marca 1994 1., cz¢$¢ B, par. 4;
zob. rowniez Ch. Milton, The Wilder Aspects of Ombudsmanship, “The Ombudsman Journal”, vol. 4, 1984, s. 43;
R. Gregory, The European Union Ombudsman [w:] Righting Wrongs. The Ombudsman in Six Continents, pod red. R.
Gregory, Ph. Giddings, International Institute of Administrative Sciences, 2000, s. 159 i nast.
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urzedu przed jej uptywem oraz godziwe uposazenie i budzet umozliwiajacy zatrudnianie
wysoko wykwalifikowanego personelu pomocniczego. Komplementarne wobec osobistej
niezaleznosci jest spoteczne postrzeganie Rzecznika jako osoby o wysokim autorytecie,
wynikajacym zaréwno z jego profesjonalizmu i bezstronnosci, jak i prestizu, ktérym cieszy
sie wérdd obywateli 1 organdéw wspolnotowych. Politycy i naukowcy podkreslaja zgodnie,
ze faktyczna pozycja Rzecznika, a nie jego umocowanie prawne, decyduje czesto o tym, czy
instytucja wspolnotowa akceptuje go jako zewnetrzny podmiot kontrolujacy i w pelni z nim
wspdipracuje, bez prob sugerowania ustalen badz innego wplywania na jego decyzje. Testem
takiej postawy konkretnych podmiotéw europejskich jest ich sktonno$é¢ do przyjmowania
i uwzgledniania krytyki oraz sugestii Rzecznika, mimo ze sa one prawnie niewiazace.

Wskazane aspekty niezaleznosci nie sg celem samym w sobie, ale stanowia warunki
skutecznosci Europejskiego Ombudsmana jako obronicy praw obywatelskich. Niezaleznosé
Rzecznika jest tez punktem wyjsciowym dla zdobycia przez niego zaufania obywateli Unii.
O tym, ze poglady dotyczace kwalifikacji i roli Rzecznika w znacznym stopniu ksztaltuja
postawe i wizerunek Rzecznika oraz wplywaja na jego spoteczny odbiér, $wiadcza opinie
dotychczasowych rzecznikéw i kandydatow na ten urzad, wyrazane w trakcie przestuchan
przed Komisja ds. Petycji Parlamentu Europejskiego. W zwiazku z tym warto je
scharakteryzowa¢??,

Juz w czasie wyboru pierwszego Rzecznika, J. S6dermana — bylego rzecznika
finskiego — wyrazano przekonanie, ze najlepszym kandydatem jest osoba z do$wiadczeniem
rzecznika krajowego badz regionalnego. Co wigcej, dostrzec mozna pewna polityczng zgode,
by kandydat reprezentowal mniejsze panstwo, bowiem ma to zapobiec niebezpieczenstwu
forsowania koncepcji ombudsmanéw najwickszych panstw Unii. W debacie podkreslano
tez wymog braku powigzan z jakakolwiek partia lub grupa w Parlamencie Europejskim.
Jednoczesnie oczekuje sie od Rzecznika dazenia do przetamywania politycznych podziatow
przez demonstrowanie swej niezaleznosci i bezstronnosci. Rzecznik ma legitymowadé sie
nie tylko wyksztalceniem prawniczym badz politologicznym i praktyka, ale takze wiedza
o wspélnotowym systemie prawnym, uwzgledniajaca specyfike prawa kontynentalnego
i systemu anglosaskiego, oraz o instytucjach europejskich.

Wazna, last but not least, jest percepcja miejsca Europejskiego Ombudsmana
wérdéd organdéw wspolnotowych, jaka maja sami rzecznicy. Postawa pierwszych rzecznikdw
zdobyta i ugruntowata dla ich urzedu pozycje wprawdzie nie réwnag gléwnym organom, ale
prominentna i ekspansywna. W interpretacji prawa wspélnotowego autorytet Rzecznika nie
moze konkurowaé z Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci, ale jest on wystarczajacy,
by przekonaé inne instytucje unijne, ze niewlasciwa interpretacja prawa wspolnotowego
na przyktad przez Komisje stanowi przyktad niewlasciwego (nieprawidtowego, wadliwego)
administrowania®. W propagowaniu i kontroli zasad dobrego administrowania rola
Rzecznika jest nie tylko wiodaca, ale i pierwszoplanowa wobec Parlamentu, Komisji i Rady.
Potwierdza to stanowisko Europejskiego Rzecznika, ktéry konsekwentnie wyraza poglad,
ze trzy instytucje Unii Europejskiej, ktére proklamowaly Karte Praw Podstawowych na
szczycie w Nicei w grudniu 2000, powinny respektowac jej warunki. Brak przestrzegania jej

255

postanowien bedzie rownoznaczny z niewtasciwym administrowaniem?®>®.

253 7r6dtem danych byly wystapienia i raporty Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich z okresu 1995-2007,
protokoty przestuchan kandydatéw na urzad rzecznika przed Komisja ds. Petycji Parlamentu Europejskiego.
Wyboru reprezentatywnych opinii dokonalem w oparciu o najczesciej wystepujace w bazie Zrédlowej
zaproponowane przeze mnie hasta (kluczowe stowa), zweryfikowane przez Biuro Rzecznika.

254 Raport roczny za 1999 rok, Dz. Urz. WE C 260/2000, s. 1; s. 17-19.

255 P N. Diamandouros, Strengthening the independence, effectiveness and accountability of ombudsmen and
NHRIs, wyktad Europejskiego Ombudsmana na 10th Round Table of European Ombudsmen and the Council of
Europe, with special participation of National Human Rights Institutions, Athens, 12 April 2007, s. 2.
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W pogladach piastunéw urzedu Rzecznika i kandydatow na te funkcje zwraca
uwage gleboki humanizm oraz dbato$é o odrebno$é¢ instytucji Ombudsmana. Wielokrotnie
podkreslajg oni, ze w spoteczenstwach rzadzacych sie zasadg panstwa prawnego, do ktérych
niewatpliwie nalezy Unia Europejska, kazdy organ czy instytucja winny podlegaé kontroli
motywowanej przede wszystkim interesem i prawami obywateli. Ombudsman jest w tej
mierze kluczowa postacig pelnigca podwdjna role — ,kontrolera” rozpatrujacego skargi
i prowadzacego postepowanie z wlasnej inicjatywy oraz promotora (,kodyfikatora”)>®
zasad dobrej administracji, nawet wowczas, gdy jeszcze formalnie nie obowigzuja. Przy
znaczacym prestizu (autorytecie) urzedu, dotychczasowi rzecznicy oraz kandydaci nie byli
sktonni do formalnego rozszerzania jego kompetencji, dostrzegajac w tym sprzeczno$é
z zasada subsydiarnosci. Stad nie znajduje akceptacji postulat przyznania mu czynnej
legitymacji sadowej.

Wéréd najezesciej wymienianych przez rzecznikéw i osoby badajace ich dziatalnosé
zadan — postulatéw dotyczacych pozycji i zadan Europejskiego Rzecznika znajduja sie:

1) odgrywanie kluczowej roli w ochronie obywateli Unii przed arbitralnoscia instytucji
wspdlnotowych; gléwnym zadaniem EO w tej mierze jest skuteczna realizacja prawa
obywateli do dobrej administracji i dostepu do dokumentéw publicznych;

2) dzialanie na rzecz umacniania zasad demokratycznej kontroli w ramach Wspdlnoty
Europejskie;j;

3) przyczynianie si¢ do utrwalenia praw fundamentalnych w obrebie Unii i panstw
cztonkowskich;

4) propagowanie idei uznania zasad prawa, regul dobrej administracji i dobrego
zarzadzania jako zrodet prawa wspdlnotowego tworzacych zreby europejskiego
prawa administracyjnego.?”

Wéréd atrybutow Rzecznika, poza niezaleznoscia, wymienié¢ nalezy réwniez ceche
o charakterze organizacyjno-funkcjonalnym, tzn. jednoosobowos¢ (o czym dalej) oraz dwie
majace wymiar stricte funkcjonalny — profesjonalizm i bezstronnosé. Wykazuja one wobec
niezalezno$ci wtorny i uzupelniajacy charakter. Profesjonalizm dotyczy zaréwno Rzecznika,
jak i jego personelu. Polega on nie tylko na merytorycznej fachowosci, ale réwniez jego
zawodowej rzetelnosci, niezawodnosei (byciu godnym zaufania) oraz przewidywalnosei jego
dziatan. Bezstronnosé (obiektywizm) zaktada brak uprzedzen i inklinacji do preferowania
okreslonych intereséw, argumentow czy rozstrzygniec.®

Niezalezno$¢ i bezstronnosé ombudsmana wzmacniania jest przez jednoosobowy
charakter tego urzedu. Monokratycznos¢ Ombudsmana zaréwno w ocenie tworcow TUE,
jak i dotychczasowych rzecznikow europejskich i krajowych, pozwala na uzycie zgrabnej
iparafrazy ,l’office c’'est moi ”(urzad to ja) i wysnucie réwniez z tego okreslenia racjonalnych
i pozytywnych konsekwencji. Po pierwsze, jednoosobowosé jest zwigzana ze sprawnoscig
urzedu, a utozsamianie go z konkretng osoba odpowiada perswazyjno-mediacyjnemu
charakterowi jej aktywnosci. Po drugie, instytucja kojarzaca sie z jednym, znanym
cztowiekiem tatwiej, a przynajmniej szybciej, moze zbudowaé swoj wyrazisty wizerunek
i prestiz. Po trzecie, Rzecznik moze autonomicznie rozstrzyga¢ o doborze personelu do
swojego urzedu i normowaé zasady jego funkcjonowania.

2% 5. Cadeddu, The Proceedings of the European Ombudsman, ,Law and Contemporary Problems”, vol. 68, 2004,
Duke University School of Law, s. 161-164.

27 Por. przykladowo Committee on Petitions, Public hearing of candidates for the position of European
Ombudsman, Opening Statement by Mr Y. Monette, 25 November 2002, DV/476197.EN.doc, P5 CRE(2002)11-25.

258 por. nicklasyfikowany materiat OECD, European principles for public administration, Sigma papers no. 27,
CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV], s. 12.
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7 punktu widzenia procesu decyzyjnego, jak trafnie stwierdza J. Giraud*”, ,rzecznik
pracuje sam”. Wprawdzie korzysta on z materialéw opracowywanych przez do$¢ liczny,
profesjonalny sztab, ale o sposobie korzystania z rezultatéw pracy zespolu decyduje
jego indywidualna umiejetnos¢ stuchania argumentéw, zdolnosé i cheé¢ mediowania
i negocjowania oraz determinacja w forsowaniu swojego stanowiska. W monokratycznosci
instytucji Europejskiego Ombudsmana dostrzegalny jest duzy stopien zlewania si¢ cech
samego urzedu i podmiotu — jednostki, ktéra pelni omawiang funkcje. Kadencyjno$é urzedu
Rzecznika, a wiec piastowanie go tylko przez okredlony czas pozwala uznaé, ze znana
i wyrazista osobowo$¢ Rzecznika sprzyja budowaniu spotecznej akceptacji i postrzeganiu
go jako wspotobywatela wystepujacego w obronie innych przeciwko ,,bezosobowej” czesto
,bezdusznej” administracji.

Przepisy regulujace status Ombudsmana ksztaltuja jego pozycje ustrojowa tak, aby
stwarza¢ warunki realizacji zasady pelnej niezalezno$ci w wypelnianiu powierzonych mu
funkcji. Przede wszystkim wynika to z postanowien traktatowych. Przepis art. 195 ust. 3
TWE stanowi, iz ,,Rzecznik Praw Obywatelskich jest catkowicie niezalezny w wykonywaniu
swoich obowiazkéw. Wykonujac te obowiazki, nie stara si¢ o instrukcje i nie otrzymuje ich
od nikogo”. Regulacje te rozwijaja przepisy Statutu. Juz w preambule okreslony zostaje
jeden z celow jego ustanowienia, zgodnie z ktérym Rzecznik powinien wykonywaé swoje
funkcje ,w sposéb w pelni niezalezny, zgodnie ze Slubowaniem zlozonym przed Trybunalem
Sprawiedliwoéci Wspdlnot Europejskich przy obejmowaniu obowiazkéw. Nalezy okresli¢
rodzaje dziatalnosci niepotaczalne z wykonywaniem funkcji Rzecznika oraz wynagrodzenie,
przywileje i immunitety”.

W swoich postanowieniach TWE i Statut definiuja warunki niezaleznosci
i bezstronnosdci Rzecznika zaréwno o charakterze formalnym, jak i materialnym, co
wyplywa nie tylko z przepiséw wyraznie je wskazujacych, ale takze dotyczacych trybu jego
wyboru czy tez decydujacych o jego strukturalnym i funkcjonalnym oddzieleniu od innych
organéw wspoélnotowych. Statut stwierdza wiec (art. 9 ust. 1), ze Rzecznik ,wykonuje swoje
funkcje w sposob niezalezny, w interesie ogdlnym Wspdlnot i obywateli Unii”. Nie moze on
zwracac si¢ o instrukcje ani przyjmowaé ich od zadnego rzadu lub innego organu. Wyraznie
sformutowany jest zakaz podejmowania wszelkich dziatan sprzecznych z charakterem
wykonywanej funkcji (art. 9 ust. 1 Statutu in fine). Twércy omawianych przepiséw celowo
uzyli tu nieostrych okreslen, aby w drodze praktyki ustrojowej mozna bylo definiowaé
i modyfikowaé rzeczywisty zakres niedozwolonych form aktywnosci Rzecznika. Wyméog
niezalezno$ci i bezstronnosci formutuje przepis dotyczacy uroczystej przysiegi skladanej
przed Trybunalem Sprawiedliwodci (art. 9 ust. 1 Statutu). Rzecznik zobowiazuje sie
w niej do ,calkowicie niezaleznego i bezstronnego sprawowania swoich funkcji oraz do
przestrzegania w trakcie kadencji i po jej zakonczeniu zobowigzan, ktore z nich wynikaja,
a w szczegdlnosci obowigzku uczciwodci i roztropnosci przy podejmowaniu niektérych
funkeji lub korzysci po zakonczeniu mandatu”. Tre$¢ roty przysiegi podkresla nie tylko
obowiazek czynienia zado$¢ wskazanym warunkom w czasie petnienia urzedu, ale takze
dbania o jego prestiz po uptywie kadencji. Jest to zgodne z koricowym brzmieniem art. 195
ust. 3 TWE, z ktérego wynika niepotaczalno$¢ stanowiska, stanowiacym ze ,Rzecznik nie
moze w trakcie swojej kadencji, podejmowac zadnej innej dziatalnosci zawodowej, ptatnej lub
nieplatnej”. Formuta okreslajaca prawa i obowiazki Rzecznika jest analogiczna do przepisu
art. 213 TWE odnoszacego si¢ do cztonkéw Komisji Europejskiej, ktorzy maja obowiazek
kierowania sie ogélnym interesem Wspolnot i sa caltkowicie niezalezni w wykonywaniu

259 3. Giraud, The Ombudsman of the European Union, 4th meeting of the national Ombudsmen of the EU, Paris,
15-16 March 1995, s. 7.
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swoich obowigzkéw?™®, Ta analogia moze sugerowad, iz regulacje dotyczace cztonkéw Komisji
moglyby byé rowniez podstawa kwalifikacji czynu Rzecznika chociazby jako wspomnianej
ogdlnie zdefiniowanej podstawy jego odwolania. Rozwijajac postanowienia TWE Statut
wskazuje dodatkowo, ze rzecznik w trakcie piastowania swojej funkcji nie moze sprawowaé
jakiejkolwiek innej funkcji politycznej badZ administracyjnej czy tez podejmowaé innej
dziatalnosci zawodowej, zaréwno zarobkowej jak i niezarobkowej (art. 10 ust. 1 Statutu).
Gwarancja niezaleznosci Ombudsmana jest wyrazone expressis verbis w Statucie (art.
10 ust. 3) prawo do korzystania przez niego z przywilejow i immunitetéw przystugujacych
na podstawie Protokotu w sprawie przywilejéw i immunitetéw Wspdlnot Europejskich??
funkcjonariuszom administracji wspélnotowej, przedstawicielom panstw cztonkowskich
bioracych udzial w pracach unijnych instytucji, ich doradcom i ekspertom. Protokoét
ten realizuje cel, jakim jest zapewnienie niezaleznosci oraz prawidlowe funkcjonowanie
i skuteczne wykonanie zadan przez wspdlnotowa administracje. Wspomniane regulacje
obejmuja zwyczajowe przywileje, immunitety i udogodnienia. Ich zasieg terytorialny
rozcigga sie na wszystkie panstwa czltonkowskie i terytoria znajdujace sie pod ich
jurysdykeja np. terytoria zamorskie®®. Zakres personalny (ratione personae), obejmujacy
pierwotnie funkcjonariuszy instytucji wspdlnotowych, jak Komisja, Rada czy Trybunat
Sprawiedliwodci, po utworzeniu instytucji Ombudsmana zostal rozciggniety takze na
niego®®. Czas korzystania z przywilejéw i immunitetéw determinowany jest okresem
wykonywania funkcji urzedowych. Ograniczenia o charakterze czasowym nie dotycza
jednak immunitetu jurysdykcyjnego, ktéry trwa takze po ustaniu mandatu, praktycznie
az do $mierci. W szczegoélnosdci wiec Rzecznik korzysta z immunitetu, co do dokonanych
przez niego czynnoéci shuzbowych, a obejmujacego réwniez wypowiedzi ustne i pisemne
(art. 12 pkt a Protokotu), z zastrzezeniem okreslonych postanowien Traktatow. Z jednej
strony dotyczy to regul odpowiedzialnosci urzednikéw i innych pracownikéw w stosunku
do Wspélnot oraz z drugiej, wlasciwoéci Trybunalu w sporach miedzy Wspdlnotami
a ich urzednikami i innymi pracownikami. Zatem nie podlega on zadnym procedurom
$ledczym, nie moze by¢ zatrzymany lub poddany postepowaniu sadowemu, jednakze tylko
w przypadku, gdy chodzi o akty urzedowe, co powoduje, ze immunitet jurysdykcyjny nie
rozcigga sie na prywatna sfere zycia®. Podobnie jak w przypadku innych urzednikéw
wspélnotowej administracji, rzecznik wraz ze wspdéhmatzonkiem oraz cztonkami rodziny
pozostajacymi na jego utrzymaniu nie podlega ograniczeniom imigracyjnym i nie jest
objety formalno$ciami dotyczacymi rejestracji cudzoziemcéw (art. 12 pkt b Protokotu).

260 wszystkie paristwa cztonkowskie zobowigzane sa do respektowania tej zasady i powstrzymania sic od
wplywania na cztonkéw Komisji podczas wykonywania ich zadan. Czlonkowie Komisji nie moga w trakcie
swojej kadencji podejmowac zadnej innej dzialalnosci zawodowej, ptatnej lub nieodptatnej. Obejmujac swoje
obowiazki, uroczyscie zobowiazuja si¢, ze zaréwno w trakcie, jak i po uptywie kadencji beda respektowac
wynikajace z nich zobowiazania, a zwlaszcza obowiazek uczciwego i rozwaznego przyjmowania, po uptywie
kadencji, okreslonych funkgcji i korzysci. W przypadku ztamania tych zobowiazan Trybunat Sprawiedliwosci, na
wniosek Rady lub Komisji, moze orzec, zaleznie od przypadku, o dymisji cztonka tych organéw, lub pozbawieniu
go prawa do emerytury lub renty, lub innych podobnych korzysci, por: Traité sur I'Union Européenne. Commentaire
article par article, pod red. V. Constantinesco, R. Kovar, D. Simon, Paris 1996, s. 521-523; Traktat o Unii Europejskiej,
Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq. Komentarz, pod red. Z. Brodecki, Warszawa 2006, s. 652 i nast.

261 protokdt w sprawie przywilejéw i immunitetéw Wspélnot Europejskich z 8 kwietnia 1965 r., Dz. Urz. WE L
152/1967, s. 15, zwany dalej Protokotem.

262 Np. francuskie: Gwadelupa, Gujana Francuska, Martynika, Reunion; holenderskic: Aruba i Antyle
Holenderskie czy brytyjskie: Gibraltar, Bermudy, Wyspy Dziewicze, Falklandy, Kajmany itd.

263 §zerzej na temat zakresu korzystania z przywilejéw i immunitetéw Protokotu: J. Sutor, Immunitety i przywileje
Rady Europy i Wspolnot Europejskich, Warszawa 2000, s. 147-150; C. J. Barker, The Abuse of Diplomatic Privileges and
Immunities, Dartmouth 1996, s. 50.

264 p Craig, G. de Burca, EU Law. Text, Cases and Materials, Oxford 2002, s. 564.
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W zakresie przepisow dewizowych i walutowych korzysta z takich samych udogodnien,
jakie sa zwyczajowo przyznawane pracownikom organizacji miedzynarodowych (art. 12 pkt
¢ Protokotu). Przywileje dotycza takze posiadanego mienia (art. 12 pkt d i e Protokotu).
W zakresie zobowiazan podatkowych dochody, wynagrodzenia i dodatki rzecznika
wyplacane przez Wspodlnoty objete sa podatkiem na rzecz Wspdlnot, zgodnie z warunkami
i procedura okreslona przez Rade, stanowiona na wniosek Komisji. Natomiast zwolnienie
dotyczy krajowych podatkéw od dochoddéw, wynagrodzen i dodatkéow wyplacanych przez
Wspoélnoty (art. 13 Protokolu)®®. Przy stosowaniu podatku dochodowego, podatku
majatkowego oraz podatku od spadku, a takze stosujac konwencje o unikaniu podwdjnego
opodatkowania zawarte miedzy panstwami cztonkowskimi Wspdlnot, przyjmuje sie, ze
analogicznie jak urzednicy i inni pracownicy Wspélnot, ktérzy osiedlaja si¢ na terytorium
panstwa cztonkowskiego innego niz kraj ich miejsca zamieszkania, w momencie dotgczenia
do stuzb Wspélnot i wylacznie z tytulu wykonywania swoich obowiazkéw na rzecz
Wspélnot, dla celéw podatkowych, zachowuje on miejsce zamieszkania w tym ostatnim
pod warunkiem, ze kraj ten nalezy do Wspélnot (art. 14 Protokotu).

Materialna niezaleznos¢ gwarantuja Rzecznikowi przede wszystkim: wynagrodzenie,
dodatkii prawo do emerytury zréwnane z sedziami Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
(art. 10 ust. 2 Statutu). W sferze $wiadczen socjalnych rzecznik korzysta z systemu
ustanowionego wobec urzednikéw i pracownikéw Wspdélnot przez Rade (art. 15 Protokotu).

Nalezy pamiectac, iz wspomniany Protokot w sprawie przywilejow i immunitetdw
przyznaje wskazane w nim udogodnienia wylacznie w interesie Wspdlnot (art. 18
Protokotu). Zatem zgodnie z jego postanowieniami mozliwe jest uchylenie immunitetu,
»jezeli uzasadnia to zaistniala sytuacja i nie jest to sprzeczne z interesami Wspdlnot”
W przypadku Rzecznika organem, ktéry musiatby podjaé¢ decyzje w tej sprawie, poza
oczywiscie ewentualnym zrzeczeniem si¢ immunitetu przez niego samego, bytby z pewnosciag
Parlament Europejski jako organ, ktérego taczy z Rzecznikiem wiez prawna.

Niezaleznos¢ Ombudsmana jest ksztaltowana réwniez poprzez normatywna regulacje
jego zwiazkéw z Parlamentem Europejskim. Wynika ona z procedury powolywania,
wyjatkowosci mozliwosci odwotania czy mechanizméw dziatania ombudsmana jako instytucji
komplementarnej w stosunku do Parlamentu. Na szczegdlng uwage zastuguje kwestia
dotyczaca gwarancji stabilnodci spelnianych przez Rzecznika funkcji. Jak juz wspomniano,
wygadniecie mandatu i zakonczenie wypetniania obowiazkow nastepuje w momencie uptywu
kadencji lub dymisji. Przedstawiony wczesniej tryb odwotania w zasadzie ogranicza jego
przypadki do sytuacji naprawde wyjatkowych. Jezeli wigc Rzecznik zachowuje wymagane
kwalifikacje zawodowe i moralne, dba o godno$¢ urzedu w stuzbie i poza nig, jego pozycja
jest nienaruszalna. Stabilno$é¢ bedzie w tym przypadku dodatkowo umocniona wymogami
dotyczacymi uruchomienia i przeprowadzenia procedury odwotania. Wydaje sie wiec, ze
wymagana wiekszosé (wskazana we wspomnianym juz art. 196 Regulaminu PE) — 1/10
deputowanych dla poparcia wstepnego wniosku, tajno$é¢ glosowania, wymog uzyskania
wiekszosci bezwzglednej przy obecno$ci co najmniej polowy ogdlnej liczby czltonkdw
Parlamentu — beda z pewnoscia wykluczaly pochopnosé takiej decyzji czy jej wylacznie
polityczny charakter. W koncu réwniez udzial w catej procedurze Trybunatu moze
sugerowaé, ze tworcy Statutu mieli na uwadze wyeliminowanie czynnikow politycznych
i pozamerytorycznych, jezeli juz ta procedura miataby kiedykolwiek mie¢ miejsce.

E. Poptawska trafnie podkresla®, ze nie bez znaczenia dla zachowania niezaleznosci
Rzecznika przy wykonywaniu jego funkcji jest zasada, wedlug ktorej urzednicy jego

265 7auwazy¢ nalezy, ze uprawnienie to jest czesto kwestionowane jako kontrowersyjne — por. A. Noble, Przewodnik
po Unii Europejskiej. Od Rzymu po Maastricht i Amsterdam, Warszawa 1998, s. 166.

266 . Poplawska, Instytucja..., s. 34.
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sekretariatu (biura) maja status funkcjonariuszy Wspdlnot Europejskich i podlegaja
przepisom stosownych regulaminéw oraz innym przepisom prawnym?7. Okreslenie zadan
pracownikéw Biura Rzecznika oraz ich mianowanie nalezy do niego samego®®. Statut
gwarantuje im réwniez, w przypadku oddelegowania do Biura Rzecznika, prawo powrotu na
dotychczas zajmowane stanowisko (art. 11 ust. 3). Swiadczy to o zdecydowanym dazeniu do
zapewnienia tej instytucji nie tylko formalnych, ale i rzeczywistych warunkéw niezaleznego
wykonywania obowigzkéw. Co wazne, stato sie to wbhrew projektom przewidujacym, ze
okredlenie schematu organizacyjnego sekretariatu i szczegétowych regut jego dziatalnosci
miato naleze¢ do Parlamentu, ktéremu rzecznik zgtaszatby jedynie odpowiednie wnioski.
W wyniku sprzeciwu Komisji kwestie organizacji biura i regut jego funkcjonowania
pozostawiono do autonomicznej decyzji Rzecznika®.

Kwestia niezaleznosci finansowej Rzecznika nie jest ograniczona jedynie
do zagwarantowania mu odpowiedniego uposazenia, ale réwniez do zapewnienia
dostatecznych $rodkow na funkcjonowanie sekretariatu i prowadzenie postepowan
wyjasniajacych. Potencjalne zagrozenie niezaleznosci, w szczegdlnosci ze strony
Parlamentu, mogloby nastapi¢ bowiem poprzez limitowanie $rodkéw finansowych
i w ten sposéb wymuszanie niejako podlegtosci Rzecznika wobec instytucji lub organu
decydujacych o ich przydziale. Poczatkowo w latach 1995-2000 Statut przewidywal, ze
budzet Rzecznika jest czescia budzetu Parlamentu, ale w wyniku dokonanych zmian
w roku 199977 a nastepnie w roku 2002 poprzez usunigcie art. 121 16*™, budzet Rzecznika
stal sie niezalezny i stanowi czeé¢ ogdlnego budzetu Unii Europejskiej. W ten sposéb
Rzecznik uzyskat ten sam stopien autonomicznych uprawnien w zakresie ksztattowania
budzetu — jego przygotowywania i modyfikowania — co inne instytucje wspdélnotowe?™.
Wielko$é budzetu jest zalezna przede wszystkim od liczby prowadzonych postepowan
i ich wpltywu na potrzeby kadrowe sekretariatu, a w celu minimalizowania kosztow
cze$é ustug takich, jak zaopatrzenie, tlumaczenia, bezpieczenstwo, realizowana jest
przez administracje Parlamentu.

W toku prac nad regulacjami Statutu dotyczacymi pozycji ustrojowej Rzecznika A.
Gil Robles — ombudsman hiszpanski oraz O. Drigiani — ombudsman regionu Friuli-Veneto
wskazali na ryzyko biurokratycznego rozrostu jego aparatu pomocniczego i na mogace
w zwigzku z tym pojawié sie zjawisko wywierania na niego niedopuszczalnego wptywu
przez administracje wspélnotowa’™. Spowodowalto to wprowadzenie do Statutu (art. 11
ust. 2 in fine) zasady ustalania liczby pracownikéw przy okazji corocznego planowania
zatrudnienia w ramach konstruowania budzetu i srodkéw na ten cel przeznaczanych.
Nastepuje to w oparciu o zglaszane przez ombudsmana potrzeby rozwoju kadry

267 Wyplywa to z art. 11 ust. 2 Statutu, ktéry odwoluje sic do Regulaminu pracowniczego urzednikéw Wspdlnot
Europejskich i warunkéw zatrudnienia innych pracownikéw Wspdlnot Europejskich, Dz. Urz. C 45/1962, s.
1385, dalej Regulamin pracowniczy.

268 wedtug przepiséw wykonawczych wydawanych na podstawie art. 14 Statutu.

269 A Pliakos, Le Médiateur..., s. 576 i nast.

270 Council Regulation (EC, ECSC, Euratom) No 2673/1999 of 13 December 1999 amending the Financial
Regulation of 21 December 1977 applicable to the general budget of the European Communities, Dz. Urz. WE
L 326/1999,s. 1.

271 Decyzja Parlamentu Europejskiego z 14 marca 2002 r. zmieniajaca decyzje 94/262/EWWiS, WE, Euratom
w sprawie przepiséw i ogélnych warunkéw regulujacych wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich,
Dz. Urz. WE L 92/2002, s. 13.

272 J. Fabra Valles, The European Ombudsman'’s Resources — the Budget and Related Issues [w:] The European Ombudsman.
Origins, Establishement, Evolution, s. 211.

273 pyskusja nad instytucja Ombudsmana w Parlamencie Europejskim, Dokument Parlamentu Europejskiego
PE 202.000, s. 3-6; por. réwniez Resolution on the role of the European Ombudsman appointed by the European
Parliament, Dz. Urz. WE C 249/1995, s. 226, par. 7 i 8.
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i jest zgodne z ogdlna koncepcja ksztaltowania rzecznika jako instytucji jednoosobowej,
o szczegolnej odpowiedzialnodci i prestizu, a nie przeksztalcanie jej w drodze ewolucji
w organ o charakterze kolegialnym?™.

Mozna jednak stwierdzié¢, iz niezalezno$¢ Ombudsmana od Parlamentu nie
oznacza jego prawno-organizacyjnego odseparowania. Przede wszystkim Parlament
ma mozliwosé ksztaltowania przepiséw i ogdlnych zasad regulujacych wykonywanie
obowiazkow przez Rzecznika. Trzeba réwniez wzia¢ pod uwage, ze powstanie samej
instytucji spotkato sie z ré6znymi ocenami zaréwno w tonie Parlamentu, jak tez Komisji
i Rady. Dostrzegalny byl w poczatkowym okresie funkcjonowania Rzecznika 1995-1999,
wspomniany wczesniej, dystans do nowej instytucji oraz zakresu jej uprawnien, mogacy
wplynaé¢ na cheé ograniczenia jej niezaleznoéci. Przyktadem $cierania sie réznych
pogladéw na temat pozycji Rzecznika byly wybory w roku 1999. Nastapilo wéwczas
nie tylko starcie dwoéch kandydatéw na urzad, ale réwniez dwdch koncepcji dalszego
rozwoju instytucji. W czasie przestuchan kandydatéw G. Anastassopulos, wieloletni
wiceprzewodniczacy Parlamentu Europejskiego, byl zwolennikiem zdecydowanie
Sci$lejszej wspdipracy Ombudsmana z Parlamentem, podkredlajac koniecznosé
zwickszenia przez to efektywnosci dziatania urzedu. Z kolei J. Séderman opowiadatl
sie za utrzymaniem, a nawet zwiekszaniem niezaleznosci instytucji od Parlamentu
oraz jej wiarygodnos$ci wobec unijnych obywateli. Stwierdzil, ze podstawowe zadania
ombudsmana powinny skupiaé¢ sie na kompetentnym zatatwianiu skarg i dostarczaniu
opinii publicznej wymaganych informacji*”®. W glosowaniu nad tymi kandydatami na
557 deputowanych G. Anastassopoulos uzyskal 256 gloséw, natomiast J. Sodermana
poparto 269, a wynik ten zaledwie o 6 gloséow przekraczal wymagana wigkszosé
bezwzgledna. Rezultat glosowania stanowi dobry przyktad utrzymywania sie¢ wéréd
cztonkow Parlamentu réznych opinii dotyczacych nowo utworzonej instytucji. Sytuacja
ta uleglta zmianie podczas kolejnych wyboréw w roku 2002. P. N. Diamandouros w czasie
przestuchania przed Komisja ds. Petycji wskazal na potrzebe dalszego rozwoju zasady
praworzadnosci w systemie ustrojowym Unii i jej odpowiedniej inkorporacji w systemy
nowych panstw cztonkowskich, rozwijanie ochrony praw i wolnosci obywatelskich,
budowanie niezaleznosci instytucji takze w oparciu o rozbudowane zwigzki z krajowymi
rzecznikami. Akceptujaca postawa wiekszosci deputowanych wobec tak okreslonej
pozycji Rzecznika przez P. N. Diamandourosa spowodowala powierzenie mu tej
funkcji®®. Dodaé¢ nalezy, ze kwestia zagwarantowania niezaleznosci, bezstronnosci
i profesjonalizmu jako cech dzialania ombudsmana europejskiego dostrzegana jest przez
samych ombudsmanéw i podkreslana w czasie prezentowania funkcjonowania instytucji
na réznego rodzaju konferencjach, sympozjach czy spotkaniach z deputowanymi
parlamentéw krajowych. Rola Europejskiego Ombudsmana jako wzorca niezaleznosci
i efektywnosci oraz propagowanie tych zasad jest w pelni zrozumiala wobec réznego
stopnia zaawansowania rozwoju instytucji rzecznikéw krajowych?™.

274 por. A. Pierucci, Le Médiateur européen, ,,Revue de marché commun et de I'Union Européenne”, vol. 11, 1993,
s. 818 i nast.

275 European Parliament News Report z 20 pazdziernika 1999 r., tekst dostepny http://www.europarl.europa.cu/
dg3/sdp/newsrp/en/1999/n991020.htm.

276 Szersze materialy z przebiegu procedury wyborczej dostepne sg na http://www.europarl.europa.eu/comparl/
peti/election2002/default_en.htm.

277 P N. Diamandouros, The role of the Ombudsman in future Europe and the mandates of Ombudmsen in future
Europe, 9th Round Table meeting of European Ombudspersons and the Council of European Commissioner for
Human Rights, Copenhagen, 31 March 2005.
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Rozdziat 111

Zakres kontroli Rzecznika

1. Klasyfikacja przestanek dopuszczalno$ci skargi

odstawowym przepisem dla okreslenia zakresu dziatalnoéci Rzecznika jest, jak juz

wspomniano art. 195 ust. 1 TWE, ktory upowaznia Rzecznika do przyjmowania skarg

dotyczacych dzialan instytucji lub organéw Wspdlnoty. Zgodnie z postanowieniami

traktatowymi skarga do Rzecznika jest publicznym prawem podmiotowym,
przystugujacym kazdemu obywatelowi Unii Europejskiej na podstawie przepisu art. 21
TWE. Postanowienia traktatowe w tym zakresie zostaly uszczegdtowione przez akty prawa
wspolnotowego — uchwalony przez Parlament Statut oraz przyjete przez Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich przepisy wykonawcze. Jednakze zakres aktywnosci Rzecznika wynika nie
tylko z wyktadni tych przepisow ale, co wazniejsze, z praktyki, jaka wyksztalcita sie w ciagu
kilkunastu lat jego funkcjonowania. Ogodlnie okreslone w przepisach traktatowych kompetencje
Rzecznika ze wzgledu na wieloznaczno$é (nieostrosé) uzytych w nich terminéw takich, jak
niewladciwe administrowanie czy instytucje i organy wspolnotowe, wymagaty wyktadni
i doprecyzowania, przy czym procesu tego nie mozna jeszcze uznaé za zakonczony. W wyniku
dokonywanej interpretacji, szczegdlnie przez samego Rzecznika, zwlaszeza w pierwszych latach
funkcjonowania urzedu®®, ustalono wyznaczniki mandatu Ombudsmana, czyli przestanki,
ktorych kumulatywne wystapienie bedzie legitymowalo wszczecie postepowania i tym samym
przesadzi o uznaniu wniesionej do Rzecznika skargi za dopuszczalna®™®.

Dokonane przez doktryne wyréznienia przestanek dopuszczalnosci skargi w zasadzie
nie budza kontrowersji i dotycza podobnego katalogu warunkéw. Réznorodnosé dokonanych
klasyfikacji powoduje zasadno$¢ przedstawienia najwazniejszych z nich.

K. Heede, przedstawiajac dychotomiczny podzial przestanek skargi wskazuje,
iz kryteria jej dopuszczalnosci obejmuja po pierwsze, przestanki wynikajace z mandatu
Ombudsmana oraz po drugie — inne, odnoszace sie do pozostalych aspektéw jej
dopuszczalnosci®. Analizujgc podstawy mandatu zawarte w art. 195 TWE, definiuje ona
przestanki skargi nalezace do pierwszej grupy, wskazujac, ze:

— skarga musi by¢ wniesiona przez uprawniony podmiot;

— przedmiot skargi powinien by¢ zwiazany z dziatalnoscia instytucji lub organu
wspolnotowego;

— dziatanie instytucji lub organu musi wypelia¢ znamiona niewtasciwego
administrowania;

— skarga nie moze dotyczy¢ Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu
Pierwszej Instancji, dziatajacych w swoich rolach sadowych. Natomiast do grupy
przestanek, dotyczacych pozostalych warunkéw dopuszezalnosci skargi, K. Heede
zakwalifikowala:

— zidentyfikowanie skarzacego i przedmiotu skargi;

278 7 tego powodu odnosnie ustalenia faktycznej whasciwosci Rzecznika analiza materialéw zrédtowych w postaci
Raportéw rocznych bedzie koncentrowata si¢ w przewazajacej czesci na dokumentach z lat 1996-1999, chyba
ze jego stanowisko ulegto w latach pézniejszych zmianie lub wskazane jest potwierdzenie dokonanych zmian.

79 Nalezy zauwazy¢, ze pojecie to nie wystepuje w takim znaczeniu w literaturze polskicj.
280 K Heede, European Ombudsman..., s. 115 i nast.; K. Heede, Enhancing the Accountability of Community Institutions
and Bodies: The Role of the European Ombudsman, , European Public Law”, vol. 3, 1997, s. 589.
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— wniesienie skargi w ciggu 2 lat od momentu, w ktérym skarzacy dowiedzial sie
o niewlasciwym dziataniu administracji wspélnotowej;

— wymog podjecia przez skarzacego poprzedzajacych wniesienie skarge dziatan

zmierzajacych do polubownego rozwigzania sprawy;

wyczerpanie przez skarzacego, w przypadku skarg wynikajacych ze stosunkéw

stuzbowych, wewnetrznych procedur;

— wyltacznie aktywnosci ombudsmana odno$nie do postepowan sadowych i brak
mozliwosci podwazania wydanych przez sad orzeczen i innych decyzji®*.
7Z kolei E. A. Marias wyréznia przestanki formalne i faktyczne, dokonujac dalszego
podziatu tych ostatnich na podmiotowe — ratione personae i materialne — ratione
materiae*?. Do formalnych zalicza:

— podanie personaliow skarzacego, jego imienia i nazwiska, narodowosci, adresu
i opatrzenie skargi podpisem; w zakresie osob prawnych wskazanie ich firmy, panstwa
siedziby i adresu;

— dwuletni limit czasowy, w ktorym skarga ma by¢ wniesiona;

— podjecie przez skarzacego poprzedzajacych wniesienie skargi czynno$ci
administracyjnych, a w przypadku sporéw pracowniczych takze wyczerpanie
wewnetrznych procedur skargowych;

— wylaczenie aktywnosci Rzecznika w przypadku spraw bedacych przedmiotem
postepowania przed sadami wspdélnotowymi i dodatkowo przed sadami krajowymi.
E. A. Marias jako przestanke faktyczna

— podmiotowa kwalifikuje zlozenie skargi przez legitymowany podmiot: obywatela
Unii, rezydenta panstwa czlonkowskiego, osobe prawna, majaca zarejestrowana
siedzibe w panstwie cztonkowskim. Natomiast do kategorii przestanek faktycznych

— materialnych zalicza:

— wypelienie przez zaskarzone dziatanie lub zaniechanie znamion niewtasciwego
administrowania;

— objecie skarga wylacznie dzialania instytucji lub organu wspdlnotowego;

Podobny podzial proponuje A. Lazowski, rozrézniajac przestanki dopuszczalnosci
skargi materialne — wynikajace z mandatu kompetencyjnego Rzecznika oraz wymogi natury
formalnej przewidziane w przepisach regulujacych dziatalno$¢ Ombudsmana®?. Zatem za
przestanki zwigzane z mandatem uznane zostaly:

— ztozenie skargi przez uprawniony podmiot;

— podniesienie zarzutu wadliwosci dzialania wobec instytucji lub organu wspoélnotowego;

— wskazanie na wadliwos¢ dziatania, ktore konstytuuje przypadek niewtasciwego
administrowania;

— wylaczenie z przedmiotu skargi dziatalnosci ETS i SPI jako organéw sadowych.

Do przestanek dodatkowych zakwalifikowano:

— spelnienie wymogéw formalnych odnoszacych sie do wskazania personaliow osoby
skarzacej i okreslenie przedmiotu skargi;

— ztozenie skargi w terminie 2 lat;

— wyczerpanie mozliwych drég dochodzenia przez skarzacego swoich uprawnien;

— wykluczenie skarg w kwestiach, ktére sa lub byly przedmiotem postepowania
sadowego;

8L K. Heede, European Ombudsman..., s. 136.

282 B A. Marias, The European Ombudsman..., s. 77.

283 A, razowski, Ochrona praw jednostek w prawie Wspdlnot Europejskich. Pozasqdowe mechanizmy ochrony praw przed
instytucjami i organami Wspdlnot Europejskich, Krakéw 2002, s. 121.
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— spehienie szczegdlnych wymogdéw odnoszacych sie do skarg urzednikéw wspdlnotowej
administracji, polegajacych na uprzednim wykorzystaniu procedur przewidzianych
we wlasciwych uregulowaniach okreslajacych prawa i obowigzki pracownikow
Wspolnot?:,

7 kolei M. Luszczuk przy okreslaniu skargi bazuje na dychotomicznej kwalifikacji
przedstawionej przez K. Heede i w pelni ja podziela®.

Przyjecie podziatu przedstawionego przez K. Heede jest w pelni uzasadnione.
Przemawia za tym fakt, iz jest on zgodny z zaproponowanym przez samego Ombudsmana
na przyktad w Raporcie rocznym za 1996 rok®‘. Przedstawiajac ten raport, Rzecznik,
podobnie jak wskazani wyzej autorzy, dokonat podziatu kryteriéw dopuszczalnosci skargi
na dwie grupy: te ktore sa zwigzane z jego mandatem oraz pozostate, bedace dalszymi
warunkami uznania skargi za dopuszczalng. Za niemieszczace sie w zakresie mandatu
Rzecznika zostaly uznane te skargi, w ktérych skarzacy nie jest uprawniony do ich wniesienia,
skargi dotyczace aktywnosci sadowej Furopejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci lub Sadu
Pierwszej Instancji czy tez te, ktorych przedmiotem nie jest przypadek niewlasciwego
administrowania®” lub nie jest dzialalno$¢ instytucji lub organéw wspdlnotowych?®,

284 A razowski, Ochrona..., s. 122 i nast.
285 M. Luszczuk, op. cit., s. 37 i nast.
286 Raport roczny za 1996 rok, Dz. Urz. WE C 272/1997, s. 1; s. 14 i nast.

27 por. stanowisko Rzecznika w sprawie skarg: 420/9.2.96/PLMP/B wniesiona przez czlonka Parlamentu
Europejskiego, dotyczaca opéznien przy procedurze petycji, dyskryminacji obywateli postugujacych si¢ jezykiem
holenderskim, zwolywania posiedzen Komisji ds. Petycji w kolizji z innymi komisjami parlamentarnymi.
Rzecznik uznat w niej, ze prawo do petycji do PE jest prawem politycznym i dotyczy kwestii politycznych, ktére
nie moga by¢ przedmiotem postepowania przed Rzecznikiem, Raport roczny 1996, s. 14; 2881/2004/JMA, Grupa
skarzacych skierowata list otwarty do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich w czasopiSmie El Triangle
publikowanym w Barcelonie. Domniemywali dyskryminacj¢, poniewaz Konstytucja dla Europy nie uznaje
kataloniskiego za jezyk urzedowy. Przedlozyli szereg opinii na temat znaczenia jezyka kataloriskiego i znacznej
liczby ludzi w Europie, ktérzy go uzywaja. Poniewaz skarga dotyczyla projektu poprawki do Traktatéw, Rzecznik
uznat, ze nie dotyczy ona ewentualnego niewtasciwego administrowania, a zatem wykracza poza jego mandat.
Rzecznik przekazat skarge do Parlamentu, Raport roczny za 2004 rok, Dz. Urz. WE C 272E/2006, s. 578; s. 39;
3452/2004/JMA, w ktorej dochodzenie Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie bezptatnego wypozyczania
ksigzek z bibliotek publicznych umozliwito wyjasnienie zaréwno powodéw decyzji Komisji o wszczeciu
postepowania przeciwko Hiszpanii o naruszenie przepiséw, jak i mozliwosci wiasciwego wdrozenia odpowiedniej
dyrektywy wspodlnotowej bez naruszenia zasady bezptatnego wypozyczania ksigzek. Dziatanie podjete przez
Rzecznika Praw Obywatelskich opierato si¢ na 389 skargach zarzucajacych Komisji, ze decyzja o wszczeciu
postepowania przeciwko Hiszpanii zagraza istnieniu bibliotek publicznych stanowiacych podstawowa ustuge
publicznaijest sprzeczna z podstawowymi prawami obywateli w zakresie dostepu do kultury. Dochodzenie zostato
zamkniete po otrzymaniu przez Rzecznika informacji Komisji o przekazaniu sprawy do Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci, Raport roczny za 2005 rok, Dz. Urz. WE C 288/2006, s. 26; s. 25; 3501/2004/PB, w ktorej Rzecznik
otrzymat skarge dotyczaca rozpatrywania przez Europejski Bank Inwestycyjny (EBI) wnioskéw o informacje na
temat mozliwosci finansowania przez ten bank projektu w Republice Czeskiej. W swojej pierwszej odpowiedzi
na wnioski o informacje bank stwierdzit ogdlnie, ze odmowa udostepnienia informacji jest zgodna z polityka
banku i obowigzujacymi w tym czasie zasadami. W toku dochodzenia wszczetego przez Rzecznika bank udzielit
bardziej konkretnych wyjasnien, powotujac si¢ na interes publiczny w wymiarze stosunkéw miedzynarodowych.
Rzecznik stwierdzit, ze EBI nie naruszyt wtasnych zasad dotyczacych dostepu do informacji i zamknat sprawe, nie
stwierdzajac niewlasciwego administrowania. Rzecznik zasugerowat jednak EBI, aby w przysztosci ewentualna
odmowe dostarczenia informacji uzupelia¢ stosownym wyjasnieniem jej przyczyn przeznaczonym dla osoby
ubiegajacej si¢ o informacje, zanim sprawa zostanie skierowana do Rzecznika w formie skargi, Raport roczny za
2006 rok, Dz. Urz. WE C 262/2007, s. 12; s. 23 i 66.

288 por. skargi: 972/24.10.96/FMO/DE/DT dotyczaca przetrzymywania w wiczieniu obywatela Kolumbii przez
wladze niemieckie, zamiast deportowania go do kraju pochodzenia. Rzecznik uznat ja za niedopuszczalna ze
wzgledu na to, iz dotyczyta dziatalnosci wtadz krajowych, nie za$ ze wzgledu na to , ze nie wniést ja obywatel
Unii, Raport roczny 1996, s. 14; 3617/2004/MHZ, w ktérej polski obywatel ztozyt skarge, ze polski Rzecznik
Praw Obywatelskich nie pozwala na sktadanie skarg w formie elektronicznej. Skarga wykraczata poza mandat
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, poniewaz polski Rzecznik Praw Obywatelskich nie jest instytucja
ani organem Wspdlnoty. Ponadto Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich nie zajmuje w hierarchii wyzszego
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Za pozostate kryteria dopuszczalnosci skargi, ktére wynikaja przede wszystkim ze Statutu
(art. 2), Rzecznik uznal m.in.:

— ustalenie tozsamosci skarzacego i przedmiotu skargi (art. 2 ust. 3), wniesienie
skargi w ciggu dwdch lat od daty, w ktérej dowiedziat sie on o faktach bedacych
przedmiotem skargi;

— poprzedzenie jej wniesienia dzialaniami skarzacego wobec instytucji lub organu,
ktorych skarga dotyczy, a zmierzajacymi do rozstrzygniecia sprawy (art. 2 ust. 4);

— brak kwestionowania w skardze zasadnosci orzeczeni sadowych (do kontroli ktérych
rzecznik nie jest uprawniony — art. 1 ust. 3)*.

Bazujac na oficjalnej kategoryzacji przestanek dokonanej przez Rzecznika,
uzupetniajac ja elementami prezentowanymi w podziatach przedstawicieli doktryny, mozna
wskaza¢ dwa rodzaje przestanek skargi: przestanki zwigzane z mandatem Ombudsmana,
ktore mozna okresli¢c mianem przestanek materialnych, oraz pozostate, bedace dalszymi
warunkami uznania skargi za dopuszczalnag, sklasyfikowane jako przestanki formalne.
Przestanki materialne determinujg mandat ombudsmana, przez co nalezy rozumieé zakres
kompetencji Rzecznika, a wiec dokonanie oceny podmiotu skargi, zaréwno co do jego
legitymacji do jej wniesienia, jak tez podmiotu, ktérego dzialania skarga dotyczy oraz
materialnego charakteru zarzucanego naruszenia, z punktu widzenia realizowania zasady
dobrej administracji. Brak wystapienia przestanek materialnych powoduje uznanie skargi
za wykraczajaca poza mandat. Sytuacja ta ma miejsce, gdy:

— skarzacy jest osoba nieuprawniong do wnoszenia skargi;

stanowiska w stosunku do rzecznikéw krajowych. Na spotkaniu Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
i polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich w dniu 9 lutego 2004 roku, polski Rzecznik poinformowat
Europejskiego Rzecznika, ze niezadowoleni skarzacy moga zwracac si¢ do polskiego parlamentu, ktéremu polski
Rzecznik przedstawia sprawozdania roczne. W zwiazku z tym Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich udzielit
skarzagcemu odpowiedniej porady, Raport roczny 2004, s. 39; 221/2005/TN, w ktoérej obywatel Cypru zaskarzyt
decyzje Rady Europejskiej o rozpoczeciu negocjacji w sprawie przystapienia Turcji do UE. Skarzacy twierdzil, ze
decyzja ta narusza podstawowe zasady UE, takie jak wolno$¢, demokracja i poszanowanie praw cztowieka oraz
podstawowe wolnosci i domagat si¢ uniewaznienia wynikéw szczytu Rady Europejskiej. W przeciwienstwie do
Rady Unii Europejskiej, Rada Europejska nie jest instytucja Wspélnoty Europejskiej. Zgodnie z art. 4 Traktatu
o Unii Europejskiej, Rada Europejska , nadaje Unii impulsy niezbedne do jej rozwoju i okresla w tej mierze ogdlne
kierunki polityczne”, Raport roczny 2005, s. 38; 530/2006/KW, w ktérej w lutym 2006 roku Rzecznik otrzymat
kilka skarg dotyczacych opinii N 4-2005 sieci niezaleznych ekspertéw UE w dziedzinie praw podstawowych.
Zdaniem skarzacych opinia sugerowata, ze lekarze moga by¢ zmuszani do przeprowadzania aborcji bez wzgledu
na swoje przekonania. Sie¢ jest finansowana na podstawie umowy o Swiadczenie ustlug zawartej pomiedzy
Komisja a Uniwersytetem w Louvain w wyniku procedury przetargowej. Zaréwno wiasne publikacje sieci,
jak i publikacje Komisji okreslaja dziatalnos¢ sieci jako catkowicie niezalezna, zas Komisja wyraznie zrzeka
si¢ odpowiedzialnosci za poglady prezentowane przez sie¢. W tych okolicznosciach Rzecznik uznat, ze nie jest
uprawniony do rozpatrzenia skarg, Raport roczny 2006, s. 36.

289 Stad Rzecznik odrzucit m.in. skarge 216/8.11.95/MH/AT, ktérej przedmiotem byla sprawa wniesiona przed
Sad Pierwszej Instancji na podstawie tych samych przestanek i faktéw. Rzecznik stwierdzil, ze wniesienie
sprawy przed Sad Pierwszej Instancji w oparciu o te same podstawy faktyczne i prawne wypeklia znamiona
art. 1 par. 3 Statutu i tym samym wyltacza mozliwos¢ wszczecia postgpowania przez Rzecznika, Raport roczny
1996, s. 15; por. réwniez skarga poufna, w ktorej skarzacy, pracujacy dla organu Wspélnoty, zachorowat
i spedzat dlugie okresy na zwolnieniu lekarskim. Organ powotujacy oddalit wniosek skarzacego o ustanowienie
komisji orzekajacej o niezdolnosci do pracy oraz odrzucit pézniejsze odwotanie ztozone zgodnie z art. 90 ust. 2
Regulaminu pracowniczego. Pod koniec wrze$nia 2005 1. skarzacy zwrdcit sie do Rzecznika. Skarga spelniala
zaréwno proceduralne, jak i merytoryczne wymogi dopuszczalnosci, o czym skarzacy zostat poinformowany.
Jednakze, skarzacy oSwiadczyl, ze zamierza zakwestionowac odrzucenie odwotania wniesionego zgodnie z art.
90 ust. 2 przed Sadem Pierwszej Instancji. Termin rozpoczecia postepowania uplynat na poczatku grudnia 2005
1. Skarga do Rzecznika nie wplywa na bieg terminéw postepowania sadowego (art. 2 ust. 6 Statutu). Ponadto,
jezeli Rzecznik musi zamknac sprawe ze wzgledu na postepowanie sadowe dotyczace przedstawionych faktéw,
wyniki kazdego dochodzenia dotychczas przez niego przeprowadzonego zostaja zapisane bez dalszych czynnosci
(art. 2 ust. 7 Statutu). W tych okolicznosciach Rzecznik uznat, ze nie ma podstaw do wszczecia dochodzenia.
Skarzacego poinformowano, ze moze ponowic skarge do Rzecznika, jezeli postanowi nie wystepowac na droge
sadowa, Raport roczny 2005, s. 41.
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— skarga nie dotyczy instytucji lub organu wspdélnotowego;

— skarga dotyczy Trybunatu Sprawiedliwosci lub Sadu Pierwszej Instancji
wykonujacych swe funkcje sadowe (ta przestanka w czesci wystepuje takze jako
przestanka formalna);

— skarga nie dotyczy ewentualnego przypadku niewtasciwego administrowania

Natomiast do dalszych warunkéw, ktére maja spetnié skargi wchodzace w obszar
kompetencji Rzecznika, zakwalifikowaé mozna nastepujace kryteria:

— 7 tredci skargi powinien wynikaé jej przedmiot oraz tozsamosé skarzacego;

— Rzecznik nie moze interweniowaé¢ w postepowaniach sadowych ani podwazaé decyzji
podjetych przez sad;

— skarga musi zosta¢ wniesiona najpdzniej w ciggu dwdch lat od daty, kiedy skarzacy
dowiedzial sie o faktach bedacych jej podstawa;

— wniesienie skargi powinno poprzedzaé wyczerpanie odpowiednich krokéw
administracyjnych podjetych wobec zainteresowanej instytucji lub organu;

— skargi odnosnie do stosunkéw stuzbowych pomiedzy instytucjami lub organami
Wspélnot a ich urzednikami lub innymi pracownikami moga by¢ zlozone do
Rzecznika, jesli skarzacy wyczerpal wszelkie wewnetrzne mozliwosci ztozenia
wnioskéw i skarg?!.

Powyzszy podzial przestanek dopuszczalnosci skargi nie jest jednak jednolity
i w niektérych przypadkach (sklasyfikowanie przestanek nie jest rygorystyczne) niektére
przestanki materialne i formalne, jak np. kwestia postepowan sadowych, o czym dalej,
wzajemnie sie uzupetniaja, a rozgraniczenie miedzy nimi nie jest Sciste.

Najbardziej istotnym kryterium materialnym dopuszczalnosci skargi jest wystapienie
w dziataniu instytucji lub organu wspdlnotowej administracji przejawu niewlasciwego
administrowania — maladministration. Ze wzgledu na to, iz jest to materia szczegdlnie
wazna 1 ktérej ustalenie determinuje zaréwno wszczecie, jak i efekt koncowy postepowania
Rzecznika, zostanie ona omoéwiona szerzej w dalszej czesci niniejszego rozdziatu.

290

2. Czynny i bierny podmiot skargi

Podstawowym kryterium dopuszczalno$ci skargi jest wniesienie jej przez
uprawniony do tego podmiot (legitymowany czynnie). Ze wzgledu na charakter jego
dziatania mozna okresli¢ go mianem podmiotu aktywnego, w przeciwienstwie do
instytucji lub organéw wspdlnotowych, ktorych dziatanie jest skarzone — dla ktorych
celowym wydaje sie okreslenie ich jako podmiotéw biernych. Punktem wyjscia dokonania
analizy ius standi oséb fizycznych i oséb prawnych jest wspomniany juz art. 21 TWE,
zgodnie z ktéorym prawo do wniesienia skargi do Ombudsmana przystuguje kazdemu
obywatelowi Unii. Z literalnej wykladni tego postanowienia wynika¢ mogtoby, ze
okreslone w Traktacie prawo podmiotowe przystuguje, po pierwsze, jedynie osobom
fizycznym, a po drugie, ograniczone jest jedynie do tych, ktére posiadaja status
obywateli ktérego$ z panstw cztonkowskich. faczna jednak wykladnia art. 21 TWE
i art. 195 TWE wskazuje, ze prawo do skargi przystuguje nie tylko osobom fizycznym
zamieszkalym na terytorium Wspoélnoty, ale réwniez w prawo to wyposazone sa osoby
prawne, ktére posiadaja siedzibe w jednym z panstw czlonkowskich. Uprawnienie to
precyzuje art. 2 ust. 2 Statutu, wskazujac na legitymacje do wniesienia skargi nie tylko

20 Raport roczny za 2003 rok, Dz. Urz. WE C 201E/2005, s. 115; s. 28.
21 por. Raport roczny 2003, s. 31.
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kazdego obywatela Unii, ale réwniez kazdej osoby fizycznej majacej miejsce zamieszkania
oraz osoby prawnej majacej statutowa siedzibe na terytorium ktéregokolwiek panstwa
cztonkowskiego. Takie sformutowanie Statutu istotnie przyczynito sie¢ do rozwoju idei
powszechnosci skargi i dostepnosci do Rzecznika, ugruntowanych stosowna praktyka.
Zgodzié¢ sie¢ nalezy z twierdzeniem A. Siejki, ze od samego poczatku funkcjonowania
instytucji skargi nie mozna méwié¢ o mozliwosci zakwalifikowania tego uprawnienia jako
zwigzanego jedynie z obywatelstwem europejskim i z niego wynikajacego®?. Zakres
skargi jest wiec szerszy przede wszystkim ze wzgledu na objecie tym uprawnieniem
takze obywateli panstw trzecich przebywajacych na terytorium Unii bez prawa stalego
pobytu®®. W praktyce nie jest konieczne zatem, by skarzacy posiadal legalny status
rezydenta w ktorymkolwiek z panstw czlonkowskim, ale wystarczy, by de facto jedynie
przebywal na terytorium Unii*'. Wydaje sie, ze odnosnie do oséb fizycznych, ich
relacja ze Wspdélnota musi wypelniaé¢ cechy zamieszkania, zwlaszcza uwzgledniaé wole
przebywania w danym miejscu i wykazania z nim okreslonych zwiazkéw gospodarczo-
spotecznych. Wylacza to mozliwosé wniesienia skargi przez osobe, ktorej zamieszkanie
ma sprowadzaé sie wylacznie do krotkoterminowego pobytu, np. tylko po to, by wnie$é
skarge. Podkredli¢ jednak nalezy, iz skarga nie przyshuguje obywatelom panstw trzecich
zamieszkalym poza terytorium krajéw cztonkowskich. Jest to rozwiazanie odmienne niz
funkcjonujace przy realizacji prawa do petycji do Parlamentu Europejskiego, z ktérego
korzysta¢ moga takze osoby, ktore sa obywatelami panstw trzecich i zamieszkuja
poza terytorium Unii Europejskiej. Analogiczne podejscie wydawalto sie¢ Rzecznikowi
nieadekwatne i nadmiernie rozszerzajace postanowienia traktatow?®. Mimo to katalog
legitymowanych podmiotéw uprawnionych do skargi nie jest ostatecznie przesadzony.
Jak podkresla K. Magliveras, kwestia ta moze mie¢ wazne znaczenie w przypadkach
eksterytorialnego stosowania przepisow europejskiego prawa konkurencji przez Komisje
Europejska, w ktorych problem legitymacji ze wzgledu na posiadanie statusu rezydenta
panstwa czlonkowskiego jest obecnie decydujacy?*.

Zarowno postanowienia Traktatu, jak 1 podzniejsza praktyka dziatalnosci
Ombudsmana uzasadniaja jednak teze, iz w okreslaniu zakresu podmiotowego skargi przyjat
on zdecydowanie rozszerzajaca wyktadnie, ktéra moze byé¢ poparta nie tylko odpowiednimi
postanowieniami prawa wspoélnotowego, ale réwniez wskazang juz cecha urzedu, jaka jest
humanitaryzm. Uzasadnia to wielokrotnie stosowana przez Rzecznika polityke wykltadni
przepiséw unijnych — pro citvitas. Mozna wiec przypuszczaé, ze gdyby stosowne przepisy

2 A, Siejka, Prawo do skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich [w:] Ochrona praw jednostki. Acquis
communautaire, pod red. Z. Brodeckiego, Warszawa 2004, s. 64.

23 por. szerzej K. Heede, Enhancing..., s. 591.
294 por. wspomniana skarga 972/24.10.96/FMO/DE/D.

2% 7 tego powodu Rzecznik odrzucit jako niedopuszczalng w roku 1997 m.in. skarge 1017/97/0V ztozong przez
obywatela Turcji zamieszkatego w USA, ktérej przedmiotem byl sposdb postepowania Komisji Europejskiej
dotyczacy negocjacji o cztonkostwo w Unii Turcji. Rzecznik stanal na stanowisku, ze skarga wniesiona przez
osobe niebedaca obywatelem Unii, ani rezydentem w panstwie cztonkowskim jest poza jego mandatem i powinna
by¢ wniesiona do rzecznika krajowego, Raport roczny za 1997 rok, Dz. Urz. WE C 380/1998, s. 1; s. 18; zob.
takze skarge 978/97/XD zlozona przez obywatela Maroka zamieszkatego w panstwie obywatelstwa skarzacego
procedury imigracyjne we Francji, w ktérej Rzecznik takze odrzucit skarge ze wzgledu na brak przymiotu
obywatelstwa lub rezydencji, Raport roczny 1997, s. 18; a takze skarge 398/98/HL ztozonq przez stowarzyszenie
Association of Persons with Nationalised Property z siedziba w Rumunii, ktérej przedmiotem byly regulacje
prawa wewnetrznego dotyczace zwrotu majatku zagrabionego w czasach rezimu komunistycznego. Rzecznik
uznatl, iz skarga jest poza jego mandatem z uwagi na fakt, iz skarzaca osoba prawna ma siedzib¢ w kraju
niebedacym cztonkiem Unii, por. Raport roczny za 1998 rok, Dz. Urz. WE C 300/1999, s. 1; s. 16-17.

2% Ppotencjalna mozliwos¢ wylaczenia dopuszczalno$ci skargi do Rzecznika np. przez Microsoft; por. K.
Magliveras, op. cit., s. 403.
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traktatowe czy statutowe wyraznie nie zabranialy mozliwosci objecia prawem do skargi
obywateli panstw trzecich czy tez osob prawnych, to i tak Rzecznik, kwalifikujac skargi
wniesione przez takie podmioty jako dopuszczalne, wypehitby te luke prawna.
Rozszerzenie prawa do skargi na podmioty, ktére nie posiadaja unijnego
obywatelstwa oczywiscie spotkato si¢ z aprobata osob, ktore przebywajac na terytorium
panstw cztonkowskich nie mogty dotychczas korzystaé z tego rodzaju uprawnien, jednak
w doktrynie wyrazano poglad, ze stanowi to odejscie od przyznawania specjalnych praw
jedynie obywatelom Wspdlnoty. W ten sposéb wyjatkowa natura praw zasadniczych,
jak stwierdza D. O’Keeffe, zostaje rozmyta®’. Pojawil si¢ réwniez problem, czy warunek
zamieszkania jako kryterium dopuszczalnosci wniesienia skargi dotyczy takze obywateli
Unii i czy wobec tego zamieszkiwanie przez nich poza jej granicami stanowi przestanke
negatywna wykluczajaca korzystanie z przyshugujacych uprawnien. W tej kwestii
przekonujacy jest poglad reprezentowany chociazby przez S. O’Leary, wedtug ktérej
rozréznienie miedzy obywatelem Unii a obywatelem kraju trzeciego polega wtasnie na
tym, ze realizuje on prawo do skargi wynikajace z obywatelstwa europejskiego niezaleznie
od miejsca zamieszkania, gdyz przystuguje mu ono z racji narodowosci, nie za$ miejsca
rezydencji. Natomiast obywatel kraju, niebedacego cztonkiem Unii, moze korzystac¢
z pomocy Rzecznika jedynie w czasie faktycznego zamieszkiwania w ktérym$ z panstw
cztonkowskich. Mozliwos¢ wnoszenia skargi przez obywateli Unii niezaleznie od miejsca
zamieszkania wydala sie wiec elementem przesadzajacym o specjalnym znaczeniu skargi.?
Wyjadnienia wymaga legitymacja do wniesienia skarg przez osoby prawne. Pod
pojeciem tym mieszczg sie spOtki prawa handlowego, stowarzyszenia, fundacje itp.,
ktére moga korzystaé z prawa skargi na analogicznych zasadach jak osoby fizyczne. Ich
status jako legitymowanych skarzacych zalezy od posiadania na terenie Unii statutowej
siedziby, co wynika tylko z do$¢ ogdlnego postanowienia art. 2 ust. 2 Statutu. Z tego
powodu dookreslenia wymagaty konkretne warunki, ktére osoby prawne musza spehic,
by by¢ uznane za podmioty uprawnione do wniesienia skargi. W przypadku podmiotéw
z panstw cztonkowskich musza byé¢ one utworzone zgodnie z prawem obowigzujacym na
ich terytorium, ponadto ich centrala lub zasadnicze miejsce prowadzenia dziatalnosci (lub
oba) musza by¢ potozone na obszarze Wspélnot. W przypadku agencji, oddziatéw, filii oséb
prawnych istotne jest posiadanie przez nie efektywnego i trwalego zwiazku z gospodarka
przynajmniej jednego z panstw cztonkowskich. Warunki te wprowadzono zaréwno w toku
praktyki, jak i zmian przepisow prawa wspolnotowego, co zostalo zaakceptowane przez
doktryne prawa europejskiego®”. Watpliwosci co do legitymacji oséb prawnych dotyczyty
jedynie zakresu rozumienia tego pojecia, w szczegdlnoscei tego, czy dostep do Ombudsmana
mial by¢ gwarantowany takze organizacjom takim, jak grupy konsumenckie lub organizacje
o charakterze regionalnym i lokalnym, jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej,
czy ogranicza¢ sie winien jedynie do podmiotéw prowadzacych dziatalnosé handlows
w zorganizowanych prawnie formach. W tej kwestii zar6wno Rzecznik, jak i przedstawiciele
doktryny byli zgodni, by okreslenie ,josoby prawne” interpretowac rozszerzajaco, obejmujac
nim podmioty, ktére nie maja charakteru oséb prywatnych, a zatem ktérych prawo do
skargi nie bedzie zalezato jedynie od tego czy posiadaja one zdolno$é¢ prawna, czy sadows.
Poglad, ze prawo do skargi nalezy rozszerzy¢ nie tylko na podmioty prowadzace dziatalno$é

27 Poglad taki wyraza m.in. D. O’Keeffe, P. Maro, Wprowadzenie do prawa Wspdlnot Europejskich. Prawa jednostki
w prawie europejskim, £6dz 1998, s. 110; D. O'Keeffe, Union..., s. 101.

28 por. S. O'Leary, The Opinions of the reform of European Union Citizenship [w:] S. O’Leary, T. Tiilikainen, Citizenship
and nationality Status In the New Europe, London 1998, s. 97.

29 E. A. Marias, The European Ombudsman. .., s. 79; zob. takze M. P. van der Hoek, Handbook of Public Administration
and Policy in the European Union, Rotterdam 2005, s. 219-220.
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stricte handlowa, ale takze na podmioty majace cechy stationes fisci, tj. jednostki
samorzadu terytorialnego zaréwno regionalne, jak i lokalne, wyrazali juz w pierwszych
latach funkcjonowania Rzecznika, A. Perucci i A. Pliakos®™. Aprobujac to stanowisko,
Rzecznik dopuszcza skargi wnoszone m.in. przez jednostki samorzadowe, organizacje czy
tez stowarzyszenia®.

Przyjmujac taka interpretacje wskazanego wyzej pojecia, mozna réwniez stwierdzic,
iz jezeli skarzacymi moga by¢ takze instytucje i organy krajowe, do kregu podmiotdéw
legitymowanych mozna zaliczy¢ réowniez instytucje i organy wspolnotowe. W zwiazku
z tym istnieje, przynajmniej potencjalna, mozliwos¢ wystapienia skarg, ktére miatyby —
w rozumieniu wspolnotowym — miedzyinstytucjonalny charakter. Dotychczas taka sytuacja
nie miata miejsca, jednak wydaje sie, ze nie mozna oczekiwaé od Ombudsmana, aby
w sytuacji wystapienia przestanki do wszczecia postepowania ze wzgledu na niewlasciwg
dziatalno$¢ administracyjng instytucji wspdlnotowej wzgledem innego wspdlnotowego
organu, odméwit on swojej aktywnosci. Oczywiscie spér miedzy instytucjami czy organami
wspoélnotowymi dotyczy¢ musiatby realizacji lub naruszenia praw obywateli Unii, a nie
jedynie sporu kompetencyjnego®?.

Jedna z kwestii budzacych szczegdlne watpliwosci bylo to, czy skargi do Rzecznika
moga by¢ wnoszone zaréwno indywidualnie, jak i przez grupy podmiotéw. Artykut 195
TWE nie stwierdza wprawdzie, ze skarga moze mie¢ charakter zbiorowy, ale prowadzone
dotychezas postgpowania Ombudsmana potwierdzaja taka mozliwos¢é. Ewolucja prawa
do skargi w tym kierunku wydaje sie wynika¢ z kilku przyczyn. Przede wszystkim

390 por. A. Perucci, Le Médiateur..., s. 820; A. Pliakos, op. cit., s. 578, podobny poglad wyraza P. Dyrberg, Den
europaeiske ombudsmand, ,,EU-ret & Menneskeret”, 4/1997, s. 2007.

301 por. skarga 555/17.4.96/ALDM/ES/PD Rady miasta Isaba Valley w hiszpariskiej prowincji Nawarra przeciwko
Komisji Europejskiej, w ktoérej Rzecznik przyznat przymiot skarzacego organowi jednostki samorzadu
terytorialnego, Raport roczny 1997, s. 218-220 czy tez skarga 472/6.3.96/XP/ES/PD ztozona przez Greenpeace
Hiszpania, gdzie Rzecznik uznat, iz organizacja moze by¢ uznana za skarzacego legitymowanego do wniesienia
skargi do Rzecznika, Raport roczny 1998, s. 191-198; w skardze 3172/2005/WP wtadze lokalne Berlina wraz
z wladzami partnerskiego miasta Halton w Wielkiej Brytanii zorganizowaly w ramach partnerstwa miast
program wymiany uczniéw szkét muzycznych. Na jeden projekt, ktéry zrealizowano w Halton w pazdzierniku
2004 roku, Komisja przyznata dotacje w wysokosci prawie 11 000 EUR. Jednakze wtadze niemieckie ztozyly
skarge do Rzecznika Praw Obywatelskich z zarzutem 1) znacznego opdéznienia w rozpatrywaniu przez Komisje
wniosku o dofinansowanie, 2) niewyptacenia naleznej cze¢sSci dofinansowania oraz 3) braku mozliwosci
kontaktu z Komisjq. Ostatecznie Komisja wyrazita swoje ubolewanie, a skarzacy otrzymat platnos¢, w zwiazku
z czym Rzecznik zamknat sprawe, Raport roczny 2006, s. 24 i 69; Ich liczba, jak wynika z analizy raportéw, nie
przekracza 10% ogétu wszystkich wniesionych skarg.

302 wydaje si¢ to wynika¢ chociazby z dopuszczalnosci sytuacji skarzenia jednego organu wspélnotowego przez
drugi. ETS dopuszcza skargi miedzy instytucjami i organami wspélnotowymi; por. sprawa 13/83 Parlament
Europejski przeciwko Radzie, ECR 1985, s. 1513; Trybunatl uznal, ze moze na podstawie art. 232 TWE stwierdzic¢
naruszenie Traktatu polegajace na tym, ze Rada lub Komisja nie wydaty okreslonych przepiséw prawnych
w sytuacji, w ktérej byty do tego zobowigzane. Trudnosci zwiazane z wykonaniem takiego zobowiazania nie
odgrywaja w kontekscie art. 232 zadnej roli. Swoboda dziatania Rady moze by¢ ograniczona przez wymogi
zwiazane z wprowadzeniem wspélnego rynku oraz przez pewne precyzyjne przepisy Traktatu jak te, w ktérych
sformutowane zostaty okreslone terminy. Jednakze w systemie Traktatu zadaniem Rady jest okreslenie, zgodnie
z przewidzianymi regutami proceduralnymi, celéw i srodkéw wspdlnej polityki transportowej. W zakresie
swobody Swiadczenia ustug Rada nie dysponuje jednak zakresem swobody, na jaki moglaby powotac sie
w przypadku innych dziedzin wspdlnej polityki transportowej. Poniewaz zamierzony cel jest okreslony art. 49,
50151 w zwiazku z art. 71 ust. 1 pkt a i b TWE, pewien zakres swobody decyzji istnieje jedynie w odniesieniu
do rozwigzan szczegdtowych, ktére nalezy wprowadzi¢ zgodnie z art. 71, uwzgledniajac specyfike transportu.
Zgodnie z art. 71 ust. 1 pkt a oraz 71 ust. 2 TWE, Rada byta zobowigzana do rozciagniecia swobody $wiadczenia
ustug przed uplywem okresu przejsciowego na sektor transportu w takim zakresie, w jakim dotyczy ona
przewozéw do, i z danego panstwa cztonkowskiego oraz tranzytu przez terytorium jednego lub wigcej panstw
cztonkowskich, a takze do okreslenia warunkoéw, jakie musza by¢ spemione zgodnie z art. 71 ust. 1 pkt b oraz
71 ust. 2 dla dopuszczenia przewoznikéw zagranicznych do przewozow na terytorium panstwa cztonkowskiego,
w ktérym nie maja siedziby.

68



Rzecznik stanal na stanowisku, ze w zwiazku z tym, iz prawo petycji do Parlamentu
Europejskiego jest instytucja $cisle zwigzang z prawem do skargi do Ombudsmana
(wzajemnie si¢ one bowiem uzupehniaja), regulacja traktatowa art. 194 TWE przewidujaca
mozliwo$¢ wnoszenia petycji przez podmioty pojedynczo lub razem z innymi, powinna
by¢ stosowana takze w przypadku skargi. Brak tego rodzaju postanowienia odnoszacego
sic do skargi nie wydaje sie wynika¢ ze Swiadomej checi wytaczenia tej mozliwosci
w przypadku postepowania przed Rzecznikiem, ale raczej z ekonomii ustawodawczej
tworcow Traktatu. Ponadto dopuszczenie skargi o charakterze zbiorowym, w interesie
ogotu wydaje sie wynika¢ z braku obowigzku wykazania przez podmiot skarzacy, iz
przedmiot skargi dotyczy go osobiscie. W przeciwienstwie wiec do petycji, nie wymagane
jest, by skarzacy posiadal status adresata decyzji organu lub instytucji, ktorej skarga
dotyczy lub w inny sposéb byt zwiazany z przedmiotem skargi. Prowadzi to do konkluzji,
iz skarga moze mie¢ charakter actio popularis. Poglad taki wyrazil przede wszystkim J.
Soderman, wskazujac, ze rozwiazanie to nawiazuje do modelu klasycznego (dunskiego)
prawa do skargi do Ombudsmana, ktére tradycyjnie miato taki charakter. Traktat oraz
Statut nie zawieraja w tym zakresie zadnych dodatkowych postanowien wykluczajacych
tego rodzaju mozliwos¢. Nie precyzuja takze dodatkowych wymagan w postaci chociazby
istnienia interesu prawnego czy tez innego zwigzku prawnego z przedstawiona sprawa.
Pozwolito to zinterpretowaé¢, w toku praktyki dziatalnosci Rzecznika, prawo skargi jako
uprawnienie o charakterze uniwersalnym i generalnym®”. Podobne stanowisko reprezentuja
takze P. Bonnor®™ 1. Harden®® K. Heede®, A. Lazowski®, C. Mik®*® czy tez J. Sozanski®®.
Odmienne opinie formutowane byty zaréwno przez cze$é doktryny, jak i przedstawicieli
organow wspoélnotowych. A. Pliakos stwierdzil, ze bezwzglednym warunkiem uznania skargi
za dopuszczalna jest wykazanie przez skarzacego w przedtozonym do Rzecznika wniosku
indywidualnego interesu, z ktérego wynika zwiazek przyczynowy pomiedzy przedmiotem
skargi a uszczerbkiem, jakiego doznal skarzacy?'’. Z kolei E. Poptawska wskazala, ze brak
odpowiedniego, wyraznego dozwolenia w art. 195 TWE nie daje dostatecznych podstaw,
by mozna wystapieniu do Ombudsmana przyznaé charakter skargi publicznej®!!. Podnoszac
watpliwosci o podobnym charakterze, Komisja Europejska wskazywala, ze postanowienia
traktatowe nie zawieraja wyraznego sformulowania, ze wystarczajaca przestanka skargi
jest wykazanie jakiejkolwiek uzasadnionej przyczyny, niebedacej bezposrednio zwigzana
z osobistym interesem skarzacego®?. Zwracano rowniez uwage, ze prawo wspolnotowe
nie gwarantuje mozliwosci posiadania przez podmiot zdolnosci procesowej w imieniu
grupy lub zbiorowosci*®. Stanowisko takie wynikato gléwnie z éwezesnego orzecznictwa

303 3. séderman, A Thousand and One Complaints: The European Ombudsman en Route, , European Public Law”, vol.
3, 1997, s. 352.

304 p Bonnor, op. cit., s. 41.

395 por. I. Harden, When Europeans Complain. The Work of the European Ombudsman [w:] ,,The Cambridge Yearbook
of European Legal Studies”, pod red. A. Dashwood, J. Spencer, A. Ward, Ch. Hillion, 3/2000, s. 215.

396 K. Heede, Enhancing. .., s. 590 i K. Heede, European Ombudsman..., s. 117-118.

307 A, azowski, Ochrona..., s. 123.

308 ¢. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. .., s. 780.

399 3. Sozariski, Prawa czlowieka w systemach prawnych Wspdlnot 1 Unii Europejskiej, Warszawa—Poznan 2005, s. 249-250.
310 por. A. Pliakos, op. cit., s. 582.

SILE. Poplawska, Ombudsman..., s. 274.

312 por. pierwsza opinic Komisji Europejskiej w sprawie skargi 206/27.10.95/HS/UK Newbury Bypass, Raport roczny
1996, s. 58 czy tez skarge 142/97/PD, Raport roczny 1997, s. 262.

313 por. A. Arnull, Challenging Community Acts — An Introduction [w:] Public Interest Litigation before European Courts,
pod red. H.W. Micklitz, N. Reich, Baden-Baden 1996, s. 42-44; L. Kramer, Public Interest Litigation in Environmental
Matters before European Courts, ,Journal of Enviromental Law”, vol. 8, 1996, s. 1-18.
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Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry konsekwentnie odmawial wprowadzenia
do wspolnotowego systemu prawnego skarg o charakterze grupowym??. Jednakze za
uznaniem dopuszczalnoéci skarg wypetniajacych znamiona actio popularis przesadza cel,
ktérym maja one stuzyé. Szeroka interpretacja przepiséw prawa wspélnotowego wydaje
sie w tej kwestii wskazana i bardziej logiczna. W wielu przypadkach bowiem generalny
problem, ktory jest przedmiotem skargi, wychodzi poza indywidualng, prywatng szkode,
a jego rozwigzanie nie wywoluje skutku jedynie w sferze osobistej rekompensaty?®. Z tego
wiec powodu Rzecznik dopuszcza skargi zbiorowe, w ktorych skarzacy wykazuja dziatanie
z pobudek spolecznych i w interesie publicznym?!.

7 przepisu art. 195 ust. 1 TWE oraz art. 2 ust. 2 Statutu wynika, ze Rzecznik jest
wyposazony w prawo przyjmowania skarg, ktére dotycza dziatan instytucji lub organdéw
Wspdlnoty, z wyjatkiem Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu Pierwszej Instancji, dziatajacych
w roli sagdowej?!”. Sformutowaniu temu brak jest ostrosci, a z raportéw rocznych wynika, iz
jest to przestanka szczegdlnie wazna, gdyz wiekszosé skarg uznaje sie za niedopuszczalne ze
wzgledu na to, ze nie dotycza organdéw lub instytucji wspélnotowych®s. W zwiagzku z tym
faktyczny zakres organéw i instytucji wspélnotowych (biernych podmiotéw skargi), ktérych
dzialalno$¢ moze by¢ przedmiotem postepowania Rzecznika, nalezy ustali¢ w oparciu
o poglady doktryny i praktyke.

314 por. sprawa 163 i 17/62 Confederation Nationale des Producteurs de Fruits and Others przeciwko Radzie, ECR 1962,
s. 471, Trybunat stwierdzal, ze osoby fizyczne i prawne inne niz kraje cztonkowskie nie sa upowaznione, by
kwestionowa¢ w postepowaniu sadowym regulacji przyjetych przez Rade lub Komisje. Termin ,decyzja”
uzywany w art. 230 Traktatu ma znaczenie techniczne wskazane w art. 189, ktéry rozréznia pojecie decyzji od
pojecia regulacji. Decyzja ma charakter indywidualny i odnosi si¢ do konkretnych podmiotéw, jej zasadnicza
charakterystyka wynika z ograniczenia klasy oséb, do ktérych jest zaadresowana, natomiast regulacja jest
zasadniczo ustawodawczej natury i nie jest zaadresowana do ograniczonej liczby oséb, zdefiniowanych albo
mozliwych do zdefiniowania. Ponadto podmiot legitymowany do zaskarzenia decyzji musi wykazac bezposrednie
i indywidualne zainteresowanie jej przedmiotem, w zwiazku z tym musi ona go bezposrednio i indywidualnie
dotyczy¢. Stowarzyszenie, ktére reprezentuje kategori¢ oséb fizycznych lub prawnych nie jest zainteresowane
reprezentowaniem intereséw publicznych tych kategorii oséb; sprawa C-321/95P Greenpeace przeciwko Komisji,
ECR 1998, s. I-1651, w ktorej Trybunatl stwierdzit, ze osoby inne niz adresaci decyzji moga twierdzi¢, ze decyzja
dotyczy ich indywidualnie, jezeli odnosi si¢ ona do nich z powodu pewnych atrybutéw, cech, ktére sa im wiasciwe,
albo z powodu okolicznosci faktycznych, ktére odr6zniaja ich od wszystkich innych oséb i przez to odrézniaja
ich indywidualnie, analogicznie do 0s6b, do ktérych sa zaadresowane — skargi uznane za bezpodstawne; szerzej
N. Gérard, Access to the European Court of Justice: A Lost Opportunity, ,Journal of Environmental Law”, vol. 10, 1998,
S. 338-346; Ch. Hilson, Community Rights and Wrongs: Greenpeace before the Court of Justice, ,,Environmental Law
Review”, vol. 1, 1999, s. 52-58.

315 Szerzej P. Bonnor, op. cit., s. 41.

316 por. skarga 34/21.7.95/PMK/EN i pozostale przeciwko Komisji Europejskiej dotyczace braku dziatania
Komisji wobec préb jadrowych dokonywanych przez Francje na atolu Mururoa, Raport roczny 1996, s. 21;
skarga 206/27.10.95/HS/UK i pozostate przeciwko Komisji Europejskiej dotyczace braku jej dzialania wobec
naruszenia przez Wielka Brytani¢ przepiséw ochrony Srodowiska przy budowie obwodnicy Newbury Bypass
w Berkshire, Anglia, Raport roczny 1996, s. 58; skarga 1042/25.11.96/SKTOL/FIN/BB zlozona w imieniu
Suomen Kaannostoimistojen Liitto w przedmiocie konkursowej procedury rekrutacji m.in. stosowanej przez
Komisje Europejska, Raport roczny 1997, s. 40 i podobna skarga 647/2002/0OV przeciwko Komisji Europejskiej
wobec przyjetych przez nig procedur rekrutacyjnych, Raport roczny 2003, s. 51. Sa one mozliwe i dos¢ czesto
przedkladane, aktywni na tym polu sa Brytyjczycy, zwlaszcza w kwestiach dotyczacych ochrony srodowiska.

317 Nalezy zauwazy¢, iz wersja Traktatu w brzmieniu ustalonym przez Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat
o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdélnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007
1., Dz. Urz. WE C 306/2007, s. 44, uzupehia postanowienie art. 195 TWE, rozszerzajac zakres podmiotowy skargi
takze na ,jednostki organizacyjne”, art. 2 pkt 6 Traktatu z Lizbony.

318 Rokrocznie ponad 90% skarg jest poza kompetencjami Rzecznika, gdyz nie dotycza instytucji lub organu
wspolnotowego; Por. Raport roczny 2003, s. 279 — 92,4%, Raport roczny 2004, s. 167 — 91,4%; Raport roczny 2005,
s. 159 — 93,7%. Nie wynika to jednak tylko z identyfikacji instytucji i podmiotu wobec podlegania przez dany
organ regulacji art. 7 TWE, ale takze przekazywania skarg dotyczacych organéw krajowych.
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Przyjmujac za kryterium oceny case-law ETS?*® mozna dokonaé ustalenia zakresu
mandatu Ombudsmana wzgledem instytucji i organéw wspélnotowych, ktérych dziatalnosé
decyzyjna moze by¢ przedmiotem postepowania Rzecznika w trojaki sposéb. Przede
wszystkim mozna postuzyé sie kryterium formalnym, uwzgledniajacym jedynie organy
i instytucje wspolnotowe wyraznie ustanowione przez prawo wspolnotowe. Po drugie, mozna
zastosowaé kwalifikacje organizacyjna, w wyniku przyjecia ktérej poza organami zakres ten
obejmie takze podmioty, ktére wyposazone sa w delegowane przez organy wspdlnotowe
uprawnienia — z wyjatkiem organéw wewnetrznych panstw cztonkowskich. W koncu mozna
dokona¢ interpretacji funkcjonalnej i zakwalifikowaé do instytucji i organéw, ktérych moze
dotyczy¢ postepowanie Rzecznika, wszystkie podmioty, ktérych dziatalno$é miesci sie
w szeroko rozumianej wspolnotowej aktywnosci decyzyjnej, nie tylko wlasciwej dla unijnej
administracji.**

Formalne kryteria aktywnosci organéw i instytucji wspdélnotowych okreslaja mandat
Ombudsmana wzgledem tych, ktorych podstawa dzialalnosci wynika expressis verbis
z postanowien traktatowych, badz ktére sa tworem wspolnotowej legislacji Komisji lub Rady
i korzystaja z przymiotu funkcjonowania jako ,.czesci wspélnotowego porzadku prawnego”.
Glowne organy Wspdlnoty zostaly wymienione w art. 7 TWE i naleza do nich: Parlament
Europejski, Rada Unii Europejskiej, Komisja Europejska®!, Trybunat Europejski, Trybunat
Obrachunkowy, a takze instytucje pomocnicze: Europejski Bank Inwestycyjny, Europejski
Bank Centralny czy Komitet Regionéw. Nalezy mieé¢ na uwadze, iz przedmiotem skargi
nie moze by¢ aktywno$é¢ ETS oraz Sadu Pierwszej Instancji, dzialajacych jako organdw
sadowych (o czym dalej). W opinii K. Magliverasa w zakresie pojeciowym terminu "organy
wspdélnot” mieszeza sie takze podmioty powstate na mocy aktéw prawa wtornego — agencje,
np. BEuropejska Agencja Srodowiska Naturalnego lub Europejska Fundacja Szkoleniowa,
utworzone na podstawie konwencji, np. Europol, czy tez uméw miedzynarodowych®?.
W stosunku do tej ostatniej grupy K. Heede wyraza zastrzezenie, ze obejmuje ona jedynie
te, ktore utworzone zostaly na podstawie uméw miedzynarodowych, a ktérych strong jest

Unia Europejska, nie za$ poszczegdlne panstwa cztonkowskie®.

319 Chodzi o orzecznictwo ETS majace za swéj przedmiot interpretacje art. 7 TWE w oparciu o wytyczne z art. 230,
2341288 TWE np. sprawa 110/75 Mills przeciwko Europejskiemu Bankowi Inwestycyjnemu, ECR 1976, s. 955; sprawa
C-192/89 Sevince przeciwko Minister Sprawiedliwosci Holandii, ECR 1990, s. 1-3461; sprawy T-369/94 i T-85/95 DIR
International Film przeciwko Komisji, ECR 1998, s. 1I-357, Trybunat stwierdzal, ze postanowienia przyjete w celu
wykonania umowy stowarzyszeniowe]j (zawartej przez Rade i panstwo trzecie) przez Rade Stowarzyszenia
powotana przez t¢ umowe tworzq integralng cze$¢ prawa Wspélnot w taki sam sposéb jak sama umowa, od ich
wejscia w zycie. Dlatego Trybunat, ktéry ma na podstawie art. 245 TWE kompetencje do wydawania orzeczen
dotyczacych umowy, ponadto moze interpretawac te postanowienia, co ma donioste znaczenie dla jednolitego
stosowania prawa Wspdlnot. Podobnie jak postanowienia uméw zawartych przez Wspdlnote z panstwami
trzecimi, postanowienia przyjete przez Rade Stowarzyszenia powotang przez umowe stowarzyszeniowa w celu
zapewnienia wykonania jej postanowienn musza by¢ uwazane za samowykonalne, o ile, biorac pod uwage
ich sformulowanie oraz ich cel i przedmiot, zawieraja jednoznaczne i precyzyjne zobowiazanie, ktére nie jest
uzaleznione, co do wykonania lub nabrania skutkéw, od przyjecia innego aktu prawnego. W tym zakresie ma
niewielkie znaczenie fakt, ze dane postanowienie odwotuje si¢ do legislacji krajowej, o ile nie odzwierciedla to
zadnych dyskrecjonalnych uprawnien panstwa, ani ze decyzja zawierajaca postanowienie nie byta opublikowana,
gdyz to mogloby jedynie uniemozliwi¢ zastosowanie jej do osoby prywatnej, ani tez, ze zawiera ona klauzule
zabezpieczajaca, ktéra pozwala na niestosowanie decyzji przez panstwa cztonkowskie, gdyz klauzule takie moga
by¢ stosowane jedynie w specyficznych sytuacjach.

320 por. K. Heede, European Ombudsman..., s. 121-124.

321 Dotyczy to takze przedstawicielstw Komisji Europejskiej w paristwach cztonkowskich — por. chociazby skarga
615/30.5.96/LK/FIN/KT/VK dotyczaca postepowania o zwrot kosztéw podrézy przez Przedstawicielstwo Komisji
w Helsinkach, Raport roczny 1997, s. 110, takze skargi 474/97/VK, Raport roczny 1997, s. 169 oraz 604/21.5.96/
SW/IRL/ICH, Raport roczny 1997, s. 181.

322 por. K. Magliveras, op. cit., s. 403.
323 K. Heede, European Ombudsman..., s. 123.
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Szerszy zakres mandatu Ombudsmana wynika z kwalifikacji organizacyjnej. Jego
aktywno$¢ moze dotyczy¢ bowiem instytucji i organéw wspolnotowych, ktére dziataja
w imieniu Wspdlnoty, sa przez nig finansowane w przewazajacej czesci, a przez to gtowne
organy unijne wywieraja na ich dziatalnos¢ zdecydowany wpltyw. Kwalifikacja do tej grupy
podmiotéw jest mozliwa, gdy spetniaja one kumulatywnie dwie przestanki. Po pierwsze,
sq wyposazone w delegowane uprawnienia wynikajace z wtadczego aktu gtéwnego organu
wspoélnotowego i nie naleza do kregu administracji krajowej, a po drugie, sa finansowane
z unijnego budzetu, zarzadzane przez organ wspoélnotowy badz ich zarzad powotywany
jest w zdecydowanej czedci przez taki organ. To podejscie zaktada wiec, ze postepowanie
Ombudsmana nie musi dotyczyé organu wyraznie ustanowionego przez akt prawa
wspoélnotowego, zaréwno pierwotnego jak i wtérnego.

Najbardziej ekstensywna interpretacja przewiduje z kolei, ze w zakresie mandatu
Ombudsmana znajduje sie kontrola procesu decyzyjnego organéw, ktore nawet tylko
posrednio sa podmiotami odpowiedzialnymi za wykonywanie wspdlnotowej dziatalnosci
decyzyjnej. W ten sposéb kontrola miataby obejmowaé takze organy krajowe, ktore
uczestniczg w tworzeniu, stosowaniu i egzekwowaniu prawa wspélnotowego. Zaakceptowanie
funkcjonalnego okreslenia aktywnosci Ombudsmana moze nasuwaé¢ watpliwodé, czy do
kregu zainteresowanych instytucji mozna wtaczyé organy administracji centralnej i lokalnej
lub nawet osoby prywatne w krajach czlonkowskich®*. Ze wzgledu na to, iz w wielu
wypadkach instytucje krajowe sa odpowiedzialne za realizacje prawa wspolnotowego,
kwestia kontroli Rzecznika nad nimi wydaje si¢ niezwykle wazna, gdyz takie rozwiazanie
sprzyjatoby szerszej oraz skuteczniejszej ochronie praw i wolnosci obywateli Wspélnoty.
W doktrynie formutowana jest teza, ze bezposrednie kompetencje Sledcze Rzecznika w tym
zakresie sg ograniczone i nalezaloby je zatem w przyszlosci expressis verbis rozszerzyc*®.
Popierajac ten argument, D. O’Keefe zwraca uwage, ze wykladnia systemowa przepisoéw
TUE, zakladajaca ze Traktat jest kompleksows i spdjna regulacja, wskazywataby, ze art.
195 TWE nalezy rozumie¢ w $cistym zwiazku z art. 194, przyznajacym prawo wniesienia
petycji do Parlamentu Europejskiego we wszystkich sprawach objetych dziatalnoscia
Wspdlnot (petycja ma zakres przedmiotowy szerszy niz zakres skargi). Takie rozumowanie
oznaczaloby dopuszczenie skargi do Rzecznika takze na dzialalno$¢ organdéw panstw
cztonkowskich, ktorych aktywnosé polega na stosowaniu prawa wspolnotowego. Historia
tworzenia TUE wyraznie wskazuje, ze Komisja Europejska i czed¢ panstw cztonkowskich
(o czym juz wspominatem) dopuszczaly takie rozwiazanie. Pozostaje to w opozycji wobec
wspomnianego juz orzecznictwa ETS, wylaczajacego zdolnos¢ organéw krajowych do
korzystania z czeéci atrybutéw wspdlnotowego wladztwa administracyjnego. W opinii
Trybunatu nalezy zastosowacé literalng wyktadnie art. 195 TWE, ktéra wylacza mozliwosé
objecia kognicja Rzecznika instytucji i organéw wewnetrznych panstw cztonkowskich,
a dopuszczenie takiej mozliwosci wymagaltoby zmiany postanowien traktatowych?®®.
Zauwazy¢ nalezy takze, ze omawiane ograniczenie zakresu przedmiotowego mandatu
wynika réwniez z przepiséw Statutu, ktory podkresla, ze mandat Ombudsmana nie dotyczy
tych podmiotéw, innych wiadz czy tez osob, ktore nie nalezg do organéw i instytucji
wspoélnotowych?®*.

324 Na takie dylematy wskazuje E. Poptawska, Instytucja..., s. 39; Opinion of the Committee on Petition for the
Committee on Institutional Affairs of the Intergovernmental Conference and the Treaty on European Union,
A3-123/92 Part 11, PE 155.444 final, s. 126.

325 Taki poglad prezentuja D. O'Keeffe, Union..., s. 101.
326 E. A. Marias, European Citizenship in Action. .., s. 309; por. takze D. O'Keeffe, Union..., s. 101.

327 Ograniczenie takie wyraza art. 2 ust. 1 i 2 Statutu, por. skarga 374/15.01.96/MV/UK/PD wniesiona na
skutek odniesienia szk6d w czasie zatrudnienia przez byla pracownice¢ laboratorium, w ktérej Rzecznik uznat
za niedopuszczalne skargi dotyczace innych podmiotéw np. European Molecular Biology Laboratory, Raport
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Wobec braku definicji oraz katalogu instytucji i organéw Wspdlnoty, ktérych moze
dotyczyé skarga, na faktyczne ich zakwalifikowanie pozwala analiza raportéw rocznych
Rzecznika. Jak zauwaza K. Heede, prowadzi to do konkluzji, iz w wielu przypadkach sam
Rzecznik decyduje o mozliwosci objecia jego jurysdykcja konkretnej instytucji lub organu
Wspdlnoty*®. Wynika to z dynamizmu procesow integracyjnych i rozwoju instytucjonalnego
Wspdlnot oraz kierowania sie przez Rzecznika przede wszystkim regutami funkcjonalnymi
i merytorycznymi, a nie formalizmem. Moze on wiec na podstawie oceny poszczegdlnych
przypadkéw naruszen praw obywatelskich samodzielnie ustalaé, czy dany organ, instytucja
miesci sie w jego kognicji zgodnie z art. 195 ust. 1 TWE. Z analizy praktyki wynika, ze
w przypadku ,organéw” Rzecznik dokonal waskiej interpretacji, zgodnej z restrykcyjna
koncepcja pojmowania terminu ,organ wspdlnotowy” przyjeta w doktrynie (E. A.
Marias, K. Magliveras, K. Heede, o czym dalej), natomiast wyktadnia dotyczaca pojecia
Linstytucji wspoélnotowej” z powodu szybkiego wzrostu liczby tej kategorii podmiotéw
zostata przeprowadzona ekstensywnie. W zwiazku z tym wobec instytucji i organéw
wspoélnotowych podlegajacych kontroli rysuje sie podzial na te, ktérych dzialalnosé moze
by¢ przez Rzecznika badana, oraz inne, ktérych obszary dziatalnosci zostaly wytaczone
spod jego jurysdykcji. Podzial ten nie jest jednak do konca konsekwentny i klarowny®?.

Praktyka dziatalnosci potwierdza, ze Rzecznik nie jest sktonny do ciaglego rozszerzania
zakresu swojego mandatu i dlatego konsekwentnie odmawia uwzgledniania skarg, ktore
dotycza dzialalnosci organéw panstw czltonkowskich. W takich wypadkach nie dostrzega on
potrzeby dodatkowego uzasadniania swojej decyzji i wskazuje jako wlasciwe do rozpatrzenia
skargi organy krajowe, w szczegdlnoéci ombudsmanéw panstw cztonkowskich®. W ten

roczny 1997, s. 19, réwniez sprawy z 2003 1., w ktérych Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich otrzymat
ogromna liczbe skarg dotyczacych Smierci nielegalnie przewozonych imigrantéw z wybrzeza Afryki Péinocnej
na potudnie Hiszpanii. Skarzacy najczesciej wskazywali na odpowiedzialno$s¢ wiadz Hiszpanii i Maroka za
Smier¢ ofiar spowodowana ich nielegalng imigracja. Skarzacy sugerowali, Ze rzady, a szerzej i Unia Europejska,
winny ustosunkowac si¢ do problemu nielegalnej imigracji oraz przyja¢ odpowiednie srodki zaradcze. Do zadan
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy prowadzenie dochodzenia w sprawach niewlasciwego
administrowania w dziataniach instytucji i organéw wspdlnotowych. Nie jest w jego gestii rozpatrywanie
skarg dotyczacych administracji szczebla krajowego, regionalnego czy lokalnego panstw cztonkowskich. Skargi
dotyczace zapotrzebowania na regulacje wspélnotowe potrzeb lub strony merytorycznej osiagni¢¢ prawodawstwa
wspolnotowego réwniez wychodza poza obszar jego kompetencji. Zatem w tym przypadku Europejski Rzecznik
Praw Obywatelskich zaproponowal skarzacym zwrécenie si¢ do rzecznika krajowego Hiszpanii w sprawie
dzialania hiszpanskiej administracji. Jesli chodzi o sugesti¢ skarzacych, by Unia Europejska ustosunkowata si¢
do tej sprawy, Rzecznik poradzil skarzacym, by zlozyli petycje do Parlamentu Europejskiego, ktéry dysponuje
jednocze$nie uprawnieniami pozwalajacymi na wszczecie dochodzenie oraz uprawnieniami legislacyjnymi,
z ktérych mogltby w odniesieniu do tej sprawy skorzysta¢, Raport roczny 2003, s. 29; Skarga 427/2003/1F, w ktérej
wmarcu 2003 roku pan A. ztozyt Rzecznikowi skarge na swéj bank, poniewaz ten nie zwrdcit mu kwoty pomytkowo
pobranej z jego konta. Rzecznik nie mogt zajac si¢ ta skarga, poniewaz nie dotyczyla ona zadnej instytucji lub
organu UE. Sprawa zostata przekazana witoskiemu rzecznikowi zajmujacemu si¢ sprawami spornymi miedzy
bankami i ich klientami, o czym Rzecznik poinformowat skarzacego. W kwietniu 2003 roku wtoski rzecznik
poinformowat Rzecznika Europejskiego, ze sprawa zostala rozwigzana i skarzacy otrzymat pelng satysfakcje,
Raport roczny 2003, s. 33; 3484/2005/JMA, w ktérej obywatel Unii przewozil towary z Santander w Hiszpanii do
Rzymu we Wloszech. Ztozyl on skarge w zwiazku z zatrzymaniem i przeszukaniem go przez urzednikéw celnych
na autostradzie w poblizu Nicei. Skarzacy twierdzit, iz zostal potraktowany w sposéb obrazliwy, jego towary
pozostawiono otwarte na chodniku, a urzednicy celni odmoéwili wyjasnienia swych dziatan. Skarga nie dotyczyta
dzialan instytucji lub organu Wspdélnoty, a zatem nie wchodzita w zakres kompetencji Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich. Rzecznik Praw Obywatelskich przekazat sprawe francuskiemu Rzecznikowi, w ktérego
kompetencjach lezy rozpatrywanie skarg na francuskie organy celne, Raport roczny 2005, s. 39.

328 Szerzej K. Heede, Enhancing..., s. 590; K. Heede, European Ombudsman..., s. 125; por. chociazby skarga
199/23.10.95/EP/B/KT dotyczaca probleméw z przetadowaniem w Brussels II European School, Raport roczny
1996, s. 35; sprawa 01/3/2005/0V (Poufne) dotyczaca Komisji Europejskiej i zaptaty za dekoracje florystyczna,
Raport roczny 2005, s. 107.

32 Szerzej na ten temat E. A. Marias, European Citizenship in Action. .., s. 293-315.
330 por. wspomniane skargi: 427/2003/IP dotyczaca niewlasciwego dziatania wloskiego banku, Raport roczny
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sposob Rzecznik skupia sie¢ w zasadzie na dziatalnosci instytucji i organéw wskazanych
w odnos$nych postanowieniach Traktatu oraz najwazniejszych wspolnotowych agencji®*!.
Ta waska interpretacja i pewna powéciagliwos¢ widoczna jest zwlaszcza w przypadku
postepowan wszczynanych z wlasnej inicjatywy Rzecznika. Niekiedy mozna w takim jego
postepowaniu doszukaé¢ sie braku konsekwencji. Przyktadowo, z jednej strony bowiem
Rzecznik dopuscit skargi o stwierdzenie przejawéw niewlasciwego administrowania
w funkcjonowaniu Europejskiej Agencji Srodowiska Naturalnego®2, Europolu®®, Urzedu
Oficjalnych Publikacji Wspdlnot Europejskich®!| European Univeristy Institute® czy tez
uznawal, ze na przyklad podmioty bedace odpowiedzialne za dystrybuowanie funduszy
europejskich przyznawanych przez Komisje wprawdzie nie bezposrednio, ale posrednio
moga pozostawaé w zasiggu postepowania Ombudsmana (interpelowana byla wéwezas
Komisja)** z drugiej za$ odméwil rozpatrzenia chociazby skargi wobec European School of
Woluwe w Brukseli*™ czy tez tego samego Furopean University Institute w innej sprawie’®.
Stan faktyczny w tych sprawach byl w istotny sposéb podobny, natomiast rozstrzygniecia
Rzecznika rézne. Problematyka ta nie ma jednak decydujacego znaczenia wobec faktu,
ze najwiecej wsrdd skarg na instytucje i organy wspélnotowe stanowia skargi dotyczace
dziatalnosci Komisji Europejskiej dysponujacej szerokim zakresem dyskrecjonalnego
wladztwa przy podejmowaniu rozstrzygnieé, co powoduje czesty sprzeciw obywateli
i podmiotéw prowadzacych dziatalno$é na terytorium Unii Europejskiej®.

Poza watpliwosciami  dotyczacymi kregu podmiotow — instytucji organdéw
wspoélnotowych  mogacych znajdowaé¢ sie w orbicie zainteresowania Rzecznika
w praktyce jego funkcjonowania powstaly pewne kontrowersje zwiazane z profilem
dziatan wspdélnotowej administracji, w ktérych moglo wystapi¢ zjawisko niewlasciwego
administrowania. Odnosily sie¢ one do przedmiotowego zakresu stworzonych przez prawo
wspoélnotowe filaréw Unii Europejskiej. Nie wdajac sie w szczegdtowa analize tej materii,
gdyz nie jest ona konieczna ze wzgledu na tematyke niniejszej pracy, wskaza¢ jedynie
nalezy, ze I filar dotyczy wspdlnotowej integracji gospodarczej, II filar — wspdlnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa, natomiast III filar odnosi sie do wspdlpracy sadowej
i policji w sprawach karnych®?. Od samego poczatku funkcjonowania instytucji Rzecznika

2003, s. 33; 3617/2004/MHZ dotyczaca skargi na polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, Raport roczny 2004,
s. 39; 3484/2005/JMA na francuskie organy celne, Raport roczny 2005, s. 39.

331 por. wspomniana skarga 221/2005/TN, w ktérej Rzecznik uznat, ze Rada Europejska w przeciwienstwie do
Rady Unii Europejskiej nie jest instytucja Wspodlnoty Europejskiej.

332 Skarga 608/98/ME w sprawie przejawéw niewlasciwego zarzadzania zaistniatych w procedurze przetargowej
przeprowadzanej przez t¢ Agencje, Raport roczny za 2000 rok, Dz. Urz. WE C 218/2001, s. 3; s. 175-176.

333 postepowanie skargi O1/1/99/1JH dotyczace dostepu do dokumentacji Europolu, wszczete z wlasnej inicjatywy
przez Ombudsmana, Raport roczny 2000, s. 194-195.

34 Skarga 1077/4.12.96/WG/D/VK/OV zlozona przeciwko Urzedowi w przedmiocie systemu dystrybucji
oficjalnych publikacji wspdlnotowych, Raport roczny 1998, s. 127-128.

335 Skarga 659/2000/GG, ktérej przedmiotem byta odmowa przyjecia na studia doktoranckie, a skarzacy zarzucit
naruszenie procedur rekrutacyjnych oraz dyskryminacje¢ ze wzgledu na narodowos¢, uznajac ze EUI moze by¢
traktowany jako instytucja wspdlnotowa, Raport roczny 2000, s. 99.

36 por. skarga 630/6.6.96/CJ/UK/IJH dotyczaca grantéw przyznawanych przez FIPA z funduszy Komisji
Europejskiej, Raport roczny 1997, s. 226-232.

37 Skarga 989/97/0V dotyczaca wadliwosci procedur dyscyplinarnych stosowanych wobec uczniéw szkoty,
Raport roczny 1997, s. 20

338 Skarga 2225/2003/ADB/PB, w ktérej z kolei Rzecznik uznat, ze EUI nie jest organem wspdlnotowym, cho¢
przyszte wydarzenia moga uzasadni¢ powr6t do tego zagadnienia. Raport roczny 2003, s. 101-102.

339 Szerzej ta problematyka zostanie przedstawiona przy analizowaniu praktyki skargi i prowadzonych przez
Rzecznika postepowan z wlasnej inicjatywy.

340 Szerzej na ten temat Prawo Unii Europejskiej, pod red. J. Barcz, Warszawa 2004, s. 97-155.
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zadnych watpliwodci nie budzita aktywnosé Ombudsmana w zakresie unijnej polityki
gospodarczej i interwencja w sprawy zwigzane z realizowaniem zasad wspodlnego rynku.
Natomiast zupetie inaczej odnoszono sie do realizacji jego kompetencji wobec dziatalnosci
instytucji i organéw wspdlnotowych w materiach 1T i IIT filaru. Wynikalo to z faktu, ze ten
rodzaj dziatalnosci wspolnotowej uwazano za najbardziej ,,wszechogarniajacy” nie tylko
wobec obywateli, ale i panstw cztonkowskich. Wyrazano wiec opinie, ze z tego powodu
jakakolwiek ingerencja proceduralna w stosunki prawne powstajace w ramach tych filarow
powinna by¢ zastrzezona dla Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Ponadto, zgodnie
z ograniczeniami konsultacji wynikajacymi z art. 21 i 39 TUE, wskazywano, ze aktywnos¢
kontrolna Parlamentu Europejskiego nie dotyczy organéw ustanowionych w ramach II
i IIT filaru, a z tego powodu analogiczne wylaczenie powinno dotyczy¢ Ombudsmana®!.
Jak stwierdza A. Lazowski, implikowalo to stwierdzenie, ze kompetencje Ombudsmana
nie powinny obejmowaé dziatalnosci organéw Wspélnot w filarach miedzyrzadowych, czyli
podlegajacych rezimowi regulacyjnemu TUE?. Z kolei sam Rzecznik stanat na stanowisku,
ze jurysdykcja ETS wykonywana na podstawie art. 230 i 234 TWE, a odnoszaca si¢ do
aktywnosci Wspdlnot z zakresu II i III filaru, w zakresie podmiotowym dotyczy jedynie
spraw pomiedzy instytucjami i organami unijnymi a panstwami czlonkowskimi. Zatem
nie istnieje zaden mechanizm odszkodowawczy dostepny dla obywateli Unii w przypadku
naruszenia ich praw podstawowych przez organy dzialajace w ramach tych filarow?®.
Przyjecie takiego zalozenia i ekstensywna wyktadnia uregulowan TWE spowodowaly
uznanie sie przez Rzecznika za wtasciwa instytucje do rozpatrywania skarg wykraczajacych
poza zakres I filaru. Znaczace w tej kwestii byto dopuszczenie skargi Statewatch w sprawie
dostepu do dokumentacji Rady, ktéra w jej opinii dotyczyta zagadnienia z IIT filaru®".
Rada Unii Europejskiej, podejmujac polemike z przyjetym stanowiskiem Ombudsmana,
zakwestionowala jego legitymacje do podjecia tej sprawy. Rzecznik uznal jednak,
ze przedmiotem skargi nie sg zagadnienia wprost dotyczace III filaru, ale realizacja
gwarantowanego prawem wspolnotowym dostepu do dokumentéw. Wskazal, ze jest to
wiec materia stricte wspélnotowa, a sama tre$¢ przedmiotowych dokumentéw Rady nie
miata w tym wzgledzie zadnego znaczenia®®. Pojawiajace sie watpliwosci na ten temat
czesciowo rozstrzygnat Traktat Amsterdamski, ktéry modyfikujac art. 41 TUE, rozszerzyt
zakres dzialalnosci Rzecznika na zagadnienia mieszcezace sie w 111 filarze®®. Jednakze, jak
zgodnie stwierdzaja A. Lazowski*" i K. Heede*®, formalnie w dalszym ciggu materie objete

341 szerzej K. Heede, European Ombudsman..., s. 48.

32 A razowski, Ochrona..., s. 129.

33 gzerzej S. Pechstein, Die Justiabilitat des Unionrechts, ,,Europarecht”, 1/1999, s. 1-26.

344 Skarga 1087/10.12.96/STATEWATCH/UK/IJH, Raport roczny 1998, s. 41-45; Case Study: Secrecy and Opennes
in the European Union, Statewatch 30.11.2002, zob. takze Report on the Special Report from the European
Ombudsman to the European Parliament in complaint 917/2000/GG —"Statewatch”, Rapporteur A. Thors, 17
December 2002, A5-0363/2002 oraz Special Report from the European Ombudsman to the European Parliament
following the draft recommendations to the Council of the European Union in complaint 917/2000/GG, Dz. Urz.
WE C 126/2002, s. 21.

345 Szerzej 1. Harden, A I'écoute des griefs des citoyens de I'Union européenne: la mission du Médiateur européen, ,Revue du
droit de I'Union européenne”, vol. 3, 2001, s. 608.

36 . O'Keeffe, Union..., s. 101; S. O'Leary, The Envolving..., s. 281-283,. E. Best, The Treaty on European Union: What
does it actually say and do? [w:] The Ratification of Maastricht Treaty: Issues, Debates and Future Implications, pod red.
E Laursen, S. Vanhoonacker, Maastricht 1994, s. 6-10; U. Oeberg, Public Access to Documents after the entry force of
the Amsterdam Treaty: Much Ado About Nothing?, ,,European Integration On-line Papers”, 8/1998, s. 6-8; D. Curtin,
The Developing Right of Citizen Access to Information on EU Asylum and Immigration Decision-Making [w:] Implementig
Amsterdam, pod red. C. Harlow, E. Guild, Oxford 2001, s. 34-63.

37 A, azowski, Ochrona..., s. 129.

38 K. Heede, European Ombudsman..., s. 48-49.
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IT filarem pozostaja poza mandatem Ombudsmana. Akceptujac takie stanowisko czesci
doktryny i na podstawie analizy praktyki dziatalnosci Rzecznika, nie mozna si¢ zgodzi¢
z pogladem A. Wyrozumskiej, ktora przyjmuje, ze skarga nie obejmuje spraw dotyczacych
nieprawidtowosci w dziataniu instytucji i organéw wspdlnotowych zaréwno z zakresu II,
jak 1 IIT filaru UE. Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze spory dotyczace przedmiotu kontroli
Rzecznika, wynikajace z podzialu pomiedzy filarami UE, stracily na ostrosci wobec
likwidacji filaréw w Traktacie Reformujacym.

Konczac uwagi dotyczace dopuszezalnosci skargi, zaaprobowaé nalezy stanowisko
E. Poptawskiej, zgodnie z ktérym postanowienia art. 195 ust. 1 TWE nalezy tak
interpretowac, by przyjaé, ze bez wzgledu na to, ktorej sfery aktywnosci Unii dotyczy
postepowanie Rzecznika, w kazdym wypadku przedmiotem skargi nie jest tre$¢ decyzji
organu administracji, lecz niewtasciwe dzialanie instytucji lub organu wydajacego decyzje*”.

Kolejna, wymagajaca rozwazenia kwestia jest wytaczenie wlasciwosci Ombudsmana
wobec spraw, ktére sa lub byty przedmiotem postepowania przez sadami wspdélnotowymi.
Wynika to z art. 195 ust. 1 TWE, przewidujacego, ze brak jest mozliwoéci wnoszenia skarg
dotyczacych aktywnosci Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci oraz Sadu Pierwszej
Instancji, dziatajacych w roli sadowej. Trudno kwestionowaé¢ niedopuszczalnosé skargi
w sytuacji, gdy dany stan faktyczny jest lub byl przedmiotem rozpatrzenia w postepowaniu
sadowym przed ETS czy SPI, co wystarczajaco wydaje si¢ uzasadnia¢ respektowanie takze
w systemie wspolnotowym takich zasad postepowania jak [litis pendentio czy res iudicata.
Niemniej jednak uzycie terminu ,,dziatanie w roli sgdowej” nie jest jasne i jednoznaczne®!.
W zwiazku z tym ustalenie rzeczywistego znaczenia i zakresu tego terminu zostalo dokonane
w praktyce rozpatrywania skarg. Rzecznik sklonit si¢ do szerokiej interpretacji wtasciwosci
sadowej wspodlnotowego wymiaru sprawiedliwosci, pozostawiajac dosé waskie pole dla
realizacji swojego mandatu. Rzecznik, zajmujac takie stanowisko, kierowal sie takze m.in.
postanowieniami Statutu, ktéry wyklucza jego legitymacje procesows i stwierdza, ze nie
moze on braé¢ udziatu w postepowaniach sadowych ani kwestionowaé zasadnosci orzeczen®?.
Ponadto, podejscie takie wydaje sie wyplywaé z istoty samego urzedu Rzecznika, ktéry
mial w zalozeniu obejmowaé swa kontrola wylacznie wspélnotowa administracje. Rzecznik
w ten sposob czesto zaznacza swa postawa respekt dla statusu i powagi orzeczen unijnych
organéw sadowych. Sprzyja to unikaniu konfliktéw kompetencyjnych miedzy Rzecznikiem
a sagdami oraz utrwaleniu si¢ jego wizerunku jako organu uzupelniajacego wspdlnotowe
sadownictwo i niepretendujacego do roli instytucji zastepujacej sady?>.

Nie do konica jednak postanowienia Traktatu i Statutu statuuja zupetne wylaczenie
dzialalnosci Rzecznika w sprawach, ktére sa przedmiotem rozpoznania przez sady
wspoélnotowe. Ostateczna decyzja w tej kwestii faktycznie nalezy do samego Rzecznika,
zwlaszcza wobec spraw, w ktérych orzeczenie sagdowe jeszcze nie zapadto. Dokonujac
waskiej interpretacji reguty sub judice, Rzecznik sam ocenia czy przedmiot rozpoznania

39 A Wyrozumska, Jednostka w Unii Europejskiej [w:] Prawo Unii Europejskiej, pod red. J. Barcz, Warszawa 2004, s.
385; przeciwne stanowisko w doktrynie polskie wyraza J. Sozanski, op. cit., s. 50.

30 E. Poplawska, Instytucja..., s. 39.

31 Jest to jeden z wiclu przyktadéw postugiwania sic w legislacji wspélnotowej zwrotem niedookreslonym,
powodujacym trudnosci interpretacyjne. Zjawisko to jest nieodiaczna cecha tworzenia prawa unijnego,
przysparzajacego zaréwno trudnosci interpretacyjnych, jak i dajacych luz decyzyjny organom sadowym.

32 Art. 1 ust. 3 Statutu. Postanowienie to nalezy odczytywac w taki sposéb, ktéry wiacza w jego zakres takze
dzialalnos$¢ procesowa ETS i SPI.

33 Na temat idei ograniczenia dziatalnosci Rzecznika do aktywnosci administracji publicznej i wylaczenia
dzialalnosSci sadowej szerzej G. Samuels, The Ombudsman and the judiciary, 4th International Ombudsman
Conference, Canberra 1988, s. 175; R. De Castro, Ombudsman — Idea and reality, 5th International Ombudsman
Conference, Vienna 1992, s. 3.
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w postepowaniu sadowym jest identyczny z przedmiotem wniesionej do niego skargi.
Stwierdzenie tozsamosci stanu faktycznego powoduje uznanie skargi za niedopuszczalng,
dopiero wystepujaca w tej mierze rozbieznosé uzasadnia mozliwo$é¢ podjecia postepowania
przez Rzecznika®'. Pojawia si¢ jednak istotny problem dotyczacy relacji miedzy
rozstrzygnieciem Rzecznika a orzeczeniem sadu wspoélnotowego. Jak stwierdza K. Heede,
decyzja Rzecznika w zaden sposéb nie wiaze ani ETS, ani SPI, nie ma charakteru
prejudycjalnego, zatem dla organéw wymiaru sprawiedliwosci postepowanie Ombudsmana
oraz jego wynik sa w zasadzie bez znaczenia. W odniesieniu do Rzecznika prowadzi to do
innych konsekwencji. Jego prestiz i autorytet moga ucierpie¢ wéwczas, gdy w tej samej
sprawie doszedlby on do innych konkluzji niz sad, wydajac odmienne rozstrzygniecie®®. Z tego
powodu Rzecznik wykazuje raczej restrykcyjne i powsciagliwe podejscie do spraw, ktore sa
przedmiotem sadowego rozstrzygniecia, czemu stuzy takze obowiazek oswiadczenia przez
skarzacego do Rzecznika, ze nie realizuje on ochrony naruszonego prawa obywatelskiego
przed sadem. Postawe Rzecznika traktujacego jako wyjatek podjecie i prowadzenie sprawy
,zwigzanej z postepowaniem sadowym” obrazuje konsekwentne ocenianie skarg jako
niedopuszczalnych, nawet wowczas gdy dotycza one dostepu do dokumentéw zebranych
w toczacych sie postepowaniach sadowych. W tych przypadkach Rzecznik sklonny jest do
przyjecia za wiazace ustalen wykladni wlasciwosci sadéw dokonanej przez organy sadowe®®.
Dopiero w sprawach, w ktorych aktywnosé wspolnotowych sadéw nie jest zwiazana wyraznie
z materia orzecznicza i dotyczy wykonywania przez nie funkcji o stricte administracyjnym

charakterze, Rzecznik nie wylacza wobec nich swojej wiasciwosci®”.

3. Formalne przestanki skargi

O uznaniu skargi za dopuszczalna, oprécz kryteriow materialnych decyduja rakze
przestanki o charakterze formalnym. Wynikaja one z odno$nych postanowien statutowych
idotycza: warunkéw, jakie ma spetniac skarga, ustalenia tozsamosci skarzacego, stwierdzenia,
czy nie nastapito wygasniecie mozliwosci realizacji jego prawa, a takze rozstrzygniecia
kwestii, czy Rzecznik nie wkracza swoim dzialaniem w postepowania sadowe. Ich waga

354 por. skarga 216/8.11.96/MH/A, Raport roczny 1996, s. 16; skarga 937/97/0V, Raport roczny 1997, s. 28.
3% por. K. Heede, European Ombudsman..., s. 138.

3% Traktatowe pojecie roli i dziatalnoici sadowej jest nieprecyzyjne. Problem interpretacyjny zostal wskazany
w skardze 126/97/VK Raport roczny 1998, s. 17-18 — wobec negatywnej odpowiedzi udzielonej na wniosek
skarzacego w przedmiocie dostepu do dokumentacji wszczetego postepowania przed Sadem Pierwszej Instancji,
skarzacy wni6st o uznanie dziatania pracownikéw SPI oraz ETS za posiadajace znamiona niewlasciwego
administrowania. Uzasadnione watpliwo$ci Rzecznika wzbudzita kwestia, czy przedstawione w skardze materie
dotyczyly dziatalnosci wspdlnotowych sadéw w roli orzeczniczej (wtedy kognicja Rzecznika bytaby wytaczona).
W zwiazku z tym Rzecznik zwrdcit si¢ z pytaniem do prezesa SPI oraz prezesa ETS. Ich zdaniem, w sytuacji
udostepniania dokumentacji dotyczacej postepowania sadowego, sady te dzialaja w swej roli sadowej. Tym
samym Rzecznik uznal skarge za niedopuszczalng i zakonczyl postepowanie; takze skarga 223/98/1JH, Raport
roczny 1998, s. 24-25; Por. Raport roczny za 2001 rok, Dz. Urz. WE C 273E/2003, s. 251; s. 17; Raport roczny za
2002 rok, Dz. Urz. WE C 270/2002, s. 5; s. 262; Raport roczny 2003, s. 279; Raport roczny 2005, s. 159.

37 Ppor. skarga 408/99/VK Raport roczny 2000, s. 172 i n. — skarga dotyczyta dyskryminacyjnych regut
konkursowych znajdujacych zastosowanie w procedurze naboru tlumaczy i zostata uznana za dopuszczalna.
W wyniku przeprowadzonego postepowania Rzecznik uznatl, iz w przedmiotowym przypadku miato miejsce
dzialanie noszace znamiona niewlasciwego administrowania oraz przedstawil swoje krytyczne uwagi w tej
materii; skarga 624/2002/ME, ktéra dotyczyla publikowania orzeczen w jezykach urzedowych, Raport roczny
2002, s. 38; skarga 141/2002/JMA, ktoéra dotyczyta zwrotu wydatkéw podrézy dla poszukujacych pracy, Raport
roczny 2002, s. 73; skarga 1751/2001/GG dotyczaca braku odpowiedzi w sprawie przesiedlenia, Raport roczny
2002, s. 170.
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polega na mozliwosci uznania przez Rzecznika skargi za niedopuszczalna mimo wstepnego
ustalenia, ze kryteria materialne zostaty spetione.

Punktem wyjscia analizy tych kryteriéw jest ogdlna konstatacja, ze regulacje
wspolnotowe nie przewiduja szczegdlnych wymogdw co do formy, jaka ma przyjaé skarga®.
Pewne wytyczne zawiera Statut, stwierdzajac, ze skarga powinna umozliwi¢ ustalenie
tozsamos$ci osoby, ktéra ja zlozyla oraz wskazanie przedmiotu skargi (art. 2 ust. 3).
Pozostawienie swobody skarzacemu w tym zakresie nie jest przypadkowe. Przede wszystkim
wynika z zaakcentowanej w czasie tworzenia regulacji statutowej koncepcji maksymalnej
prostoty postepowania i utatwienia dostepu do Ombudsmana. Komisja Instytucjonalna
wskazata woéwcezas, iz postepowanie skargowe powinno odbywacé si¢ z pominieciem warunkdw
i formalnosci obcych Rzecznikowi jako instytucji dalekiej od biurokratyzmu i z zasady
elastycznej w swym dziataniu®. Jak stwierdzit S. Tierney, ,droga obywatela do Rzecznika
nie powinna prowadzi¢ przez rozmaite techniczne pulapki i utrudnienia, tak by tylko
wykwalifikowany prawnik byt w stanie ja przeby¢ i przedstawic¢ skarge”*®. Rzecznik dostrzegt
wiec, ze wzrost wsrod obywateli swiadomosci dostepnosci do skutecznej ochrony ich praw
zalezy takze od tego, jak szybko i w jaki sposéb (najmniej sformalizowany) beda oni mogli
zainicjowaé stosowne postepowanie. Nie mozna zapominaé, ze z natury rzeczy obywatele sa
negatywnie nastawieni do wszelkich form zbiurokratyzwanych procedur unijnych?®!. Kierujac
sie tymi ustaleniami, biuro Rzecznika przygotowato gotowy formularz skargi, rozpowszechniany
razem z nieskomplikowang ,instrukcja” sposobu realizacji obywatelskiego prawa do skargi®®.
Oczywiscie ztozenie skargi w innej formie nie powoduje jej niedopuszczalnosci. Ponadto,
uwzgledniajac rozwdj réznych form nowoczesnego komunikowania sie, Rzecznik uruchomit
swoja strone internetowa. Mozliwe jest wiec wniesienie skargi za posérednictwem poczty
elektronicznej czy tez poprzez wypetienie umieszczonego w roku 2001 formularza na stronie
internetowej biura®?. Z analizy raportow rocznych wynika, iz ta forma komunikowania
sic z Rzecznikiem staje sie coraz powszechniejsza®. Forma komunikowania si¢ on-line
z obywatelami podlega statemu rozwojowi, ktérego potrzeba wynika nie tylko z przyltaczania
do Unii Europejskiej kolejnych krajéw (co wymaga translacji dostepnych tresci na nowe jezyki
oficjalne), ale réwniez z checi szerokiego propagowania idei Ombudsmana i dalszej edukacji
obywateli w zakresie praw zasadniczych®®. Dopuszczalna jest takze mozliwosé przedlozenia
skargi faksem oraz w innej formie, byleby tylko czynila ona zado$¢ minimalnym warunkom
przewidzianym przez Statut.

Sformutowanie warunkéow identyfikacji tozsamosci skarzacego ma wylaczaé
mozliwo$¢ wnoszenia skarg anonimowych oraz wydaje sie wynikaé¢ takze z przyczyn czysto

38 A. Lazowski, Ochrona..., s. 130; réwniez E. Poplawska, Instytucja..., s. 38.
3% Raport Bindi, s. 10.

30 Tierney, European Citizenship in Practice? The First Annual Report of the European Ombudsman, ,,European Public
Law”, vol. 3, 1996, s. 525.

31 Szerzej na ten temat N. Lewis, P. Birkinshaw, When Citizens Complaints: reforming justice and administration,
Buckingham 1993, s. 128-130.

32 Ulotki , Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich — Czy moze Ci pomdc? i ,Europejski Rzecznik Praw
Obywatelskich — w skrocie”.

33 Formularz w jezyku polskim dostepny jest pod adresem http://www.euro-ombudsman.eu.int/form/pl/default.
htm, adres poczty elektronicznej biura euro-ombudsman@europarl.eu.int.

364 W roku 1999 skarg tego typu byto 17 % (1/6 ogéhu), w roku 2003 juz 48%, natomiast w roku 2005 przekroczyta
one potowe — 59% skarg. Por. Raport roczny 2003, s. 273; Raport roczny 2005, s. 174.

35 Na stronie internetowej umieszczane s publikacje, sprawozdania, decyzje, raporty, itp. Komunikacja
elektroniczna pozwala udziela¢ pocztg elektroniczng coraz wickszej liczby porad w sprawach kierowanych za

posrednictwem e-maili. Na przyktad w roku 2005 udzielono odpowiedzi na 6426 e-maili, Por. Raport roczny
2005, s. 154.
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technicznych, jak w przypadku braku wskazania osoby skarzacej wykluczona m.in. bytaby
mozliwos$é jej poinformowania o toczacym sie postepowaniu i ewentualnych jego wynikach.
Oczywiscie, skarzacy moze staraé sie¢ celowo wnie$¢ skarge anonimowa — z powodu obawy
wywolania wobec niego retorsji ze strony organu czy instytucji, ktorych skarga dotyczy.
W zwigzku z tym Statut gwarantuje skarzacemu prawo do uznania jego skargi za poufna,
co ma zapewni¢ ochrone jego dobr osobistych, dobrego imienia czy pewnych ,wrazliwych”
danych osobowych (art. 2 ust. 3 in fine). Regule poufnosci Rzecznik interpretuje dosé scisle.
Informujac instytucje wspolnotowa, ktérej dotyczy skarga o osobie skarzacego, uwaza raczej,
ze jest to niezbedny aspekt zapewnienia temu organowi mozliwoéci pelnego przedstawienia
wlasnej argumentacji. Jezeli wiec skarzacemu zalezy na pozostaniu anonimowym, jedyna
mozliwodcig jest ztozenie przez niego wniosku o wszczecie postepowania z wlasnej inicjatywy
Ombudsmana co do wskazanych w zawiadomieniu faktow?3%,

Uprawnienie do zlozenia skargi przez podmiot, ktéremu ono przystuguje, moze byc
zgodnie z art. 2 ust. 2 Statutu realizowane zasadniczo w dwojaki sposob. Po pierwsze, skargi
moga by¢ skladane bezposrednio do Ombudsmana, po drugie, obywatele moga w tym
zakresie korzystaé z posrednictwa eurodeputowanych, aczkolwiek w praktyce ustrojowej
ta ostatnia sytuacja wystepuje bardzo rzadko. Mozliwos¢ taka jest efektem usytuowania
instytucji Rzecznika jako trwale zwiazanego z dziatalnoscia Parlamentu Europejskiego, co
zainspirowane zostalo wzorami brytyjskimi i francuskimi®®’.

Przekazanie skargi za posrednictwem deputowanego nie stanowi odrebnej formy skargi
i jest ona traktowana jak skarga pochodzaca bezposrednio od podmiotu uprawnionego®®,
Zauwazy¢ nalezy, ze brak posiadania przez skarzacego przymiotu obywatelstwa kraju
cztonkowskiego lub statutowej w nim siedziby czy tez statusu rezydenta na terenie Unii
nie moze by¢ konwalidowany poprzez wniesienie skargi za posrednictwem deputowanego
Parlamentu FEuropejskiego. Zgodzi¢ sie wiec nalezy ze stanowiskiem K. Heede, ze
w takim wypadku podmiot ten moze jedynie staraé si¢ przekonaé¢ deputowanego lub inng
osobe, ktorej legitymacja przystuguje, do wniesienia skargi we wlasnym imieniu. W ten
sposéb, mimo braku u autora skargi legitymacji do jej wniesienia moze on, korzystajac
z cudzej kompetencji, wywota¢ odpowiednig reakcje Ombudsmana®®. Innym sposobem
zainteresowania sprawg naruszenia praw zasadniczych jest w tego typu przypadku réwniez
mozliwo$¢ wszczynania postepowania z urzedu przez samego Rzecznika, wystepujaca
zwlaszceza woéwezas, gdy mamy do czynienia ze skarga wnoszona pro publico bono lub gdy
o fakcie naruszenia praw podstawowych Rzecznik zostal poinformowany w inny sposoéb np.
za posrednictwem Srodkéw masowego przekazu®™.

Zauwazy¢ nalezy, ze do warunkéw formalnych mozna zaliczy¢ niewymieniony wprost
obowiazek podpisania wnoszonej skargi, ktéry nie budzi watpliwosci, jezeli oceniamy skarge
w kategorii zwyktego pisma procesowego. Niemniej jednak spetnienie tego obowiazku wydaje
sie juz utrudnione, gdy skarga wnoszona jest za posrednictwem $rodkéw elektronicznych.
Woéwcezas wskazanie danych osobowych kwalifikowane jest jako opatrzenie skargi podpisem.
Dodatkowym warunkiem w tym zakresie, podobnie jak to ma miejsce odnosnie do petycji,
jest opatrzenie skargi podpisem dziatajacych w imieniu oséb prawnych pelmomocnikéw,

3% por. skarga 674/COMLA/F/PD dotyczaca zasad rekrutacji ustalonych przez Komisje Europejska, Raport roczny
1997, s. 267; Brak identyfikacji tozsamosci skarzacego jest przyczyna odrzucania corocznie ok. 30% skarg.

367 por. J. Camby, P. Servent, Parlament V Republiki Francuskiej, Warszawa 1999, s. 123.

38 Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 3 przepiséw wykonawczych petycja przekazana Rzecznikowi Praw
Obywatelskich przez Parlament Europejski za zgoda wnioskodawcy traktowana jest jako skarga.

3% por. K. Heede, European Ombudsman..., s. 116.

370 W tym trybie Rzecznik zajmowat si¢ m. in. kwestiami dostepu do dokumentacji organéw Wspdlnot czy tez
mechanizmami rekrutacji w Komisji Europejskiej. Sprawy takie miaty miejsce kilkakrotnie — zob. Raport roczny
1997, s. 269 i n.; Raport roczny 1998, s. 259 i n.; Raport roczny 1999, s. 245 i n.; Raport roczny 2000, s. 197 i n.
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co takze moze by¢ stosowane w przypadku oséb fizycznych. Obowiazek ten uksztaltowala
praktyka, gdyz nie wynika on wprost z przepiséw Statutu czy przepiséw wykonawczych?®™.

Kolejng kwestia formalng zwiazana z dopuszczalno$cia skargi jest termin jej
wuniesienia — reguta dwéch lat (two years rule). Taka formula przedawnienia realizacji
prawa obywatela zostala ustalona w czasie wspomnianych juz negocjacji postanowien
Statutu pomiedzy Parlamentem, Komisja i Rada, podobnie zreszta jak i wprowadzenie
obowigzku podjecia przez skarzacego wobec wtasciwej instytucji lub organu unijnego
uprzednich dzialan zmierzajacych do zalatwienia sprawy. Oczywiste jest, ze ustalenie
terminu przedawnienia byto celowe i potrzebne, bowiem brak takiego limitu czasowego
mogtby prowadzi¢ w konsekwencji do nieograniczonego czasowo prawa kwestionowana
decyzji wspdlnotowej administracji. Zgodzono sie wiec na dwuletni, nieprzekraczalny okres
do ztozenia skargi (art. 2 ust. 4). Termin ten jest $ci$le przestrzegany, bedac jednak rzadka
przestanka jej odrzucenia. Z analizy raportéw rocznych wynika, iz ta przyczyna powoduje
odrzucenie niespelna 5% skarg rocznie’™.

Warunkiem dopuszczalnoscei skargi jest réowniez wymog uprzedniego wykorzystania
przez skarzacego wszelkich mozliwych érodkéw dochodzenia jego praw wobec instytucji,
ktorej zarzuca dzialanie wypehiajace znamiona niewlasciwego zarzadzania. Celem takiego
rozwigzania jest dazenie do kompromisowego, polubownego rozwigzywania pojawiajacych sie
sporéw — a takze dbatosé o prestiz instytucji wspdlnotowych — oraz przygotowanie instytucji
lub organu administracji do ewentualnego postepowania przed Rzecznikiem. Analiza
praktyki dziatalnosci Ombudsmana daje mozliwosé postawienia tezy, ze ta okoliczno$é —
brak wykorzystania mozliwosci polubownego zakonczenia sporu — jest najczestsza przyczyng
stwierdzenia niedopuszczalnosci skargi ze wzgledu na naruszenie wymogéw formalnych?®™,

Wobec niezbednych czynnosci wymaganych od skarzacego i poprzedzajacych
wniesienie skargi Statut (art. 2 ust. 4 in fine) uzywa sformulowania — ,dziatania
odpowiednie” (stosowne, wlasciwe). Problem interpretacyjny zwiazany z tym terminem
dodatkowo komplikuje rézne ttumaczenie przepisow w jezykach oficjalnych. W jezyku
dunskim mowi sie o jakichkolwiek dziataniach wstepnych, dopuszczajac w ten sposéb kazda
forme aktywnosci skarzacego, ukierunkowana na rozwiazanie sprawy bez konieczno$ci
uruchomienia postepowania przed Rzecznikiem®. Natomiast teksty w tlumaczeniu
angielskim czy francuskim, podobnie jak w polskim, wskazuja na dzialania: odpowiednie,
adekwatne, wlasciwe, akcentujac tym samym, ze majg one speliaé¢ okreslone warunki,
a wiec mieé tak czy inaczej postaé kwalifikowang®™. Ocena tego kryterium nalezy w praktyce
do Rzecznika, co jest kolejnym przyktadem jego dyskrecjonalnych uprawnien. Uznaje on
wszczynanie postepowania za nieusprawiedliwione i niewtasciwe, gdy dojdzie do wniosku,
ze postawa skarzacego wobec rozstrzygniecia sprawy wydaje sie mu nie do$¢ aktywna’™.
Stanowisko samego Rzecznika nie zawsze jest tu jednak konsekwentne.

371 Por. petycje 490/92, 571/92, 653/92 wniesione przez irlandzkie, wloskie i belgijskie firmy prawnicze; zob.
rowniez E. A. Marias, The Right..., s. 169-181; E. A. Marias, Le droit..., s. 81-101.

372 Raport roczny 2003, s. 279 — 2,3%; Raport roczny 2004, s. 167 — 2,3%; Raport roczny 2005, s. 159 — 3,7%; Por.
takze skarge 937/97/0V, w ktorej skarzacy wnosit skarge o interwencje w sprawie majacej miejsce w roku 1990,
Raport roczny 1997, s. 27-28.

373 Niewyczerpanie odpowiednich krokéw administracyjnych jest przyczyng odrzucania ok. 60% skarg — Raport
roczny 2003, s. 279 — 62,7%, Raport roczny 2004, s. 167 — 56,8%, Raport roczny 2005, s. 159 — 63,3%, Raport
roczny 2006, s. 151 — 50,5%.

374 Dunskie fornodne oznacza jako taki, jakikolwiek.
375 Angielskie appropriate, francuskie appropriées.

376 por. skarga 1136/97/JH, Raport roczny 1997, s. 28; skarga 1316/2000/GG, Raport roczny 2000, s. 19-20; skarga
761/2003/FA, Raport roczny 2003, s. 3; sprawa poufna z udziatem Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych, Raport roczny 2004, s. 41.
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7 jednej strony, dokonuje on interpretacji kierujac sie terminologia angielska
i francuska, z ktérej rozumienia wynika obowiazek zwiekszonej aktywnosci skarzacego —
podjecia takich dziatan, ktére Rzecznik moze zakwalifikowaé jako wtasciwe, odpowiednie®™.
7 drugiej, w popularnych instrukcjach wnoszenia skarg przez obywateli ,Europejski
Rzecznik Praw Obywatelskich — Czy moze Ci pom6c?” wspomina sie o wniesieniu skargi
»,po skontaktowaniu si¢” (podkr. autora) z przedmiotowa instytucja lub organem na
przyktad w formie pisemnej. Nalezy wiec przyjaé, ze Rzecznik dopuszcza zréznicowana
forme uprzedniego podejmowania przez skarzacego réznego rodzaju dzialan dla zatatwienia
polubownego sprawy, nie wskazujac zadnych konkretnych ich warunkow.

Szczegolne rygory dotycza skarg sktadanych przez urzednikdéw administracji Wspélnot.
Specjalne ograniczenie ma za zadanie eliminowaé¢ skargi pracownicze, ktére wnoszone
sq bez wyczerpania wewnetrznych procedur zlozenia wnioskéw i skarg przewidzianych
w szezegdlnosci woart. 90 ust. 11 2 regulaminu pracowniczego (art. 2 ust. 8). Wobec nich
musi by¢ spelniony dodatkowy warunek — upltyw terminu udzielenia odpowiedzi przez dany
organ lub instytucje. W przypadku wiec spraw z zakresu stosunkéw pracy, skarzacy oprocz
spelienia warunkow dotyczacych podjecia dziatan wstepnych ma obowiazek wyczerpania
takze dodatkowych srodkéw naprawczych wynikajacych z faktu zatrudnienia w instytucji
lub organie wspolnotowym?®?®. Nadmieni¢ przy tym nalezy, ze sprawy pracownicze nie
naleza do zakresu kompetencji wszystkich funkcjonujacych krajowych ombudsmanéw, np.
materia ta znajduje sie poza legitymacja rzecznika francuskiego, z kolei jest dopuszczona
w kognicji ombudsmana dunskiego.

W tym miejscu wypada rozwazy¢ przestanke, ktéra juz po czeSci byla oméwiona
przy okazji analizy dotyczacej materialnych wymogoéw skargi. Kwestia ta odnosi si¢ do
wykluczenia zajmowania sie przez Rzecznika sprawa, w ktérej toczy sie postepowanie
sadowe oraz mozliwosci kwestionowania stusznosci podjetych przez sad decyzji (art. 1 ust.
3). Dotyczy to nie tylko relacji miedzy Rzecznikiem a ETS i SPI, ale réwniez innych sadéw
zaréwno krajowych, jak i miedzynarodowych. Zaréwno doktryna, jak i Rzecznik klasyfikuja
ten warunek takze jako jedna z negatywnych przestanek dopuszczalnosci skargi, mimo ze
jest ona okolicznoscig zaliczang do jej warunkéw materialnych®™. Odmowa dopuszcezenia do
merytorycznego rozpatrzenia skargi wystepuje wowczas, gdy jest lub byta ona przedmiotem
postepowania sadowego. Postanowienie to z uwagi na brak wyraznego wytaczenia nalezy
interpretowac jako wykluczajace mandat Rzecznika zaréwno wobec spraw toczacych sie przed
sadami wspoélnotowymi, jak i innymi (np. krajowymi)*'. Brak podejmowania jakichkolwiek
dziatan przez Rzecznika w zwiazku z toczacym si¢ postepowaniem sadowym nie wydaje sie
tak do konca uzasadniony, chociazby ze wzgledu na ewentualng potrzebe $wiadczenia przez
niego pomocy prawnej unijnym obywatelom dysponujacym czesto ograniczonymi srodkami
finansowymi na poniesienie kosztow profesjonalnego pelmomocnika. Zasadne natomiast
wydaje si¢ wylaczenie uprawnienia Rzecznika do kwestionowania (zaskarzania) zapadtych
orzeczen, mimo ze pozostaje to w opozycji do rozwigzan klasycznego ombudsmana. Takie
rozwigzanie jest wyrazem przyjecia w Traktacie koncepcji Ombudsmana pozbawionej cech
wsuper Sledczego”, omnipotentnego w sprawach z zakresu ochrony praw obywatelskich.
Odpowiada temu rozwigzanie szczegbétowe polegajace na zakazie dokonywania
przez Rzecznika ponownej oceny faktéw i okolicznosci ustalonych juz uprzednio —
w postepowaniu sadowym. Przyjecie odmiennego stanowiska prowadzitoby do podwazania
sensu przeprowadzania postepowania wyjasniajacego czy dowodowego przed niezawistymi

377 Por. skarga 45/26.7.95/JPB/PD/B-dk, Raport roczny 1996, s. 42-44; skarga 16/97/JMA, Raport roczny 1998, s. 182.
378 Por. opinia Sadu Pierwszej Instancji w skardze 869/10.9.96/EP/IT/DT, Raport roczny 1997, s. 165-168.

379 Por. chociazby Raport roczny 2004, s. 40 czy tez Raport roczny 2005, s. 41; takze A. Lazowski, Ochrona..., s. 131.
380 K. Heede, European Ombudsman..., s. 137.
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organami wymiaru sprawiedliwosci zaréwno na szczeblu krajowym, jak i wspolnotowym.
Mogtoby takze tworzy¢ mechanizm dajacy obywatelowi dodatkowy $rodek kwestionowania
dokonanych przez sady ustalen prawnych i faktycznych oraz wydanych na ich podstawie
prawomocnych orzeczen, tym samym redukujac ich prestiz i autorytet. W konsekwencji
mogloby to prowadzi¢ do naruszenia kluczowej zasady postepowania sagdowego, jaka jest
zasada powagi rzeczy osadzonej®!.

Zauwazy¢énalezy, ze obecnie tylko w okoto 4% przypadkéw powodem niedopuszezalnosé
skargi jest zawisto$é sprawy przed réznymi sagdami®*?.

Na koniec rozwazan dotyczacych warunkéw dopuszczalnosci skargi nalezy zwrocié
uwage, iz dotychczasowa dziatalnos¢ Rzecznika daje podstawe do stwierdzenia, ze poza
przedstawionymi wyzej wymogami, na dokonywanie kwalifikacji skarg wptyw maja rowniez
jego relacje z Parlamentem Europejskim. W zwiazku z tym Rzecznik, co do zasady, nie
czyni przedmiotem swojego postepowania spraw rozpatrywanych przed Komisja ds.
Petycji Parlamentu, chyba ze po akceptacji wnioskodawcy zostanie mu ona przekazana
do rozpatrzenia w catoéci przez ta Komisje. Ponadto, przyjmujac presumpcje wiasciwosci
Parlamentu w podejmowanych decyzjach, Rzecznik odrzuca skargi dotyczace spraw
uprzednio rozpoznawanych przez Parlament, poza przypadkami, gdy ujawnione nowe
okolicznosci usprawiedliwiaja jego interwencje.

4. Niewladciwe administrowanie jako przedmiot kontroli

Punktem wyjsciowym w okresleniu podstaw dzialania instytucji Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich, zwlaszcza na poczatku jego funkcjonowania, byto ustalenie
znaczenia, niezdefiniowanego ani w art. 195 TWE czy przepisach TUE, ani w Statucie,
terminu maladministration — niewtasciwe administrowanie®®®, a ktorym prawo wspoélnotowe
postuguje sie dosé powszechnie. Brak blizszego okreslenia zakresu tego terminu powodowat,
ze w kontaktach Europejskiego Rzecznika z instytucjami i organami Unii Europejskiej, jak
stwierdza J. Soderman, dostrzezono dwa zasadnicze problemy. Po pierwsze, rozwazano,
czy zagadnienie legalnosci dziatania organdéw wspdlnotowej administracji powinno by¢é
przedmiotem w gloéwnej mierze postepowania przed unijnymi sgdami, a dziatalno$é
Rzecznika powinna mie¢ charakter subsydiarny, tzn. skupia¢ sie na problemach
administrowania tylko woéwczas, gdy brak jest mozliwosci skorzystania z drogi sadowej.
Po drugie, wyrazano watpliwo$¢, czy Rzecznik powinien posiadaé¢ uprawnienie do oceny
podjetych przez organy administracji dziatan mieszczacych sie w granicach ich swobodnego

381 por. skarga 739/98/ADB, ktérej przedmiotem byl brak zaplaty przez Komisje Europejskg za prace wykonana
w ramach programu Tacis. Skarga zostala uznana za niedopuszczalng ze wzgledu na fakt, iz jednoczesnie
postepowanie w tej sprawie toczylo si¢ przed sadem krajowym, Raport roczny 1999, s. 20-21; Analogiczne byly
przyczyny niedopuszczenia do rozpatrywania skargi 867/99/GG dotyczacej procedury konkursowej prowadzonej
przez Komisje¢ Europejska, Raport roczny 1999, s. 21; skargi 1055/99/VK wniesionej przeciwko Komisji Europejskiej
w przedmiocie braku zaptaty za wykonane prace budowlane w Kijowie, Raport roczny 2000, s. 20 oraz skargi 224/99/
1P w ktérej skarzacy wnosil o uznanie dziatania swoich przelozonych za naduzycie wtadzy, Raport roczny 2000, s.
20-21. Skargi te uznane zostaty za niedopuszczalne ze wzgledu na toczace si¢ w tym samym czasie postepowanie
przed Sadem Pierwszej Instancji. Por. takze skarga poufna, Raport roczny 2005, s. 41.

382 Raport roczny 2003, s. 279 — 0,4%, Raport roczny 2004, s. 167 — 5,6%, Raport roczny 2005, s. 159 — 2,1%,
Raport roczny 2006, s. 151 — 4,4%.

383 W zwigzku z tym, ze termin maladministration moze oznacza¢ ,zta, nieprawidtowa, niewtasciwa administracje”
lub ,,zte, nieprawidlowe, niewtasciwe administrowanie” to bede zamiennie uzywat okreslen polskich, badz dla
uproszczenia postugiwal sie terminem maladministration, zwtaszcza ze jest powszechnie uzywany w literaturze
obcej.
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uznania®!. W przetamywaniu oporu i doktrynalnych zastrzezen co do ustalenia szerokiego
zakresu aktywizmu Rzecznika, pomagato konsekwentne wdrazanie przez niego w praktyce
konstrukeji prawnej urzedu, opartej na zatozeniach modelu dunskiego, a wiec o szerokich
kompetencjach kontrolnych, dopuszczajacej dziatalnos¢ w podobnym zakresie jak to
ma miejsce w przypadku sadéw administracyjnych. Sprzyjata rowniez temu aktywnosé
rzecznikow krajowych czy regionalnych w sprawach, ktére mogltyby byé¢ przedmiotem
rozstrzygniecia sgdowego. Praktyka ta wptyneta na ugruntowanie przekonania, ze réwniez na
poziomie europejskim spory administracyjne moglyby by¢ rozwigzywane bez wstepowania
na droge sadowa, nie tylko ze wzgledu na przeciazenie wymiaru sprawiedliwoéci, ale réwniez
z powodu kosztéw postepowanie sadowego ponoszonych przez obywatela. Powolanie
instytucji Europejskiego Rzecznika oznaczalo wiec nie tylko pojawienie sie alternatywnej
metody kontroli administracji, ale réwniez uznanie, ze sadowy i pozasadowy tryb ochrony
praw obywatelskich nie ma charakteru wzajemnie sic wykluczajacego. Przy tym w zaden
sposob nie stanowi to ograniczenia prawa do uzyskania rekompensaty i naprawienia szkody
oraz zado$éuczynienia poprzez postepowanie przed sadem, gdy taka bylaby wola obywatela.
Wspomaganie kontroli sadowej (ETS) administracji unijnej przez aktywnosé
Ombudsmana jest w pelni zrozumiale, gdyz w dzialaniu wspdlnotowej administracji
publicznej dopuszczone jest swobodne uznanie. Postugiwanie si¢ nim nie oznacza jednak, ze
sprawy moga by¢ rozstrzygane bez uwzgledniania zasad prawa europejskiego wypracowanych
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ktore okreslaja zakres i granice
swobodnego uznania, co wyklucza arbitralno$¢ i nieograniczong dyskrecjonalno$é
w dziataniu wspélnotowej administracji opartej na zasadzie praworzadnosci (rule of law).**
Kluczowym pojeciem dla realizacji kompetencji Rzecznika jest termin wtasciwej,
dobrej administracji (proper administration). Jest ono znane nie tylko doktrynie prawa
europejskiego®’, ale réwniez na gruncie teorii i praktyki prawa krajowego w panstwach
cztonkowskich. Mozna uznaé, ze jest ono pojeciem zastanym na gruncie europejskim.
Swiadczy o tym czeste postugiwanie sie okresleniami, nieznajdujacymi poczatkowo
normatywnego wyrazu, takimi jak: dobra i efektywna administracja, wlasciwa
administracja, wymogi prawidtowej administracji, uzywanymi w debatach politycznych,
co nie znajdowalo poczatkowo odbicia normatywnego. Z czasem jednak prawo do dobrej
administracji zostalo zinstytucjonalizowane w rekomendacjach Komitetu Ministréw Rady
Europy*". Jego zdefiniowanie pozwala na tatwiejsze okreslenie dziatania sprzecznego z ta
idea i towarzyszaca jej zasada, a okreslanego jako niewtasciwe administrowanie.
Koncepcja prawa do dobrej administracji wyplywa ze wspomnianej zasady

384 3. Soderman, The Early Years of the European Ombudsman [w:] The European Ombudsman. Origins, Establishment,
Evolution, s. 84.

385 wiele uzytecznych przyktadéw tych zasad znalezé mozna w wydawnictwie Rady Europy, The Administration
and You — A Handbook. Principles of administrative law with regard to relations between the administrative authorities and
private individuals, Council of Europe Publishing, Strasbourg 1998.

386 . Usher, The good administration of European Community Law, ,Current Legal Problems”, 1985, s. 269; A.
Clapham, Human Rights and the European Community: a Critical Overview, Baden-Baden 1991, J. Schwarze, European
Administrative Law, London 1992; L. N. Brown, T. Kennedy, The Court of Justice of the European Communities, London
1994; D. Bocquet, Le deficit démocratique en Europe, ,Commentaire” 10/1993; B. Boyle, op. cit., s. 458-477; D. Lasok,
Law and Institutions of the European Union, Torunn 1995; L. Betten, N. Grief, EU Law and Human Rights, London—
New York 1998, N. Nugent, The Government and Politics of the European Union, London 1999; P. Alston, EU and
Human Rights, Oxford 1999, S. Weatherill, Cases and Materials on EC Law; London 2000, E. Brems, Human Rights.
Universality and Diversity, Hague—Boston—-London 2001; C. Barnard, J. Scott, The Law of the Single European Market,
Oxford-Portland 2002; P. Craig, G. de Burca, op. cit.; Constitutional Law of the European Union, pod red. K. Lenaerts,
P. Van Nuffel, R. Bray, London, 2005; P. Craig, EU Administrative Law, Oxford 2006, i wskazana tam literatura.

387 por. 1. Lipowicz, Prawo do dobrej administracji, Dobra Administracja — seminaryjne posiedzenie Kolegium NIK,
20 kwietnia 2005 ., s. 1
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praworzadnosci, zgodnie z ktora organy zobowigzane sa do dzialania na podstawie
i w granicach okreslonych przez prawo. W orzecznictwie wspolnotowym*® rozwineta si¢ ona
pod wplywem standardéw konstytucyjnych recypowanych z systeméw prawnych panstw
cztonkowskich, a zwtaszcza niemieckiej koncepcji Rechtsstaat i anglosaskiej rule of law™.

Pojecie niewlasciwego administrowania, mimo iz niezdefiniowane w prawie
wspolnotowym, a w szezegdlnosci w Traktatach i Statucie Rzecznika, nie byto obce doktrynie
prawa europejskiego®. Idea ,,dobrej” i ,niewlasciwej, ztej” administracji wywodzi sie z kregu
systemu common law. B. Schwartz i H.Wade okreslaja niewtasciwe administrowanie jako
stowo-klucz w analizowaniu aktéw administracyjnych instytucji i organéw wykonujacych
wladztwo dyskrecjonalne®'. Podkreslaja oni, ze na niewlasciwe administrowanie sktada sie
naduzycie dyskrecjonalnego wladztwa, przekroczenie granic swobodnego uznania, dziatanie
poza ustalong regula lub uprawnieniem, postepowanie zgodne z reguty lub przepisem
kompetencyjnym, ale bez nalezytego wyjasnienia lub niesprawiedliwe. Te szczegdlne cechy
niewladciwego administrowania byly zidentyfikowane w brytyjskim systemie ochrony praw
obywatelskich juz od konca lat szes¢dziesigtych, kiedy Parlament przyjal ustawe o brytyjskim
Komisarzu Parlamentarnym ds. Administracji*®®. Przewodniczacy Izby Gmin R. Crossman
przedstawitl wowczas katalog przyktadow niewtasciwego dziatania administracji publicznej,
nazwany poézniej ,Katalogiem Crossmana” Obejmowal on takie nieprawidtowosci, jak:
stronniczos¢, zaniedbanie, nieuwage, zwloke, niekompetencje, nietrafno$é, przewrotnosé,
podtos¢ i bezwzglednosé itd.”®. W czasie parlamentarnej debaty R. Crossman stwierdzit,
ze ,nie powinno si¢ definiowaé niesprawiedliwosci (niesprawiedliwej decyzji) przez uzywanie
takich stéw jak strata albo szkoda, gdyz moze to powodowaé¢ pewne prawne ograniczenia,
ktore w konsekwencji wytacza odpowiedzialnosé niesprawiedliwej albo niekompetentnej
administracji, gdy zglaszajacy skarge nie ponidst zadnej faktycznej straty. Trzeba raczej,
by niezadowolony z rozstrzygniecia obywatel mial prawo skargi, nawet w przypadku,
kiedy nie poniést zadnej straty albo szkody, ale pragnie wyjasnié¢ przyczyny decyzji, ktora
jego zdaniem konstytuuje maladministration”. Kryteriami z ,Katalogu Crossmana”
postugiwal sic ombudsman brytyjski, ktory w roku 1993 sformutowal dalsze przyktady*®.
Zaliczono do nich m.in.: naganng nieuprzejmos$é, nieche¢ wobec zglaszajacego skarge,
odmowe odpowiedzi na pytania lub udzielenia zadanej informacji, Swiadome udzielanie
porady, ktéra wprowadza w btad albo jest nieodpowiednia, ignorancje, proponowanie
niewspdélmiernej rekompensaty lub nieoferowanie jej w ogéle, dyskryminacje ze wzgledu na

388 por. sprawa 294/83 Parti Ecologiste ,, Les Verts” przeciwko Parlamentowi, ECR 1986, s. 1339, w ktérej ETS stwierdzit,
ze Wspdlnota Europejska jest oparta na zasadzie praworzadnosci; patrz takze G. Berb, Court of Justice: Judicial
Protection and the Rule of Law [w:] Institutional Dynamics of the European Integration. Essays in Honour of Henry G.
Schermers, pod red. D. Curtin, T. Heukels, Dordrecht—Boston 1994, t. 2, s. 304-305.

389 por. C. Harlow, Codification of EC Administrative Procedures? Fitting the Foot to the Shoe or the Shoe to the Foot, ,Jean
Monnet Chair Papers”, 1995, s. 9; J. Schwarze, The Procedural Guarantees in the Recent Case-law of the European
Community [w:] Institutional Dynamics..., s. 494; B. Schwartz, H.W.R. Wade, Legal Control of Government, Oxford
1972.

390 Good Governance and the European Union. Reflections on Concepts, Institutions and Substance, pod red. D. Curtin, R.
Wessel, Intersentia Uitgevers 2005, s. 30 i nast.

31 B. Schwartz, H.W.R. Wade, op. cit., s. 69.

32 parliamentary Commissioner Act 1967, Public Acts 1967, c. 13.

33 po dwunastu latach do$wiadczen brytyjskiego ombudsmana wyliczenie to zostalo przywolane przez
Lorda Denninga, ktéry wskazal na trafnos¢ zwlaszcza okreslenia ,itd.”: , bylaby to dluga i interesujaca lista
W oczywisty sposob otwarta, odnoszaca si¢ do sposobu w jakim dochodzi do wydania decyzji oraz zastosowania
dyskrecjonalnego wtadztwa...”, Butler Machine Tool Co. Ltd. przeciwko Ex-Cell-o Corp. Ltd. [1979] 1 All. E.R. 965, 1
W.L.R. 401.

394 gzerzej B. Schwartz, H.W.R. Wade, op. cit., s. 67-70.

395 Annual Report 1993, Parliamentary Ombudsman, s. 5.

84



narodowos¢, pteé, albo z jakiegokolwiek innego powodu, brak pouczenia o przystugujacym
prawie odwolania czy inne wadliwosci procedury. Warto zwréci¢ uwage, ze wraz z rozwojem
praktyki Komisarza Parlamentarnego ds. Administracji w Wielkiej Brytanii, tak jak
i w innych panstwach cztonkowskich Unii, w ktérych dzialaja ombudsmani, przybywa
kryteriow majacych konotacje etyczne. Rzecznicy w wigkszym stopniu niz na poczatku
ich dziatalnoéci siegaja do takich kryteriéw, jak: demonstrowana niecheé czy lekcewazenie
petenta, arogancja itp.

Zasada dobrej administracjiiprawa obywatela do niej jest jedng z podstawowych idei
nowoczesnego prawa administracyjnego. Powotana jest w réznych instrumentach prawnych,
a jej zrodtem jest koncepcja ochrony praw zasadniczych i europejskie prawo zwyczajowe.
Prawo do dobrej administracji jest uznawane w doktrynie prawa administracyjnego za
przeciwwage stale poszerzajacego sie obszaru ingerencji administracji w stosunki prawne
i faktyczne zwigzane ze sferg prawa publicznego. Ochrona praw obywateli z tym zwiazana,
w szczegolnosei ich praw spotecznych niemajacych proceduralnej egzekwowalnosci, uzasadnia
wprowadzenie i usankcjonowanie ogolnej zasady dobrej administracji oraz wynikajacych z niej
szczegoOtowych regut stosowanych jako kryteria oceny dziatan administracji w konkretnych
sprawach. Ograniczataby ona dyskrecjonalng aktywnos$é¢ organéw, lepiej stuzac realizacji
i przestrzeganiu legalnosci ich funkcjonowania. Jak stwierdza T. Fortsakis, ochrona
praw obywateli dziala na dwdch plaszczyznach®®. Po pierwsze, w sensie negatywnym,
zapobiegajac naruszaniu przez akty organéw administracji praw i prawnie uzasadnionego
interesu obywateli. Po drugie, w pozytywnym sensie, wymagajac, by aktywnos$é
administracji — zaréwno prawna (statutowa), jak i faktyczna — stuzyta rozwijaniu wolnosci
i praw wynikajacych z obywatelstwa Unii Europejskiej. Jednoczes$nie zauwazy¢ nalezy, ze
europejskie case-law wymaga konkretyzacji i sprecyzowania prawa do dobrej administracji,
by uzyskaé efektywna i skuteczna ochrone wobec dziatan administracji. Zatem zasady
takie, jak: zasada réwnosci, wlasciwego dzialania administracji, prawo do informacji, prawo
skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich, uzasadniania decyzji administracyjnych i ich
sadowej ochrony sa tylko punktem wyjscia dla szerszych rozwazan.

Prawo do dobrej administracji mozna poréwnaé do ,parasola” sktadajacego sie
z prawnych i pozaprawnych regul*”, skupionych wokét jednej wspolnej idei, ksztaltujacych
arsenal érodkéw majacych stuzyé ochronie praw obywatelskich i zapewnieniu realizacji
rzadow prawa. Jednoczesnie budowanie idei dobrej administracji stuzy jako swego
rodzaju trampolina dla rozwoju nowych regul, czesto nawet luzno z nig zwigzanych, ale
zmierzajacych do realizacji wspolnie okreslonych celow: rzadéw prawa i ksztaltowaniu
administracji przyjaznej obywatelom Unii.

Musimy pamieta¢, ze Unia FEuropejska to nie tylko wspdlnota gospodarcza,
polityczna, kulturowa czy geograficzna, to takze organizm w wysokim stopniu
zbiurokratyzowany. Problem wlasciwie funkcjonujacej administracji musial sie wiec znalezé
w kregu zainteresowania europejskiego prawa wspdlnotowego. Oddziatywanie aparatu
administracyjnego Unii na jej obywateli wymagato okreslenia pewnych regut, ktore przede
wszystkim beda zapewnialy nie tylko jej wysoki poziom funkcjonowania, ale réwniez,
co wazniejsze, chronily prawa podstawowe. Z tego powodu w rozwoju Wspdlnot mozna
zauwazy¢ wiec pewng ewolucje coraz to nowych rozwigzan, zmierzajacych do wprowadzenia
i realizacji prawa do dobrej administracji. Poczatkowo wprowadzone nieliczne reguly®*

3% T. Fortsakis, Principels Governing Good Administration, ,,European Public Law”, vol. 11, 2005, s. 208.

37 Jak stwierdzita R. Slynn w sprawie Tradax ,reguly prawne i dobra administracja moga sic krzyzowac (...)
wymogi tej ostatniej moga by¢ czynnikiem wyktadni tych pierwszych. Nie sq to jednak tozsame pojecia”, Opinia
R. Slynn’a w sprawie 64/82 Tradax przeciwko Komisji, ECR 1984, s. 1359.

398 Traktat Rzymski w art. 173 ust. 2 wprowadzal wymég stosowania odpowiedniej procedury w celu ochrony
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uzupehiato orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci wywodzace z ogélnych
zasad systemoéw prawnych krajow cztonkowskich zasady niewynikajace wyraznie z aktéw
prawa wspélnotowego®”. Jak stusznie stwierdza M. Szydlo, w poczatkowym okresie
funkcjonowania ETS odmawial egzekwowania praw podstawowych, wyrazajac stanowisko,
ze brak jest podstaw prawnych upowazniajacych Wspdélnoty do dokonywania regulacji
w dziedzinie ochrony tych praw, a kompetencja ta nalezy do panstw czlonkowskich*”. Zmiana

prawa materialnego oraz sankcj¢ w postaci uniewaznienia tzw. aktéw instytucjonalnych w przypadku naruszenia
istotnego wymogu proceduralnego, szerzej D. Lasok, Zarys prawa Unii Europejskiej, Torun 1995, s. 187.

399 por. chociazby zasada audi et alteram partem, w my$l ktérej osoba zainteresowana, ktérej interesy sq zagrozone
wskutek decyzji organu wladzy publicznej, ma prawo zajecia stanowiska w swojej sprawie 1 wypowiedzenia si¢
co do zebranego materialu dowodowego, por. D. Lasok, Zarys prawa..., s. 187.

400 szerzej M. Szydto, Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe w unijnym porzqdku prawnym, ,,Studia
Europejskie”, 1/2004, s. 87-88; orzeczenia ETS w sprawach 1/58 E Stork and Co. przeciwko Wysokiej Witadzy, ECR
1959 — Prawo do wszczecia postepowania przez przedsicbiorstwa zajmujace si¢ dystrybucja nie jest ograniczona
do spraw, w ktérych przedsigbiorstwa te sa stronami zakwestionowanych porozumien, lecz rozciaga si¢ na
sprawy takie, jak niniejsza, w ktérych decyzja oparta na art. 65 Traktatu bezposrednio wplywa na interesy
skarzacego przedsicbiorstwa (Traktat EWWIS, art. 65 i 80). Na decyzje Wysokiej Wiladzy przyjete zgodnie
z drugim akapitem art. 65 ust. 4 Traktatu moze zosta¢ ztozona skarga o uniewaznienie (Traktat EWWiS, art.
33 i art. 65 ust. 4 akapit drugi). Decyzja Wysokiej Wiadzy, ktéra rozstrzyga w przedmiocie zgodnosci z prawem
decyzji podjetych przez grupe przedsicbiorstw, ma charakter indywidualny (Traktat EWWiS, art. 33 i art. 65 ust.
4 akapit drugi). Decyzja, ktora jest przyjeta przez Wysoka Wtadze na podstawie drugiego akapitu art. 65 ust. 4
Traktatu EWWIiS w kontekscie postepowania przed sadem krajowym toczacym si¢ pomiedzy skarzacym a osoba
trzecia i ktéra moze wywrze¢ wptyw na wynik tego postepowania, dotyczy tego skarzacego (Traktat EWWiS, art.
33 i art. 65 ust. 4 akapit drugi). Na mocy art. 31 Traktatu EWWiS Trybunal winien jedynie zapewni¢, by przy
interpretacji i stosowaniu Traktatu oraz zasad ustanowionych dla jego implementacji prawo bylo przestrzegane,
lecz zasadniczo nie wymaga si¢ od Trybunalu rozstrzygania w przedmiocie przepiséw prawa krajowego.
W konsekwencji Wysoka Wtadza nie ma kompetencji do zbadania tej podstawy skargi, w ktérej utrzymuje sie,
iz przy przyjmowaniu decyzji zostaly naruszone zasady krajowego prawa konstytucyjnego (Traktat EWWiS,
art. 31). Z art. 8 Traktatu wynika, iz Wysoka Wladza winna jedynie stosowaé prawo wspolnotowe. Wysoka
Wiadza nie jest wlasciwa do stosowania prawa krajowego Panistw Czlonkowskich (Traktat EWWiS, art. 8). Drugi
akapit art. 65 ust. 4 Traktatu EWWiS musi by¢ interpretowany w sposéb oznaczajacy, iz Wysoka Wtadza jest
takze uprawniona do rozstrzygania, czy art. 65 ma co do zasady zastosowanie do konkretnego porozumienia ze
wzgledu na inne postanowienia Traktatu lub Konwencji o przepisach przejsciowych (Traktat EWWIS, art. 65 ust.
4 akapit drugi). Do Wysokiej Wladzy nalezy zbadanie wszystkich porozumien i decyzji przyjetych przez grupy
przedsigbiorstw, ktérych dotycza postanowienia art. 65 Traktatu i ktore przeznaczone sa do stosowania na rynku
wspolnym, w celu rozstrzygniecia o ich zgodnosci z postanowieniami tego artykutu, bez wzgledu na ich waznos¢
na podstawie prawa krajowego (Traktat EWWiS, art. 65 ust. 4 akapit drugi). Porozumienia i decyzje przyjete przez
grupy przedsi¢cbiorstw, ktére sa wazne na mocy prawa krajowego, moga jednoczesnie by¢ sprzeczne z zakazem
ustanowionym w art. 65 ust. 1 Traktatu EWWiS, i tym samym by¢ niewazne na mocy prawa wspélnotowego
zgodnie z art. 65 ust. 4 (Traktat EWWIS, art. 65 ust. 1 i ust. 4 akapit pierwszy). W odniesieniu do wegla prawo
wspolnotowe dotyczace porozumien zastapito prawo krajowe z dniem 10 lutego 1953 r. (dniem powotania do
zycia wspdlnego rynku wegla). Wysoka Wiadza byla tym samym uprawniona do zbadania z punktu widzenia
prawa wspolnotowego waznosci porozumien i decyzji podjetych przez grupy przedsicbiorstw przed tq data, lecz
w zamiarze stron przeznaczonych do stosowania po tejze dacie. Ich pozycja prawna w zadnej mierze nie zostata
zmodyfikowana przez okoliczno$¢, iz w odniesieniu do przedmiotowych porozumien i decyzji zakazy ustanowione
w art. 65 zgodnie z art. 12 Konwencji o przepisach przejSciowych weszly w zycie p6zniej (Traktat EWWiS, art. 65
ust. 4 akapit drugi, Konwencja, art. 1 ust. 4, art. 2 ust. 2 akapit ostatni, art. 2 ust. 3, art. 8 akapit drugi lit. a i art.
12). Do porozumien i decyzji przyjmowanych przez nowo stworzone grupy przedsi¢cbiorstw zakaz ustanowiony
w art. 65 Traktatu ma zastosowanie od razu, pomimo mozliwosci ich pdzniejszego zatwierdzenia. Z drugiej strony
porozumienia i decyzje juz istniejace pozostaja w mocy tymczasowo, do chwili uptyniecia terminu wyznaczonego
przez Wysoka Wtadze po odmowie ich zatwierdzenia. Wynika to z drugiego akapitu art. 12 Konwencji. Skoro
przepis ten nie wyznacza terminu do wszczecia postegpowania wymierzonego w juz istniejace porozumienia,
Wysoka Wtadza jest uprawniona do swobodnego korzystania z prawa do podejmowania dziatania w tej mierze.
Akapit drugi art. 12 Konwencji musi by¢ interpretowany tak, aby oznaczal, iz porozumienia zawarte i decyzje
przyjete pomiedzy wejsciem w zycie Traktatu oraz ustanowieniem wspdlnego rynku musza by¢ uznane takze za
porozumienia i decyzje juz istniejace i tym samym tymczasowo wazne (Traktat EWWIS, art. 65, Konwencja, art.
1 ust. 1, art. 1 ust. 5, art. 2 ust. 2 akapit czwarty, art. 2 ust. 3, art. 12 akapit drugi); réwniez 40/64 Sgarlata i inni
przeciwko Komisji, ECR 1965, s. 215.
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tej linii orzeczniczej nastapita dopiero od konca lat sze$édziesigtych®. W zasadzie wiec
dopiero Traktat z Maastricht oraz Traktat Amsterdamski wprowadzily materialnoprawne
podstawy prawa do dobrej administracji, w odréznieniu od weze$niejszych unormowan,
w ktérych akcentowano przede wszystkim aspekty formalne i proceduralnei®. Dokonane
za ich posrednictwem zmiany traktatowe dotyczyly po pierwsze okreslenia w art. 5 TWE
zasady subsydiarnosci, zgodnie z ktéra Wspdlnota w sprawach nienalezacych do jej
wytacznych kompetencji podejmuje dziatania jedynie wowczas i w takim zakresie, gdy
planowany skutek nie moze by¢ osiagniety bardziej efektywnie przez dzialanie na nizszym
szezeblu, w szezegdlnosci zrealizowane przez panstwa czlonkowskie'™. Gwarancja ta
zapobiega nadmiernemu rozbudowywaniu urzedéw i instytucji unijnych oraz rozszerzaniu
ich aktywnosci ponad miare. Po drugie w art. 6 TUE uregulowano zasade praworzadnosci,
wskazujac, ze ,Unia opiera si¢ na zasadach wolnosci, demokracji, poszanowania praw
cztowieka i podstawowych wolnosci oraz praworzadnosci, a zasady te sa wspdlne dla
wszystkich panstw cztonkowskich” Dalej, w art. 6 ust. 2 TUE zadeklarowano, ze ,Unia
szanuje prawa podstawowe, jakie zagwarantowane sa w Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci oraz prawa wynikajace ze wspélnych tradycji
konstytucyjnych panstw czltonkowskich, stanowiace ogdlne zasady prawa Wspdlnoty”.
W celu praktycznej realizacji powyzszych deklaracji TUE przewidzial rowniez w art. 7 ust. 2
sankcje dla panstw naruszajacych przyznane w nim prawa i podstawowe wolno$ci*™. Dodaé
przy tym nalezy, iz przestrzeganie tych zasad stanowi jeden z warunkéw przyjecia panstwa
w poczet cztonkéw Unii. Ponadto Traktat Amsterdamski zagwarantowal obywatelom prawo
dostepu do dokumentéw organdéw wspolnotowych, statuowane w art. 255 TWE, a w prawie
wspélnotowym okreslono wymoég jawnosci dziatania czy tez wymodg wynagradzania szkody
wyrzadzonej przez organy lub funkcjonariuszy Wspdlnoty (art. 288 TWE). W ten sposéb, jak
stwierdza S. Hambura, wyartukutowano postulat, aby katalog praw podstawowych zostat
okredlony w pisanym akcie normatywnym, a naturalng konsekwencja tego procesu byla
koncepcja opracowania Karty Praw Podstawowych jako swoistego zbioru praw obywateli
Unii Europejskiej'®. Podstawowa jej idea jest dalsze wzmocnienie praw jednostki wzgledem
instytucji i organéw wspdlnotowych, a nadto uzupetnienie wypracowanego w orzecznictwie
ETS oraz wyartykutowanego w Europejskiej Konwencji i Traktacie o Unii Europejskiej
katalogu podstawowych praw i wolnosci obywatelskich. Projektodawcy Karty, na co zwraca
uwage T. Rabska, szczegdlne znaczenie przypisali wlasnie prawu do dobrej administracji,
ktore w réznych aspektach miato gwarantowaé pewien optymalny standard nowoczesnego
funkcjonowania wspélnotowej administracji'®®. Zauwazy¢ nalezy, ze problem dzialania dobrej
administracji w okresie poprzedzajacym przygotowanie Karty nie byt czyms$ nowym, ale
caltkowicie nowa kwestia byto usankcjonowanie go jako prawa podstawowego. Jak stwierdza
R. Arnold, ETS rozwinal zestaw regut odnoszacych si¢ do wspoélnoty prawa, ktéry znajduje
swoj wyraz w postanowieniach Karty. Jej nowatorski charakter polega jednakze na tym,

401 wspomniane juz w Rozdziale I orzeczenie w sprawie 26/69 Stauder przeciwko miastu Ulm.

402 g7erzej M. Szewczyk, Prawo do dobrej administracji w swietle aktow prawa miedzynarodowego [w:] Prawo do dobrej
administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, Warszawa—Debe 23-25 wrze$nia
2002 roku, Warszawa 2003, s. 57 ; S. Langrish, The Treaty of Amsterdam: Selected Highlights, ,European Law
Review”, vol. 23, 1998, s. 3.

403 por. W. Czapliriski, I filar Unii Europejskiej — integracja gospodarcza [w:] Prawo Unii Europejskiej..., s. 77.

404 Art. 7 ust. 2 TUE zawiera mozliwo$¢ sankcji zawieszenia niektérych praw panstwa cztonkowskiego
w przypadku stwierdzenia naruszen.

4055, Hambura, M. Muszyniski, Karta Praw Podstawowych z komentarzem, Bielsko-Biala 2001, s. 10; A. Vitorino,La
Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne, ,,Revue du droit de I'Union européenne”, vol. 1, 2001, s. 27-64.
406 1. Rabska, Poglgd nauki niemieckiej jako przyczynek do dyskusji o prawie do dobrej administracji [w:] Prawo do dobrej
administracji..., s. 501.
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ze modyfikuje ona niektore elementy zasady praworzadnosci i przeksztalca je w publiczne
prawo podmiotowe — prawo do dobrej administracji‘’’.

Postulaty opracowania wspdélnotowego katalogu praw podstawowych byty zgtaszane
przez doktryne na diugo przed opracowaniem Karty'®. Wyodrebnienie wérdd nich prawa
do dobrej administracji byto istotne ze wzgledu na fakt, iz ETS, a w slad za nim Sad
Pierwszej Instancji wielokrotnie postugiwaly sie tym terminem, ale nie zdefiniowaly jego
tresci'®. Trybunal uchylajac decyzje Komisji Europejskiej czy Rady, wskazywal, ze organy
te naruszyly reguly proceduralne, wyrazajace zasade wlasciwego administrowania (proper
administration), ktérych przestrzeganie jest zasadniczym korelatem prawa jednostki do
dobrej administracji, wyplywajacym z zasad akceptowanych przez prawo wspdlnotowe!’,
Sprawy, na kanwie ktérych Sad przywotywal reguly wlasciwej administracji, dotyczyty
przede wszystkim spraw pracowniczych. Trafnie konstatuje wiec K. Kanska, ze zasada
dobrej administracji w orzecznictwie wspélnotowym nie pojawita si¢ jako publiczne prawo
podmiotowe, ale raczej jako ogdlne kryterium oceny praworzadnego dziatania organdw
administracji w danej sprawie!'!. Zasada dobrej administracji nie stanowila wiec podstawy
konkretnych obowiazkéw po stronie organéw wspoélnotowych. Uczynity to dopiero regulacje
traktatowe i akty prawa wtornego. W tej sytuacji Karta nie wprowadzita nowych praw,
mozna natomiast stwierdzic, ze je uporzadkowywata i usankcjonowata. Zawiera ona ,,pewne
prawa, ktore juz istnieja, lecz nie byly chronione jako prawa podstawowe (...) takie jak
prawo do dobrej administracji” (...). Karta ustanawia bowiem jasne reguly dotyczace praw
zasadniczych, wyposazajac pafistwa i obywateli w pewnosé prawna. (...) Stanowi to kamieri
milowy w rozwoju Europy jako sity politycznej”2,

Karta Praw Podstawowych zostata proklamowana podczas szczytu Unii
Europejskiej w Nicei 7 grudnia 2000 roku. Nie stanowi ona zadnego z formalnych zrédet
prawa wspoélnotowego, gdyz jej przyjecie nastapilo w formie porozumienia pomiedzy
trzema najwazniejszymi organami Wspolnoty: Komisja Europejska, Rada Unii Europejskiej
i Parlamentem Europejskim*“. Nastepstwem tego jest brak jej mocy prawnie wiazacej.
Nie ulega jednak watpliwoéci, ze stanowi ona cze$¢ acquis communautaire oraz zaliczana
jest do wspolnotowego porzadku prawnego. Jest réowniez wyrazem wspolnych tradycji
konstytucyjnych panstw cztonkowskich'®. Zdaniem R. Arnolda, przyjecie Karty jest prosta

407 R. Arnold, A Fundamental Rights Charter for the European Union, Tulane European and Civil Law Forum
2000-2001, t. 15, s. 51.

408 K. Lenaerts, Fundamental Rights to be Included in a Community Catalogue, ,,European Law Review”, vol. 5, 1991, s.
373; J. Kokott, Der Grundrechtsschutz im europaischen Gemeinschaftsrecht, , Archiv des offentlichen Rechts”, 4/1996,
S. 636-637.

409 Por. A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w swietle Karty Praw Podstawowych, ,,Pafistwo i Prawo”, 7/2003, s. 67.
410 por. tezy orzeczen ETS w sprawach 33 i 75/79 Kuhner przeciwko Komisji, ECR 1980, s. 1677; 191/81 Plug przeciwko
Komisji, ECR 1982, s. 4229; 321/85 Schwering przeciwko Europejskiemu Trybunatowi Obrachunkowemu, ECR 1986, s.
2199.

4K, Kanska, Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental Rights, ,, European
Law Journal”, vol. 3, 2004, s. 300.

412 por. Commission Communication on the Charter of Fundamental Rights of the European Union,
COM/2000/559 final, s. 4.

413 §zerzej na temat prac dotyczacych Karty i jej charakteru zob. R. Wieruszewski, Karta Praw Podstawowych Unii
Europejskiej w systemie migdzynarodowych instrumentow ochrony prawnej [w:] Konstytucja dla rozszerzajqcej si¢ Europy,
pod red. E. Poptawskiej, Warszawa 2000, s. 45-65; E Jasinski, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Warszawa
2003, s. 127 i nast.; E. Jacobs, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej [w:] Odpowiedzialnosci legitymacja..., s. 253-
267.

414 Tekst Karty Praw Podstawowych — Dz. Urz. WE C364/2000, s. 1.

415 D, Kornobis-Romanowska, Karta Praw Podstawowych w unijnym porzqdku prawnym, ,Przeglad Prawa
Europejskiego”, 2/2003, s. 38; A. Wyrozumska, Jednostka..., s. 366.
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konsekwencja faktu, ze prawo wspolnotowe stanowi samodzielny i autonomiczny porzadek
prawny, ktory musi by¢ wyposazony we wszelkie niezbedne érodki prawne, w tym $rodki
ochrony praw jednostki*!®.

Okreslone w art. 41 Karty Praw Podstawowych prawo do dobrej administracji
oznacza, iz kazda osoba ma prawo do zalatwienia sprawy przez organy i instytucje Unii
w sposob bezstronny, sprawiedliwy i bez zbednej zwloki. Prawo to obejmuje w szczegdlnosci
prawo do bycia wyshuchanym, zanim zostanie zastosowany $rodek dla danej osoby
niekorzystny, prawo dostepu do akt jej dotyczacych oraz obowiazek administracji do
rzetelnego uzasadniania swoich decyzji. Ponadto wprowadzono obowigzek naprawienia
szkody spowodowanej dziataniem organdéw i instytucji wspélnotowych i ich personelu
wykonujacego dziatania stuzbowe. Jak stwierdza K. Kanska, jest to pierwsza oficjalna préoba
pozytywnego zdefiniowania dobrej administracji, w odréznieniu od definicji negatywnych,
stosowanych chociazby przez Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich (o czym
dalej)*". Jej umieszczenie w Karcie postrzegaé nalezy w kontekscie reformy administracji
wspolnotowej, w szczegdlnosci funkcjonowania Komisji Europejskiej, ktorej decyzje maja
najwiekszy wplyw na sytuacje obywateli i innych podmiotéw®. Jak przy tym uwaza E.
Vos, Komisji powierza si¢ coraz wiecej uprawnien wykonawczych, co powoduje ostabienie
demokratycznej legitymacji w stosunku do coraz wiekszej liczby aktéw prawnych®'.
W zwiazku z tym konieczne jest wprowadzanie dodatkowych mechanizmow legitymizujacych,
takich jak udzial obywateli w podejmowaniu decyzji czy zwickszenie transparentnosci
proceséow decyzyjnych. Inkorporowanie do wspdlnotowego porzadku prawnego prawa do
dobrej administracji stanowi réwniez prébe zmiany wizerunku administracji, gdyz, jak
stwierdza K. Lenaerts, zasade te mozna umiesci¢ w kanonie ,zasad wzmacniajacych
zaufanie” obywateli*®’. Do tego dochodzi jeszcze efekt upodmiotowienia obywateli, wobec
ktérych administracja przyjmowaé zaczyna ,stuzebny” charakter. W tym kierunku zdaje
sie zmierza¢ wspolnotowa regulacja i pojmowanie prawa do dobrej administracji. Nie
zawsze spotyka sie to z jednoznacznymi ocenami. Ewolucja prawnej ochrony obywateli,
zmierzajaca do przyznania im daleko idgcych gwarancji procesowych, moze paralizowaé
wspoélnotows administracje, gdyz obywatele otrzymuja, jak zauwaza C. Harlow, coraz
wieksza wladze wzgledem instytucji publicznych*?!, wobec czego ksztaltowanie regut dobrej
administracji powinno zmierza¢ do osiggniecia optymalnej réwnowagi pomiedzy ochrong
praw i wolnosci obywatelskich a realizacjg interesu publicznego.

Zasada dobrej administracji jest wzorcem powszechnie uzywanym przez rzecznikdw
praw obywatelskich, by kontrolowa¢ i korygowaé¢ dziatanie administracji publicznej.
yPrawidlowa (proper administration) i niewlasciwa administracja (maladministration)
to dwie strony tej samej monety” — jak stwierdzil 1. Harden'??. Dzialanie naruszajace
zasade dobrej administracji nalezy wiec uzna¢ za aktualizujace przestanki niewlasciwego

416 R. Arnold, Karta Praw Zasadniczych Unii Europejskiej, ,,Pastwo i Prawo”, 3/2002, s. 39.

417 K Kariska, Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe o randze konstytucyjnej [w:] Wspdlczesne wyzwania
europejskiej. Ksigga pamigtkowa dla uczczenia 70. urodzin Profesora Eugeniusza Piontka, pod red. A. fazowski, R.
Ostrihansky, Krakow 2005, s. 148.

418 C. Harlow, Codification..., s. 27.

49°E. Vos, Reforming the European Commision: What Role to Play for EU Agencies?, ,,Common Market Law Review”, vol.
37,2000, s. 1114; D. Curtin, The Commission As Sorcerer’s Apprentice? Reflections on EU Public Administration and the Role
of Information Technology in Holding Bureaucracy Accountable, ,,Jean Monnet Working Papers”, vol. 6, 2001, s. 2.

420K Lenaerts, In the Union We Trust: Trust-Enhancing Principles of Community Law, ,,Common Market Law Review”,
vol. 41, 2004, s. 336.

421 ¢, Harlow, European Administrative Law and the Global Challenge [w:] The Evolution of EU Law, pod red. P. Craig,
G. de Burca, Oxford 1999, s. 263.

4221, Harden, A I'écoute..., s. 614
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administrowania. Jego desygnaty oraz znaczenie sg stale rozwijane w praktyce
funkcjonowania rzecznikéw w kontekscie historycznym, prawnym i etycznym. Definicja
niewladciwej administracji — katalog zachowan kwalifikowanych jako maladministration
ulega pewnym modyfikacjom, gdyz natura badanego zjawiska jest dynamiczna. Powoduje
to, ze formutowane definicje maladministration moga sie réznié¢, gdyz sa wypracowywane
na gruncie réznych systeméw prawnych, ale ich sedno pozostaje wspolne. Europejski
Rzecznik Praw Obywatelskich, nie dysponujac na poczatku swej dziatalnosci gotowym
katalogiem desygnatow maladministration, podjat prébe opracowania wyznacznikdw
dobrej i niewtasciwej administracji na podstawie rozpatrywanych spraw. Nastapito to
zanim pojecie dobrej administracji zostato w prawie wspélnotowym normatywnie uznane
i usystematyzowane. Wobec wspomnianych juz nieprecyzyjnych regulacji traktatowych
wymagalto to dokonania przez Rzecznika interpretacji przepiséw regulujacych zakres jego
kompetencji. Zauwazy¢ nalezy przy tym, ze Rzecznik przyjat definicje negatywna, starajac
sie wskaza¢ nie pozytywne wyznaczniki dobrej administracji, lecz przypadki, ktére w jego
opinii stanowia przejawy jej naruszenia. Wykorzystujac mozliwosci, jakie dal mu Statut,
i realizujac obowiazek przedstawiania Parlamentowi Europejskiemu raportéw rocznych,
stanowigcych sprawozdania z przeprowadzonych postepowan, podjal probe zdefiniowania
ogélnego terminu, jakim postugiwal sie¢ Traktat — maladministration (ang.), la mauvaise
administration (franc.), schlechte Verwaltung (niem.) — czyli niewtasciwe administrowanie!.

W pierwszym okresie funkcjonowania nowej wspdlnotowej instytucji poglady
wypracowane przez teoretykéw i praktykéw prawa stanowity istotna pomoc dla Rzecznika,
bedacego na poczatku drogi do opracowania swojego wlasnego katalogu i rozumienia
interesujacego nas terminu. Wypracowane koncepcje w zasadzie prowadzily do podobnych
ustalen, z tym ze réznie uzasadniano brak definicji maladministration w traktatowej
regulacji. K. Magliveras sugerowal, ze ze wzgledu na brak zdefiniowania terminu czy tez
wyraznej egzemplifikacji nalezy dokonaé¢ przynajmniej minimalnego jego okreslenia**.
Zakres niewlasciwego administrowania obejmowaé¢ powinien podstawowe zarzuty, ktére
skarzacy mégtby podnies¢ w swojej skardze, analogicznie jak to ma miejsce w przypadku
ustalania kognicji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci na podstawie przepisu art.
230 TWE (dotyczacego kontroli legalnodci aktéw instytucji i organéw wspolnotowych).
Zalicza on do nich: brak kompetencji danej instytucji lub organu do okreslonego
dziatania, naruszenie istotnego wymogu proceduralnego, naruszenie norm Traktatu oraz
jakiegokolwiek postanowienia prawnego odnosnie do jego stosowania, a takze naduzycie
wladzy. W ocenie innych, brak zdefiniowania maladministration byt zamierzony przez
autoréw Traktatu i wynikal z celowego pozostawienia Rzecznikowi mozliwosci okreslenia
sprecyzowania tego terminu na podstawie jego case-law, zwlaszcza ze mozna byto uznac,
iz pojecie maladministration jest pojeciem zastanym. M. Hedemann-Robinson zauwazyt,
iz analogiczna sytuacja ma miejsce w przypadku brytyjskiego ombudsmana, a proces
dookreslania nieprecyzyjnego terminu traktowany powinien by¢ jako twércza interpretacja

423 Thumaczenie na jezyk polski tekstéw Traktatéw sporzadzonych w podstawowych jezykach oficjalnych
budzi pewne watpliwosci. Dos¢ powszechnie uzywane jest okreslenie terminologiczne ,,zte zarzadzanie” — por.
E Poptawska, Instytucja..., s. 36; E. Poplawska, Zte zarzqdzanie przez instytucje Wspolnoty Europejskiej, ,Jurysta”,
12/1998, s. 3; A. Przyborowska-Klimczak, E. Skrzydto-Tefelska, Dokumenty Europejskie, Lublin 1999, s. 259;
A. tazowski, Ochrona..., s. 123-124; Zauwazy¢ jednak nalezy, ze nie jest to jedyna przyjeta translacja C. Mik,
Europejskie prawo..., s. 779 postuguje si¢ pojeciem ,wadliwego administrowania”. W toku moich rozwazan
postugiwac si¢ bede okresleniem ,niewlasciwe administrowanie” z dwdch powodéw: po pierwsze okreslenie
,,zte administrowanie” wykazuje konotacje pejoratywne i wydaje si¢ przesadzac juz na wstepie o zawinionym,
negatywnym dziataniu ze strony administracji, a po drugie okresleniem niewtasciwe administrowanie postuguje si¢
sam Rzecznik w raportach rocznych tlumaczonych na jezyk polski, por. Raport roczny 2003, np. s. 279.

424 K. Magliveras, op. cit., s. 402.
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czy tez ,polityczny” osad*®. Z kolei E. A. Marias zasugerowal, aby przy dokonaniu
egzemplifikacji przejawéw niewlasciwego administrowania wzia¢ pod uwage relewantne
do$wiadczenia panstw czlonkowskich?®®. Analizujac wiec ustalenia dokonane w tym
zakresie przez krajowych ombudsmanéw, stwierdzi¢ nalezy, ze przypadki niewlasciwego
administrowania na poziomie europejskim mozna sprowadzi¢ przede wszystkim do:
1) dziatan podejmowanych przez wspélnotowa administracje bez odpowiedniego
upowaznienia, na niewlasciwych podstawach prawnych lub na blednych informacjach;
2) naruszen przepisow;
3) naduzy¢ wladzy przez wspdlnotowa administracje lub urzednikéw;
4) dziatan lub praktyk administracyjnych opartych na nielegalnych procedurach;
5) dziatan, ktore sa przejawem dyskryminacji lub sa sprzeczne z zasada sprawiedliwej,
uczciwej i rozsadnej administracji; naruszajacych zasade bezstronnoéci i rzetelnosci
w dziataniach administracji;
6) dzialan bedacych rezultatem zaniedbania;
7) administracyjnych zaniechari;
8) btedéw, niekompetencji, opdZnien albo braku jakiejkolwiek odpowiedzi instytucji lub
organow Wspdélnoty w ich kontaktach z obywatelami Unii;
9) administracyjnych dzialan naruszajacych zasade sprawiedliwosci.

7 drugiej strony, wykluczyé¢ z zakresu pojecia niewladciwego administrowania
trzeba podejmowane przez instytucje i organy wspélnotowe decyzje polityczne i tym samym
niepodlegajace kontroli oraz akty prawne wydawane w ramach procedur okreslonych
w art. 249-252 TWE®?". Dokonywana interpretacja w tym zakresie powinna uwzgledniaé¢
kompetencje Komisji ds. Petycji, wyltaczaé konkurencyjnosé skargi wobec petycji oraz ustali¢
odpowiedniag miedzy nimi linie demarykacyjna. E. A. Marias odnosnie do tych kwestii
wskazal wiec, ze nadmiernie rozszerzajace definiowanie niewlasciwego administrowania
mogloby prowadzi¢ do pokrywania sie podstaw skargi i petycji, a tym samym — kompetencji
Rzecznika i komisji parlamentarnej. Zatozenie politycznego nieangazowania si¢ Rzecznika
byloby w tej sytuacji zagrozone, gdyz — w odréznieniu od Komisji ds. Petycji, bedacej
organem o charakterze politycznym — rola Rzecznika to realizacja zasady in medio stat
virtus. Rzecznik powinien utrzymac swéj bezstronny status, poniewaz instytucja ta byta
pomyélana jako uzupehienie wspdélnotowego wymiaru sprawiedliwosci a nie instytucji czy
organéw politycznych®. Stad tez jako niemieszczaca sie w zakresie maladministration K.
Heede wskazata dziatalnosé wykonywang w ramach mandatu deputowanych do Parlamentu
czy komisarzy Komisji Europejskiej*®. E. Poptawska z kolei, podobnie jak A. Pliakos® czy
A. Perucci®!, zastanawia sie, w jakim stopniu niewlasciwe administrowanie dotyczy¢ moze
dziatalnosci prawotwoérczej, a w jakim aktéw o charakterze indywidualnym. Watpliwosci
w tej kwestii dodatkowo potegowane sg brakiem wyraznej hierarchii wspolnotowych aktéw
prawnych. Przy dokonywaniu klasyfikacji przedmiotu aktywnosci Rzecznika trzeba mieé
na uwadze brak jego decyzyjnych kompetencji oraz koncyliacyjny i niewigzacy charakter
jego dziatania. Odpowiedzi wymaga pytanie, czy przedmiotem zainteresowania Rzecznika
moga by¢ zaréwno akty prawne w ich ostatecznym ksztalcie, czy tez kazdy etap procedury
legislacyjnej zmierzajacej do ich przyjecia. Wydaje sie, ze dopuszczenie drugiej mozliwosci

425 M. Hedemann-Robinson, op. cit., s. 609.

426 B A. Marias, The European Ombudsman. .., s. 80 czy tez E. A. Marias, European Citizenship in Action..., s. 307.
427 E. A. Marias, The European Ombudsman..., s. 80.

428 R. Davis, Quasi-judicial..., s. 1-2.

429 K. Heede, European Ombudsman..., s. 129.

430 A Pliakos, op. cit., s. 592.

1A, Perucci, Le Médiateur..., s. 820.
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jest celowe ze wzgledu na mozliwo$é potencjalnego wyeliminowania maladministration
juz na etapie tworzenia aktu normatywnego, stanowigcego podstawe przysztych decyzji.
Trafnosé¢ takiego rozwigzania potwierdza fakt, ze nie sprawdzily sie obawy, iz interwencja
Ombudsmana w trakcie procesu legislacyjnego spowalnia normalny tok dziatalnosci
wspolnotowej administracji**?.

Analiza pogladéw doktryny oraz obszerna, zwigzana z rozpatrywaniem skarg
praktyka zaréwno ombudsmanéw krajowych, jak i Europejskiego Rzecznika, w ktérych
pojawialy sie problemy dotyczace braku transparentnosci, odmowy udzielenia informacji,
btedéw proceduralnych, nieuzasadnionych opdznien, pomytek prawnych, zaniedbania czy
niedopelnienia obowiazkdéw, zachecity Rzecznika do przedstawienia jego wlasnej wykltadni
podstaw dzialania i wlasnej wizji funkcjonowania instytucji. Przedstawiajac pierwszy raport
ze swojej dziatalnodci w roku 1995 J. Soderman stwierdzit lakonicznie, ze ,niewlasciwe
administrowanie obejmuje dziatalno$é instytucji lub organéw unijnych, ktére jest sprzeczne
z postanowieniami traktatéow i innych obowiazujacych wspoélnotowych aktéw prawnych”.
Miesci sie w tym pojeciu takze naruszanie zasad prawa ustalonych w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu Pierwszej Instancji. Jako kryterium
takiej oceny w szczegdlnosci wzial on pod uwage przestrzeganie wynikajacej z art. 6 TUE
zasady praworzadnosci. Dokonal ponadto przyktadowego wyliczenia przypadkow dziatania
organow administracji, ktére zakwalifikowal jako wypelniajace znamiona niewtasciwego
administrowania. Wypracowal w ten sposob robocza definicje maladministration. W opinii
Rzecznika naleza do niej: dzialanie niezgodne z przepisami, nieprawidtowosci i pomytki,
naduzycie wltadzy, zaniedbanie, stosowanie pozaprawnych procedur, niesprawiedliwosé, brak
kompetencji, dyskryminacja, nieuzasadnione opéznienia, brak lub odmowa informacji**.
Jednoczesnie Rzecznik zastrzegl, ze przedstawiony katalog nie jest zamkniety'. Stworzenie
numerus clausus nagannych, niewtasciwych form aktywnosci administracji wspélnotowe;j,
poprzez sformulowanie kategorycznej i zamknietej definicji, uznal za niecelowe. Bytlo
to spowodowane nie tylko niechecia do ograniczenia sfery dziatania Ombudsmana, ale
rowniez ze wzgledu na staty rozwdj dzialalnosci wspolnotowej administracji. Podobne
argumenty przedstawiali tez ombudsmani krajowi®. Sugerowali oni, ze otwarta natura
pojecia niewtasciwego administrowania jest jedna ze szczegdlnych wyznacznikéw kontroli
sprawowane] przez ombudsmana i odrézniajacych jego role od funkcji sedziego. Popierajac
takie stanowisko, R. Dehousse stwierdza, ze pojecie organu sadowego ograniczone jest
zamknietymi regutami, w przeciwienstwie do ktérych dzialanie ombudsmana jest
otwarte®. Zgadzajac sie z takim podejSciem doktryny i popierajac swoich krajowych
odpowiednikow Rzecznik zauwazyl, ze mimo otwartosci terminologicznej zakres pojeciowy
niewtasciwego administrowania nie jest nieograniczony. 7 pewnoscia nie obejmuje ono
decyzji natury politycznej, takich jak polityczna dziatalnosé Parlamentu Europejskiego
i jego organéw wewnetrznych takich, jak Komisja ds. Petycji, a takze oceny trafnosci
rozwigzan przyjmowanych we wspdolnotowych aktach normatywnych, jak rozporzadzenia

432 por. E. Poplawska, Instytucja..., s. 39-40. Zwroci¢ nalezy uwage, ze autorka podniosta te kwestie w czasie,
kiedy nie mozna bylo jeszcze dokonal pelnej oceny wplywu ingerencji Rzecznika na przebieg procedury
administracyjnej w dtuzszej perspektywie.

433 Raport roczny 1995, sekcja I.1.1.
434 por. Raport roczny 1995, sekcja 1.3.2.

435 por. J. Soderman, A Thousand. .., s. 354; takze J. Soderman, Good Administration: a Fundamental Right [w:) Justice
and Home Affairs in the EU. Liberty and Security Issues after Enlargement, pod red. J. Apap, Northampton 2004, s. 114.

436 Szerzej E. Poplawska, Zte zarzqdzanie. .., s. 4.
437 R. Dehousse, The European Court of Justice — The Politics of Judicial Integration, London 1998, s. 117.
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i dyrektywy®s. Wynikato to z przyjecia zalozenia, ze Rzecznik nie jest legitymowany do

oceny trafnosci, jakosci lub efektywnosci podejmowanych dzialan w ramach wykonywania
wspolnotowych polityk przez organy Unii, gdyz zawsze kwalifikacja taka bedzie w duzym
stopniu zalezata od czynnikéw o politycznym charakterze®.

Dyskusja dotyczaca ustalenia pojecia niewlasciwego administrowania prowadzona
byta takze na forum Parlamentu Europejskiego. W rezolucji dotyczacej raportu za rok 1996,
Parlament akceptujac interpretacje maladministration dokonang przez Rzecznika, zachecit
go, by wskazal on zakres przedmiotowy tego terminu jasno i wyraznie w kolejnym swoim
raporcie™®. Aprobujaca postawa Parlamentu wyrazila sie réwniez w sugestii, aby Rzecznik
w petni wykonywal sw6j mandat wynikajacy z TUE i aktywnie korzystal z przystugujacych
mu uprawnien do eliminowania przypadkdéw niewtasciwego administrowania w dziatalnosci
instytucji i organéw wspolnotowych. W zwiazku z powyzszym w raporcie za rok 1997
Rzecznik przedstawit kompleksowa i rozbudowana interpretacje maladministration.
Dokonana ona zostata w oparciu o wigksze juz, wynikajace z ponad dwoéch lat praktyki
do$wiadczenie, oraz o przeprowadzone dalsze konsultacje z ombudsmanami krajowymi*!.
Empiryczna analiza dokonan rzecznikow w panstwach cztonkowskich pozwolita na
stworzenie uniwersalnej definicji. W réwnym stopniu stanowi ona przetworzenie kryteriéw
i metod kontroli funkcjonujacych w éwezesnych panstwach czlonkowskich, jak i koncepcji
samego Rzecznika. Sformutowane przez Rzecznika podstawy i przestanki stanowig nie tylko
uscislenie postanowien traktatowych i statutowych, ale réwniez sa twérczym rozwinieciem
zatozen dotyczacych przedmiotu skargi oraz podstaw uruchamiania postepowan z wtasnej
inicjatywy.

Niewlasciwe administrowanie, w opinii Rzecznika, ma miejsce wowczas, gdy organ
publiczny nie dziala zgodnie z regula lub zasada, ktora go wigze?. Egzemplifikacja
przypadkéw takiego postepowania nie zostala w raporcie za 1997 roku zmieniona
w stosunku do lat poprzednich, ale Rzecznik przedstawil w nim obszerne informacje
i objasnienia odnoszace sie do zaprezentowanej definicji, wskazujace na jego rozumienie
zasady praworzadnosci, legalnego postugiwania sie przez administracje swobodnym
uznaniem oraz okreslenia granic nadzoru nad sprawami z zakresu stosunkéw umownych.
Ombudsman uznal, ze sformutowana definicja obejmuje réwniez zakaz naruszania praw
cztowieka i podstawowych swobdd™. Ocena Ombudsmana dokonana zostala nie tylko pod
katem zasad i regut, ktore sg wiazace dla instytucji i organdéw wspdlnotowych, ale réwniez
z punktu widzenia wykraczajacego poza ramy badania jedynie legalnosci ich dziatania.
Standardy legalnodci czy szerzej praworzadnosci, sa gtéwna, ale nie wytaczna podstawg
dokonywanej przez Rzecznika kontroli. Korzystanie przez niego z réznych podstaw
kwalifikacji dzialania objetego kontrolg — zaréwno prawnych, jak i pozaprawnych, pozwala
spojrzenie Ombudsmana uczyni¢ bardziej obiektywnym, opartym na wigkszej liczbie
przestanek, podobnie jak to czyni sad, a unika¢ subiektywnej, politycznej oceny, ktora
zdarza si¢ w podejéciu Parlamentu. Do pozaprawnych kryteriéw oceny mozna wiec zaliczy¢
zasade shusznosci, standardy etyczne, nalezyta starannos$¢ czy rekompensate. Wyjsciowe,
pierwszoplanowe znaczenie ma jednak kryterium legalnoéci i od jego oceny Rzecznik

438 1bidem.
439 por. J. Séderman, The Early..., s. 87.

440 Resolution on the annual report of the activities of the European Ombudsman in 1996, Dz. Urz. WE C
286/1997, s. 41.

41 por. E. Poptawska, Zle zarzqdzanie..., s. 4; J. Soderman, The Early.., s. 88.
442 Raport roczny 1997, s. 22.
443 5. S6derman, The Early..., s. 88.
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powinien rozpoczynaé swoje postepowanie!. Przedstawiajac Raport roczny 1998, wskazat
on dodatkowo cechy, ktérymi powinny charakteryzowaé sie dziatania administracji bedace
w zgodzie z zasada dobrej administracji. Zaliczyl do nich: prowadzenie odpowiedniej
dokumentacji, dostarczanie jasnej i wlasciwej informacji, dzialanie z uprzejmoscia,
zapewnianie poprawnej komunikacji z obywatelami, przepraszanie za bledy*®.

Tak szeroka interpretacja pojecia niewlasciwego administrowania dokonana przez
Rzecznika spotykata sie niekiedy z oporem wspélnotowych organéw, zwlaszcza ze wynikala
ona takze z kryteriéw o charakterze poza-normatywnym. Jak konstatuje P. Bonnor, Rzecznik
jest konsekwentny w takiej wyktadni — traktuje bowiem swa dziatalnosé jako prowadzenie
Laboratorium miekkiego prawa’*%. Bedac wyposazonym w srodki niemajace charakteru
decyzyjnego (migkkie), nie mégt sobie odméwié siegniecia do stosowania kompatybilnych
do tego kryteriéw — regul pozaprawnych (migkkich), ktére nie maja mocy prawnie wiazacej,
ale ktére moga mie¢ praktyczne znaczenie dla oceny badanej przez Rzecznika dziatalnosci
administracji. Laczy on stosowanie dostepnych podstaw normatywnych, jak to czyni
chociazby dunski ombudsman — odwotujac sie do ustawy o procedurze administracyjnej,
ale réwniez kieruje sie pozaprawnymi regutami zachowan, jak np. ombudsman brytyjski —
siegajac do Karty obywatela. Podobne potaczenie twardego i miekkiego prawa jest cechg
wspoélnotowej judykatury.

Akceptujac raport za rok 1997, Parlament nie wyrazil zadnych zastrzezen do
zaprezentowanej koncepcjiiprzyjal rezolucje aprobujaca dokonane przez Rzecznika ustalenia
terminologiczne™”. W ciagu roku 1999 pomiedzy Komisja Europejska a Ombudsmanem
miata miejsce dalsza wymiana pogladéw odnosnie do zakresu i przejawéw niewlasciwego
administrowania, podlegajacych jego ocenie. W wyniku wyjasnienia wzajemnych watpliwosci
Komisja zaakceptowala takze sformutowang przez Rzecznika definicje maladministration!®.
Analiza blisko trzech tysiecy skarg, ktére wplynety do Rzecznika w ciagu pierwszych
trzech lat, wskazuje, ze niewtasciwe administrowanie moze przybieraé postaé dziatania
kwalifikowanego ogdlnie jako:

— niesprawiedliwe traktowanie, naduzycie wtadzy,

— dyskryminujace,

— btedne proceduralnie,

— pozbawione przejrzystosci, w tym odmowa udzielenia informacji,

— nieuzasadnione opdznienie,

— pomytka prawna,

— niedopeienie obowigzkdw,

— zaniedbanie

— sprzeczne z praweni,

— nieuzasadnione,

— niesprawiedliwe i niewtadciwe,

— opresyjne,

— wprawdzie zgodne z prawem lub ustalong praktyka jego stosowania, ale kiedy to

prawo badz praktyka jest niewladciwa, niestuszna,

— oparte w catosci lub cze$ciowo na nieistotnych przestankach, nieodpowiedniej

motywacji, niewtasciwym rozpatrzeniu,

444 K. Heede, European Ombudsman..., s. 148; por. skarga 773/29.7.96/SS/FIN/PD, Raport roczny 1997, s. 243.
445 por., Raport roczny 1998, s. 19-20.
446 p Bonnor, op. cit., s. 41.

47 Resolution on the annual report on the activities of the European Ombudsman in 1997, Dz. Urz. WE C
292/1998, s. 168.

448 por, Raport roczny 1999, s. 17.
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— oparte w calosci lub w czesci na bledzie co do prawa lub co do faktu,

— podjete bez wymaganego uzasadnienia lub niedostatecznie uzasadnione,

— w inny sposéb nieprawidtowe.

Kazde z tych generalnie okreslonych zachowai moze miec¢ postaé (forme) szczegdtowa.
I tak na przyktad dziatanie sprzeczne z prawem wystepuje w ponad dwudziestu formach
szczegdtowych, a decyzje lub inny akt oceniany jako niesprawiedliwy moze mieé¢ ponad 10
postaci kwalifikowanych. Rzecznik dysponuje wigc szerokim kryterium oceny dziatalnosci
instytucji i organéw unijnych, zwlaszcza, ze od poczatku jego dziatalno$ci uznano, ze
katalog ten jest otwarty, elastyczny.

Nadmieni¢ nalezy, ze w toku rozwoju wspoélnotowego orzecznictwa FEuropejski
Trybunat Sprawiedliwo$ci coraz powszechniej zaczal postugiwaé sie takimi terminami,
jak: ,zasada dobrej administracji”, ,,reguty odpowiedniego administrowania”, ,prawidtowa
administracja”, co byto z kolei zbiezne z ustaleniami wypracowanymi przez Rzecznika.
Oceniajac znaczenie pojecia dobrej administracji wypracowane w orzecznictwie Trybunahu,
H. Schemers i D. Waelbroek okreslaja ,,zasady dobrego administrowania” jako reguty, ktore
umozliwiaja Trybunatowi naktadanie na wspdélnotows administracje wiele dodatkowych
obowiazkéw*. H. Nehl dochodzi do mniej stanowczej konkluzji, stwierdzajac, ze ,,dobra
administracja” w rozumieniu ETS ,ma byé¢ pomyslana jako pojecie ogdlne, zawierajace
zespot regul okreslajacych pewien standard wlasciwej administracyjnej praktyki”, ktora
Jwylacznie istnieje jak cel-idea, ale nie jak proceduralna zasada o Scisle okreslonej tresci”+°.
Laczac to z rola Rzecznika, nalezy uznaé, ze ,,dobra administracja” jest idea i instytucja
powszechnie uznang we wspdélnotowym systemie prawnym i $wiadomosci europejskiej,
a Rzecznik dokonujac jej rozwiniecia, reinterpretacji, wykorzystuje wprawdzie takze
praktyke sadowa, ale przy tym pozwala sobie czesto na niezalezne, szersze podejscie. Na
przyklad, w swoich uwagach opublikowanych w 1997 roku dotyczacych ,zasad dobrej
administracyjnej praktyki” Rzecznik nie nawiazal do praktyki Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwodci, co sugerowato, ze zasada ,dobrej administracji” w praktyce Rzecznika
bedzie pojmowana w swoisty, wysoko autonomiczny sposéb*.

Podejscie do problemu niewtasciwego administrowania zmienito opracowanie
w roku 1999 przez Rzecznika i uchwalenie ostatecznie przez Parlament Europejski
w roku 2001 Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej®?. Potrzeba jego opracowania
byta przedstawiana juz w opiniach Komisji ds. Petycji dotyczacych raportéw rocznych
Rzecznika 1996 1 199743, Idea ta powracala takze w wystapieniach samego Ombudsmana,
w ktérych stwierdzal, ze taki dokument z pewnoscia odegra istotna role w podnoszeniu
jakosci administracji, budujac w obywatelach i urzednikach $wiadomosé tego, na jakim

poziomie powinna ona funkcjonowad*.

4“9 H. G. Schermers, D. Waelbroek, Judicial Protection in the European Communities, Deventer—Boston 1992, s. 88.

40 Y. p. Nehl, Principles of Administrative Procedure in EC Law, Oxford 1999, s. 5; por. sprawa T-231/97, New Consulting
and Michael P. Brown przeciwko Komisji, ECR 1999, s. 11-2403.

451 szerzej P. Bonor, op. cit., s. 43.

452 Report on the European Ombudsman’s Special Report to the European Parliament following the own-
initiative inquiry into the existence and the public accessibility, in the different Community institutions and
bodies, of a Code of Good Administrative Behaviour, A5-0245/2001, PE 290.602/def; Resolution on the European
Ombudsman’s Special Report to the European Parliament following the own-initiative inquiry into the existence
and the public accessibility, in the different Community institutions and bodies, of a Code of Good Administrative
Behaviour, Dz. Urz. WE C 72E/2002, s 331.

453 Por. Report on the 1996 Annual Activity Report of the European Ombudsman, Committee on Petitions,
Rapporteur N. Papakyriazis, A4-0211/97, PE 221.948/def; takze Report on the deliberations of the Committee on
Petitions for the parliamentary year 1996-1997, Rapporteur R. Perry, A4-0190/97, PE 221.940/def.

454 3. Soderman, The Citizen, the Administration and Community law, Report to the final plenary session of the
1998 FIDE Congress, Stockholm, 6 June 1998.
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Przyjmujac rezolucje zatwierdzajaca Kodeks, Parlament zaakceptowal koncepcje
Rzecznika, wedtug ktérej instytucje i organy Unii, ich stuzby administracyjne i urzednicy
w kontaktach z indywidualnymi obywatelami powinni przestrzega¢ zasad dobrej
administracji o wysokim standardzie wymagan. Kodeks jednak nie stworzyt zadnych nowych
zasad prawa administracyjnego czy procedury, lecz stanowi zebranie zasad uznawanych
powszechnie w praktyce i dzialalnosci wspdlnotowej administracji za obowigzujace,
w ramach wspolnego systemu warto$ci wynikajacych z konstytucyjnych porzadkdéw
panstw czlonkowskich. Jego przyjecie zbiegto sie z proklamowaniem na szczycie w Nicei
wspomnianej juz Karty Praw Podstawowych. Jego gléwne postanowienia nawiazuja do
postanowien Karty, ktéra w opinii samego Rzecznika byta ,pierwsza na Swiecie deklaracja
praw cztowieka, ktora zawiera prawo do dobrej administracji jako prawo zasadnicze. Dla
obywatela byt to wyrazny krok naprzéd w stosunku do podstawowych regul obywatelstwa
zawartych w TUE”. W swoich wypowiedziach Rzecznik zaznaczal, ze art. 41 Karty
jest rozwigzaniem nowatorskim, spdjnym z jego koncepcja realizacji prawa do dobrej
administracji, ktora zostala rozwinigta w opracowanym Kodeksie. We wprowadzeniu do
Kodeksu Rzecznik zaakcentowal, ze ma on na celu uszczegdtowienie tego, co powinno
oznaczaé w praktyce zawarte w Karcie prawo do dobrej administracji*®>. Prawna doniosto$é
tego dokumentu, jak trafnie stwierdza A. Siejka, oznaczata, ze Ombudsman zostal
zobowiazany do jego stosowania we wtasnej dzialalnosci, a wykorzystywane przez niego
rozumienie terminu niewlasciwego administrowania od tego czasu opierato si¢ na zasadach
i regutach zawartych w Kodeksie, mimo iz pozostaje aktem z zakresu ,,miekkiego prawa’#".
Interpretowanie terminu niewladciwego administrowania znalazto wiec trwate podstawy
w wymienionych w nim zasadach: praworzadnosci, niedyskryminowania, proporcjonalnosci,
zakazu naduzywania uprawnien, bezstronnosci i niezaleznosci, obiektywizmu, uczciwosci,
uprzejmosci, odpowiadania na interpelacje w jezyku pytajacego obywatela, dbania
o wladciwo$é™. Ponadto Rzecznik okredlit jako konieczne dzialanie administracji
zapewniajace realizacje prawa do wystuchania, zakonczenie postepowania w rozsadnym
terminie, obowiazek uzasadniania decyzji i odpowiedniego pouczania o mozliwo$ciach
odwolania, doreczanie decyzji, udzielanie odpowiedniej informacji, zapewnianie dostepu
do dokumentéw oraz ochrone danych osobowych*®, Kwalifikowanie wiec nieprawidlowych
przejawow aktywnosci od momentu przyjecia Kodeksu oraz wprowadzenia Karty Rzecznik
konsekwentnie przeprowadza na podstawie wskazanych w nich kryteriow.

W trakcie zdobywania nowych doswiadczen, wynikajacych z kolejnych lat
funkcjonowania, Rzecznik promowal w wystapieniach, konferencjach, sympozjach oraz
w czasie wizyt oficjalnych w panstwach cztonkowskich, zasady przedstawione w Kodeksie
Dobrej Praktyki Administracyjnej oraz swoja interpretacje dobrej i zlej administracji.
Postrzega on bowiem swéj urzad nie tylko jako mechanizm kontrolny, ale réwniez jako
o$rodek gromadzenia i udostepniania informacji, generowania wiedzy i miejsce budowania
zaufania do administracji Unii oraz podnoszenia jakosci administracji w jej relacjach
z obywatelami.

Znmamienna cecha dziatalnosci Rzecznika jest jego rola polegajaca na uzupelnianiu
funkeji wspélnotowego sadownictwa oraz stala aktywnosé w ksztaltowaniu europejskiego
poczucia sprawiedliwosci w relacjach obywatele Unii — jej administracja. W wypelnianiu

4553 . s6derman, The struggle for openness in the European Union, 10th Anniversary Seminar of ECAS, Eastman
Building, European Parliament for European Governance, 21 March 2001.

456 Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, Luxembourg 2005, s. 7.
457 A. Siejka, op. cit., 5. 67.

438 Art. 4-15 Kodeksu.

439 Art. 16-23 Kodeksu.
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tych zadan sprzyjata i nadal pomaga wielo$¢ kryteriéw, ktorymi w swej kontroli i reagowaniu
na przejawy maladministration dysponuje Rzecznik, jak i réznorodnosé i elastycznosé
srodkow pozostajacych w jego gestii. Rozwijanie przez niego interpretacji niewtasciwego
administrowania i podnoszenie standardow, ktérym ma odpowiadaé proces decyzyjny
instytucji i organéw Unii, wymusitlo ewolucje wspélnotowej administracji w kierunku
zwiekszenia transparentnosci i respektowania wspélnotowej zasady rzadéw prawa'® na
przyklad w sprawach konkurencji, programéw stypendialnych, korupcji*®l. Powtarzajac
sformutowang w roku 1997 definicje niewtadciwego administrowania i katalogu przyktaddw
nieodpowiednich praktyk administracyjnych, Rzecznik dostrzega aktualnie, ze sktadaja sie
na to trzy rodzaje zaniedban'®. Sg to:

1) nieprawidtowosci dotyczace respektowania przepiséw prawnych lub wiazacych zasad;

2) naruszenie zasady dobrej administracji;

3) brak poszanowania praw podstawowych i praw czlowieka.

Mimo ze to ostatnie ogdlne kryterium jest najmniej uchwytne i poddajace sie
definiowaniu, chociazby z racji trudnosci wyodrebnienia go z dwéch poprzednich, Rzecznik
uznal je za konieczne do wyeksponowania. Pierwszym powodem sg wzgledy historyczno-
doktrynalne — do$wiadczenia II wojny Swiatowej i bytych panstw komunistycznych.
Stosowne jest wiec, by uznaé szczegélne znaczenie praw cztowieka przez ich wyrazne
przywolywanie, nawet wtedy, gdy wspdlnotowy porzadek prawny takie prawa uznaje za
czesé ogdlnych swoich zasad, ktore dlatego mogtyby by¢ zaliczone do kryterium legalno$ci
(zgodnosci z prawem). Drugi powdd ma charakter faktyczny — Karta Praw Podstawowych
zostata przyjeta przez Parlament Europejski, Rade i Komisje, ale nie ma na razie prawnie
wigzacego charakteru. Powolanie na prawa podstawowe wzmacnia site argumentacji
Rzecznika, gdy stosuje on reguty Karty.

Wymagania dobrej administracji zawieraja wiec, w opinii Rzecznika, dziatanie
legalne, uczciwe, rozsadne i uwazne, przy tym konsekwentne i zgodne z kierunkami polityki
wspoélnotowej. Charakteryzuja sie uwzglednianiem i réwnowazeniem interesow wszystkich
zainteresowanych podmiotéw, unikaniem niepotrzebnych opd6znien, dziataniem uprzejmym,
pomocnym, z odpowiednim poziomem wrazliwosci na indywidualne uwarunkowania,
potrzeby i preferencje. Ponadto istotnymi przejawami dobrej administracji jest dzialanie:
uznajace popetnione btedy i podejmowanie srodkéw ich naprawy, otwarte i transparentne,
poszukujace ciaglej poprawy sposobu postepowania.

Szczegoblnie podkreslany jest przez Rzecznika wysoki stopien zachodzenia na siebie
prawnych zasad i regul, ktérym dziatalno$é administracji unijnej podlega oraz zasad
dobrej administracji. Jednak nie sa one tozsame. Wymég dobrej administracji jest oparty
przede wszystkim na idei stuzby obywatelom, co nie zaprzecza jednak klasycznej koncepcji
administracji, ktéra przede wszystkim ma identyfikowaé oraz chronié¢ interes publiczny?®.
W opinii Rzecznika zatem, wtadciwie funkcjonujaca instytucja administracji winna nie

460 szerzej S. Douglas-Scott, The rule of law in the European Union — putting the security into the ,area of freedom, security
and justice”, ,, European Law Review”, vol. 29, 2004, s. 226.

461 por, cyt. skargi: 3172/2005/WP, Raport roczny 2006, s. 24; OI/3/2006/BB, Raport roczny 2006, s. 27.

462 por. tezy zaprezentowane przez P. N. Diamandorousa, ‘Good Administration in the European Union: the role
of the European Ombudsman’, Speech by the European Ombudsman to the Heads of External Delegations of
the European Commission, Brussels, 12 September 2007. Tréjptaszczyznowe ujmowanie kryteriow kontroli —
legalnos¢ jako pierwsza ptaszczyzna, reguly dobrej administracji — druga, poszanowanie praw podstawowych
i praw czlowieka — trzecia, Rzecznik zawdziecza (co sam podkresla) doswiadczeniom ombudsmanéw krajowych.
W swym wystapieniu The principle of good administration in the recommendations of the European Ombudsman
z 17 wrze$nia 2007 r. w Sofii stwierdzit: , Dzialajac krdcej niz dekade Rzecznik Europejski jest nieco spézniony.
Z tego powodu jest uzasadnione, by czerpat inspiracje z doSwiadczenn ombudsmanéw krajowych”.

4613 Bourgon, Responsive, responsible and respected government: towards a New Public Administration theory, ,, International
Review of Administrative Sciences”, vol. 1, 2007, s. 7-26.
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tylko respektowaé prawne rygory funkcjonowania, przede wszystkim zasade legalizmu,
ale czyni¢ znacznie wiecej, niz tylko unikac¢ ich naruszania. Dobra administracja to wiec
nie tylko ta, ktora dziata zgodnie z przepisami zawartymi w aktach prawa unijnego
i regutami wynikajacymi z europejskiego case-law, ale takze ta, ktora kieruje sie poczuciem
sprawiedliwo$ci, uczynnoscia i kurtuazja, tworzacymi zasadnicza cze$¢ kultury efektywnego,
sprawnego administrowania. Nie mozna przy tym zapominaé¢ o koniecznosci respektowania
zasad i regut wynikajacych z ideologii i natury praw cztowieka, ktére znajduja swéj wyraz
w europejskich i miedzynarodowych aktach prawnych, a ktérych przedmiotem jest ochrona
podstawowych praw czlowieka i obywatela'®.

Przyjete przez Rzecznika w wyniku autonomicznej interpretacji postanowien
traktatowych i orzeczen sadéw wspolnotowych oraz pogladéw doktryny prawa europejskiego
okredlenie elementéw pojecia niewtasciwego administrowania staly sie istotna przestanka
kwalifikacji dopuszczalnosci wnoszonych skarg i uruchamiania postepowania z wlasnej
inicjatywy. Czynnik ten, jak wynika z analizy raportéw rocznych, jest obok zakresu
mandatu odnoszacego si¢ do instytucji lub organéw wspolnotowych, drugim najwazniejszym
kryterium dopuszczalnosci skargi. Dalsza cze$é rozwazan pozwoli przedstawié¢, w jakim
stopniu ma on wplyw na uruchamianie dochodzen Rzecznika i toczace si¢ postepowania
wyjasniajace.

Konkludujac, w oparciu o zaprezentowane koncepcje, poglady i idee dotyczace
interpretacji pojecia niewlasciwego administrowania mozna stwierdzi¢, ze egzemplifikacja
nieodpowiednich dzialan administracji publicznej sprowadza sie do wskazania, ze
mamy z nimi do czynienia, gdy aktywnos¢ ta jest sprzeczna z prawem, niesprawiedliwa,
dyskryminujaca, oparta catkowicie albo czeSciowo na niewlasciwych motywach, blednych
ustaleniach prawnych lub faktycznych, wykorzystujaca uprzywilejowana pozycje
administracji i w konsekwencji prowadzaca do naduzycia wtadzy, przy tym pozbawiona
jawnosci i transparentno$ci — czyli jest niezgodna z prawem badz z zasadami dobrej
administracji, czy tez w inny sposob narusza prawa podstawowe.

Rozwijajac te elementy mozna stwierdzi¢, ze dzialanie contra legem oznacza:
wykonywanie kompetencji decyzyjnych z naruszeniem zaréwno aktow normatywnych, jak
i ustalonych regut i zasad, wynikajacych nie tylko z nich, ale i z prawa zwyczajowego czy
ustalonej konstytucyjnej tradycji panstw cztonkowskich oraz spotecznosci miedzynarodowej;
dziatanie niezgodne z przyznanymi normami kompetencyjnymi, $wiadome lub wynikajace
z dokonywania niepoprawnej wyktadni i btedéw w procesie stosowania prawa; naruszanie
przyznanej delegacji, dziatanie pod dyktando organdéw nadrzednych nawet wowczas,
gdy prowadzi ono do naruszenia bezwzglednie wigzacych norm; kontynuowanie praktyk
okredlonych jako bezprawne przez sad; tolerowanie oszustwa i korupcji; naruszanie
poufnosci lub zasad tajemnicy stuzbowej. To takze blad prawny, ktory oznacza, poza
nieodpowiednig wyktadnia i stosowaniem prawa, nieznajomos$é przepiséw, ktore maja
stanowi¢ podstawe rozstrzygniecia sprawy oraz blad faktyczny polegajacy na niewlasciwej
interpretacji dokonanych ustalen, ocenie okoliczno$ci czy ich $wiadomym pomijaniu.

7 kolei niesprawiedliwo$¢ zawiera w sobie takie cechy, jak: arbitralnosé¢ dziatania,
podejmowanie decyzji bez wyeliminowania konfliktu intereséw, brak rozwazania intereséw
spierajacych sie stron, brak postugiwania si¢ proporcjonalnymi srodkami czy tez zaniedbanie
i brak realizacji obowiazkow.

Dyskryminacja sprowadza sie do ksztaltowania sytuacji prawnej i faktycznej
podmiotéw poprzez ich rozrdéznianie ze wzgledu na wiek, ple¢, wyznanie, narodowosc,

464 por. tezy zaprezentowane przez P. N. Diamandorousa, The principle of good administration in the
recommendations of the European Union, EUNOMIA Project Capacity-Building Seminar on ,,Ombudsman’s
Intervention Between the Principles of Legality and Good Administration”, Sofia, 17 September 2007.
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poglady polityczne czy religie itp. Natomiast kierowanie si¢ blednymi przestankami
przejawia si¢ w ignorowaniu wigzacych zasad i regul w celu osiggniecia szczegdlnego
wyniku, niewlasciwe uzywanie informacji poufnych w celu osiggniecia okreslonej korzysci,
zta wiara, nieuczciwo$é, faworyzowanie i promowanie osobistych celéw; niewlasciwe
korzystanie z wtasnosci publicznej czy tez dziatanie nastawione na uzyskanie osobistych
profitéw i udogodnier.

W celu okreslenia przypadkéw niewtasciwego administrowania wazne jest takze
wskazanie naruszania obowigzujacych regut i zasad dobrego administrowania poprzez
nierealizowanie zasady jawnosci i przejrzystosci postepowan, dziatanie powodujace
nieufnos¢ obywateli do wspdélnotowej administracji.

Reasumujac nalezy zauwazy¢, ze niewlasciwe administrowanie to takze niedbale
zalatwienie sprawy, niedostepnosé, nieuprzejmosé, brak kurtuazji, udzielenie btednej rady
prowadzace do uszczerbku, nieodpowiednie prowadzenie postepowan czy tez arbitralne,
dyskrecjonalne rozpatrywanie wnoszonych skarg.

O ile mozna postawi¢ teze, iz trzy podstawowe kryteria kontroli dziatalnosci
administracji unijnej przez Rzecznika tj. zgodnos$¢ z europejskim prawem stanowionym
i case-law, Kodeksem Dobrych Praktyk Administracyjnych oraz standardami ochrony
praw podstawowych i praw cztowieka pozostaja relatywnie niezmienne, to pojawienie sie
nowych, szczegdtowych kryteriéw kontroli jest nie tylko potwierdzeniem ich naturalnego dla
instytucji Rzecznika otwartego charakteru, ale réwniez $wiadczy¢é moze o poglebiajacym
sie pozytywnym trendzie doskonalenia dziatalno$ci administracji unijnej. Proces ten
moze postepowaé na poziomie wspolnotowym szybciej niz w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich, nawet w wyniku realizacji przez nie zalecen i obowigzkéw plynacych z prawa
wspolnotowego, co uczyni¢ moze z zasad funkcjonowania administracji unijnej wzorzec do
nasladowania'®.

465 por. Recommendation Rec(2003)16E of the Committee of Ministers to member states on the execution of
administrative and judicial decisions in the field of administrative law, 9 September 2003, w ktérej podkreslono
w pkt. 6 wprowadzenia (Explanatory Memorandum Introduction), ze instrumenty prawa wspélnotowego nie
stuza czesto ujednoliceniu systeméw panstw cztonkowskich, ale wskazaniu minimum wsp6lnych standardéw
do respektowania.
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Rozdziat IV

Tryb rozpatrywania skarg przez Rzecznika

1. Postepowanie Rzecznika ze skarga

rzepis art. 195 ust. 1 TWE stwierdza, ze zgodnie ze swoimi zadaniami Rzecznik

Praw Obywatelskich przeprowadza postepowanie, ktére uwaza za uzasadnione, badz

z wlasnej inicjatywy, badZ na podstawie skarg przedstawionych mu bezposrednio

przez skarzacego lub za posrednictwem czlonka Parlamentu Europejskiego. Przepis
ten stanowi prawng podstawe dwoch uprawnienn Ombudsmana, mianowicie, z jednej strony
uprawnienia do oceny przedstawionych przez skarzacego okolicznosci jako warunkujacych
wszczecie postepowania skargowego, z drugiej zas uprawnienia do rozpoczecia
postepowania ez officio . Niemniej jednak w kazdym z tych przypadkow uruchomienie
postepowania przez Rzecznika ma na celu — jak juz wskazywalem — wyjasnienie wszelkich
podejrzenn o niewlasciwe administrowanie (maladministration) w dzialaniach instytucji
lub organéw wspolnotowych. Zawarte w art. 195 ust. 1 TWE sformulowanie nie nakltada
na Rzecznika obowiazku kazdorazowego wszczecia postepowania, gdy tylko wplynie do
niego zawiadomienie o przypadku niewlasciwego administrowania ze strony organéw lub
instytucji Wspoélnoty — wynikajacego z subiektywnej, z natury rzeczy, oceny skarzacego.
W zwiazku z tym postepowanie bedzie przeprowadzane wéwczas, gdy uznane zostanie
za uzasadnione. Podjecie czynnosci wyjasniajacych bedzie miescito sie wiec w zakresie
swobodnego uznania Rzecznika i bedzie punktem wyjscia do przyjecia przez niego
okreslonego sposobu procedowania.

Niewatpliwie podstawowe znaczenie dla uruchomienia postepowania ma instytucja
skargi, na co wskazuje nie tylko wymienienie jej w pierwszej kolejnosci w art. 195 ust. 1
TWE, ale takze praktyka.

Przed przystapieniem do wlasciwej analizy skargi dokonywane sa czynnosci
o charakterze materialno-technicznym. Polegaja one na zarejestrowaniu skargi poprzez
nadanie stosownej sygnatury. Skarzacemu wysylane jest potwierdzenie przyjecia skargi
wraz z oznaczeniem numeru rejestracyjnego skargi i urzednika zajmujacego sie sprawa
(art. 2 ust. 1 i 2 przepiséw wykonawczych). Wydaje sie, ze na tym etapie nastepuje
tez pierwsza ocena dopuszczalnosci skargi z punktu widzenia zasadnosci wyboru tego
srodka przez skarzacego oraz podmiotu, ktérego skarga dotyczy. W zwiazku z tym,
w uzasadnionych przypadkach i za zgoda skarzacego Rzecznik moze przekazaé¢ skarge
innym witadciwym podmiotom, w szczegdlnosci Parlamentowi Europejskiemu. Skarga
zostaje wowczas przeksztalcona w petycje i podmiotem wlasciwym dla jej rozpatrzenia
bedzie Komisja ds. Petycji (art. 2 ust. 4 i 5 przepiséw wykonawczych). Razecznik
moze réowniez doradzi¢ wnoszacemu skarge, aby skierowal ja do innego organu — takie
rozwigzanie przewiduje art. 2 ust. 5 Statutu. Organem tym moze by¢ wspomniana
Komisja ds. Petycji lub Komisja Europejska, na ktora Traktat naklada zobowiazanie
do czuwania nad prawidlowym, wtlasciwym stosowaniem prawa wspdlnotowego, badz
rzecznik krajowy, czy tez podobna instytucja zajmujaca sie skargami obywateli. Analiza
raportéw rocznych Rzecznika wskazuje, ze rokrocznie wobec okoto potowy wnoszonych
skarg zaleca on skontaktowanie sie przez skarzacego z inna instytucja lub skargi sa
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przekazywane bezposrednio przez Rzecznika do wilasciwej'. Zaznaczyé nalezy, iz
zgodnie z przepisem art. 2 ust. 6 Statutu wniesienie skargi do Rzecznika nie wywiera
skutku prawnego w sferze postepowania przed innymi organami, w zwigzku z tym nie
wstrzymuje biegu terminéw sadowych i administracyjnych.

Procedura wstepnego rozpatrywania skargi przez Rzecznika sktada sie z dwdch
zasadniczych faz. Pierwsza obejmuje sprawdzenie czy skarga miesci sie w granicach
mandatu Ombudsmana —wchodzi w zakres podmiotowy i przedmiotowy jego dziatalnosci,
druga — wyjadnienie czy skarga moze zosta¢ uznana za dopuszczalng. Stosujac wskazane
w Rozdziale IIT kryteria (wynikajace z Traktatu, Statutu i wlasnej praktyki), Rzecznik
przystepuje do analizy, majac na uwadze swoéj zakres kompetencji ujmowany zaréwno
w aspekcie podmiotowym — ustalenie legitymacji skarzacego oraz okreslenie instytucji
lub organu objetego skarga, jak i przedmiotowym — fakt naruszenia prawa i zasad dobrej
administracji'. Przed podjeciem decyzji, zgodnie z przepisem art. 3 ust.l przepiséw
wykonawczych, moze on zazadaé od skarzacego dostarczenia dodatkowych informacji
lub dokumentéw. W zwiagzku z tym, ze nie jest sprecyzowany ich rodzaj i tres¢, wniosek
Rzecznika o uzupelnienie materialu sprawy bedzie mogt byé formutowany zgodnie
z jego oceng w zakresie stopnia szczegétowosci uzupelnien i ich charakteru, przez
co skarzacy bedzie mial mozliwosé¢ przedtozenia wszelkich koniecznych dokumentow
i wyjasnien. Takie rozwigzanie zapewnia réwniez podjecie stosownej decyzji przez
Rzecznika po doktadnym przeanalizowaniu materialu dowodowego i wyeliminowaniu
ewentualnych btedow. Jezeli po podjeciu tych dziatan Rzecznik uzna, ze skarga nie
wchodzi w zakres jego kompetencji lub nie jest dopuszczalna, zamyka sprawe. Taka
decyzja Rzecznika przekazywana jest skarzacemu wraz z uzasadnieniem. Podobnie jak
w przypadku dokonywania rejestracji skargi, mozliwe jest zasugerowanie skarzacemu,
iz powinien zwrécié si¢ z przedmiotowa sprawa do innej instytucji (art. 3.2 przepiséw
wykonawczych )4,

466 Np. w roku 2006 Rzecznik zaproponowat skarzacym skontaktowanie sie¢ z rzecznikiem lub parlamentem
krajowym w 828 sprawach, z Komisja Europejska w 383, z Parlamentem Europejskim w 166, z innym organem
w 877, z SOLVIT w 399, natomiast skarg przekazanych bezposrednio przez Rzecznika do innych organéw byto
399, z tego do Parlamentu Europejskiego 22, do Komisji Europejskiej 4, krajowych rzecznikéw 363, do SOLVIT 9,
na ogdlnie wniesionych 3830, por. Raport roczny 2006, s. 150 i 152.

47 por. S. Cadeddu, op. cit., s. 164.

468 por. skarge 1254/2005/TN, w ktérej skarzacy zakwestionowat wydawanie przez Lotwe specjalnych paszportéw
dla mieszkanicéw rosyjskojezycznych. Skarzacy stwierdzil, ze albo fotwa powinna wydawaé wszystkim
mieszkaicom zwykle paszporty, albo nalezy znie$¢ postanowienie uktadu z Schengen, ktére dyskryminuje
rosyjskojezycznych fotyszy. Skarzacemu doradzono, aby z zarzutem przeciwko Lotwie zwrocit sie do Krajowego
Biura Praw Czlowieka. Rzecznik zwrécil uwage, ze skarzacy oznajmil, iz nie byl w stanie uzyska¢ wyjasnien
wskazujacych, ktére postanowienie Uktadu z Schengen dopuszczato tego rodzaju dyskryminacje. Aby poméc
skarzacemu uzyskac informacje, Rzecznik przekazat sprawe Komisji. Komisja wyjasnita skarzacemu, ze prawo
wspolnotowe dopuszcza zwolnienie niemajacych obywatelstwa Eotwy posiadaczy lotewskich paszportéow
zZ wymogu wizowego przez panstwa czlonkowskie. Komisja zaznaczyta réwniez, ze sytuacja prawna w tej mierze
podlega przegladowi w celu zwolnienia z obowiazkéw wizowych wszystkich posiadaczy paszportéw, ktérzy sa
cudzoziemcami lub nie maja obywatelstwa, a zamieszkuja w panstwie cztonkowskim, Raport roczny 2005, s.
44; por. takze skarge 2703/2005/GG, w ktoérej niemiecki obywatel poskarzyt sie, ze zwykta progresywna stawka
podatku dochodowego w Hiszpanii ma zastosowanie jedynie do cudzoziemcéw, ktérzy pracuja w Hiszpanii od co
najmniej 183 dni. Skarzacy twierdzit, ze jest to dyskryminacja, bowiem wobec Niemcéw obowiazywata stawka
w wysokosci 25 proc., natomiast pracownikéw hiszpanskich obowigzywatla stawka wynoszaca od 6 do 9 proc.
Za zgoda skarzacego Rzecznik przekazat skarge Komisji, uznajac ja za niewchodzaca w zakres jego mandatu.
Komisja odpowiedziala na skarge niezwlocznie, stwierdzajac, ze jest swiadoma problemu i ustawodawstwo
bedace przedmiotem skargi moze w pewnych przypadkach utrudnia¢ swobodny przepltyw pracownikéw.
W zwiazku z tym Komisja przestata wladzom hiszpariskim uzasadniong opini¢, zwracajac si¢ do nich o zmiane
odpowiednich przepiséw podatkowych. Nastepnie podano, ze Komisja przekazata sprawe do Trybunalu
Sprawiedliwosci, Raport roczny 2005, s. 44.

102



Innym efektem wstepnej fazy badania wniesionej przez skarzacego sprawy jest
uznanie jej za znajdujaca si¢ w obrebie kompetencji Rzecznika i wypelniajaca znamiona
dopuszczalnosci. Nie oznacza to jednak, ze Rzecznik uczyni ja przedmiotem swojego
postepowania. Skarga spelniajaca wymogi jej dopuszczalnosci (oméwione w Rozdziale
I1T) technicznie moze by¢ uznana za dopuszczalna, jednakze nie oznacza to, ze zawsze
stanie si¢ ona przedmiotem rozpoznania Ombudsmana. Fakt spelnienia materialnych
i formalnych wymogéw skargi nie implikuje automatycznie rozpoczecia postepowania
Rzecznika, ktory zgodnie z art. 4.1 przepiséw wykonawczych decyduje, czy istnieja
dostateczne podstawy uzasadniajace podjecie dochodzenia. W tym zakresie niezbedna
jest bowiem jego stosowna decyzja, a takie sformutowanie przepiséw wykonawczych
powierza dokonanie oceny wytacznie Rzecznikowi. Praktyka jego dzialalnosci pokazuje,
ze, interpretujac postanowienia traktatowe, wypracowal on mechanizm kwalifikowania
(oceny) zasadnosci prowadzenia postepowail w sprawach, ktére, w jego opinii,
nie powinny by¢ rozpatrywane ze wzgledu na ich incydentalno$é, znikomy stopien
naruszenia regut dobrej administracji czy tez niewspotmiernosé nakltadow zwigzanych
z postepowaniem wobec spodziewanego efektu. Interpretujac ogdélne sformulowanie
traktatowe o podejmowaniu dziatan ,w uzasadnionych przypadkach”, Rzecznik w ten
spos6b ustanowil dodatkowe kryterium ,podstaw dochodzenia”. W zwiazku z tym,
dokonujac wtlasnej analizy okolicznosci sprawy, moze on zdecydowaé¢ o odmowie
wszczecia postepowania, uznajac je za niedopuszczalne, lub wstrzymac rozpatrywanie
sprawy w sytuacji, gdy stwierdzi, ze brak jest odpowiednich, wystarczajacych
podstaw do jego kontynuowania. Przychyli¢ nalezy sie do opinii K. Heede, ze taka
dyskrecjonalnos¢ ma na celu nadanie takiego ksztaltu urzedowi Rzecznika, ktéry
w jednakowym stopniu realizuje funkcje rekompensacyjna, jak i kontrolng*®. Z jednej
wiec strony, podobnie jak w modelu duniskim, Rzecznik moze akcentowaé naprawcza
nature swojego urzedu, bazujac na skargach o indywidualnym charakterze. Z drugiej,
realizujac uprawnienia kontrolne, prowadzi¢ postepowania w sprawach, gdy naruszone
sg dobra o znaczeniu ogdélnym, wspdélnym. Optymalna réwnowaga miedzy tymi
aspektami aktywnoéci Rzecznika bedzie ksztalttowata urzad dziatajacy legalistycznie
i jednoczesnie elastycznie, ale ograniczajacy procedowanie w przypadkach o znikomym
znaczeniu oraz wykluczajacy interwencje woéwcezas, gdy kontrola okreslonych przypadkow
bytaby zdublowana (np. wspomniane wylaczenie postepowania Rzecznika w przypadku
juz zawistego postepowania sadowego). Dalsza ocena dotyczy dwéch podstawowych
kwestii: czy skarzacy w dostatecznym stopniu uprawdopodobnit fakt niewlasciwego
administrowania oraz czy naruszenie prawa i zasad dobrej administracji ma charakter
uzasadniajacy interwencje Rzecznika. W zwiazku z tym skarzacy nie moze poprzestaé
na stwierdzeniu, ze niewltasciwe administrowanie ze strony Wspdélnoty wystapito, ale
réwniez powinien wskazaé dowod takiego zdarzenia lub w inny sposéb uprawdopodobnié,
ze okre$lona, nieprawidlowa decyzja administracyjna faktycznie miala miejsce™.
Przyjecie takiego trybu procedowania — uwzglednienie swoistej reguty postepowania
,podstaw dochodzenia” — oznacza, ze Rzecznik nie musi ogranicza¢ sie wytacznie do
faktow wskazanych przez skarzacego, ale, analizujac caloksztalt sprawy, moze ustalac,
czyje argumenty (ktérej ze stron) sa przekonujace. Zwykle jednak jego postepowanie
nie wychodzi poza fakty wysuniete przez zglaszajacego skarge, co skutkuje tym, ze

49 K. Heede, European Ombudsman..., s. 140.

470 por. skarga 582/12.5.96/MG/IRL, w ktérej zglaszajacy skarge stwierdzit, ze aplikacja o stypendium od FAS
nie zostata dostatecznie przeanalizowana, jednak nie dostarczyl zadnego dowodu, by poprze¢ to twierdzenie.
Rzecznik zdecydowat, ze w zwigzku z tym nie bylo wystarczajacych podstaw, by otworzy¢ postepowanie, Raport
roczny 1996, s. 17.
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Rzecznik nie poszukuje dodatkowych argumentéow na poparcie sformutowanych przez
niego zarzutow. Czyni to tylko w wyjatkowych wypadkach, kiedy uzna, ze postepowanie
powinno mieé szerszy zakres i wtedy podejmuje si¢ ich wyjasnienia, prowadzac $ledztwo
z wlasnej inicjatywy*™. Przedlozona wiec przez skarzacego argumentacja i wskazanie
zaistniatych, nieprawidtowych dzialann ma pierwszorzedne znaczenie dla dalszego
toku postepowania ze skarga, gdyz warunkuje okreslong decyzje Rzecznika. Nie tylko
posiada on, ale i realizuje duzy zakres swobody w ocenie przedtozonych materiatow
i w podejmowaniu decyzji‘”?. Konsekwencja tego jest m.in. dokonywanie przez
Ombudsmana swobodnej oceny sprawy zarowno pod katem ewentualnej tozsamosci
z toczacym sie lub zakonczonym postepowaniem sadowym, jak i w odniesieniu do
spraw rozpatrywanych wczeéniej przez Komisje ds. Petycji. Mimo tego, ze czesto mozna
uznaé przedtozone sprawy za pozostajace w jego kompetencji i dopuszczalne, Rzecznik
odmawia wobec nich swojej aktywnosci i ewentualnie doradza przedtozenie wniosku
innemu organowi. Analiza praktyki wskazuje, ze takie stanowisko Rzecznika — unikanie
dublowania i zazebiania kompetencji —wynika nie tylko z jego pragmatyzmu, ale i z checi
budowania dobrych relacji miedzy nim a Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci czy
Parlamentem Europejskim, polegajacych na ,przyjaznym” uzupeinianiu ich dziatania.
Zwiazki te s bardzo wazne, ale réwnoczesnie stanowia jeden z najbardziej delikatnych
probleméw w biezacej dziatalnosci Rzecznika, okreslajacych w szczegdlnosci relacje
miedzy skarga a petycja. Kwestia czesciowego pokrywania sie tych instytucji prawnych
pojawia sie dos¢ szybko w sytuacji, gdy Rzecznik stanal przed problemem okreslenia
jego pozycji wobec Parlamentu — badz uznania sie za jego ,agenta”, pelnomocnika,
dziatajacego z jego inicjatywy, badz jako instancji odwotawczej wobec decyzji tego organu.
Dazenie do zapewnienia wlasnej samodzielnosci, ale bez prob dziatan konkurencyjnych
wobec Parlamentu, spowodowalo odrzucenie skarg, ktorych podstawy faktyczne byty
przedmiotem wezedniej zgtaszanych petycji'™. Jednoczes$nie jednak Rzecznik uznal, ze
fakt wniesienia petycji nie wyklucza mozliwodci zwrdcenia si¢ ze skarga do Rzecznika
nawet wowczas, gdy przedmiot jest identyczny, jednak nie wystepuje tozsamosé
skarzacych. Takie stanowisko jednoznacznie wskazuje, ze Rzecznik dba o zachowanie
swojej autonomicznosci, przy jednoczesnym wykluczeniu budowania swego urzedu jako
rywalizujacego z Parlamentem. Nawet wowczas kiedy Rzecznik prowadzi dochodzenie
w tej samej kwestii co parlamentarna Komisja ds. Petycji, nie bedzie on instytucja
konkurencyjna, a przeciwnie — przyjmuje postawe komplementarng'™. Wzajemne
uzupelnianie dzialania Rzecznika i Parlamentu widoczne jest réwniez, gdy meritum
skargi pozostaje poza kompetencjami Rzecznika, ale wypelnia przestanki petycji, co
skutkuje skorzystaniem ze wspomnianej juz mozliwosci przekazania za zgoda skarzacego
skargi Parlamentowi Europejskiemu w celu rozpatrzenia jej jako petycji (art. 2 ust. 4
przepiséw wykonawczych).

Spetnienie kumulatywnie warunkow pozostawania skargi w zakresie kompetencji
i jej dopuszczalno$é oraz uznanie przez Rzecznika, ze zachodza uzasadnione podstawy do
wszczecia postepowania implikuje podjecie przez niego dalszych krokéw proceduralnych.
Przede wszystkim niezwlocznie informuje on skarzacego o dzialaniach podjetych
w zwiazku ze skarga (art. 4 ust. 2 przepiséw wykonawczych). Ponadto kopia skargi

471 por. sprawa 626/97/BB, dotyczaca poshugiwania si¢ przez organy wspélnotowe ograniczeniami wiekowymi
w procedurach rekrutacyjnych, Raport roczny 1998, s. 259-268.

472 M. Hedemann-Robinson, op. cit., s. 609-610.

473 Szerzej E. Newman, The Policy-Relationship between the European Ombudsman and the European Parliament’s
Committee on Petitions [w:] The European Ombudsman. Origins, Establishment, Evolution, s. 145-147.

474 por. K. Heede, Enhancing..., s. 591-592.
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wraz ze wskazdéwkami, dodatkowymi uwagami lub projektami zalecen i wyjasnieniami
Rzecznika przekazywana jest do instytucji lub organu, ktéremu skarzacy zarzuca
nieprawidtowe dzialanie (art. 3 ust. 1 Statutu i art. 4 ust. 3 przepiséw wykonawczych)*™.
Na zajecie stanowiska przez zainteresowana instytucje lub organ Rzecznik wyznacza
termin, na og6! wynoszacy maksymalnie trzy miesiace (art. 4 ust. 6 Statutu i art. 4
ust. 3 przepiséw wykonawczych). Termin ten nie jest prawnie wiazacy i w zwiazku
z tym ma charakter instrukcyjny. Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze jest traktowany przez
Ombudsmana jako termin ostatecznego zajecia stanowiska przez instytucje lub organ,
ktorego dziatanie jest skarzone. Wprowadzenie takiego limitu czasowego ma za zadanie
wykluczenie sabotowania lub celowego hamowania przez skarzony podmiot postepowania
Rzecznika, cho¢ wydaje sie, ze sporzadzenie opinii jest prawem instytucji lub organu
wspolnotowego, a nie jego obowigzkiem. Stad niezajecie przez dany organ wyraznego
stanowiska — brak odpowiedzi skierowanej do Rzecznika — nie moze by¢ jednoznacznie
traktowane jako naruszenie zasad postepowania'™. Imperatywne stwierdzenie przepisu
art. 3 ust. 6 Statutu daje w takiej sytuacji Rzecznikowi mozliwosé dalszego procedowania
bez koniecznosci oczekiwania na przedmiotowa opinie'™, cho¢ nalezy stwierdzié,
ze sytuacja taka ma miejsce wyjatkowo. Przekazane do instytucji wezwanie moze
wskazywacé, ktére aspekty skargi lub zagadnienia powinny zosta¢ oméwione w opinii.
W przypadku prawidtowej wspdlpracy i po otrzymaniu opinii zainteresowanej instytucji
lub organu Rzecznik przekazuje (w praktyce, jezeli uzna to za konieczne) Parlamentowi
Europejskiemu i wtasciwemu podmiotowi swoje sprawozdanie, bedace wstepna analizg
sprawy (art. 3 ust. 7 Statutu). Sprawozdanie moze zwieraé¢ dalsze zalecenia. O tych
czynnosciach informowany jest skarzacy (otrzymuje on takze uzyskana od organu lub
instytucji opinie), ktéry moze zglosi¢ swoje uwagi w maksymalnym terminie jednego
miesigca (art. 4 ust. 4 przepiséw wykonawczych). Czynno$é ta ma na celu zapewnienie
aktywnego udziatu skarzacego w toczacym sie postepowaniu na kazdym jego etapie.
Przepis art. 4 ust. 4 przepiséw wykonawczych statuuje obligatoryjno$é realizacji tej
zasady i naktada na Rzecznika obowiazek wystania skarzacemu przedtozonego stanowiska
zainteresowanej instytucji lub organu. Nie mozna sie zatem zgodzi¢ z twierdzeniem A.
Lazowskiego, iz na podstawie wskazanego przepisu Ombudsman moze, w przypadkach
gdy jest to zasadne, powstrzymac sie od wykonania obowigzku zapoznania sie skarzacego
z przedlozong opinig organu wspdlnotowej administracji. Przepis ten nie zawiera tego
rodzaju dyspozycji i nie pozwala na stopniowanie zasadnosci realizacji wskazanego
w nim obowigzku'™. Od tej kwestii nalezy odr6zni¢ natomiast mozliwos¢ zamkniecia
postepowania na tym etapie, po otrzymaniu opinii instytucji lub organu, dotyczacej
okolicznosci podniesionych w skardze — w przypadku gdy dziatanie podjete przez dany
podmiot usatysfakcjonowalo skarzacego'™ lub gdy wycofatl on skarge. Rozwiazanie to

475 praktyka pokazuje, ze za kazdym razem wniosek Rzecznika kierowany jest na najwyzszy poziom decyzyjny
danej instytucji lub organu, co ma zapewnic¢ odpowiednia jego reakcje i szybkos$¢ podjecia stosownych krokéw
proceduralnych.

476 por. S. Cloos, G. Reinesch, D. Vignes, J. Weyland, op. cit., s. 402.

477 Takie stanowisko reprezentuje K. Heede, European Ombudsman..., s. 170.

478 A. razowski, Ochrona..., s. 136.

479 por. decyzje Rzecznika m.in. w sprawie nastepujacych skarg: 627/5.6.1996/PS/B/VK dotyczacej dyskryminacji
zaistniatej w procedurze rekrutacyjnej zastosowanej w Parlamencie Europejskim, Raport roczny 1997, s. 175;
37/97/JMA w przedmiocie honorariéw wyplacanych stazystom Parlamentu Europejskiego, Raport roczny
1997, s. 176-177; 790/5.8.96/GM/IZT/DT przeciwko Komisji Europejskiej w zakresie dostepu do dokumentacji
zwiazanej z postepowaniem przeciwko Republice Wioskiej, wszczetym w trybie art. 226 TWE, Raport roczny
1997, s. 185 i n.; por. takze 606/97/VK/OV w przedmiocie jezykéw urzedowych, w ktérych zostata przygotowana
przez Parlament Europejski dokumentacja przetargowa, Raport roczny 1998, s. 135 i n.; réwniez 852/3.9.96/
SJB/UK/IJH przeciwko Komisji Europejskiej, w ktorej skarzacy wnosili o uznanie za przejaw niewlasciwego
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przewiduje przepis art. 4 ust. 5 przepiséw wykonawczych®™. W praktyce pozwala ono

na nierealizowanie obowigzku przekazania opinii skarzacemu, ale jedynie wéwczas, gdy
w miedzyczasie dzialania podjete przez instytucje lub organ pozwolilty na wyjasnienie
watpliwosci skarzacemu, po czym jego stanowisko ulegto zmianie i doprowadzito do
polubownego zakoriczenia sprawy, bez dalszej interwencji Rzecznika. W takiej sytuacji
z uwagi na ekonomie¢ procesowa wydaje sie niecelowe wskazywanie skarzacemu mozliwosci
wyrazenia swojego stanowiska wobec opinii instytucji, ktorej dziatanie jest skarzone.
Niemniej jednak taka mozliwos¢ nie wynika wyraznie z obowiazujacych przepisow, a jest
bardziej spowodowana checia realizacji zasady szybkosci postepowania przed Rzecznikiem

administrowania dzialan Komisji w zakresie skargi w przedmiocie domniemanego naruszenia wspdlnotowych
regul udzielania pomocy publicznej przez panstwa cztonkowskie, Raport roczny 1998, s. 137 i n.; 1123/98/1JH
przeciwko Komisji Europejskiej w przedmiocie dostepu do uzupehiajacej dokumentacji zwiazanej z realizacja
projektu w ramach programu Phare, Raport roczny 1999, s. 123-124; 1259/99/ME przeciwko Radzie w zakresie
dostepu do wspélnotowej dokumentacji, Raport roczny 2000, s. 108-109; 1173/2003/(TN)IJH, w rezultacie skargi
ztozonej do Rzecznika w imieniu Uniwersytetu Sztokholmskiego Komisja dokonata koricowej ptatnosci zwigzanej
z projektem badawczym, przeprosita za op6znienie i zgodzita si¢ na zaplate odsetek. Komisja zapewnita réwniez
Rzecznika, iz procedury finansowe, w ramach ktérych pojawilo si¢ opdznienie, dziataja obecnie w sposéb
zadawalajacy, Raport roczny 2003, s. 112; 1960/2002/JM, w ktoérej po interwencji Rzecznika podwykonawca
otrzymat zalegla ptatnos¢. Komisja wyjasnita, iz nie mogta dokona¢ ptatnosci na rzecz gtéwnego wykonawcy
bioracego udzial w projekcie, poniewaz pojawily si¢ problemy z przedtozonym przez niego sprawozdaniem
konicowym. W chwili gdy gléwny wykonawca przedtozyl prawidtowe sprawozdanie konicowe, Komisja dokonata
platnosci koncowej. Gtéwny wykonawca zaptacit podwykonawcy, ktéry to podzigkowal Rzecznikowi za udzielona
pomoc, Raport roczny 2003, s.108; 435/2004/GG, Komisja zaptacita faktury na taczng kwote 17 437 euro matej
niemieckiej firmie, ktéra zwrécita si¢ do Rzecznika po wystaniu do instytucji siedmiu wezwan do zaptaty. Komisja
wyijasnita, ze opdznienie bylo spowodowane zmianami technicznymi w procedurach budzetowych i zapewnita,
ze utworzenie dziatu finansowego oznacza, ze sprawy poddano przegladowi. Gdy Rzecznik podkreslil, ze mate
iSrednie przedsicbiorstwa sa szczeg6lnie podatne na skutki op6éznien ptatnosci, Komisja zgodzita si¢ takze zaptacic¢
odsetki za zwloke, Raport roczny 2004, s. 71; 1600/2003/ADB, wkrétce po otwarciu dochodzenia przez Rzecznika,
Parlament dopuscil wloskiego policjanta do procedury rekrutacyjnej w dziedzinie ogélnego bezpieczenistwa.
Kandydat dwukrotnie kontaktowal si¢ z Parlamentem, aby zaprotestowac przeciw decyzji o odrzuceniu jego
aplikacji, podkreslajac, ze jego prawie pi¢cioletnie doSwiadczenie powinno odpowiada¢ odpowiednim kryteriom.
Ztozyt skarge do Rzecznika, po tym jak Parlament nie udzielitmu odpowiedzi, Raportroczny 2004, s. 69; 3172/2005/
WP Komisja sama zamkneta sprawe op6znienia platnosci zwigzanych z programem wymiany uczniéw miedzy
Berlinem i Halton (Wielka Brytania) po ztozeniu skargi do Rzecznika przez wladze lokalne w Berlinie. Komisja
oSwiadczyla réwniez, ze podjeta dziatania w celu ulepszenia administracji w zakresie projektéw wielostronnych.
Rzecznik przyjat z zadowoleniem t¢ odpowiedz, lecz dodat, ze w tego rodzaju przypadkach wskazane jest réwniez
wyplacenie odsetek, Raport roczny 2006, s. 69; 106/2005/TN Komisja zgodzila si¢ na wyptacenie urzedniczce
zaleglego wynagrodzenia po zbadaniu sprawy przez Rzecznika. Urzedniczka zachorowata wkrétce po podjeciu
obowiazkéw i ostatecznie przyznano jej rent¢ inwalidzkq. Komisja odmoéwita jej zaplaty za wydtuzony okres,
twierdzac, iz zainteresowana nie przedstawita zadnych dowod6w na to, ze jej nieobecnos$ci w pracy wynikaly
z przyczyn zdrowotnych. W wyniku dochodzenia Rzecznika Komisja zgodzita si¢ wyptacic zalegte wynagrodzenie
tacznie z odsetkami zadanymi przez skarzaca; Raport roczny 2006, s. 68.

480 por. decyzje Rzecznika w sprawach skarg: 732/17.7.96/BAWA/NL/VK wniesionej przez holenderska firme
przeciwko Komisji Europejskiej na domniemany brak dziatania Komisji w przedmiocie skargi przedtozonej
w zwigzku z naruszeniem wspoélnotowego prawa zamoéwien publicznych przez Holandi¢, Raport roczny 1997,
s. 168; 919/2.10.1996/LJ/B/PO przeciwko Komisji Europejskiej, zarzucajacej niewtasciwe administrowanie
w przeprowadzonym postepowaniu rekrutacyjnym, Raport roczny 1997, s. 168-169; 349/97/PD dotyczacej cet
antydumpingowych, ztozonej przeciwko Komisji Europejskiej, Raport roczny 1997, s. 169; réwniez Raport
roczny 2003, s. 35; 800/2006/WP, w ktdrej po zbadaniu sprawy przez Rzecznika Komitet Regionéw zwrdcit
kandydatowi koszty podrdézy na spotkanie kwalifikacyjne oraz zgodzit si¢ zaptaci¢ odsetki. W odpowiedzi na
roszczenie skarzacego, ktéry utrzymywat, ze procedura zwrotu kosztéw powinna zosta¢ usprawniona, Komitet
poinformowal, ze op6Znienie byto skutkiem wyjatkowych okolicznosci i ze stosowane procedury nie wymagaja
zmiany. W kolejnej uwadze Rzecznik zaproponowat, aby Komitet udoskonalil swoje standardy administracyjne,
jezeli zamierza systematycznie obstugiwac tego rodzaju procedury ptatnosci. Mozna to uczynié¢, nawiazujac
kontakt z kandydatami, jezeli brakuje niezbednych dokumentéw, a w przypadku opdznien informujac
kandydatéow o opdznieniach i ich przyczynach. Rzecznik po dokonaniu czynnos$ci przez Komitet uznat, ze
skarzacy wycofat zadanie o udoskonalenie procedury zwrotu kosztéw przez Komitet i zamknal sprawe, Raport
roczny 2006, s. 7; na ten temat rowniez Por. 1. Harden, When Europeans Complain..., s. 220.
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oraz wykluczeniem podejmowania przez niego dziatan, ktére nie prowadza do dalszych,
konkretnych rozwigzan.

Wskazanie w przepisach wykonawczych maksymalnych terminéw podejmowania
przez Rzecznika okreslonych dzialan oraz okreslania stronom toczacego sie postepowania
limitéw czasowych do podjecia czynnosci prowadzi do konkluzji, iz postepowanie powinno
by¢ prowadzone szybko i sprawnie, w celu osiggniccia rezultatu w maksymalnie krotkim
czasie. Ponadto dyskrecjonalno$¢ decyzyjna Rzecznika moze by¢ realizowana poprzez
nadanie okreslonym skargom priorytetowego charakteru. Mozliwo$¢ rozpatrywania skarg
poza kolejnoscia przewiduje art. 10 ust. 2 przepiséw wykonawczych, okreslajac, ze szczegolne
ich potraktowanie zalezy jedynie od stanowiska Rzecznika — w sytuacji, w ktorej ,,Rzecznik
uzna to za stosowne”.

Co do zasady, postepowanie w przedmiocie skargi ma charakter jawny. Statut
w art. 2 ust. 3 wprowadza expressis verbis zasade jawnosci, ktéra jednak moze zostac
wylaczona, przez co skarga zostaje zakwalifikowana jako poufna. Wniosek w tej sprawie
moze zosta¢ ztozony przez samego skarzacego, ale Rzecznik moze takze wylaczy¢ jawnosé
postepowania z wlasnej inicjatywy, je$li wymaga tego ochrona intereséw skarzacego lub
osoby trzeciej (art. 10 ust. 1 przepiséw wykonawczych)*!. Nadmieni¢ przy tym nalezy,
ze na Rzeczniku i podlegtych mu pracownikach, stosownie do art. 4 ust. 1 Statutu, ciazy
obowiazek zachowania w tajemnicy informacji uzyskanych w toku przeprowadzonego
postepowania oraz innych wiadomo$ci, ktorych ujawnienie spowodowaloby szkode
skarzacego lub osoby trzeciej*®2. Dotyczy to nie tylko danych osobowych, ale réwniez
tzw. informacji wrazliwych, wobec ktorych wymagane jest zachowanie dyskrecji. Jedyny
wyjatek od tej zasady dotyczy sytuacji uzyskania przez Rzecznika wiadomosci o faktach,
ktore jego zdaniem moga pociggaé za soba odpowiedzialnosé karna, i wéwczas ma on
obligatoryjny obowigzek poinformowania o nich wlasciwych instytucji krajowych, jak
rowniez instytucji lub organu wspolnotowego, ktérym podlega urzednik lub pracownik,
ktorego dana sprawa dotyczy (art. 4 ust. 1 Statutu i art. 10.4 przepiséw wykonawczych).
Od decyzji Rzecznika uzaleznione jest natomiast przekazanie przez niego informacji,
ktore uzasadniatyby wszczecie postepowania dyscyplinarnego (art. 4 ust. 1 Statutu i art.
10.4 przepiséw wykonawczych in fine).

Statut oraz rozwijajace go przepisy wykonawcze nadaja Rzecznikowi wiele
istotnych uprawnien realizowanych w toku prowadzonego postepowania, odnoszacych
sie do realizacji nadrzednego celu postepowania okreslonego na wstepie przepisu art. 195
TWE - ujawnienia przypadkéw niewtasciwego administrowania. Przepis art. 3 ust. 2
Statutu przyznaje w zwiagzku z tym Rzecznikowi swoistego rodzaju prawo do informacji,
ktoremu odpowiada natozone na instytucje i organy wspdélnotowe zobowiazanie do
wspotpracy z nim i zapewnienia dostepu do wszelkiego rodzaju materiatéw mogacych
przyczyni¢ sie do kompleksowego wyjasnienia sprawy (art. 3 ust. 2 Statutu)®. Do
Rzecznika przy tym naleze¢ bedzie wnioskowanie, kiedy i w jakim zakresie informacja
powinna by¢ mu udzielona. Konsekwentnie stoi on bowiem na stanowisku, ze zadne

81 gtalo sic tak np. w przypadku rozstrzygniecia skargi 1108/98/BB dotyczacej nieprawidtowosci w konkursie
przeprowadzonym przez Komisje Europejska, w ktérej Rzecznik uznal, ze ze wzgledu na dobro skarzacego
postepowanie powinno by¢ poufne, Raport roczny 2000, s. 56-57.

482 Art. 4 ust 1 Statutu przewiduje, ze jego personel podlega okreslonym warunkom w zakresie poufnosci,
wskazanym w prawie wspélnotowym, w szczegdlnosci w art. 287 TWE, art. 47 ust. 2 TEWWiS oraz art. 194
TEWEA.

83 Jest to jednak tylko zobowigzanice organizacyjno-porzadkowe, a nie wyrazny obowigzek prawny, co wynika
z wyrazanych przy konstruowaniu Statutu przez Rade sprzeciwéw wobec tak daleko idacych propozycji
i natozenia chociazby na Komisje Europejska obowiazku wspélpracy z Rzecznikiem, por. Dokument COREPER
17/5/1991.
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dodatkowe reguty, ktére miatyby zréodto w wewnetrznych regulacjach lub ustaleniach
tych organéw nie moga ograniczaé jego uprawnien w tym zakresie®®. Niepisang zasada
jest, ze instytucje i organy wspolnotowe faktycznie maja obowiazek umozliwienia mu
dostepu do zadanych informacji i udzielenia odpowiedzi. Prawo Rzecznika do kontroli
akt zezwala mu na sprawdzanie kompletnosci i dokladnosci informacji dostarczonych
przez okreslona instytucje lub organ wspoélnotowy. Wazna gwarancje dla skarzacego
i spoteczenstwa stanowi zatem fakt, ze Rzecznik moze przeprowadzaé¢ gruntowne
i kompletne dochodzenie. Kooperacja wspoélnotowej administracji z Rzecznikiem
wydaje sie wynikaé¢ nie tylko z praktyki, ale takze z ogdlnych zasad wyplywajacych
z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwoéci, ktéry stoi na stanowisku, ze
obowiazek ten wynika z generalnych zasad Traktatu, jezeli nie stoi to w sprzecznosci
z funkcjonowaniem i niezaleznoscia Wspélnot (sprawa Zwartveld)™. Instytucje i organy
wspolnotowe w szczegdlnosei sa zobowigzane dostarczaé Rzecznikowi wszelkich informacji,
ktorych zazada oraz zapewnié¢ dostep do wlasciwych akt i dokumentéw na potrzeby
prowadzonego dochodzenia (art. 5 ust. 1 przepiséw wykonawczych). Rzecznik moze
kontrolowaé¢ akta instytucji wspolnotowej, ktérej skarga dotyczy — w celu zweryfikowania
doktadnosci i kompletnosci jej odpowiedzi wyrazonej w opinii. Przystuguje mu réowniez
prawo kopiowania posiadanych przez nig akt, przeprowadzenia dochodzenia na miejscu,
wykonania badan lub ekspertyz, ktére uwaza za niezbedne dla dobra prowadzonego
Sledztwa (art. 5 ust. 1-5 przepiséw wykonawczych). Oprécz dowodu z dokumentéw
Rzecznik moze korzystaé¢ z osobowych zrédet dowodowych. Przede wszystkim urzednicy
oraz inni funkcjonariusze wspoélnotowej administracji sa zobowiazani do skladania, na
wniosek Rzecznika, zeznan, wypowiadajac sie¢ w imieniu zainteresowanych instytucji
wspoélnotowych oraz zachowujac wymagana tajemnice stuzbowa (art. 3 ust. 2 Statutu).
Uprawnienia te moga by¢ realizowane, zgodnie z art. 5 Statutu i art. 5 ust. 1 przepisow
wykonawczych, takze wobec wtadz panstw cztonkowskich. Dodatkowo dostep ten wydaje
sie wynika¢ z przepisu art. 10 TWE, ktory statuuje obowiazek panstw cztonkowskich do
podejmowania dziatan zmierzajacych do realizacji postanowien Traktatéw. Na wniosek
Rzecznika ztozony za posrednictwem Statych Przedstawicielstw Panstw Czlonkowskich
ich organy sa wiec zobowigzane do dostarczania mu wszelkich informacji, ktére moga
postuzy¢ do wyjasnienia przypadkéw niewtasciwego administrowania w instytucjach lub
organach wspdélnotowych (art. 3 ust. 3 Statutu). W opinii R. Bono, to postanowienie
Statutu powinno by¢ interpretowane jako lex specialis wzgledem przepisu art. 10 TWE
i w ten sposéb gwarantowac zapewnienie przez panstwa cztonkowskie dostepu Rzecznika
do dokumentéw bedacych w ich dyspozycji o zakresie szerszym niz wynika to z ich
ogblnych obowigzkéw wykonywania postanowien traktatowych?*sS,

Dostep do informacji i dokumentéw bedacych w posiadaniu instytucji lub organéw
wspolnotowych, a takze panstw cztonkowskich nie jest jednak nieograniczony. Przypomnieé
nalezy, ze kwestia ta byla przedmiotem sporéw przy konstruowaniu przepiséw Statutu
pomiedzy Rada a Parlamentem Europejskim (zob. Rozdzial II). Z jednej strony Rada
starata sie przeforsowaé propozycje wprowadzenia odmowy, z drugiej Parlament dazyl
do zapewnienia Rzecznikowi nieograniczonego do nich dostepu, co podyktowane byto
koncepcja szerokiej realizacji transparentnosci postepowania’™’. Wypracowany kompromis

484 por, Raport roczny 1998, s. 31; Raport roczny 2005, s. 45; Raport roczny 2006, s. 43.
485 por. sprawa C-2/88 Zwartveld, ECR 1999, s. 1-3367, paragraf 22 i 25.

486 R. Bono, Maastricht et les citoyens: le Médiateur européen, ,,Revue francaise d’administration publique”, vol. 11-12,
1992, s. 647.

487 Por. cyt. Report on the Role of the European Ombudsman appointed by the European Parliament 1994, ktéry
w pkt. 5 stwierdza, ze Parlament wzywa wszystkie instytucje i organy wspoélnotowe, w szczegdélnosci Rade
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zaktada, ze prawo do odmowy przystuguje im jedynie ze wzgledu na uzasadniong ochrone
tajemnicy (art. 3 ust. 2 in fine), niemniej nie precyzujac, o jaki stopierl zachowania
tajemnicy chodzi. Wydaje sie, ze takie sformulowanie pozostawia kwestie jego
doprecyzowania w zasadzie w gestii wspolnotowej administracji, do czego podstawe moze
stanowi¢ wspomniane orzeczenie w sprawie Zwartveld. 7 jednej strony odmowa dostepu
do informacji moze wiec by¢ uzasadniona zapewnieniem wlasciwego funkcjonowania
iniezaleznodci organow wspoélnotowych, z drugiej, zgodnie z art. 19 Regulaminu urzednikow
Wspélnot Europejskich, przewidziana jest mozliwo$¢ autoryzowania przez Komisje
Europejska informacji pochodzacych od urzednikéw i ich wypowiedzi*®. Ponadto, jak
konkluduje R. Bono, obowiazki instytucji i organéw wspélnotowych wobec Rzecznika nie
moga by¢ szerzej realizowane niz w przypadku ich wspoétpracy z narodowymi organami
sadowymi*®

W kwestii ograniczenia dostepu do dokumentéw pochodzacych od panstw
cztonkowskich wspomniany przepis art. 10 TWE daje panstwom czlonkowskim ogoélna
i daleko idaca mozliwos¢é odmowy udostepnienia okreslonych dokumentéw. Postanowienie
przewidujace ,powstrzymanie si¢ od podejmowania wszelkich $rodkéw, ktore moglyby
zagrazaé realizacji celéw Traktatu”, moze by¢ bowiem szeroko interpretowane. Odmowa
udzielenia Rzecznikowi dostepu do informacji bedacych w posiadaniu wtadz krajowych
wyplywa takze z innych unormowan i rozwigzan przyjetych w prawie wspdélnotowym.
Po pierwsze z faktu, iz dzialalnos$é¢ panstw czlonkowskich pozostaje poza mandatem
Rzecznika i w zwiazku z tym potencjalnie kazdy jego wniosek o udostepnienie stosownych
informacji i dokumentow moze spotkaé sie z odmowa wiladz krajowych. Po drugie,
przepisy Statutu ograniczaja ten dostep, stanowiac, ze dokumenty pochodzace z panstw
cztonkowskich, ktére maja charakter tajny, moga by¢ udostepniane Rzecznikowi przez
instytucje i organy wspdlnotowe, ale wylacznie za uprzednia zgoda tych panstw (art. 3
ust. 2 Statutu), inne — po poinformowaniu wtadz krajowych. W obu przypadkach na
Rzeczniku ciazy zobowiazanie do nieujawniania ich treéci (art. 3 ust. 2 Statutu in fine).
Po trzecie panstwa cztonkowskie przy odmowie uzyskania przez Rzecznika odpowiednich
dokumentéw moga, zgodnie z art. 3 ust. 3 Statutu in fine, powolywaé si¢ na przepisy
prawa krajowego, ktére wytaczaja dostep ze wzgledu na zachowanie tajemnicy lub zakaz
ich przekazywania.

Wszelkiego rodzaju ograniczenia w zakresie dostepu do informacji i dokumentéw
niezbednych do wtasciwego prowadzenia postepowania przez Rzecznika spotykaja sie ze
zdecydowanym jego sprzeciwem. Przedstawiajac Raport za rok 1998, Rzecznik wskazal
na potrzebe dokonania zmian w Statucie i wyraZnego okreslenia (poprzez enumeratywne
wyliczenie) przypadkéw, w ktérych dostep ten jest wylaczony. Rzecznik uznal bowiem,
ze przepisy Statutu powinny by¢ tak zmodyfikowane, aby wyposazyé¢ go w nielimitowany
dostep, a wszelkie ograniczenia sg niepotrzebne®. Dodatkowo wyrazil on opinie, ze
ograniczenia mozliwosci przestuchiwania urzednikéw wspdlnotowych i ewentualno$é

i Komisje do Scistej wspdtpracy z Ombudsmanem, w szczegélnosci do zapewienia mu dostepu do informacji
i dokumentéw, ktére efektywnie przyczynia si¢ do wypekiania przez niego obowiazkéw; ponadto zob. Report
of the Committee on Petitions on the work of the Committee on Petitions during parliamentary year 1993-1994,
Rapporteur B. Schmidbauer, A3-0158/94, w pkt 7 Parlament wezwat instytucje, w szczeg6lnosci Komisje, by nie
odmawiala ona Komisji ds. Petycji i Rzecznikowi dostarczania dokumentéw i informacji niezbednych do ich
dziatania. Pami¢tac nalezy jednak o opinii Dyrektora Biura Prawnego Komisji Europejskiej J. Dewost’a, ktéry stat
na stanowisku koniecznosci istnienia autoryzacji wypowiedzi urzednikéw przez ich zwierzchnikéw, co w pewnym
stopniu utrudnia pozyskiwanie informacji, zob. Dokument Parlamentu Europejskiego PE 202.000, s. 5.

488 Sprawa Zwartveld, par. 26, szerzej K. Heede, European Ombudsman..., s. 164.
489 R. Bono, op. cit., s. 645.
490 por. Raport roczny 1998, s. 12.
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wezedniejszego zatwierdzania oraz uzgadniania prezentowanego przez nich stanowiska
przez organy nadrzedne czy bezposérednich przetozonych, moze w konsekwencji prowadzié¢
do nieprawidtowych zachowan, chociazby w postaci zobowigzania do nieprzekazania
prawdy, czy wrecz do klamstwa'. Stanowisko Ombudsmana poparte zostato przez
Parlament zatwierdzajacy ten raport*®. Zgodzi¢ sie wiec nalezy z 6wczesnie sformutowana
teza A. Pliakosa, ze wylaczenia ze wzgledu na poufno$é powinny zostaé jednoznacznie
usuniete’. Dotyczyto to takze koniecznosci zagwarantowania Rzecznikowi prawa dostepu
do dokumentéw krajowych przynajmniej na podobnym poziomie, jaki bytby ustanowiony
wobec informacji z instytucji lub organéw wspdlnotowych. Pomimo propozycji Rzecznika
stosownych zmian statutowych nie dokonano i w zwigzku z tym w kazdym konkretnym
przypadku organy wspoélnotowe decyduja o zakresie udzielonych mu informacji. Zaznaczy¢
jednak nalezy, ze w przewazajacej liczbie przypadkéw dostep ten jest Rzecznikowi
zapewniony.

Faktyczny dostep do informacji i dokumentacji bedacych w posiadaniu organéw
i instytucji wspoélnotowych jest w kazdym przypadku realizowany indywidualnie i zalezy
od stanowiska tych podmiotéw wobec konkretnej skargi i danego postepowania*.
Rzecznik dysponuje jednak, w przypadku gdy pomoc, ktérej zadal, nie zostanie mu
udzielona, $rodkami wynikajacymi z jego relacji z Parlamentem Europejskim. Statut
przewiduje w tego rodzaju sytuacjach (art. 3 ust. 4) poinformowanie Parlamentu
o niewtasciwym postepowaniu administracji wspolnotowej, ktéry ,moze podjaé
stosowne Srodki”. Nie okreslono jednak precyzyjnie, na czym mialyby one polegaé. Brak
wprowadzenia represyjnych mechanizméw oddziatywania i konkretnych sankcji, jakie
Rzecznik lub Parlament méglyby natozyé na instytucje lub organ wspélnotowy, a takze
na panstwo cztonkowskie, niepodejmujacych zadanej z nim wspotpracy, w ocenie K.
Magliverasa, upowaznia do sformutowania tezy, ze oddzialywanie i rola, jakie Rzecznik
ma spelnia¢ w celu ochrony praw obywateli, moga by¢ tatwo podwazane!”. Nalezy jednak
przypuszczac, iz Parlament moze na poczatku udzieli¢ panstwu upomnienia, a jezeli nie
okaze si¢ to skuteczne, jako ostateczny srodek oddzialywania mozliwe jest uchwalenie
stosownej rezolucji. W tej kwestii ciekawa i uzasadniona jest teza E. A. Mariasa, ze
niewykluczona jest takze mozliwo$¢ podjecia przez Parlament odpowiednich krokdéw
sadowych'®. W stosunku do panstwa cztonkowskiego oznaczatoby to zainicjowanie na
podstawie przepisu art. 232 TWE w zwiazku z art. 226, w porozumieniu z Komisja
Europejska, postepowania z powodu naruszenia przez nie obowigzku realizowania
zobowigzan traktatowych poprzez niewywiazywanie si¢ z zobowigzania wspdlpracy

491 por. Raport roczny 1998, s. 12; takze First Report on Allegations regarding Fraud, Mismanagement and
Nepotism in the European Commission, Committee of Independent Experts, 15 March 1999, B4-0065, 0109
i0110/99, sekcja 1.2.2.

492 Por. ustalenia w Resolution on the annual report on the activities of the European Ombudsman in 1998, Dz.
Urz. WE C 219/1999, s. 456.

493 A. Pliakos, op. cit., s. 599.

494 Mozna poda¢ dwa skrajne przyktady odmiennego stanowiska Komisji Europejskiej w tej kwestii. W przypadku
skargi 132/21.9.95/AH/EN, Skarga dotyczyta sSrodowiskowych uwarunkowan budowy autostrady M40 w Wielkiej
Brytanii, interpretacji przez Komisje Dyrektywy EIA i granic jej ingerencji Komisji przy badaniu potencjalnego
naruszenia przez Wielka Brytani¢ tej Dyrektywy. Prowadzac postepowanie Rzecznik zdecydowal, ze bylo
konieczne uzyskanie dokumentéw bedacych w posiadaniu Komisji, ktéra z kolei zakwestionowata konieczno$¢
dostepu do nich Rzecznika. W zwigzku z tym op6Znianie odpowiedzi trwato przez kilka miesi¢cy, Raport roczny
1996, s. 66 1 90; W innej natomiast sprawie — skarga 754/23.7.96/LS/IT/DT, w przypadku ktdrej w kwestii dostepu
do informacji Komisji okazata si¢ bardziej sktonna do wspoétpracy i dokumenty z procedury rekrutacyjnej, choc
poufne, zostaly dostarczone Rzecznikowi niezwlocznie, Raport roczny 1997, s. 127.

49 por. K. Magliveras, op. cit., s. 405. Teza ta zostata sformutowana w 1995 roku, ale praktyka jej nie potwierdzita.
496 £ A. Marias, The European Ombudsman. .., s. 87.
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z Rzecznikiem. Negatywne stanowisko Komisji w kwestii wystapienia przeciwko panstwu
cztonkowskiemu, zdaniem niektérych, mogloby uzasadniaé nawet pozwanie do ETS
samej Komisji i uzyskanie stosownego orzeczenia o charakterze zastepczym®. Z kolei
brak wspoétdziatania z Rzecznikiem ze strony Komisji lub Rady mégltby powodowaé, ze
Parlament, na podstawie przepisu art. 230 lub art. 232, dowodziltby, iz nierespektowanie
uprawnien Rzecznika jest réwnoznaczne z naruszaniem prerogatywy Parlamentu
i wymaga ich ochrony przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci. Mozliwosé taka
jest tym bardziej prawdopodobna, ze Parlament nie musi w tej procedurze uzasadniaé
wniesienia powddztwa zadnym specjalnym interesem.

Po przeprowadzeniu powyzszych czynnosci, w szczegdlnosci po rozpatrzeniu opinii
i uwag skarzacego do zgromadzonego materiatu, Rzecznik moze postanowi¢ o zamknieciu
sprawy lub kontynuacji dochodzenia. Zakonczenie postepowania na tym etapie jest mozliwe
woéwezas, gdy problem przedstawiony w skardze zostanie szybko i zgodnie z zadaniem
skarzacego rozwiazany przez zainteresowana instytucje wspélnotowa. Rzecznik uznaje, ze
sprawa zostala zalatwiona i nie podejmuje dalszych czynnosci. Tego rodzaju rozwigzania,
jak stwierdza M. Luszczuk, maja miejsce zazwyczaj w sprawach dotyczacych opdznien
w odpowiedzi na zapytania kierowane do organéw pisma lub opdznieniach w regulacji
platnosci i innych zobowigzan finansowych przez wspolnotowa administracje’®.
Stwierdzenie to potwierdza réwniez analiza raportéw rocznych'. Podobna sytuacja moze
mie¢ miejsce, gdy wspdlnotowa instytucja przeprasza poszkodowanego za zaistniate
nieprawidtowe dziatanie, a rzecznik uznaje to za wtasciwe i adekwatne rozwigzanie spornej
sprawy. Zamkniecie postepowania jest mozliwe rowniez, gdy w wyniku przeprowadzenia
dotychczasowych dziatan Rzecznik nie dopatrzy sie w postepowaniu instytucji lub organu
Unii niewtasciwego administrowania. Nie wylacza to jednak podjecia przez niego dziatan
majacych na celu poprawe funkcjonowania wspolnotowej administracji, poczynienia
w tym celu stosownych wskazdéwek lub podjecia szerszych dzialan z wtasnej inicjatywy
dla wyeliminowania nieprawidtowosci pro tempore™. Zgodnie z art. 4 ust. 5 przepiséw
wykonawczych o wszystkich tych dziataniach Rzecznika informowany jest zaréwno
skarzacy, jak i zainteresowana instytucja. Dalsze natomiast prowadzenie postepowania
jest wskazane, jezeli rezultat dotychczasowy nie jest satysfakcjonujacy. Dochodzenie trwa
zazwyczaj od 6 do 12 miesiecy, wliczajac w to 3 miesiace na ustosunkowanie si¢ do sprawy
przez dang instytucje.

Na kazdym etapie postepowania Rzecznik, zgodnie z art. 3 ust. 5 Statutu, bedzie
poszukiwal wspdlnie z zainteresowang instytucja lub organem polubownego rozwigzania

47 poglad taki formutuja D. Wyatt, A. Dashwood, European Community Law, London 2000, s. 113. i 139, przeciwne
stanowisko wyraza H. G. Schermers, D. Waelbroek, op. cit., s. 315.

498 M. Luszczuk, op. cit., s. 47.

49 por. skargi: 725/16.7.96/GD/FR/KH przeciwko Radzie Unii Europejskiej na domniemane nieprawidtowosci
zaistniate w przeprowadzonej procedurze rekrutacyjnej, Raport roczny 1997, s. 43; 1087/10.12.96/STATEWATCH/
UK/IJH zlozona przeciwko Radzie Unii Europejskiej dotyczaca odmowy dostepu do wspdlnotowej dokumentacji,
Raport roczny 1998, s. 41 i n.; 764/9.7.96/TH/DK/PD przediozong w sprawie procedury rozpatrywania skargi
przekazanej do Komisji Europejskiej w zwiazku z naruszeniem prawa wspélnotowego przez Dani¢, Raport
roczny 1998, s. 51 i n.; 1040/21.11.96/Hydroplan/D/VK w przedmiocie domniemanych nieprawidtowosci
w przeprowadzonej przez Komisje Europejska procedurze przetargowej, Raport roczny 1998, s. 78-79; skarge
287/98/1P przeciwko Parlamentowi Europejskiemu w zakresie procedury rozpatrywania wnioskéw o przyznanie
Stypendiéw , Roberta Schumanna”, Raport roczny 1999, s. 33 i n.; skarge 106/97/PD zlozona przeciwko
Komisji Europejskiej, dotyczaca rozpatrzenia skargi wniesionej uprzednio przez skarzacych na naruszenie
prawa wspoélnotowego przez Zjednoczone Kroélestwo, Raport roczny 1999, s. 45 i n.; 365/97/IMA w przedmiocie
procedury konkursowej zastosowanej przez Komisje Europejska, Raport roczny 1999, s. 53 in.; 1280/98/(PD)/GG
przeciwko Radzie Unii Europejskiej dotyczaca przeprowadzonej procedury rekrutacyjnej, Raport roczny 2000, s.
29in.

590 por. M. Euszczuk, op. cit., s. 47.
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(friendly solution) majacego na celu wyeliminowanie niewlasciwego administrowania
i doprowadzenie do zadowalajacego rozstrzygniecia sprawy™'. Jesli Rzecznik uwaza, ze
wspdlpraca z instytucja, ktérej skarga dotyczy, byta skuteczna, zamyka sprawe, podejmujac
decyzje opatrzong uzasadnieniem, informuje o niej skarzacego i instytucje. Natomiast
jesli polubowne rozwiazanie sprawy jest niemozliwe lub gdy poszukiwania polubownego
rozwigzania okazaly sie nieskuteczne, a skarzacy stusznie wnosit o uznanie dziatania organu
za majace znamiona niewltagciwego administrowania, Ombudsman wydaje rozstrzygniecie
merytoryczne.

Istnieja rézne sposoby zakonczenia postepowania’?. Ich dobér zalezny jest od
szeregu czynnikéw, a przede wszystkim od przedmiotu skargi oraz poczynionych w toku
postepowania ustalen. Istotne jest, ze wobec podjetego przez Rzecznika rozstrzygniecia
skargi samemu skarzgcemu nie przystuguje jakikolwiek srodek zaskarzenia, chociazby
w postaci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, majacego na celu zrewidowanie
blednego, w opinii wnoszacego skarge, stanowiska Rzecznika. Brak mozliwosci wzruszenia
decyzji Ombudsmana jest konsekwencja przyznania im charakteru ostatecznego
i wykluczenia srodka odwotawczego. Nalezy przy tym jednak zauwazyé, ze wickszo$é
jego decyzji mimo ze ostatecznych, ma charakter niewigzacy, do wyjatkéow nalezg decyzje
o charakterze proceduralnym, jak stwierdza M. Hirsch-Ziembinska — nie posiadaja
one charakteru konstytutywnego®?. Nie jest rowniez mozliwa skarga na postepowanie
Rzecznika do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci czy Parlamentu Europejskiego.
Wytaczenie drogi sadowej w tym przypadku zwiazane jest ze wspomnianym wczesniej

502

501 por. skargi: 16/17.1.95/GS/IT, ktérej przedmiotem byta procedura rekrutacyjna w Komisji Europejskiej, Raport
roczny 1997, s. 191 i n.; 1038/25.11.96/WS/UK/JMA dotyczaca opdéznionych platnosci za ustugi translatorskie
Swiadczone przez skarzacego na rzecz Komisji Europejskiej, Raport roczny 1997, s. 199 i n.; 760/24.7.96/JC/UK/
1JH zlozona przez deputowanego do Parlamentu Europejskiego, wnoszaca o uznanie za przejaw niewlasciwego
administrowania przedstawionego skarzacemu zadania pokrycia kosztéw podrézy stuzbowej odbytej w ramach
prac komisji parlamentarnej, Raport roczny 1998, s. 150 i n.; 1045/21.11.96/BH/IRL/JMA, w ktorej skarzacy
podnosi zarzut niewlasciwego administrowania w decyzji Komisji Europejskiej o odmowie dostepu do
dokumentéw Komisji, Raport roczny 1998, s. 154 i n.; skarga 1109/18.12.96/IGL/UK/IJH przedtozona przez X
przeciwko Komisji Europejskiej zarzucajaca niewtasciwe administrowanie w procedurze przetargowej zwigzanej
z programem Phare, Raport roczny 1998, s. 157-158; skarga 485/97/0Y dotyczaca niewlasciwego administrowania
w przypadku nieprzedtuzenia kontraktu z V. przez Komisje Europejska, Raport roczny 1998, s. 159 i n.; skarga
955/97/1JH zlozona przez M. przeciwko Komisji Europejskiej w przedmiocie odmowy wyréwnania w zaptacie
za dodatkowa prace Swiadczona przez skarzacego w trakcie pobytu w Palestynie w charakterze obserwatora
wyboréw do Rady Palestyny, Raport roczny 1999, s. 132 i n.; skarga 390/99/ADB przeciwko Komisji Europejskiej
na odmowe zaptaty odsetek z tytutu opdéznionego przekazania Srodkéw finansowych, Raport roczny 2000, s.
129 i n.; 1795/2002/1JH, w ktérej skarzacy zwrdcit sie do Rady z prosba o dostep do dokumentéw Konwentu
Europejskiego, zaakceptowat wyjasnienie Rady, iz nie jest ona w posiadaniu przedmiotowych dokumentéw.
Skarzacy przyznat réwniez, iz pomocne bylo jasne przedstawienie zaleznosci instytucjonalnych pomiedzy
Rada i Konwentem. Ponadto ztozenie tej skargi doprowadzito do opublikowania na stronie internetowej, po
zakoniczeniu prac Konwentu, agend i protokotéw Prezydium Konwentu Europejskiego, Raport roczny 2003, s.
89; 1166/2002/(SM)IJH, w ktérej Komisja zgodzita si¢ zaptaci¢ skarzacej odszkodowanie ex gratia ze wzgledu na
wyjatkowa nature odnosnej sprawy, cho¢ stwierdzita, iz nie jest do tego prawnie zobowigzana. Osoba skarzaca,
pracujaca dla Komisji zarzucila, iz ta nie wyptacita jej pelnej kwoty dodatku sekretarskiego, do ktérego byla
uprawniona, Raport roczny 2003, s. 127; 548/2002/GG, w ktérej Komisja zgodzila si¢ na ponowne rozpatrzenie
zadania zwrotu ponad 37 000 euro przyznanych w ramach subwencji dla jednego ze stowarzyszen niemieckich.
Komisja wyrazila wole osiagniecia pozasadowego rozwiazania koncowego i zgtosita gotowos¢ do rezygnacji
ze swoich roszczen pod warunkiem, ze mozliwe bedzie wykazanie, iz fundusze te uzyte zostaly w ogélnym
interesie koncowych beneficjentéw projektu. Stowarzyszenie ponownie zaprzeczylo jakiemukolwiek naruszeniu
postanowien kontraktu, ale uznato jednoczesnie, ze umozliwione zostato rozwigzanie polubowne, Raport roczny
2003, s. 122.

502 stanowisko takie prezentuja: C. Mik, Europejskie prawo..., s. 781 i K. Heede, European Ombudsman..., s. 173.

503 por. M. Hirsch-Ziembinska, Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich i sqdownictwo Wspélnot: kompletny system
ochrony praw obywateli w Unii Europejskiej [w:] Rozprawy prawnicze. Ksigga pamiqtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana,
pod red. L. Ogieglo, W. Popiotek, M. Szpunar, Krakéw 2005, s. 607.
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brakiem legitymacji procesowej Rzecznika przed sadami wspoélnotowymi, zaréwno
czynnej, jak i biernej oraz brakiem prejudycjalnego charakteru podejmowanych przez
niego rozstrzygnie¢. Przemawia za tym réwniez fakt, iz dzialania podejmowane przez
Rzecznika nie okreslaja prawnie wiazacych powinnosci okre$lonego postepowania, ale
stuzag raczej wyrazeniu opinii, sugerowaniu potencjalnego, wtasciwego rozwigzania®".
Powédztwo majace na celu wzruszenie decyzji Rzecznika — uniewaznienie jego aktu,
wyklucza réwniez literalna wyktadnia art. 230 TWE, zgodnie z ktérym ETS kontroluje
zgodno$é z prawem wspolnotowym wspdlnych dziatan Parlamentu FEuropejskiego
i Rady, a takze dziatan Rady, Komisji i Europejskiego Banku Centralnego oraz dziatan
Parlamentu wywotujacych skutki wobec 0séb trzecich. Dyspozycja wskazanego przepisu
wylacza wiec dziatalnos¢ Ombudsmana z kognicji wspélnotowych sadow™. Stanowisko to
formalnie wynika z braku posiadania przez Rzecznika przymiotu instytucji wspolnotowej
w rozumieniu przepisu art. 7 TWE. Niemniej jednak w literaturze wskazuje sig, ze chociaz
obecnie nie wystapity przypadki zaskarzenia proceduralnych decyzji Ombudsmana
o charakterze wiazacym, zamykajacych dalszy tok postepowania, to przy zmianie
wyktadni wspolnotowych sadéw, potencjalnie istnieje mozliwo$é wzruszania takich decyzji
Rzecznika™0. Interpretacja dyspozycji art. 230 TWE moze byé przeciez zmieniona przez
ETS w kierunku objecia kognicja aktéw instytucji, ktéra nie jest wyraznie wskazana
w tym przepisie. Przemawiaé za tym moze chociazby interes prawny strony czy realizacja
zasady praworzadnosci, ktora gtosi niedopuszczalnosé wytaczenia bezposredniego $rodka
zaskarzenia przewidzianego w prawie®’. Poglad taki wydaje sie interesujacy, chociaz nie
znajduje podstaw w aktualnym wspélnotowym porzadku prawnym. Niemniej jednak
rozszerzajaca wyktadnia Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwo$ci w tej mierze nie

504w roku 2000 Sad Pierwszej Instancji odrzucit powddztwo wobec Rzecznika oparte na tych podstawach,
stwierdzajac, ze jego sprawozdanie nie wywiera skutkéw prawnych wobec oséb trzecich w granicach art. 230
TWE i nie wigze Parlamentu Europejskiego, ktéry zachowuje autonomi¢ swoich decyzji, w ramach uprawnien
nadanych mu przez Traktat co do podejmowanych krokéw, klasyfikacji, formy dziatania, sprawa T-103/99,
Associazione delle Cantine Sociali Venete przeciwko Europejskiemu Rzecznikowi i Parlamentowi, ECR 2002, s. 11-4165;
Sad uznatl, ze zaréwno z art. 7, 81 9 TWE, jak i z art. 11 ust. 4 Decyzji 94/262 w sprawie przepiséw i ogélnych
warunkoéw regulujacych wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry w sprawach dotyczacych
jego pracownikéw przyznaje Rzecznikowi taki sam status, jaki maja instytucje w rozumieniu art. 1 Regulaminu
Urzedniczego, wynika, iz Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich nie jest instytucja Wspdlnoty w rozumieniu
art. 232 TWE. W zwiazku z tym skarga na bezczynnos¢ w zakresie, w ktérym dotyczy zaniechania dzialania po
stronie Rzecznika, musi zosta¢ uznana za niedopuszczalng (zob. pkt 44-46). Skarga wniesiona na podstawie
art. 232 TWE przez osobe fizyczna lub prawna powinna zosta¢ oddalona jako niedopuszczalna, jesli jedynym
Srodkiem, poprzez ktéry skarzacy mogtby otrzymac zados¢uczynienie, bytoby, zgodnie z art. 195 TWE, przekazanie
przez Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich Parlamentowi sprawozdania ustalajacego przypadek
niewlasciwego administrowania w dziataniach Komisji, poniewaz sprawozdanie takie z powodu swojej formy
i charakteru nie moze zosta¢ zakwalifikowane jako akt, ktéry moze zosta¢ zakwestionowany w postepowaniu
o stwierdzenie niewaznosci (zob. pkt 51).

595 por. A. Lazowski, Ochrona..., s. 139.

59 K. Heede, European Ombudsman..., s. 192 i nast. przeciwne stanowisko prezentuje J. Sozanski, op. cit., s. 251.
507 por. argumentacje w sprawie 34/86 Rada przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, w ktérej uznano prawo Komisji
do sprzeciwu wobec decyzji Parlamentu podjetej w procedurze budzetowej, w sytuacji, gdy nie przewidywat
tego wyraznie art. 230 TWE. Zgodnie z zapadlym orzeczeniem do aktéw Parlamentu Europejskiego, przeciwko
ktérym mozna skierowac skarge o stwierdzenie niewaznosci na podstawie art. 230 TWE, zaliczono zatwierdzenie
przez przewodniczacego Parlamentu, dzialajacego jako organ tej instytucji, ostatecznego ustalenia budzetu
Wspdlnot, ECR 1986, s. 2155.
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jest wykluczona®®. W praktyce powstaje takze watpliwosé, czy brak érodka zaskarzenia
dziatania Rzecznika moégltby mie¢ miejsce takze wéwcezas, gdy skarzacy zarzucitby mu
w trybie art. 232 TWE opieszalo$¢, nieuzasadniong zwtoke czy bezczynnos$é. Przepis ten
stanowi, ze osoba fizyczna lub prawna moze skladaé¢ skargi do Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci w sytuacji, gdy organ wspolnotowy zaniecha podjecia decyzji lub
skierowania do niej innego aktu niz zalecenie lub stanowisko. Odrzucenie powddztwa
Associazione delle Cantine Venete w sprawie T-103/99 (zob. przypis 39) upowaznia do
stwierdzenia, ze taka mozliwo$¢ nie jest dopuszczalna, co nie przesadza o utrzymaniu
takiej linii orzeczniczej w przysztosci. Mimo jednak respektowania przez sady wspolnotowe
wyjatkowej pozycji procesowej Rzecznika, dopuszczaja one wnoszenie przez skarzacych
powodztw odszkodowawczych, ktére przewiduje art. 235 i 288 TWE. Zatem w pewnym
stopniu brak zaskarzania bezczynnosci dzialania jest rekompensowany mozliwoscig
uzyskania przez skarzacego odszkodowania, w przypadku gdy w konsekwencji braku
dzialania Rzecznika poniést on dalsza, niepowetowana szkode. Rzecznik jest bowiem
czedcia systemu instytucji Wspdélnot i jako taki ponosi pozaumowna odpowiedzialnosé
stosownie do art. 235 TWE. Niemniej jednak odpowiedzialno$¢ Rzecznika moze

598 por. argumentacje w sprawach: sprawa 294/83 Parti Ecologiste “Les Verts” przeciwko Parlamentowi Europejskiemu,
w ktérej ETS uznat, ze interpretacja Traktatu wykluczajaca Srodki przyjete przez Parlament Europejski z kregu
srodkéw, ktore moga by¢ kwestionowane w drodze skargi o uniewaznienie aktu, prowadzitaby do rezultatéw
sprzecznych z duchem Traktatu, jak i systemem, ktérego istota jest zapewnienie bezposredniej skargi przeciwko
wszelkim srodkom przyjetym przez instytucje, wywotujacym skutki prawne. Trzeba zatem dojs¢ do wniosku,
ze skarga o uniewaznienie moze by¢ skierowana takze przeciwko Srodkom przyjetym przez Parlament, ktérych
zamiarem jest wywolanie skutkéw w stosunku do oséb trzecich, ECR 1986, s. 1339; sprawa C-70/88 Parlament
przeciwko Radzie ,,Czarnobyl”, w ktérej ETS stanal na stanowisku, ze ustanawiajac system podziatu kompetencji
miedzy rézne instytucje Wspdlnot, przypisujac instytucji jej wiasna role w strukturze organéw i wykonywaniu
zadan powierzonych Wspélnotom, Traktaty stworzyly rdownowage systemowa. Jej przestrzeganie oznacza, ze
kazda z instytucji musi wykonywac swoje kompetencje z respektowaniem kompetencji pozostatych. Wymaga ona
sankcjonowania wszelkich ewentualnych naruszen tej zasady. Trybunat, ktérego zadaniem na mocy Traktatéw
jest zapewnienie przestrzegania prawa, musi by¢ wiec zdolny do utrzymania réwnowagi instytucjonalnej, i w tym
celu musi mie¢ mozliwosc¢ kontroli przestrzegania prerogatyw réznych instytucji przy pomocy sankcji prawnych.
W zwiazku z tym, chociaz Traktaty nie zawieraja zadnego postanowienia dajacego Parlamentowi prawo wniesienia
skargi o uniewaznienie, dopuszczenie mozliwosci naruszania kompetencji Parlamentu bez umozliwienia tej
instytucji ochrony przed takimi dziataniami byloby niezgodne z podstawowym interesem polegajacym na
utrzymaniu i przestrzeganiu réwnowagi instytucjonalnej ustanowionej Traktatami. W konsekwencji, skarga
o uniewaznienie wniesiona przez Parlament na akt Rady lub Komisji jest dopuszczalna pod warunkiem, ze celem
jej jest jedynie ochrona kompetencji Parlamentu i ze opiera si¢ ona na zarzucie ich naruszenia. O ile warunki te
sa spelnione, skarga Parlamentu o uniewaznienie podlega zasadom ustalonym w Traktatach, odnoszacym si¢ do
skarg o uniewaznienie wnoszonych przez inne instytucje. Skarga o uniewaznienie aktu przyjetego przez Rade
wniesiona przez Parlament na podstawie zarzutu, ze Rada naruszyla kompetencje Parlamentu, wybierajac inna
podstawe prawna niz podstawa wymagana przez Traktat, musi by¢ uznana za dopuszczalng, ECR 1990, s. [-2041.

599 por. sprawa T-209/00 Frank Lamberts przeciwko Europejskiemu Rzecznikowi i Parlamentowi, w ktérej skarzacy w swojej
argumentacji wskazywat, ze z instytucjonalnych powigzann mie¢dzy Parlamentem Europejskim a Europejskim
Rzecznikiem wynika, ze Parlament moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za dziatania Ombudsmana. Sad nie podzielajac
takiego stanowiska stwierdzil, ze wadliwe decyzje podejmowane przez Rzecznika nie moga prowadzi¢ do
odpowiedzialnosci za nie Parlamentu — z art. 195 ust. 3 TWE jasno wynika, ze Parlament nie ma prawnej mozliwosci
oddzialywania na dziatalnos$¢ Rzecznika w zakresie rozpatrywania skarg, dlatego dziatanie lub zaniechanie Rzecznika
w wykonywaniu powierzonych mu zadan na podstawie Traktatu nie moze w zaden sposéb by¢ przypisywane
Parlamentowi Europejskiemu (zob. pkt 15-19), ECR 2001, s. II-765. Pojecie , instytucja” uzyte w art. 288 akapit drugi
TWE nie moze by¢ rozumiane jako odnoszace si¢ jedynie do instytucji wspdlnotowych wymienionych w art. 7 TWE,
ale takze do Rzecznika Praw Obywatelskich. Wskutek tego, srodki podjete przez ten organ podczas wykonywania jego
uprawnien przyznany przez prawo wspolnotowe przypisywany by¢ musi Wspdlnocie, zgodnie z ogélnymi zasadami
wspdlnymi dla Panstw Cztonkowskich, o ktérych mowa w art. 288 akapit drugi TWE. Dlatego Sad Pierwszej Instancji
posiada kompetencje dorozpatrzenia skargi w przedmiocie odszkodowania za szkode, powstalej na skutek zaniedbania
ze strony Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, ktérego dopuscit si¢ w wykonywaniu funkgji przyznanych
mu przez Traktat (zob. pkt 49, 51-52). Rzecznik posiada szeroka swobode¢ decyzyjna w zakresie skarg oraz sposobu,
w jaki ja rozpatruje, a czyniac to, nie jest w zaden sposéb obowiazany do osiggniecia okreslonego rezultatu. Jednakze,
nawet jezeli kontrola przeprowadzana przez sady wspélnotowe musi wskutek tego zosta¢ ograniczona, mozliwe jest,
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nastepowac tylko w wyjatkowych przypadkach, co jest podyktowane przede wszystkim
waskim zakresem dziatan, co do ktorych ma zastosowanie kryterium legalnoéci, gdyz
prawo ksztaltuje pozycje Rzecznika czesto bez nakladania nan wyraznych obowiazkow,
jednoczesénie dysponuje on szeroka sfera dyskrecjonalnego wladztwa, trudno poddajaca
si¢ kontroli sadowej. Chociaz wigc Rzecznik moze prowadzi¢ postepowanie, nie ma
uprawnien do wtadczej zmiany zaskarzonej decyzji, a w zwigzku z tym nie mozna
czynic¢ go, co do zasady, odpowiedzialnym za niezgodne z zadaniem skarzacego dziatania
zainteresowanego organu lub instytucji. Odszkodowanie bedzie wiec mozliwe wéwcezas,
gdy nieprawidlowo$é¢ w dziataniu Rzecznika spowoduje wyrazna szkode u skarzacego,
a zwigzek miedzy tym dzialaniem a zaistniala szkoda bedzie bezpos$redni®®. Nalezy sie
wiec zgodzié z twierdzeniem, ze szanse powodzenia powddztwa odszkodowawczego wobec
Rzecznika sg raczej niewielkie’!. Swiadczy o tym aktualna linia orzecznicza Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwosci, ktory ustalil, ze mozna w zasadzie wnie$¢ powddztwo
o odszkodowanie przeciwko Rzecznikowi na podstawie domniemanego niewtasciwego

rozpatrzenia przezen skargi, ale waga zarzucanego mu naruszenia musi by¢ istotna’'?.

aby w zupekie wyjatkowych okoliczno$ciach obywatel miat prawo dowodzi¢, ze Rzecznik w sposéb razacy naruszyt
swoje obowiazki, czym wyrzadzil szkode danemu obywatelowi (zob. pkt 53-57). Majac na uwadze tresci artykutu 288
TWE, skarzacy musi udowodni¢, iz zachowanie, o ktére jest oskarzony dany organ, byto niezgodne z prawem i zaistniat
zwiazek przyczynowy miedzy tym zachowaniem a poniesiona szkoda (zob. pkt 62); Rzecznik Praw Obywatelskich nie
moze dlatego zosta¢ oskarzony o niezwrdcenie uwagi skarzacego na fakt, iz jego skarga nie ma skutku zawieszajacego
oraz o niezalecenie mu wniesienia skargi do Trybunatu Wspélnoty. Rzecznik nie dopuszcza si¢ naruszenia w tym
kontekscie obowigzku administracyjnego, co mogto stac si¢ podstawa pozaumownej odpowiedzialnosci Wspdlnoty
(zob. pkt 68-69). Zaréwno decyzja 94/262 w sprawie przepiséw i ogélnych warunkéw regulujacych wykonywanie
funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich, jak i przepisy wykonawcze nie okreslaja terminu, w jakim Rzecznik musi
rozpatrzy¢ skarge. Chociaz wiec przyznaje ona Rzecznikowi zadanie dazenia, w miar¢ mozliwosci, do rozstrzygniccia
sprawy zgodnie ze szczegdlnym interesem danego obywatela, to korzysta on w tym wzgledzie z bardzo szerokiej
swobody decyzji. W rezultacie tego nalezy uznad, ze Rzecznik Praw nie ponosi odpowiedzialnosci za podejmowane
decyzje, poza przypadkami, w ktérych popeit razace i wyrazne naruszenie swych obowiazkéw; na ten temat takze
A. Tsadiras, The position of the European Ombudsman in the Community system of judicial remedies, ,European Law Review”,
vol. 32, 2007, s. 623-626.

510 por, sprawa C-234/02 Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich przeciwko Frank Lamberts, ECR 2004, s. 1-02803,
w ktérej Trybunat potwierdzajac wczesniejsza decyzje Sadu Pierwszej Instancji, stwierdzil, ze w wyjatkowych
przypadkach dopuszczalne jest, by obywatel mégt dowodzi¢, ze Ombudsman dopuscit si¢ dostatecznie powaznego
naruszenia prawa wspélnotowego w wykonywaniu swoich obowiazkéw, ktére spowodowato szkode dla obywatela.
Stad powddztwo odszkodowawcze wynikajace ze wspdlnotowych zasad odpowiedzialnosci pozaumownej, jako
rezultat zarzucanego naruszenia prawa przez Rzecznika, jest co do zasady dopuszczalne. Stanowisko Trybunatu
byto kwestionowane przez samego Rzecznika, ktéry m.in. podnidst, ze SPI w orzeczeniu T-209/00, poprzez uznanie
sie za wlasciwy do kontrolowania legalnosci postepowania i decyzji Rzecznika dotyczacej zamknigcia dochodzenia,
w nieuprawniony sposéb wkroczyl w domene¢ Parlamentu Europejskiego do badania dziatalnosci Ombudsmana
i jego odpowiedzialnosci wzgledem Parlamentu; na ten temat takze K. Lenaerts, T. Corthaut, Judicial review and
European Constitutionalism [w:] European Union Law for the Twenty-First Century: rethinking the New Legal Order, pod red.
T. Tridimas, Oxford-Portland 2004, s. 50 i nast.; rowniez A. Tsadiras, Case C-234/02 P European Ombudsman v. Frank
Lamberts, ,,Greek Review of European Law”, vol. 2, 2004, s. 331; M. Suksi, Case C-234-02 B European Ombudsman v.
Frank Lamberts, ,,Common Market Law Review”, vol. 42, 2005, s. 1765-1781.

SILK. Heede, European Ombudsman..., s. 199.

512 por, orzeczenia ETS w sprawach T-209/00 oraz C-234/02; aprobujace stanowisko dla ustalen Trybunatu
wyrazaja w tej kwestii: E. Combreros Mendazona, Responsabilidad Patrimonial del Defensor del Pueblo Europeo?,
,Revista de Administracion Publica”, vol. 159,2002, s. 209; A. Alemanno, Médiateur européen (arrét Lamberts),
,Revue du droit de 'Union européenne”, vol. 2, 2002, s. 388 i nast.; K. Lenaerts, T. Corthaut, Judicial Review as
a Contribution to the Development of European Constitutionalism [w:] European Union Law for the Twenty-First Century,
pod red. T. Tridimas, P. Nebbia, Oxford 2004, vol. 1, s. 171 50; Aktualnie Sad Pierwszej Instancji rozpatruje sprawe
T-412/05 — skargi wniesionej listopadzie 2005 r. M. przeciwko Europejskiemu Rzecznikowi Praw Obywatelskich,
w ktorej skarzacy wniést o stwierdzenie, ze uzasadniona jest odpowiedzialnos¢ pozaumowna Wspdlnoty
Europejskiej na postawie art. 288 akapit drugi TWE z uwagi na naruszenie przez Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich swoich obowiazkéw, a w szczegdélnosci z powodu opublikowania swojego sprawozdania
1288/990V niestusznie imiennie wymieniajacego skarzacego oraz z powodu braku starannosci Rzecznika przy
rozpoznawaniu sprawy i z uwagi na niewtasciwe wnioski, do jakich doszedl. Na poparcie swojej skargi skarzacy
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Podkresli¢ nalezy jednak, iz w zadnym wypadku sam Rzecznik nie posiada uprawnien do

przyznania odszkodowania®?,

2. Dzialalno$é Rzecznika podejmowana z urzedu

Postanowienia traktatowe (art. 195 ust. 1 TWE) oprdcz mozliwoéci prowadzenia
postepowania w oparciu o wniesiona skarge, przyznaja Rzecznikowi takze uprawnienie do
dziatania z wlasnej inicjatywy. Podobnie jak ma to miejsce w przypadku skargi, wszczecie
postepowania ex officio moze nastapi¢, jezeli Rzecznik uzna, ze jest to uzasadnione. Brak
zwigzania przedmiotem skargi oznacza, ze podjecie kontroli z urzedu moze mie¢ miejsce nie
tylko w przypadku zaistnienia ewidentnych przypadkéw niewlasciwego administrowania,
ale réwniez wtedy, gdy skala (rozmiary) maladministration uzasadniaja jego szersze
i pogtebione badanie przez Rzecznika. Jest to mozliwe rowniez wéwcezas, gdy wystapienie
przypadkéw maladministration bedzie tylko potencjalne, ale realnos$¢ jego zaistnienia
w przysztosci w opinii Rzecznika uzasadnia jego interwencje. Rzecznik moze ponadto
wykorzysta¢ prawo do dochodzenia z wtasnej inicjatywy w razie probleméw systemowych
(ustrojowych) w instytucjach wspélnotowych®. Trafnie konstatuje E. Poplawska, ze
przyznanie Rzecznikowi i korzystanie przezen z tej kompetencji wpltywa na budowanie
jego pozycji wzgledem innych instytucji wspolnotowych oraz ksztaltowanie jego autorytetu
i prestizu w $wiadomosci europejskiej spolecznosci®®. Podejmowanie postepowania
z wlasnej inicjatywy jest jednak dziataniem wyjatkowym, stanowigcym istotny czynnik
uelastyczniania i wzmocnienia ochrony praw obywatelskich przed naduzyciami unijnej
administracji, nie tylko wobec oséb zamieszkalych na terytorium Wspdlnoty, ale réowniez
poza jej granicami’.

podniést przede wszystkim, ze w niniejszej sprawie Rzecznik dopuscil si¢ ciezkiego naruszenia obowiazkéw
poprzez imienne powotanie w swoim sprawozdaniu 0s6b — wsrdd nich skarzacego — naruszajac w ten sposéb
zasade poufnosci i proporcjonalnosci, poniewaz opublikowanie nazwiska skarzacego nie bylo w jego opinii
konieczne oraz nie moglo by¢ uzasadnione wyjatkiem od ogélnej zasady poufnosci. Skarzacy stwierdzit, ze
postepowanie Rzecznika i jego stuzb stanowito naruszenie zasady kontradyktoryjnosci postepowania. Ponadto
stwierdzil on, iz jest niedozwolone zamieszczenie niekorzystnej oceny dotyczacej osoby fizycznej lub prawnej
w sprawozdaniu, ktére ma by¢ podane do ogélnej wiadomosci oraz opublikowane i przeznaczone do szerokiego
rozpowszechnienia. Wreszcie, podnidst takze, ze Rzecznik wydajac przedmiotowa decyzje dokonat blednej
oceny stanu faktycznego i oparl si¢ na niewystarczajacych podstawach, Dz. Urz. WE C48/2006, s. 35; Mozna
przypuszczad, ze dotychczasowa linia orzecznicza Trybunatu zostanie utrzymana.

513 por. cyt. skarga 16/17.1.95/GS/IT wniesiona przeciwko Komisji Europejskiej w sprawie procedur rekrutacyjnych.

514 Por. Raport roczny 2006 — podsumowanie, s. 13; W sprawie OI/1/2006/TN Rzecznik poprosit Komisje
o zbadanie mozliwosci czestszego wykorzystywania mediacji przy rozstrzyganiu sporéw powstajacych w zwiazku
z umowami finansowanymi przez Komisje¢. Komisja odpowiedziata pozytywnie, zobowiazujac si¢ do wspierania
alternatywnych metod rozstrzygania sporéw w przysztosci dzigki umieszczeniu w standardowych umowach
opcyjnej klauzuli dotyczacej mediacji. Zamykajac dochodzenie, Rzecznik poprosit Komisje o dostarczenie mu
do dnia 30 czerwca 2007 r. informacji o dzialaniach podje¢tych w sprawie zaréwno tej klauzuli, jak i staran
instytucji wspélnotowych w celu wykorzystania procedur mediacyjnych takze w sporach dotyczacych dotacji,
Raport roczny 2006, s. 27, 38, 50 i 100; z kolei w styczniu 2006 r. — sprawa O1/3/2006/BB Rzecznik wszczat
z wlasnej inicjatywy dochodzenie w sprawie regut i polityki Parlamentu Europejskiego, dotyczacych ograniczen
wiekowych w programie stazéw tej instytucji. W swoich zaleceniach Rzecznik powotat si¢ na art. 21 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej dotyczacy niedyskryminacji, nowe orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci,
zgodnie z ktérym zasada niedyskryminacji ze wzgledu na wiek jest ogélng zasada prawa wspdlnotowego
oraz decyzja Komisji wydana w nastepstwie zalecenia Rzecznika, znoszaca ograniczenia wiekowe w jej
programie stazéw. Parlament poinformowat Rzecznika, ze poczawszy od dnia 15 lutego 2006 1. nie stosuje juz
zakwestionowanego ograniczenia wiekowego w swoim programie stazow.

515 E. Poplawska, Instytucja..., s. 37.
516 7 analizy raportéw rocznych wynika, iz dotychczas Rzecznik prowadzit takie postepowania jedynie 47 razy.
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Przede wszystkim rozwazenia wymaga to, czy Rzecznik przy wszczeciu postepowania
z wlasnej inicjatywy jest ograniczony przestankami dopuszezalnosci skargi (wymagajac ich
bezwzglednego respektowania), czy przeciwnie — nie jest nimi zwigzany. W literaturze
przedmiotu kwestia ta jest sporna. Z jednej strony, przepis art. 195 ust. 1 TWE wydaje sie
odnosi¢ do warunkéw dopuszczalnoscei jedynie skargi, co sugerowaloby brak obowigzywania
tych ograniczenn wobec inicjatyw wlasnych Rzecznika®’. 7 drugiej, zdefiniowanie mandatu
Ombudsmana wydaje si¢ przesadzaé o analizowaniu mozliwoéci wszcezecia postepowania
z wlasnej inicjatywy takze pod wzgledem przestanek dopuszczalnosci, jakie obowiazuja
w przypadku skargi. Wobec braku jednoznacznej regulacji w tej kwestii, decydujace jest
stanowisko Rzecznika, ktéry moze uznaé, ze niektére warunki dopuszezalnosei (np. reguta
dwoch lat) nie ograniczaja wszczecia postepowania z wlasnej inicjatywy, inne za$ takie
ograniczenia stanowia. Na te ostatnie ograniczenia zwraca uwage doktryna prawa’s®
R. Kovar i D. Simon zauwazaja, ze mandat Ombudsmana jest zawsze ograniczony do
aktywnodci instytucji i organdéw wspdlnotowych®?, A. Pliakos podnosi, ze mandat Rzecznika,
bez jakiegokolwiek wyjatku, wylaczony jest wobec aktywnosci sadowej Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci®®. Nikt jednak nie kwestionuje, ze Rzecznik moze wszczynaé
postepowanie z urzedu nie tylko wéwcezas, gdy dziatanie o charakterze niewlasciwego
administrowania jest bezsporne, ale takze wtedy, gdy mozna tego jedynie domniemywac.
Takie praktyczne rozwigzanie jest zblizone do modelu dunskiego, w ktérym aktywnos$é
Ombudsmana moze mie¢ na celu kompleksowe badanie jako$ci decyzji administracji
publicznej w obszarach, ktére sa newralgiczne dla relacji obywatele a wladza publiczne,
powodujac liczne konflikty i zwigzane z nimi skargi. Uprawnienie kontrolne Europejskiego
Rzecznika daje mu réwniez — jak juz wskazano — mozliwo$¢ rozszerzenia zakresu skargi
i przejscia tym samym do dochodzenia ex officio , tak aby wszczete na podstawie skargi
postepowanie odniosto szerszy niz indywidualny skutek w badanej sytuacji. Za przyjeciem
dopuszczalnoéci takiego rozwigzania przemawia przypuszczenie, ze czesto dochodzenie
podjete z wlasnej inicjatywy moze przyczynié¢ sie do osiggniecia bardziej efektywnego
i trwalszego rozwigzania danej sprawy, niz w przypadku, gdy postepowanie dotyczytoby
jednostkowej sprawy. Rzecznik moze korzysta¢ ze swoich uprawnien do dzialania ex
officio bez obowigzku wyraznego wskazania konkretnych przejawéw niewlasciwego
administrowania, chociaz zwykle u podstaw zainicjowania jego postepowania beda staty
skargi usprawiedliwiajace interwencje®!.

W pierwszym okresie funkcjonowania instytucji Rzecznik sktanial sie¢ do podejmowania
dochodzen z wlasnej inicjatywy wtasnie tylko wtedy, gdy byto to spowodowane wpltywem
duzej liczby skarg od wielu podmiotow, ale dotyczacych tej samej sprawy®??. Ta forma
interwencji Rzecznika jest najczedciej wykorzystywana dla ochrony praw oséb i innych
podmiotéow, ktore nie zamieszkuja na terytorium Unii lub nie maja w niej swojej siedziby,

517 por. K. Heede, European Ombudsman..., s. 142.

518 por. Raport roczny 1995, pkt. 1.3.3.

519 por. R. Kovar, D. Simon, op. cit., s. 310.

520 A. Pliakos, op. cit., s. 575.

521 To uprawnienie nie budzi zastrzezen od poczatku funkcjonowania Rzecznika, czego przyktadem moze by¢
brak zakwestionowania przez Parlament Europejski wszczecia przez niego postepowania w sprawie naruszenia
przez Komisje art. 226 TWE, por. Report on the Annual activities of the European Ombudsman in 1996, A4-
211/97, par. 16; Resolution on the annual report of the activities of the European Ombudsman in 1996.

522 por. J. Séderman, The Early..., s. 94-96; J. Soderman, A Thousand..., s. 354, W swoim pierwszym dochodzeniu
z wlasnej inicjatywy, dotyczacym regul dostepu do dokumentéw, Rzecznik okreslit ogélny i specyficzny
powdd jego wszczecia. Bylo nim otrzymanie bardzo duzej liczby skarg dotyczacych utrudniania przez personel
wspolnotowej administracji dostepu do dokumentéw publicznych bedacy w jej posiadaniu oraz ksztattowania
prawidtowych relacji miedzy administracja a obywatelami stuzace realizacji zasady transparentnosci.
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ale pozostaja jednak w relacjach z administracja wspélnotowa®®. Bez mozliwosci takiej

aktywnosci Rzecznika podmioty te, nie majac legitymacji czynnej do wniesienia skargi,
pozbawione bytyby ochrony swych praw. Przepis art. 195 TWE upowaznia réwniez
Rzecznika do podejmowania dochodzenia z wlasnej inicjatywy w sytuacji, gdy wprawdzie
uznaje on skarge za niedopuszczalng, ale okolicznosci w niej wskazane moga staé¢ sie
podstawa podjetego dochodzenia.

Dla lepszego zobrazowania roli Rzecznika jako instytucji dbajacej o realizacje
przez wspoélnotowe instytucje zasad dobrej administracji warto przedstawi¢ problematyke
postepowan prowadzonych przez niego z wlasnej inicjatywy. Do roku 2006 Rzecznik
przeprowadzil 47 takich postepowan, z ktorych pietnascie zakonczylo sie przedstawieniem
raportow specjalnych. Ze wzgledu na ich obszerno$¢ moja analiza ograniczona bedzie
do tzw. spraw modelowych®®, ktére pozwola na sprecyzowanie profilu zainteresowania
Rzecznika okreslonymi problemami, jak transparentnosé, jawnos¢ procedur stosowanych
przez wspolnotowa administracje, dostep do dokumentéw, rekrutacja i inne procedury
konkursowe (zwlaszcza w odniesieniu do funkcjonujacych w nich ograniczen wiekowych
oraz zwiazanej z nimi dyskryminacji), swoboda wypowiedzi, sprawy pracownicze, umowy
i op6znienia ptatnosdci. Postuze sie w tej mierze metoda case-study — analizy konkretnych
przypadkéw, pozwalajacej wyciggnaé¢ wnioski co do przyczyn i rezultatow przebiegu
przeprowadzonych postepowan.

Pierwsze postepowanie Rzecznika, wszczete w roku 1995 (sprawa Newbury Bypass),
wynikalo z priorytetowego wéwczas zainteresowania sie przez Rzecznika problemami
zwigzanymi z realizowaniem zasady otwarto$ci dziatania wspodlnotowej administracji.
Byto ono wywotane wniesieniem wielu skarg dotyczacych niewlasciwego administrowania
w dziataniu Komisji Europejskiej wobec rzadu brytyjskiego, czego posrednim skutkiem
byto wytaczenie mozliwosci dochodzenia przez zainteresowanych obywateli brytyjskich ich
prawa do ochrony srodowiska. Prowadzac inwestycje obwodnicy Newbury, rzad brytyjski
nie sporzadzil raportu o oddzialywaniach na srodowisko, co nie spotkalo si¢ z wlasciwa
reakcja Komisji. Skarzacy zarzucili Komisji, dziatajacej na podstawie art. 211 i 226 TWE,
statuujacych jej role jako ,straznika Traktatow”, i mogacej wszczaé postepowanie przeciwko
panstwom cztonkowskim nierealizujacym zobowigzan traktatowych, iz nie zareagowala
na naruszenie Dyrektywy Rady 85/337/EEC*®, ktéra naklada obowiazek przygotowania
takich raportéw. Dziatanie Komisji w ich opinii naruszyto uprawnienie obywateli do
ochrony ich praw w postepowaniu przez Europejskim Trybunatem Sprawiedliwo$ci®®.
Zdaniem skarzacych, interpretacja przepiséw wspolnotowych dokonana przez Komisje byta
wadliwa, a przewazyly w niej argumenty o charakterze politycznym, nieuzasadnione byto
tez wylaczenie skarzonego przypadku spod regulacji dyrektywy, a skarzacy nie zostali
wlasciwie poinformowani o wynikach postepowania Komisji. Poniewaz postepowanie
Komisji budzito watpliwosci, w szczegdlnosci w zakresie obiektywnego i profesjonalnego
rozwazenia wszystkich okolicznosci sprawy, Rzecznik postanowil rozpatrzy¢ wszystkie

skargi tacznie®™. Przejawem niewlasciwego administrowania byla w opinii Rzecznika

523 A. Perucci, Le Médiateur..., s. 820.

524 Takim terminem postuguje si¢ Rzecznik w swoich raportach, uzywajac go dla zwrécenia uwagi na sprawy
0 szczegblnym znaczeniu.

525 Commission Regulation (EEC) No 1869/85 of 4 July 1985 fixing the premiums to be added to the import
levies on cereals, flour and malt, Dz. Urz. WE L 175/1985, s. 4.

526 problematyka stosowania przez Komisje procedury z art. 226 byta przedmiotem postepowari Trybunatu
takze w sprawach: 247/87 Star Fruit przeciwko Komisji, ECR 1989, s. 291; 87/89 Sonito przeciwko Komisji, ECR 1990,
s. 1-1981; zob. tez A. Palacio, La Commission dans son rdle de gardienne des Traités, ,Revue du droit de 1'Union
européenne”, vol. 4, 2001, s. 901-907.

527 Skargi: 206/27.10.95/HS/UK, 211/03.11.95/JC/UK, 226/13.11.95/J./UK, 229/14.11.95/PAD/UK, 303/03.01.96/
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bledna kwalifikacja i interpretacja prawa wspdélnotowego, w czym podzielil argumentacje
skarzacych. Ponadto Rzecznik zwazyt, ze dobra praktyka administracyjna nakazuje, by
Komisja poinformowala zgtaszajacych skarge o swej decyzji przed ogloszeniem komunikatu
prasowego lub przynajmniej w tym samym czasie, a jezeli tego nie wykonata to powinna
przynajmniej udzieli¢ wyjasnien. Sprawa zostala zakonczona przedstawieniem przez
Rzecznika uwag krytycznych. Rzecznik przedstawil w nich swoje stanowisko, w ktérym
przypomnial, ze utworzenie Europejskiego Rzecznika mialo na celu przyczynienie sie
do ewolucji administracji wspolnotowej, urzeczywistniajacej standardy otwartosci,
demokratyzmu i odpowiedzialnosci. Zdaniem Rzecznika sprawa Newbury Bypass pokazata
natomiast, ze procedury stosowane przez Komisje powoduja uzasadnione niezadowolenie
obywateli europejskich, uwazajacych podejscie Komisji do wielu kwestii jako nieuprzejme,
aroganckie i dyskrecjonalne. Ponadto zarzucit Komisji, ze realizowane przez nia procedury
w niewystarczajacym stopniu promowaty transparentnosé dziatania administracji, a tego
wlasnie oczekujg obywatele. Zwrocit uwage, ze przed podjeciem definitywnej decyzji Komisja
powinna da¢ mozliwos¢ wypowiedzenia sie skarzacych®®. Taka procedura przyniostaby
dwie korzysci. Pierwsza, to przyczynienie sie do zwiekszenia efektywnosci administracji,
druga — wzmocnienie relacji miedzy europejskimi obywatelami a Komisja.

Kolejne dochodzenie podjete w tym samym roku dotyczyto publicznego dostepu do
dokumentéw bedacych w posiadaniu wspélnotowych instytucji, innych niz Rada i Komisja
(sprawa 616/PUBAC/F/IJH)*®. Ponownie powodem jego wszczecia bylo otrzymanie
przez Rzecznika duzej liczby skarg, w ktorych skarzacy sugerowali, ze personel organéw
i instytucji wspoélnotowych czesto w nieodpowiedni sposéb traktuje prosby obywateli
o uzyskanie dostepu do dokumentéw i informacji, albo sa one ujawniane ze znacznymi
opdznieniami. Rzecznik stwierdzit takze, ze bardziej ogdlny powdd wynikal z celu jego
misji, ktory ma intensyfikowaé relacje miedzy obywatelami a administracja wspdlnotowa,
dziatajaca zgodnie z zasadami demokracji i dobrej administracji, i ktorej waznym elementem
jest transparentno$¢ — jawnosé¢ dziatania®. Te cechy podejmowania decyzji Rzecznik uznat
jako czynnik szczegdlnie wzmacniajacy demokratyczng nature wspolnotowych instytucji
publicznych i zaufanie do nich. Istotne bylo przy tym, Ze ustalenie regul wlasciwego
postepowania promuje transparentnos¢ i tworzy dobre wiezi z obywatelami. Proces ich
adaptowania wymaga, by okresli¢, w jakich przypadkach i wobec jakiej klasy dokumentédw

COW/UK, 327/08.01.96/RW/UK, 335/08.01.96/AK/UK, 358/15.01.96/EC/UK, 359/16.01.96/J./UK, 360/09.01.96/SJ/
UK, 361/09.01.96/JB/UK, 362/15.01.96/JB/UK, 363/15.01.96/MN/UK, 364/03.11.95/J./UK, 377/31.1.96/ME/UK,
378/25.1.96/JB/UK, 382/24.1.96/CW/UK, 383/24.1.96/J./UK, 403./01.02.96/TA/UK, 71/4.3.96/PC/UK, 487/14.3.96/
BARF/UK, 488/14.3.96/PB/UK, 514/25.3.96/DB/UK, 515/25.3.96/PJW/UK, 526/27.3.96/DAW/UK, 562/18.4.96/DD/
UK, 607/24.5.96/BB/UK, Raport roczny 1996, s. 58.

528 7ob. R. Rawlings, Engaged Elites: Citizen Action and Institutional Attitudes in Commission Enforcement [w:] The
Future of Remedies in Europe, pod red. C. Kilpatrick, T. Novitz, P. Skidmore, Oxford-Portland, 2000, s. 282-283.

529 Special report from the European Ombudsman to the European Parliament following the own-initiative
inquiry into public access to documents 616/PUBAC/F/IJH, Dz. Urz. WE C 44/1998, s. 9.

530 Na temat pojecia transparento$¢ P. Dyrberg, Accountability and Legitimacy: What is the Contribution of Transparency?
[w:] Accountability and Legitimacy in the European Union, pod red. A. Arnull, D. Wincott, Oxford 2002, s. 83; sam
Rzecznik zdefiniowat to pojecie stwierdzajac, ze “Proces decyzyjny powinien by¢ zrozumialy i otwarty. Same za$
decyzje powinny by¢ réwniez uzasadnione i oparte ma informacjach, ktére sa w mozliwie najwiekszym stopniu
publicznie dostepne” — J. Séderman, The role and the impact of the European Ombudsman in access to documentation
and transparency of decision-making [w:] Opennes and Transparency in the European Union, pod red. V. Deckmyn, I.
Thompson, Maastricht 1998, s. 75; B. Vesterdorf okresla transparentnos¢ jako ,prawo do poznania przyczyn
podjecia decyzji; prawo do przedstawienia swoich racji przed wydaniem decyzji, prawo dostepu do akt i prawo
dostepu do informacji”, B. Vesterdorf, Transparency — not just a vague word, ,,Fordham International Law Journal”,
vol. 22, 1999, s. 902 i nast.; takze A. Tomkins, Transparency and the Emergence of an European Administrative Law,
. Yearbook of European Law 1999-2000", 2/1996; zob. takze J. Séderman, Le citoyen, I'Etat de droit et le principe de
transparence, ,Revue du droit de 'Union européenne”, vol. 4, 2001, s. 889-900.
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i informacji konieczne jest zachowanie poufnosci. Stworzenie jasnych regut i ich publikacja
wpltywaly pozytywnie na budowanie $wiadomosci posiadania okreslonych praw oraz
propagowania dobrej administracji.

Postepowanie Rzecznika mialo wyjasni¢, czy instytucje wspélnotowe przyjety
przepisy dotyczace regut dostepu obywateli do dokumentéw publicznych, ktore sa nie tylko
formalnie obowiazujace, ale réwniez sg faktycznie realizowane przez instytucje i organy
unijne. Przy tym w poczatkowym etapie dziatania Rzecznik nie ocenial adekwatnosci
i trafnodci tych rozwigzan prawnych, a wazny byl sam fakt ich obowiazywania i w miare
jednolito$¢ regulacji. W toku postepowania Rzecznik skierowal do pietnastu instytucji
i organéw pytanie dotyczace funkcjonujacych w nich regul dostepu do dokumentéw
publicznych, proszac o wyjasnienie, czy takie reguly obowiazuja, czy maja forme przepiséw
ogblnych czy wewnetrznych wytycznych dla personelu. W wyniku postepowania Rzecznika,
instytucje, ktore nie przyjely przedmiotowych regut®, wyrazily wole ich opracowania
i przyjecia podobnych regul, jak opracowane przez Rade i Komisje w Code of Conduct’®.
7 kolei Europejski Trybunal Sprawiedliwosci i Europejski Bank Inwestycyjny stwierdzity,
ze rozwazg wprowadzenie stosownych regulacji w tej kwestii. Natomiast Europejski
Instytut Monetarny udzielit wyjasnienia, ze ze wzgledu na specyfike dziatania odnoszaca
sie do problematyki monetarnej i finansowej wszystkie jego dokumenty sa traktowane jako
poufne. W wydanej rekomendacji i koriczacym postepowanie sprawozdaniu specjalnym?®
Rzecznik zgodzil sie z teza Trybunalu wyrazona w orzeczeniu w sprawie Holandia przeciwko
Radzie (C-58/94), ze ,tak dtugo jak nie przyjeto ogdlnych przepiséw okreslajacych dostep
do dokumentéw publicznych w instytucjach wspodlnotowych, muszg one przedsiewziaé
odpowiednie érodki bedace w zgodzie z zasadami dobrej administracji co do przetwarzania
présb obywateli w tych kwestiach, na mocy ich uprawnien i regulacji wewnetrznych”.
Stwierdzit ponadto, ze obowigzkiem instytucji i organéw Wspdlnot jest podjecie srodkéw
w celu zagwarantowania publicznego dostepu do dokumentéw zgodnie z zasadami dobrego
administrowania. Na podstawie poczynionych ustalent Rzecznik zwrécit uwage, ze instytucje
i organy powinny zaadaptowa¢ reguty dotyczace prawa dostepu do dokumentéow w ciggu
trzech miesiecy. Reguly te powinny by¢ stosowane do wszystkich dokumentow, do ktérych
dostep nie jest juz ograniczony przepisami prawnymi wymagajacymi zachowania poufnosci

531 Byly to m.in. Europejska Fundacja Ksztalcenia — European Training Foundation (ETF), Europejska Fundacja
Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy — European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions
(EUROFUND), Europejskie Centrum Monitoriungu Narkotykéw i Narkomanii — European Monitoring Centre
Jor Drugs and Drug Addiction (EMCDDA), Centrum Ttumaczen dla Organéw Unii — Translation Centre for Bodies
of the European Union (CDT), Parlament Europejski — European Parliament (EP), Europejski Komitet Spoteczno
Ekonomiczny — European Economic and Social Committee (EESC) 1 Komitet Regiondw — Committe of the Regions (CR).

532 Rada i Komisja przyjely Code of conduct concerning public access to Council and Commission documents,
Dz. Urz. WE L 340/1993, s. 41, wprowadzony na podstawie decyzji Rady z 20 grudnia 1993 r. dotyczacej dostepu
publicznego do dokumentéw — Council Decision 93/731/EC of 20 December 1993 on public access to Council
documents, Dz. Urz. WE L 340/1993, s. 43 i decyzj¢ Komisji z lutego 1994 r. w tej samej kwestii — Commission
Decision 94/90/ECSC, EC, Euratom: of 8 February 1994 on public access to Commission documents, Dz. Urz. WE
L 46/1994, s. 58.

533 por. sprawozdanie specjalne dotyczace sprawy 616/PUBAC/F/IJH.

534 Sprawa C-58/94 Holandia przeciwko Radzie, ECR 1996, s. 1-2169; W wydanym orzeczeniu ETS stwierdzil, ze tak
dtugo jak ciato ustawodawcze Wspdélnoty nie ustanowi przepiséw ogélnych regulujacych dostep do dokumentéw
bedacych w posiadaniu instytucji wspélnotowych, instytucje te musza przedsi¢brac srodki w celu realizacji présb
obywateli w tej kwestii, w ramach swoich kompetencji i uprawnien wewnetrznych, tak aby zapewnic realizacje
zasad dobrej administracji. Kodeks Postepowania — Code of Conduct dotyczacy prawa dostepu do dokumentéow
Rady i Komisji nie jest taka regulacja majaca moc prawnie wigzaca, a jedynie odzwierciedla on porozumienie
osiagniete miedzy Komisja a Rada co do zasad okreslajacych dostep do dokumentéw obu instytucji. Zapowiada
pozniejsze ich decyzje — wyznaczenie Srodkéw regulacji poufnosci i jawnosci dokumentéw, ktére te dwie
instytucje maja przyjac. Jest wyrazeniem czysto dobrowolnej koordynacji i dlatego nie jest podstawa skargi
o uniewaznienie decyzji.
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oraz powinny by¢ ogltoszone publicznie. Wykorzystujac wspomniane orzeczenie Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci, Rzecznik uznal, Ze brak dostepu do takich dokumentdéw
wypehia znamiona niewlasciwego administrowania. Postepowanie Ombudsmana bylo
paralelne do wprowadzanych przez Traktat Amsterdamski z 1997 roku zmian, w wyniku
ktérych art. 225 TWE przewiduje prawo dostepu obywateli do dokumentéw Komisji,
Rady i Parlamentu. Poprawka ta, jak trafnie podkresla I. Douglas, data Rzecznikowi
w pozniejszym okresie szersze pole manewru i umozliwita odwazne interwencje, zwtaszcza
w obszarze I filaru®®. Rzecznik z kolei konstatowal, ze zamiany traktatowe sa wazne,
ale nie umniejszyly rezultatéow jego pracy®S. Zgodzi¢ sie nalezy z M. Luszczukiem, ze obie
inicjatywy byly komplementarne i tacznie stworzylty rozbudowany mechanizm sprzyjajacy
wzrostowi jawnosci i przewidywalnosci decyzji wspélnotowej administracji, a uzupelnione
zostaly nastepnie postanowieniami Karty Praw Podstawowych®7.

Nawiazujac do przeprowadzonego w roku 1996 postepowania w sprawie 616/
PUBAC/F/1JH, Rzecznik ponownie w roku 1999 podjal kwestie publicznego dostepu do
dokumentow i informacji, zwtaszcza ze liczba takich skarg w tej sferze wzrastata’™. Wszezete
dochodzenie miato wyjasnic, czy wspolnotowe instytucje wykonaly poprzednio sformutowane
zalecenia i przyjety stosowne regulacje. Odnosito si¢ ono do funkcjonowania kilku instytucji,
jak: Wspélnotowy Urzad Odmian Roslin — Community Plant Variety Office ( CPVO),
Europejska Agencja Bezpieczenst wa i Zdrowia w Pracy — Furopean Agency for Safety and
Health at Work (EU — OSHA ), Europejski Bank Centralny — Furopean Central Bank (EBC),
Europol (sprawa OI/1/99/1JH) oraz Komisja Europejska (sprawa OI/1/99/1JH/COM).
W wyniku przeprowadzonego dochodzenia Rzecznik stwierdzit, ze CPVO, EU-OSHA, EBC
przyjety reguty dostepu do dokumentéw zgodne z przyjetymi wezesniej przez Komisje.
7 tego powodu ich funkcjonowaniu w tym zakresie nie mozna zarzucié, iz narusza zasady
dobrej administracji. Jednakze reguly te powinny by¢ stosowane Scidle, zgodnie z zasada
transparentnosci®®, a srodki ograniczen powinny natomiast by¢ oparte na wyraznej podstawie
prawnej i adekwatne do potencjalnych zagrozen®. Rzecznik zauwazyt, ze przyjete regulacje

53 1. Douglas, The European Ombudsman: the citizen's protector, ,Journal of the European Information Association”,
vol. 7, 1999, s. 12.

536 3. Soderman, The role..., s. 83.
537 M. ruszczuk, op. cit., s. 70; Prawo dostepu do dokumentéw statuuje art. 42 Karty Praw Podstawowych.

538 7 raportéw rocznych wynika, ze w roku 1996 skarg tego typu byto 30, w roku 1997 — 60, a w roku 1998 liczba
ta wzrosta do 69.

5% Takie stanowisko Rzecznika wynikato z orzecznictwa ETS — por. sprawa T-188/97 Rothmans International przeciwko
Komisji, ECR 1999, s. 11-02463; Trybunat stwierdzil, ze obowiazek podania powodéw wydania rozporzadzenia,
dyrektywy i decyzji, o ktérym mowa w art. 253 TWE oznacza, ze przyczyna wydania okreslonej regulacji musi
by¢ przedstawiona wyraznie i jednoznacznie, tak aby umozliwi¢ osobom zainteresowanym stwierdzenie tych
powodow.

40 Ten aspekt byt zgodny z orzecznictwem ETS — por. sprawa T-174/95, Svenska Journalistforbundet przeciwko Radzie,
ECR 1998, s. 11-2289; Trybunat uznal, ze celem Decyzji 93/731 w zakresie dostepu do dokumentéw Rady jest
zapewnienie realizacji zasady mozliwie szerokiego dostepu obywateli do informacji z zamiarem wzmacniania
demokratycznego charakteru instytucji i zaufania spoteczenistwa do administracji. Nie wymaga to, by obywatele
musieli wskazywaé powody uzyskania dostepu do dokumentéw. W wypadku decyzji Rady odmawiajacej
przyznania prawa dostepu do dokumentéw przedstawienie powodéw odmowy musi zawierac szczegdlne
przyczyny, dla ktérych Rada rozwaza, ze przeszkoda w wyjawieniu dokumentéw wchodzi w zakres jednego
z wyjatkéw wskazanych w art. 4 ust. 1 i 2 Decyzji 93/731, i wiaze si¢ z zapewnieniem ochrony spoteczenstwa
oraz poufnosci postepowania Rady; por. takze sprawa T-105/95 WWF UK przeciwko Komisji, ECR 1997, 11-313;
Kodeks Postepowania wskazuje wyjatki od ogélnej zasady dostepu obywateli do dokumentéw. Musza one by¢
zinterpretowane tak, zeby zapewniac realizacj¢ zasady transparentnosci dziatania wspélnotowej administracji.
Kodeks okresla wyjatki w dostepie do dokumentéw ze wzgledu na ochron¢ spoteczenstwa oraz poufnosé
postepowania danej instytucji. W przypadku pierwszym, odmowa jest mozliwa, gdy istnieje zagrozenie dla
bezpieczenstwa publicznego, natomiast wyjatek drugi ma miejsce, gdy instytucja moze skorzystac ze swobodnego
uznania. Musi ona mie¢ jednak na uwadze réwnowage pomiedzy interesem obywatela w otrzymywaniu dostepu
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Rady i Komisji dotyczace publicznego dostepu do dokumentéw tworza normy obowiazujace,
ktérych wigzaca interpretacja nalezy do Trybunatu, tegoz ostatnie orzeczenia rozwijaja
ogdlng zasade i statuuja wyjatki od niej. Wyjatki musza by¢ interpretowane i stosowane
Scidle, aby nie naruszaé¢ tej ogélnej zasady®. Natomiast odno$nie do Europolu Rzecznik
wydat rekomendacje (draft recommendation). W przypadku Europolu sytuacja byta swoista,
bowiem specyfika jego dzialalnosci zaktadala znaczny stopienn poufnosci przetwarzanych
dokumentéw. Powinien on jednak zaadaptowaé reguty dotyczace dostepu do dokumentdw
w czasie trzech miesiecy. Reguly te moglyby by¢ oparte na rozwiazaniach przyjetych
przez Rade 1 Komisje w formie wspomnianego wezesniej Code of Conduct, uwzgledniajac
rozwigzania wyjatkowe zwigzane ze specyfika dziatalnosci Europolu®?.

W dalszej czesSci dochodzenia, odnoszacej sie do dziatania Komisji, Rzecznik badal
sfere swobody jej decyzji i zakres, w jakim Komisja musi opieraé¢ swoje ustalenia na zebranym
i ocenionym materiale. Przeprowadzil to w odniesieniu do limitowania kwot mlecznych
ustalonych dla Wtoch. Dzialaniu Komisji zarzucano braki w oszacowaniu produkcji
i kontroli przestrzegania limitéw. Wobec zadowalajacych wyjasnien Komisji i potwierdzenia,
ze dziatanie jej byto zgodne ze wspélnotowymi uregulowaniami z zakresu produkeji rolnej,
dochodzenie nie wykazalo niewlasciwego administrowania w funkcjonowaniu Komisji**.
Problematyki rolnictwa dotyczyto takze kolejne dochodzenie (poufne), uruchomione na
wniosek rzecznika krajowego, ktorego przedmiotem byt program pomocowy dla rolnikéw,
ktérych wnioski potraktowane zostaly w opinii skarzacych niesprawiedliwie (sprawa
01/3/99/(1JH)PB). Potencjalne niewlasciwe administrowanie dotyczylo interpretacji
przez Komisje art. 9 ust. 2 Regulacji EWG 3887/92, ktoéry zastrzega, ze kary powstajace
z powodu pomytek we wnioskach o pomoc ,nie bedg stosowane, jezeli rolnik moze wykazac,
ze okreslenie przez niego obszaru gospodarstwa bylto dokladnie oparte o informacje uznang
przez kompetentng wladze”. Komisja wyjasnita, iz Sciste przestrzeganie obowiazujacych
regul ma na celu przeciwdzialanie ewentualnym oszustwom i nieprawidtowosciom. Rzecznik
zaakceptowal takie stanowisko i zamykajac sprawe uznal, ze brak jest w dziataniu Komisji
cech niewtasciwego administrowania.

W kwietniu 1997 roku Rzecznik zainicjowal dochodzenie dotyczace mozliwosci
polepszenia procedur administracyjnych Komisji w sprawach skarg obywateli wynikajacych
z naruszania przez kraje cztonkowskie postanowien traktatowych, po czesci nawigzujace
do pierwszego postepowania z wlasnej inicjatywy — sprawy Newbury Bypass (sprawa

do tych dokumentéw i jednoczesnie ochrone poufnosci swojego dzialania. Elementy ocenne i uznaniowe
w dziataniu instytucji podejmujacej decyzje o udostepnieniu lub odmowie udostepnienia dokumentéw w pemi
uzasadniaja ich kontrole przez Rzecznika.

541 por. orzeczenia w sprawie T-124/96 Interporc przeciwko Komisji, ECR 1998, 11-231; Zgodnie z wydanym w niej
orzeczeniem w sytuacjach, gdy prawo dostepu do dokumentéw podlega pewnym wyjatkom, wyjatki te musza
by¢ interpretowane Scisle, by nie narusza¢ ogdlnej zasady szerokiego dostepu do dokumentéw publicznych.
Odmowa dostepu moze by¢ podyktowana wilasciwym zapewnieniem ochrony bezpieczenistwa publicznego,
stosunkéw miedzynarodowych, wartosci pieniadza, trybem postepowania sadowego. Komisja musi, jednak przed
wydaniem decyzji odmownej rozwazy¢, czy w Swietle posiadanych informacji jest faktycznie prawdopodobne
naruszenie wskazanych débr. Stosownie do art. 253 TWE musza by¢ takze podane usprawiedliwione podstawy
odmowy; zob. takze wspomniane orzeczenia w sprawach: T-188/97 Rothmans International przeciwko Komisji
i sprawa T-105/95 WWF UK przeciwko Komisji.

542 Na temat postepowan Rzecznika w sprawie dostepu do dokumentéw zob. 1. Harden, Citizenship and infromation,
,,European Public Law”, vol. 7, 2001, s. 165-193.

583 por. art. 7 ust. 1 i 3 Commission Regulation (EEC) No 536/93 of 9 March 1993 laying down detailed rules
on the application of the additional levy on milk and milk products, Dz. Urz. WE L 57/1993, s. 12 oraz Council
Regulation (EC) No 1255/1999 of 17 May 1999 on the common organisation of the market in milk and milk
products, Dz. Urz. WE L 160/1999, s. 48, uchylajaca Regulation (EEC) No 986/68 of the Council of 15 July 1968
laying down general rules for granting aid for skimmed milk and skimmed milk powder for use as feed, Dz. Urz.
WE L 169/1968, s. 4.
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303/97)>4. Ogdlne tlo jego stanowiska wynikalo z przekonania, ze wplyw na budowanie
odpowiednich relacji z obywatelami maja uprawnienia Komisji Europejskiej dziatajacej jako
wstraznik Traktatow” na podstawie art. 211 TWE. Wynikajace z niego dzialanie Komisji
stalo sie przedmiotem wielu skarg dotyczacych zakresu swobodnego uznania Komisji do
podjecia postepowania prawnego przeciw panstwu cztonkowskiemu na podstawie art. 226
TWE, a takze postepowania administracyjnego, ktére poprzedza postepowanie sadowe.
Zarzuty formutowane w przedlozonych skargach dotyczyly w szczegdlnosci nadmiernego
czasu postepowania, braku informacji co do biezacego stanu postepowania oraz motywow
rozstrzygniecia koncowego. Rzecznik uwazal, Ze powinny by¢ przyjete kompleksowe
regulacje proceduralne jako przejaw dobrej praktyki administracyjnej, zgodnej
z ustalonym orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. W przedstawionych
wyjasnieniach Komisja zapewnila, ze wlasciwie informuje petentéw, realizuje odpowiednie
reguly postepowania oraz prowadzi je co najwyzej w ciggu jednego roku od wniesienia
zawiadomienia. Przyjmujac argumenty Komisji, Rzecznik uznal, Ze przestrzeganie tych
regut wydaje siec wladciwe i zapewnia odpowiednie podejscie do skargi obywatela, eliminuje
nadmierne opéznienia oraz czyni zado$é¢ warunkom odpowiedniego uzasadniania podjetych
decyzji. W zwiazku z tym postepowanie nie ujawnito zadnego przyktadu maladministration
w tym wzgledzie. Komisja ponadto przyjeta do wiadomosci sugestie odnoszace sie do
ulepszania proceduralnych praw obywateli przy realizacji dyspozycji przepisu art. 226
TWE, zanim postepowanie sadowe bedzie moglo sie rozpoczaé. Zapewnita rowniez, ze
we wszystkich podobnych przypadkach bedzie informowaé zglaszajacych skarge o swoich
decyzjach i ich podstawach, w szczegdlnosci o zamiarze zamkniecia postepowania, gdy nie
dopatrzy sie naruszenia Traktatéw oraz zapewni wystuchanie przed wydaniem ostatecznej
decyzji. Obywatele beda przez to mieé¢ mozliwo$é przedstawié¢ wlasne krytyczne opinie
dotyczace punktu widzenia Komisji.

Bardzo istotne dochodzenie z wlasnej inicjatywy odnoszace siec w zasadzie do
funkcjonowania catej administracji wspdlnotowej, zostato podjete przez Rzecznika pod
koniec roku 1998 (zakoriczylo si¢ one dopiero w roku 2002 — sprawa OI/1/98/OV).
Byto ono zwiazane z opracowaniem przez Rzecznika projektu Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjnej. Rzecznik przeprowadzit dochodzenie majace na celu ustalenie, czy
w instytucjach wspdlnotowych obowigzuja regulacje dotyczace zasad postepowania
w relacjach urzednikow ze spoteczenstwem. W uzasadnieniu podjetej inicjatywy Rzecznik
stwierdzit, ze jednym ze $rodkow przeciwdzialania znacznej liczbie zazalen bytoby precyzyjne
okredlenie zasad regulujacych obowiazki urzednikéw wspodlnotowej administracji wzgledem
obywateli. Mogltyby one przyja¢ forme kodeksu postepowania administracyjnego, ktory
poprawitby jako$é funkcjonowania administracji, bedac wyrazem poszanowania przez nig
zasad demokratycznych, przejrzystosci i przewidywalnosci dziatania. Ponadto z jednej strony
obywatele znaliby swoje prawa, z drugiej, urzednicy mieliby $éwiadomosé zasad i regut, jakie
maja by¢ przez nich realizowane. Wtasny projekt takich regulacji przekazat w lipcu 1999
roku Komisji, Radzie i Parlamentowi oraz pézZniej innym instytucjom i agencjom unijnym,
sugerujac, ze ich autonomiczne unormowania mogty opiera¢ sie na przedstawionych przez
Ombudsmana. W zwigzku z tym, ze zadna z instytucji nie podjeta dalszych dziatan,
w kwietniu 2000, wziawszy pod uwage wyrazone przez te instytucje opinie, Rzecznik
przedtozyt specjalne sprawozdanie Parlamentowi w postaci projektu Kodeksu. Odnoszac sie
do wezesniejszych koncepcji Parlamentu®, zwrocil sie z wnioskiem, by ten ,,uchwalil reguly
dobrej praktyki administracyjnej, ktére miatyby jednakowe zastosowanie do wszystkich

54 Raport roczny 1997, s. 270.

545 70b. Resolution on the annual report on the activities of the European Ombudsman in 1997; Resolution on
the annual report on the activities of the European Ombudsman in 1998.
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instytucjiiorganéw wspélnotowych wich relacjach z obywatelami Unii”. Dwie kwestie wydaty
mu sie szczegdlnie wazne. Po pierwsze, instytucje i organy Unii powinny przyjaé¢ jednolite
zasady dotyczace wlasciwego postepowania administracyjnego, ktére beda stosowane
w relacjach z obywatelami. Po drugie, w celu ich lepszego zrozumienia i zaakceptowania
powinny one by¢ zawarte w publicznie dostepnym dokumencie, opublikowanym w dzienniku
urzedowym Wspdlnot. Inicjatywa ta zostata poparta przez Komisje ds. Petycji**® i nastepnie
Parlament po dokonaniu kilku modyfikacji zatwierdzit Kodeks®', wzywajac jednoczesnie
Komisje Europejska, by stosownie do art. 308 TWE podjeta kroki zmierzajace do przyjecia
tej regulacji przez ogol wspolnotowej administracji*®. Przeprowadzone postepowanie byto
pierwsza quasi-ustawodawcza inicjatywa Rzecznika, bedaca wyrazem coraz silniejszej
i pewniejszej jego pozycji. Mimo, ze regulacje traktatowe nie daty mu bezposredniego
prawa inicjowania zmian we wspdélnotowym ustawodawstwie, nie wykluczyly jednak
podejmowania dziatan posrednich. Ponadto podjecie powyzszych dzialan miato réwniez
znaczenie w kontekscie ewolucji profilu dziatania Rzecznika, ktory zdecydowanie zaczal
taczyé prowadzenie postepowan o indywidualnym charakterze z aktywnoscia zmierzajaca
do rozwigzan kompleksowych i systemowych, stuzacych eliminowaniu niewtasciwego
administrowania w szerokim spektrum funkcjonowania wspdélnotowej administracji.
Zgodzié sie wiec nalezy ze stanowiskiem N. Lewisa i P. Birkinshawa, ze Rzecznik poprzez
odkrywanie przyczyn negatywnych zjawisk na poziomie systemowym, majacych swe zrédto
w ustroju Wspdélnot, oraz poszukiwania zaréwno prawnych, jak i pozaprawnych sposobdéw
ich rozwigzania, podjal sie zadania, ktérego nie moga realizowaé¢ organy sadowe, a ktore
jest immanentng cechg instytucji Ombudsmana’®”.

Stosunkowo wezesnie — juz w lipcu 1996 roku watpliwosci Rzecznika wzbudzity
zasady przeprowadzonych postepowan rekrutacyjnych urzednikéw i zagwarantowania
kandydatom dostepu do ich wynikéw, a w szczegdlnosci zasad przeprowadzania konkurséw
przez Komisje Europejska (sprawa 674/COMLA/F/PD). Podobnie jak w poprzednich
przypadkach, w zwiazku z duza liczba skarg, Rzecznik postanowil w listopadzie 1997
roku wszezaé wlasne postepowanie (1004/97/PD)>*". W jego toku stwierdzil, ze
aplikacja o zatrudnienie w strukturach administracji wspdélnotowej czesto jest pierwszym
bezposrednim z nia kontaktem. W zwiazku z tym wazne jest, by procedury kwalifikacyjne
odbywaly sie zgodnie z zasadami odpowiedniego administrowania, w sposdb przejrzysty
i zrozumiaty. Podnoszone w skargach problemy koncentrowaly sie najczesciej wokot
tajnosci postepowania komisji rekrutacyjnych i szerokiego zakresu ich kompetencji
dyskrecjonalnych. W ocenie Rzecznika, wprawdzie poufnosé wydawala sie¢ celowa, ale nie
mogta prowadzi¢ do naruszania zasad dobrej administracji. Niewlasciwymi aspektami

%46 por. cyt. Report on the European Ombudsman’s Special Report to the European Parliament following the
own-initiative inquiry into the existence and the public accessibility, in the different Community institutions
and bodies, of a Code of Good Administrative Behaviour.

547 por. cyt. Resolution on the European Ombudsman'’s Special Report to the European Parliament following the
own-initiative inquiry into the existence and the public accessibility, in the different Community institutions and
bodies, of a Code of Good Administrative Behaviour, zob. takze Special report from the European Ombudsman
to the European Parliament following the own-initiative inquiry into the existence and the public accessibility,
in the different Community institutions and bodies, of a Code of Good Administrative Behaviour O1/1/98/0V, Dz.
Urz. WE C 357/2000, s. 23.

58 postanowienie C5 0438/2000 - 2000/2212 (COSINUS).
9 N. Lewis, P. Birkinshaw, op. cif., s. 129 i nast.

550 Special report from the European Ombudsman to the European Parliament following the own-initiative
inquiry into the secrecy which forms part of the Commission’s recruitment procedures, Dz. Urz. WE C 371/1999,
s. 12 oraz Resolution on the special report from the European Ombudsman to the European Parliament following
the own-initiative inquiry into the secrecy which forms part of the Commission’s recruitment procedures, A5-
0280/00.
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funkcjonowania wydawaly sie: brak dostepu do pytan egzaminacyjnych po konkursie, brak
informacji o kryteriach oceny i dostepu do prac egzaminacyjnych. Po przeprowadzeniu
dochodzenia Rzecznik zgodzil sie z opinia Komisji Europejskiej, ze ze wzgledu na wymog
rownosci traktowania wszystkich kandydatéw i tajnosé selekcji kandydatéw dokumenty
rekrutacyjne nie powinny by¢ ujawniane (w tej kwestii nie dopatrzyt sie wiec niewtasciwego
administrowania). Jednakze pozostate aspekty procedur konkursowych uznat za niewtasciwe.
W przedstawionej rekomendacji Rzecznik wskazal, ze kandydaci powinni mieé¢ mozliwosé
sprawdzenia, jakie bledy popeknili, a sktad personalny komisji konkursowych powinien by¢
jawny. Wyniki sprawy zostaly przedstawione w raporcie specjalnym®!.

Ponowne zainteresowanie problematyka naboru pracownikéw na stanowiska we
wspolnotowej administracji nastapito w roku 1997, kiedy to Rzecznik zajal sie sprawa
funkcjonowania limitéw wiekowych w procedurach rekrutacyjnych urzednikéw instytucji
Wspoélnot (sprawa 626/97/BB). Tiem do podjecia postepowania byta znaczaca liczba
indywidualnych skarg, w ktorych skarzacy podnosili, ze znamiona niewlasciwego
administrowania to wprowadzanie ograniczen wiekowych przy rekrutacji na réznie
stanowiska w unijnej administracji. Odnosity si¢ one w szczegdlnosci do wykluczen starszych
kandydatéw w konkursach organizowanych przez rézne instytucje?. Przeprowadzone
badania pozwolity ustali¢, ze w krajach cztonkowskich stosowane sa ograniczenia wiekowe,
przy czym nie ma jednej wspolnej zasady lub reguty, ktora zakazuje badz dozwala na
wprowadzanie takich ograniczen. Zazwyczaj limit ten wynosi 35 lat, jednak w wielu krajach
wystepuja tendencje do usuwania ograniczen jako dyskryminujacych. W przedstawionych
Rzecznikowi wyjasnieniach instytucje unijne zajely zréznicowane stanowiska. Komisja
uznata, ze wszystkie instytucje wspoélnotowe powinny ustali¢ limit wieku wynoszacy 45 lat.
Rada podnosita jednak, ze pewne rozréznianie ze wzgledu na wiek nie jest zabronione przez
Regulamin Stuzbowy Wspdlnot Europejskich. Odnoszac sie do przedstawionych wyjasnien
Rzecznik stwierdzit, ze zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
,nie ma zadnego obiektywnego i rozsadnego usprawiedliwienia” dla ograniczenia, ktore
nie dazy do ,prawowitego celu” albo ,nie jest rozsadne i nie zapewnia proporcjonalnosci
miedzy zastosowanymi srodkami a celem, ktéremu majg one stuzy¢”. Funkcjonujace klauzule
dopuszczajace wprowadzanie ograniczen wiekowych sg nadzwyczaj obszerne. Czesto nie
istnieje jednak obiektywne i rozsadne usprawiedliwienie takiego réznicowania. Zauwazy¢
nalezy, ze art. 13 TWE, wprowadzony Traktatem Amsterdamskim, zaktada, ze organy Unii
podejmuja stosowne dziatania zmierzajace do zwalczania réznych rodzajow dyskryminacji,
co w szczegolnosci dotyczy wieku. Mimo ze Traktat ten wéwcezas faktycznie jeszcze nie
obowigzywal, ograniczenia wiekowe moga by¢ juz traktowane jako jeden z przejawdw
dyskryminacji. Ponadto przestrzeganie zasady réwnosci musi oznacza¢ brak réznego
traktowania kandydatéow w podobnych sytuacjach, jezeli nie istnieja w tej kwestii zadne
usprawiedliwione przyczyny uzasadniajace odmienne podejscie. Zasada réwnosci jest jedng
z podstawowych regut odnoszacych sie do stuzb urzedniczych i pracownikéw Unii®®. Zdaniem

31 Ihidem.

552 7arzuty dyskryminacji ze wzgledu na wiek zawieraly m.in.skargi: 1042/25.11.96/SKTOL/FIN/BB, 479/11.3.96/
MCHP/ES/KT, 850/3.9.96/JIA/FR/KT, 851/3.9.96/ALC/ES/PD, 300/97/BB, 725/97/BB, 277/98/IP; naruszenie zasad
réwnosci skarga 529/98/XD; wyltaczenia ograniczen wiekowych: skarga 325/8.1.96/ML/L/PD, niejasnej podstawy
prawnej ograniczen wiekowych skarga 695/5.7.96/RW/UK/KT, Raport roczny 1998, s. 260; por. réwniez Raport
roczny 2006, s. 169-170.

553 Por. wyrok z 14 lipca 1983 r. w sprawach 152, 158, 162, 166, 170, 173, 177 do 179, 182 i 186/81 W. Ferrario
i inni przeciwko Komisji, ECR 1983, s. 2367; Ogélna zasada réwnosci jest jedna z podstawowych zasad prawa
wspolnotowej stuzby cywilnej. Wymaga ona, by pracownicy, ktérzy sa w identycznej sytuacji lub istotnie
podobnej, byli traktowani wedlug tych samych regul, ale nie przeszkadza to w uwzglednianiu obiektywnych
réznic, jezeli one istniejg. Wowczas odmienne traktowanie jest usprawiedliwione.
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Rzecznika, limity wieku nie moga by¢ narzucane arbitralnie i jezeli juz sa wprowadzane, to
powinny by¢ odpowiednio dostosowane do danej procedury kwalifikacyjnej. Przedstawiajac
dalsze ustalenia, Rzecznik stwierdzil, Ze ograniczenia wiekowe moga by¢ wprowadzane
miedzy innymi: gdy wynika to z potrzeby zréwnowazonego zarzadzania zasobami ludzkimi,
na przyktad ze wzgledu na przyjety model kariery; rodzaj stanowisk, dla ktérych niewskazana
jest dluga kariera i wymagajg aktualnych wiadomosci i wiedzy; ze wzgledéw kulturowych
i narodowych ($rodowiska nieakceptujace oséb w okreslonym wieku); z potrzeby mobilnosci
pracownikow, ktora zmniejsza si¢ wraz z wiekiem; gdy rekrutacja mlodszych kandydatéw
zapewnia rozsadny bilans i réwnowage ptci; z uwagi na limit wieku, ktéry przeciwdziata
problemom bezrobocia mtodych ludzi mieszkajacych w Unii Europejskiej; gdy istnieje
potrzeba zapewnienia mozliwie najlepszych warunkéw dla zréwnowazonej Sciezki kariery
w administracji; z powodu przeciwdziatania presji starszych pracownikéw dotyczacej
szybkiego awansu w relacji do ich doswiadczenia. W opinii Rzecznika, reguty wprowadzajace
limity wieku nie powinny by¢ ustalane mechanicznie, ale zmienia¢ sie ze wzgledu na nature
urzedu oraz w zaleznosci od tego, czy uzycie limitu wieku jest $rodkiem ograniczania
liczby kandydatow, a w praktyce umozliwiaé organizowanie ,kierowanej” konkurencji.
Przeprowadzone dochodzenie wykazato, ze podstawy wprowadzania ograniczen nie sa
jednakowe we wszystkich instytucjach wspélnotowych, limity sa rézne — nie sa obiektywne
i usprawiedliwione, a w zwigzku z tym maja czesto charakter dyskryminujacy lub arbitralny.
W opinii Rzecznika byto pozadane, by dokona¢ zmian w Regulaminie Stuzbowym, tak aby
limity wieku nie byly postrzegane jako stosowane w sposéb dyskryminujacy. Na skutek
tego postepowania Rzecznika limity wieku zostaly podniesione do lat 45.

Problematyka ograniczenia prawa obywateli do pracy przez narzucanie limitéw
wieku dla rekrutacji do instytucji wspélnotowych ponownie zostata podjeta przez Rzecznika
takze w roku 2001 (sprawa OI/2/2001/(BB)OV). W kontekscie proklamowanej w grudniu
2000 roku Karty Praw Podstawowych, ktorej art. 15 ust. 1 ustanawia prawo swobody
wyboru pracy, a art. 21 ust. 1 okredla zakaz dyskryminacji ze wzgledu na pleé, rase,
kolor skoéry, narodowosé lub pochodzenie etniczne, jezyk, religie, przekonania polityczne,
wiek czy orientacje seksualna, podejmujac to postepowanie Rzecznik konsekwentnie
stal na stanowisku, ze limit wiekowy nie jest dopuszczalny, jezeli nie ma dostatecznego
obiektywnego i rozsadnego usprawiedliwienia, nie dazy do uzasadnionego prawnie celu albo
srodek ten nie jest proporcjonalny do okreslonych zamierzen, ktére maja by¢ zrealizowane.
W ocenie Rzecznika brak obiektywnie usprawiedliwionych limitéw wieku w procedurach
rekrutacyjnych narusza obywatelskie prawa podstawowe i wypetnia znamiona niewtasciwego
administrowania. W toku przeprowadzonego postepowania wyjasniono, ze sposrod organdéw
i instytucji unijnych ograniczenia wiekowe stosowane sa tylko przez Komisje, Parlament,
Rade, Trybunal Sprawiedliwosci, Sad Bieglych Rewidentéw i Komitet Ekonomiczno-
Spoteczny 1 wynosza 45 lat. Sa one stosowane w celu zapobiegania ,starzeniu sie” unijnego
personelu oraz zwigzanych z tym finansowych konsekwencji w obszarze ubezpieczen
spotecznych — emerytalnych i chorobowych. Limit ten byt usprawiedliwiany nastepujacymi
przyczynami: po pierwsze, perspektywy kariery sugeruja, by personel rekrutowany byt
sposréd oséb w mtodym wieku, gdyz koszty potaczone z rekrutacja i jakoscia pdzniejszej
pracy urzednikéw nie zostang zrekompensowane, jesli nie beda oni pracowaé dlugi
okres; po drugie, potrzeba sprawnego zarzadzania zasobami ludzkimi wymaga minimum
koherencji miedzy stopniem, funkcja i wiekiem a Regulamin Stuzbowy zakazuje rekrutowac
urzednikéw, ktorzy z powodu swego wieku nie mogliby skorzysta¢ z perspektyw kariery.
W opinii wspélnotowych organéw zasady rekrutacji wynikaly z natury funkeji publicznej
i potrzeby skutecznego dzialania administracji, w celu budowania sprawnie dziatajacej,
dobrej administracji, co nie stanowito przejawéw ograniczenia prawa do pracy. Argumenty
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te nie znalazty jednak uznania Rzecznika, nie znalazty bowiem faktycznego potwierdzenia,
zwlaszcza ze w instytucjach, ktore nie stosowaly ograniczen wiekowych, na przyktad Europol,
Komitet Regionéw, Europejski Bank Centralny, zadne tego typu problemy nie wystepowaty.
Rzecznik wnioskowal wigc ich zniesienie jako nieusprawiedliwione i nieadekwatne do
okreslonych celéw. Jego stanowisko spowodowato zapewnienie zaprzestania przez Komisje,
Rade i Parlament stosowania ograniczen wiekowych w procedurach kwalifikacji urzednikéw
wspoélnotowej administracji oraz podjecie decyzji o utworzeniu Europejskiego Biura Doboru
Kadr. Po zamknigciu postepowania Ombudsman jednakze zastrzegt, ze badane kwestie nie
pozostana definitywnie wylaczone z pola jego dalszego zainteresowania.

Wraz z rozwojem elektronicznych form komunikowania sie i dziatania wspélnotowych
instytucji do Rzecznika zaczety wplywaé skargi odnoszace sie do elektronicznej rejestracji
zgtoszen konkursowych o prace organizowanych przez Europejskie Biuro Doboru Kadr.
Skargi te wplywaly takze z krajéw przystepujacych do Unii Europejskiej. W konkursie
EPSO/A/XX/03 skarzacy zarzucil, ze nie dopemilo ono obowiazku zapewnienia
kandydatom mozliwosci dokonania obowigzkowej rejestracji droga elektroniczng az do
momentu uptyniecia terminu ostatecznego, przewidzianego w ogloszeniu o konkursie.
Skarzacy stwierdzil, iz majac na wzgledzie przeszkode techniczna, jaka napotkal, jego
e-mail do EPSO powinien zosta¢ potraktowany jako zgtoszenie. Pomimo braku legitymacji
skarzacego Rzecznik uznal, ze podniesiona przez niego kwestia wymaga zbadania z urzedu
i wszczal postepowanie (sprawa OI/4/2003/ADB). Interwencja Rzecznika spowodowata
rewizje uprzedniej negatywnej decyzji EPSO i polubowne rozwigzanie sprawy, wobec czego
zamknat on dochodzenie.

Problematyki spraw pracownikéw dotyczyta réwniez kwestia zakresu naruszenia przez
Komisje uprawnien urzednikéw zatrudnianych w jej przedstawicielstwach. W listopadzie
1997 roku Rzecznik otrzymal przekazana mu przez Parlament Europejski petycje L 35/96
wniesiong przez obywatelke chilijska, pracownika latynoamerykanskiego przedstawicielstwa
Komisji w sprawie odmowy rozpoznania przez nig sprawy przejécia w stan spoczynku.
Wobec specyficznych warunkow tego przypadku Rzecznik, mimo wstepnego stwierdzenia
niedopuszczalnosci skargi, zdecydowal sie wszczaé wlasne postepowanie®. Komisja na
skutek interwencji Rzecznika wyjasnita, ze oceni sprawe uprawnient emerytalnych skarzacej,
ktora ostatecznie zostata rozwiazana polubownie.

Dalsze zainteresowanie Rzecznika wzbudzily problemy zwiazane ze swoboda
wypowiedzi personelu Komisji Europejskiej (sprawa OI/1/2001/GG). Rzecznik
z naciskiem podkredlil, Ze swoboda wypowiedzi jest jednym z fundamentéw spoleczenstwa
demokratycznego, co znajdowalo potwierdzenie chociazby w art. 10 ust. 1 Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnoéci, ktéry stwierdza, ,kazdy
ma prawo do wolnosci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolno$¢ posiadania pogladdw
oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wladz publicznych
i bez wzgledu na granice panstwowe”. Przypomnie¢ nalezy, ze teksty pierwotne Traktatdw
tworzacych Wspolnoty Europejskie nie zawieraly expressis verbis postanowien odnoszacych
sie do praw cztowieka, a ich obowiazywanie we wspdélnotowym porzadku prawnym znalazto
swoje zrédlo w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwodci®®. Trybunat uznat
takze, ze urzednicy wspolnotowej administracji podlegaja dyspozycji art. 10 Konwencji,
a w zwigzku z tym przyznana im jest ochrona swobody wypowiedzi, ktéra jest prawem

5% por. skarga 1047/97/JMA uznana wprawdzie za niedopuszczalng ze wzgledu na brak locus standi, ale bedaca
przyczyna wszczecia postepowania z wlasnej inicjatywy — sprawa 1150/97/01/JMA, Raport roczny 1998, s. 268.

555 poczawszy od omawianego w Rozdziale I orzeczenia ETS w sprawie Stauder; zob. takze orzeczenie w sprawie
C-150/98 Komitet Ekonomiczno-Spoteczny przeciwko E., ECR 1999, s. I-08877, w ktérej Trybunal uznat, ze obowiazek
wiernosci Wspélnocie natozony na urzednikéw w Regulaminie Stuzbowym nie moze by¢ interpretowany tak,
aby prowadzit do konfliktu z ich prawem do swobody wypowiedzi.
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fundamentalnym w unijnym systemie prawa®’. Podlegaja oni jednak réwnocze$nie
obowigzkowi wiernoéci organizacji, a zatem powstaje pytanie co do zwigzku miedzy tym
zobowigzaniem a swoboda wypowiedzi. Swoboda ta nie byla wyraznie gwarantowana przez
Regulamin Stuzbowy, ktérego przepisy statuowaly szereg ograniczen (art. 12 czy art.
17) naktadajacych obowiazek zachowania poufnosci. W tym kontekscie jednak Trybunal
stwierdzil, ze Regulamin Stuzbowy nie moze by¢ interpretowany jako regulacja wylaczajaca
swobode wypowiedzi, ktora jest prawem fundamentalnym, zas to musi by¢ szanowane przez
prawo wspoélnotowe, a tym bardziej regulacje wewnetrzne®™”. Wspomniane przepisy art. 12
i 17 nie stanowily w opinii Trybunatu ograniczen swobody wypowiedzi, lecz wprowadzaja
jej rozsadne granice. Odmowa publikacji informacji mogtaby by¢ wydana tylko ze wzgledu
na ochrone intereséw Wspdlnoty lub specyfike danej sprawy™@. Jednak orzecznictwo ETS
nie rozwigzywalto wszystkich probleméw. Przepisy art. 12 i 17 Regulaminu Stuzbowego byty
postrzegane jako faktycznie wylaczajace uzyteczna, otwarta, transparentng komunikacje
miedzy urzednikami a obywatelami. Chociaz formalnie mozliwe bylto zaskarzanie braku
udzielenia stosownej informacji, to jednak diugotrwalo$é takich procedur praktycznie
eliminowata sens ich uruchamiania®. Obowiazujace rozwigzania staty takze w opozycji do
postanowien proklamowanej w grudniu 2000 Karty Praw Podstawowych, ktérej regulacje
odnoszace sie do realizacji praw fundamentalnych obowiazywaly wspélnotowy aparat
administracyjny. Analizujac te regulacje, Rzecznik wskazal, ze przepisy okreslajace prawa
i obowiazki urzednikéw nie sg jasne i precyzyjne. Na skutek jego interwencji Komisja
zaproponowala zmiany okreslajace granice ogélnego obowiazku tajemnicy zawodowej (lepsze
jego zdefiniowanie) oraz wyznaczajace przypadki uzyskania obowiazkowego upowaznienia
do publikowania informacji. W zwigzku z tym uznal on, ze jego dochodzenie osiggneto
zaktadany cel, ale stwierdzil, ze ta kwestia zwigzana z dostepem do informacji publicznej
pozostanie w kregu jego zainteresowania.

W roku 1999 wraz z rozszerzeniem si¢ zainteresowania Rzecznika na kolejne sfery
aktywnosci organéw wspélnotowej administracji pojawity sie pierwsze sprawy zwigzane ze
sporami umownymi. Watpliwosci Rzecznika budzita kwestia, czy w ogéle powinien si¢ nimi
zajmowacl, zwlaszcza ze w wielu panstwach cztonkowskich tego typu sprawy zastrzezone sg
dla sadownictwa lub arbitrazu handlowego. Doszed! on jednak do wniosku, ze niewtasciwe

350 wyrok z 26 wrzesnia 1995, Seria A, Nr 323, takze sprawa C-100/88 Augustin Oyowe i Hubka Traore przeciwko
Komisji, ECR 1989, 5. 4285, par. 16; Obowiazek wiernosci wobec Wspdlnot natozony na urzednikéw w Regulaminie
Shluzbowym nie moze by¢ interpretowany jako pozostajacy w konflikcie z zasada swobody wypowiedzi, ktéra
jest prawem fundamentalnym, ktéremu z kolei Trybunat musi zapewni¢ realizacj¢ i poszanowane w prawie
wspolnotowym.

557 Por. orzeczenia w sprawach: T-34/96 i T-163/96 Connolly przeciwko Komisji, ECR-SC 1999, 1-A-87 i 11-463, par.
130 — ustalenia analogiczne jak w sprawach: C-150/98 P, ECR 1999, s. 1-08877 oraz C-100/88 Augustin Oyowe
i Hubka Traore przeciwko Komisji, ECR 1989, s. 4285.

58 por. orzeczenia w sprawach T-82/99 Michael Cwik przeciwko Komisji, ECR-SC 2000, s. 1-A-155 i 11-713;
C-340/00 B, Michael Cwik przeciwko Komisji, ECR 2001, s. 1-10269; Trybunat stwierdzit, ze art. 17 akapit drugi
Regulaminu pracowniczego urzednikéw Wspélnot jasno przewiduje, ze zasada jest udzielanie dostepu do
dokumentéw i informacji, a odmowa moze nastgpi¢ jedynie w wyjatkowych sytuacjach. W takim zakresie,
w jakim przepis ten umozliwia instytucjom odmowe zgody na publikacje i w konsekwencji potencjalnie ingeruje
w powaznym stopniu w wolnos$¢ wyrazania opinii, bedaca jednym z fundamentalnych filaréw demokratycznego
spoteczeristwa, musi on by¢ interpretowany $cisle. Odmowa publikacji jest uzasadniona, gdy moze powaznie
zaszkodzi¢ interesom Wspdlnot. Stosujac przepisy Regulaminu pracowniczego Wspélnot, organ przetozony
musi wywazy¢ rézne sprzeczne ze soba interesy, uwzgledniajac, po pierwsze, wolnos¢ urzednika do wyrazania
ustnie lub pisemnie opinii, ktére sa odmienne lub sprzeczne z opiniami instytucji go zatrudniajacej, poniewaz
wolnos¢ ta wynika z podstawowego prawa jednostki do swobodnego wyrazania opinii oraz, po drugie, wage
potencjalnego uszczerbku dla intereséw Wspdlnot, ktérego Zrédtem moze by¢ publikacja danego tekstu.

559 W sprawie Cwik skarge wniesiono w sierpniu 1998, natomiast pierwsze orzeczenie wydano dopiero 14 lipca
2000 roku.
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administrowanie moze przybraé forme stosowania niedozwolonych klauzul i ustanawiania
niedozwolonych obowigzkéw takze w stosunkach handlowych taczacych instytucje
wspolnotowe z podmiotami gospodarczymi. Wydawalo sie takze istotne, by instytucje
unijne byty zdolne wyjasnié ich pozycje wzgledem oséb prawnych lub fizycznych. Rzecznik
wzial tez pod uwage, ze forma kontraktéw uzywana jest przez Komisje w ramach programéw
stypendialnych i dotacji na cele niekomercyjne’®. Pojawiaé sie zaczely takze sprawy
dotyczace opoznienn w platnosciach®™! czy realizowaniu dotacji*®?. Pierwsze dochodzenie
wilasne z zakresu stosunkéw umownych dotyczyto procedury pozyczek przyznawanych
przez Europejski Bank Inwestycyjny, a skarzacym byta spétka z Ghany, ktéra otrzymata
srodki finansowe na rozbudowe fabryki (sprawa O1/4/99/0V). Zglaszajacy skarge twierdzit,
ze EBI naruszyl warunki kontraktu poprzez jednostronne narzucanie licznych instrukceji,
wytycznych, dodatkowych warunkéw, ktére zglaszajacy skarge byt zobowiazany wykonad.
Ponadto EBI ustanowil zarzadcow dotacji, ktorzy okazali sie niekompetentni i narazili
spotke na straty oraz popeili kilka defraudacji i oszustw, o ktére pdzniej oskarzono
skarzaca. EBI wobec wszczecia postepowania przez Rzecznika zglosit sprzeciw, gdyz uwazal,
ze reguta dwoch lat obowiazuje takze samego Rzecznika i w ten sposéb postepowanie jest
niedopuszczalne (sprawa dotyczyla sytuacji z lat 1989-1997). Argument ten nie zostal
uwzgledniony przez Rzecznika, ktory w podjetej decyzji stwierdzit przede wszystkim, iz
podnoszona reguta nie jest stosowana w sprawach podejmowanych z wtasnej inicjatywy.
Natomiast, odnoszac sie do reszty podniesionych zarzutéw, Rzecznik nie dopatrzyl sie
w postepowaniu Banku niewlasciwego administrowania. Stanat on bowiem na stanowisku,
ze celem nadrzednym w postepowaniu tej instytucji byto zabezpieczenie intereséw Wspdlnot
poprzez wydanie przyznanej dotacji na cele zgodne z okreslonym w decyzji o jej przyznaniu.
Zatem w pelni usprawiedliwione byto dziatanie Banku, ktory w sytuacji wykrycia naduzy¢
zaprzestal dalszego finansowania inwestycji.

Innym przyktadem postepowania z zakresu kontraktéw byto dochodzenie w sprawie
opdéznien platnodci realizowanych przez Komisje Europejska, szczegdlnie wobec malych
i érednich przedsi¢biorstw (sprawa OI/5/99/(1JH)/GG, stypendia Thorntona). Ttem
podjecia tego dochodzenia byta duza liczba skarg odnoszacych sie do arbitralnego
dziatania Komisji, pozostawania w zwloce w przypadku realizowania ptatnosci zobowiazan
finansowych z transakcji handlowych, dotacji czy stypendiéw. Rzecznik doszedl do
wniosku, ze takie pejoratywne zachowanie obniza reputacje Komisji i zaufanie do jej
dziatania obywateli Unii. W wyniku jego interwencji Komisja uznala stawiany problem
za istotny i podjeta proby jego rozwiazania. Dochodzenie co prawda zostalo zamkniete
bez stwierdzenia niewlasciwego administrowania, ale Rzecznik pozostawit sobie mozliwos¢
ponownego jego podjecia. Rozgtos nadany sprawie i odwotanie sie przez niego do szerokich
konsultacji spotecznych spowodowatl w konsekwencji szybkie rozwigzanie problemu wielu
skarg na nieodpowiednie dziatanie Komisji w podobnych sprawach.

Do problematyki uméw Rzecznik powrdcit w roku 2002, kiedy to wszczal
postepowanie dotyczace procedur przetargowych. Istotng przyczyna podjecia dochodzenia
byt fakt, ze w opinii Rzecznika dostepne osobom prawnym srodki zaskarzania decyzji
zapadajacych w wyniku procedur przetargowych (w szczegdlnodci Komisji) moga byé
niewystarczajace (sprawa OI/2/2002/1JH). Wszczynajac to postepowanie Rzecznik
zauwazyl, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwodci, panstwa cztonkowskie
zobowiazane sa zapewnié, by decyzja poprzedzajaca zawarcie umowy w postepowaniu
przetargowym co do wyboru oferenta, z ktérym zamawiajacy zawrze umowe, podlegala

50 por. J. Séderman, The Early..., s. 91.
%61 por. skarga 1123/98/1JH. Raport roczny 1999, s. 123; skarga 601/99/1JH, Raport roczny 2000, s. 113.
%2 por. skarga 444/2000/ME, Raport roczny 2002, s. 179.
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w kazdym przypadku procedurze kontrolnej, w wyniku ktorej skladajacy oferte moze
doprowadzi¢ do uniewaznienia decyzji w przypadku speklienia okreslonych warunkdw
i niezaleznie od mozliwoéci uzyskania odszkodowania po zawarciu umowy®®. Analogiczne
obowigzki prawo wspdlnotowe naktadalo na instytucje i organy Unii®™. W zwiazku
z tym watpliwo$¢ Rzecznika wzbudzil brak mozliwosci skorzystania z procedury rewizji
przewidzianej wyrokiem w sprawie Alcatel, mogacy stanowié¢ przypadek niewlasciwego
administrowania. Komisja zobowigzata sie zwréci¢ szczegdlng uwage na praktyczny
i organizacyjny aspekt stosowanych procedur, zamierzajac wypracowaé rozwigzania
praktyczne, pozwalajace na wejscie w zycie nowej procedury z poczatkiem 2003 roku oraz
zastosowanie jej w trakcie nowych przetargéw publicznych, ktorej ogtoszenie planowane jest
do tego czasu. Komisja przyjela nowe regulacje odnoszace sie do informowania wszystkich
oferentéw oraz uczestnikéw przetargu publicznego o decyzji przyznania zamodwienia;
regulacje te przewiduja zachowywanie rozsadnego odstepu czasu pomiedzy ogloszeniem
decyzji a podpisaniem umowy, w celu umozliwienia oferentom uzyskania szczegdétowego
uzasadnienia rozstrzygniecia o przyznaniu zamowienia, a jesli zajdzie potrzeba, wystapienia
przeciwko niemu na droge prawna®®. Przyjete rozwiazania pozwolily oferentom zastosowaé
skuteczne srodki sadowe przeciwko decyzji udzielenia zamoéwienia publicznego, jednak biorac
pod uwage maly liczbe skarg obecnie wniesionych do Trybunatu, potrzeba umozliwienia
stosowania pozasadowych érodkéw prawnych nie wydalta sie uzasadniona. Rzecznik przyjat,
ze analizowana procedura umozliwia odrzuconym oferentom lub kandydatom wszczecie
postepowania sadowego w celu zakwestionowania decyzji o przyznaniu zamoéwienia oraz
uniewaznienie jej zanim zostanie podpisana wtasciwa umowa, Komisja nie jest przy tym
zobowiazana ustanawia¢ pozasadowe Srodki ochrony prawnej, tym samym jej dziatania nie
stanowily przypadkéw niewtasciwego administrowania.

Profil dochodzen z wtasnej inicjatywy wyksztalcony w pierwszym dziesiecioleciu
pracy Rzecznika jest kontynuowany. W Raporcie za rok 2006 Rzecznik wskazuje, ze
swoje uprawnienia do wszczynania postepowan ez officio dalej wykorzystuje zasadniczo
w dwdbch przypadkach. Po pierwsze, moze badaé ewentualny przypadek niewlasciwego
administrowania podniesiony w skardze, jezeli skarzacy jest osoba nieuprawniong , tzn.
gdy skarzacy nie jest ani obywatelem, ani mieszkanicem Unii, ani osoba prawna majaca
statutowa siedzibe w jednym z panistw cztonkowskich (w ostatnim roku wszczeto pieé takich
dochodzen). W takich przypadkach przyjety przez Rzecznika sposéb postepowania zaklada
zapewnienie danej osobie analogicznych mozliwosci proceduralnych w trakcie dochodzenia
do tych, jakie bylyby dostepne, gdyby sprawa byla rozpatrywana jako skarga. Rzecznik
podkresla, ze decyzje o skorzystaniu ze statutowych uprawnien podejmuje zazwyczaj
indywidualnie w poszczegdlnych sprawach, przy tym zauwazyé nalezy, ze przestanka

563 Sprawa C-81/98, Alcatel Austria przeciwko Bundesministerium fur Wissenscha.ft und Verkehr, ECR 1999, 1- 7671,
paragraf 43; Sad uznat, ze regulacje odnoszace si¢ do stosowania procedur przetargéw publicznych i kontraktéw
na roboty publiczne wymagaja, aby panstwa czlonkowskie zapewnily oferentom, ktérych propozycje byly
odrzucone, mozliwos¢ zaskarzenia wynikéw tych procedur oraz uzyskanie ewentualnego odszkodowania, po
spelnieniu okreslonych warunkdw.

%64 Rzecznik zauwazyl, ze art. 56 Rozporzadzenia Finansowego przewidywal, iz przy zawieraniu uméw na kwoty
rowne lub przekraczajace prog zalecany dyrektywami Rady dotyczacymi koordynacji procedur zawierania uméow
na roboty publiczne, dostawy lub ustugi, kazda instytucja winna wypekniac te same obowiazki, jakie dyrektywy
te naktadaja na organy panstwach cztonkowskich.

%65 Commission communication: Procedure for informing candidates and tenders, after a contract has been
awarded and before the actual contract has been signed, in respect of public procurement contracts awarded by
the Commission under Article 105 of the Financial Regulation, COM/2003/395 final — procedura informowania
kandydatéow i oferentéw, po przyznaniu zamdwienia a przed podpisaniem samego kontraktu, w sprawie
przyznania zamoéwien publicznych na drodze przetargu organizowanego przez Komisje, zgodnie z art. 105
Rozporzadzenia Finansowego.
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locus standi jest jedyna okolicznoécia negatywna wytaczajaca uruchomienie dochodzenia.
Ponadto Rzecznik moze réwniez wykorzystaé prawo do dochodzenia z wlasnej inicjatywy
w razie wystapienia probleméw systemowych w instytucjach (w 2006 r. uczynit to cztery
razy). Na uwage zastuguja dwie z nich. W sprawie OI/1/2006/ TN Rzecznik zwrécit sie do
Komisji o zbadanie mozliwosci czestszego wykorzystywania mediacji przy rozstrzyganiu
sporéw powstajacych w zwiazku z umowami przez nig finansowanymi. Spowodowane
byto to naptywem duzej liczby skarg pochodzacych od oséb indywidualnych, matych
i érednich przedsiebiorstw oraz innych organizacji $wiadczacych ustugi jako wykonawcy
i podwykonawcy. Mediacja jako alternatywna forma rozwigzywania sporéw wydawala
sie rozwiazaniem szybszym, prostszym i bardziej optacalnym. Reakcja Komisji okazata
sie pozytywna i zobowiazata sic ona do wspierania alternatywnych metod rozstrzygania
sporow w przysztosci dzigki umieszczeniu w standardowych umowach opcjonalnej klauzuli
dotyczacej mediacji. Ostrzegta ona jednak, ze wykorzystanie mediacji lub innych metod
rozstrzygania sporéw moze pociagaé za soba dodatkowe koszty. Stwierdzila réwniez,
ze nie moze naktada¢ obowiazku stosowania mediacji do rozstrzygania sporéw miedzy
wykonawcami a podwykonawcami. W decyzji zamykajacej dochodzenie Rzecznik
z zadowoleniem przyjal stanowisko Komisji.

W styczniu 2006 roku Rzecznik wszczal z wlasnej inicjatywy dochodzenie ponownie
odnoszace si¢ do regut i polityki Parlamentu Europejskiego w zakresie ograniczen wiekowych
w programie stazy tej instytucji (sprawa O1/3/2006/BB, problematyka byta juz analizowana
przez niego w latach poprzednich). W swoich zaleceniach Rzecznik powolat sie na regulacje
Karty Praw Podstawowych (art. 21) zakazujace dyskryminacji oraz orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwo$ci, zgodnie z ktérym zasada niedyskryminacji ze wzgledu na wiek jest ogdlng
zasada prawa wspélnotowego, a takze decyzje Komisji wydang w nastepstwie zalecenia
Rzecznika (w sprawie 2107/2002/PB), znoszaca ograniczenia wickowe w jej programie
stazy. W wyniku przeprowadzonego postepowania Parlament poinformowal, ze nie bedzie
stosowal gérnego ograniczenia wiekowego w swoich programach statych. Od 15 lutego 2006
roku, tj. od daty wejscia w zycie nowego regulaminu, nie stosuje si¢ ograniczen wiekowych
w programach stazéow. Przed ta data ograniczenie dotyczyto oséb w wieku powyzej 45 lat.

o Przeprowadzona analiza dokonana na podstawie przyktadowych dochodzen ez officio
w modelowych sprawach pozwala na sformutowanie kilku wnioskéw. Po pierwsze, uznanie
i okredlenie przez Rzecznika sprawy jako modelowej oznacza przede wszystkim, ze ma ona
co najmniej wiecej niz przecietny, a z reguly znaczny ciezar gatunkowy oraz dotyczy serii
przejawow niewtasciwego administrowania. Po drugie, gtéwnym powodem podejmowania
postepowania tego typu przez Rzecznika jest nagromadzenie sie skarg na okreslony rodzaj
maladministration, a po trzecie, ich uruchamianie wiaze si¢ z reguty z brakiem legitymacji
skarzacych w sprawach uznanych przez Rzecznika za istotne — dotyczace systemowych
przyczyn nieprawidtowego dziatania administracji unijnej. Po czwarte, ich problematyka
koncentrowala sie wokdél kwestii transparentnosci regul dziatania administracji, zasad
publicznego dostepu do dokumentéw, zakresu swobodnego uznania przy podejmowaniu
decyzji przez instytucje i organy wspolnotowe, w szczegdlnosci Komisje Europejska,
a takze regul ich odpowiedzialnosci wobec obywateli. Po piate, prowadzenie dochodzen
z wlasnej inicjatywy we wskazanych wyzej kategoriach spraw sprzyja reformowaniu prawa
europejskiego w zakresie ochrony praw podstawowych, co widoczne jest na przyktadzie
opracowywania 1 przyjecia Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej oraz zalozen
Kauty Praw Podstawowych. Po szdste, postepowania ex officio poprzez ich wydzwiek
medialny staly sie forma edukacji obywatelskiej i swoistym, dodatkowym naciskiem wobec
wspoélnotowej administracji w rozwijaniu demokratyzmu jej dziatania, co w konsekwencji
takze prowadzi do zmiany regulacji funkcjonujacych w prawie krajowym.
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3. Analiza dotychczasowej dziatalnosci Rzecznika

Problematyka dziatalnos$ci Rzecznika nie moze by¢ dokonana bez analizy jego raportow
rocznych i sprawozdan specjalnych. W ciagu 12 lat funkcjonowania tej instytucji Rzecznik
prowadzil dochodzenia i sporzadzal sprawozdania na temat nieprawidtowego funkcjonowania
wielu instytucji i organéw Wspdlnot Europejskich. Wszczynane one bylty w przewazajacej
mierze na podstawie skarg, ale réwniez prowadzone byly z wlasnej inicjatywy. Raporty
i sprawozdania stanowia, jak stusznie zauwazyt 1. Douglas, podstawowe zrodto badan,
ktérych przedmiotem jest dziatalnosé Furopejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich™.
Przedstawiona przeze mnie analiza obejmie aktywnos$¢ Rzecznika na rzecz ochrony praw
podstawowych i praw cztowieka oraz ksztattowania zasady dobrej administracji za lata 1995
— 2006 (z uwagi na ograniczony czas funkcjonowania Rzecznika w roku 1995, analiza tego
okresu bedzie uwzgledniata tylko najwazniejsze kwestie)*™. Obok materiatéw zawartych
w sprawozdaniach istotne dla tej analizy sa wyjasnienia samego Rzecznika, ktére zawieraja
pisma przewodnie kierowane do Parlamentu przy prezentowaniu raportéw oraz odnoszace
sie do nich wywiady i artykuty, ktére pozwalaja na ustalenie kierunku ewolucji kompetencji
i dziatalnosci Europejskiego Ombudsmana. Ponadto prezentowanie jego dokonan wypeia
jeden z waznych celéw instytucji Rzecznika, jakim jest edukacja obywateli Unii w zakresie
przystugujacych im praw i srodkéw, za posrednictwem ktérych moga ich dochodzi¢. Jak
stwierdzit J. Soéderman w swoim pierwszym raporcie za rok 1995, bardzo wazne jest, by
Rzecznik dzialat otwarcie i w pelni jawnie, tak jak to jest tylko mozliwe, oraz by jego praca
i jej rezultaty, byty dostepne dla wszystkich zainteresowanych, a jednocze$nie stanowity
dobry przyklad dla innych instytucji i organéw wspélnotowych®®,

Liczba skarg wnoszonych do Rzecznika corocznie zwigkszata sie od niespetna 300
w roku 1995, do maksimum 3920 skarg w roku 2005; od roku 2006 liczba skarg w niewielkim
stopniu zmniejszyta sie do 3830. Obecnie trudno przewidzieé¢, czy tendencja spadkowa
utrzyma sie.
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Wykres 1. Liczba skarg w latach 1995-2006

% 1. Douglas, op. cit., s. 7.

567 Dotgczone do tekstu wykresy zostaly opracowane przez autora na podstawie danych statystycznych zawartych
w dokumentach Rzecznika.

568 por. Raport roczny 1995, s. 9.
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W trakcie dotychcezasowej dzialalnosei (do korica 2006 r.) do Rzecznika wplyneto
tacznie 24 999 skarg. Skargi te sktadane sa glownie przez obywateli i mieszkancéw Unii
Europejskiej — ponad 90%. Stale przybywa skarg wnoszonych przez osoby prawne i w tej
mierze utrzymuje si¢ tendencja wzrostowa, w zwiazku z jednoczesnym wzrostem ogotu
skarg nie przekraczajg one jednak rocznie 10% ich ogdlnej liczby. Intensywno$é wnoszenia
skarg wykazata tendencje wzrostowa w latach 200-2004, co wynikato gltownie z rozszerzenia
Wspélnoty i wzrostu liczby unijnych obywateli.
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Wykres 2. Podmioty wnoszace skargi

Pochodzenie terytorialne skarg jest rozne. Najwiecej wptywa ich od obywateli i 0s6b
zamieszkalych w Hiszpanii, Niemczech, Francji, Polsce i Belgii. Natomiast najmniej skarg
wnoszonych jest z krajow nadbalttyckich, Danii i Malty. Doda¢ nalezy, ze stosunkowo
duza liczba skarg pochodzi z panstw, ktére nie sa cztonkami Unii Europejskiej. W roku
2005 takich skarg wniesiono 309, w roku 2006 bylo takich skarg 291°°. W gléwnej
mierze uznawane sg one za niedopuszczalne z powodu braku legitymacji skarzacych do ich
whniesienia.

59 Raport roczny 2005, s. 163.
570 Raport roczny 2006, s. 155.
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Wykres 3. Skargi wedlug krajéw pochodzenia

Stopniowo maleje liczba skarg otrzymywanych przez Rzecznika za posrednictwem
deputowanych Parlamentu Europejskiego lub kierowanych po dokonaniu zmiany kwalifikacji
petycji przekazywanej Rzecznikowi przez Komisje ds. Petycji. Postawi¢ mozna tu teze, ze jest
to wynikiem zmiany swiadomosci obywateli Unii, zar6wno co do ich praw, jak i sposobu ich
realizacji, a takze mozliwoéci bezposredniego komunikowania sie z Rzecznikiem. Duza czgd¢
skarg jest skladana za pomoca serwisu internetowego, gdzie znajduje sie stosowny formularz
w kazdym z jezykow urzedowych. Taka forma kontaktu z Ombudsmanem znajduje coraz
wieksze uznanie i staje sie powszechna, jako szybsza i tansza co do mozliwosci przedlozenia
mu stosownych skarg. Ten sposéb | zblizenia” obywateli Unii do Rzecznika pozwala im nie
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tylko sklada¢ skargi ta droga, ale uzyskiwaé¢ konieczne informacje w jezykach oficjalnych
— aktualnie 22. W roku 2006 za posrednictwem Internetu skierowano 57% skarg®™. Dla
poréwnania w roku 1999 zaledwie jedna szdésta wszystkich skarg zlozono przez Internet,
w 2000 r. — jedng czwarta, w roku 2001 tylko jedna trzecia. Natomiast juz w roku 2002
prawie potowa wszystkich skarg trafita do Rzecznika w formie elektronicznej, tendencja ta
utrzymala sie w roku 2003, nieznacznie zwigkszajac sie w poréwnaniu z rokiem poprzednim,
ale juz w 2004 roku byto ich 55%, a w 2005 zlozono w tej formie ich rekordowa liczbe — 59%.

Komunikowanie elektroniczne w ostatnich latach staje sie takze coraz czestsza forma
kontaktéw z Biurem Rzecznika. W 2003 roku na adres e-mailowy Rzecznika wplyneto
przeszto 2 500 présb o udzielenie informacji. Stanowi to wprawdzie liczbe mniejsza niz
w roku 2002, kiedy to otrzymano 3717 takich présb, jednak wéwcezas 1 600 e-maili dotyczyto
zatoniecia tankowca Prestige i zostato uznanych za informacje grupowa. W poczatku 2003
roku Rzecznik otrzymat ponad 300 e-maili od obywateli Unii w zwiazku z dotacjami
udzielonymi hodowcom bykéw przeznaczonych do walki. Chociaz kwestia ta nie znajdowala
sie w zakresie mandatu, odpowiedziano na kazdy list, w ktérym autor sugerowal wniesienie
petycji do Parlamentu Europejskiego®™. W 2004 roku na niespotykana dotad skale zwigkszyla
sie liczba présh o informacje w postaci e-maili — ogétem otrzymano i odpowiedziano na 8010
takich listow, z ktérych 4809 stanowito korespondencje zbiorowa wysytana przez obywateli
w ramach licznych kampanii. Zagadnienia w niej poruszane obejmowaly eutanazje,
izraelski mur bezpieczenstwa, testy na zwierzetach, polowanie na mlode foki i tzw. sprawe
Buttiglione. Biuro Rzecznika, odpowiadajac na kierowane zapytania, wyjasniato petentom
zakres mandatu Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich i w miare mozliwosci
poinformowato, do kogo nalezy sie zwrécié¢ w danej sprawie’™. Z kolei w roku 2005 na gtéwne
konto e-mailowe Rzecznika wplyneto ogdtem 6 426 e-maili, a zagadnienia poruszane w tej
poczcie obejmowaly nieludzkie traktowanie zwierzat w panstwach cztonkowskich lub poza
UE, krajowe przepisy ustawodawcze, Sciganie pedofilii i naruszanie wolnosci religijnej’™.
Rekordowym pod wzgledem otrzymanych e-maili okazal sie jednak rok 2006, w ktérym
wplyneto do Rzecznika 10 801 listow e-mailowych, z czego 7261 wiadomosci stanowito
korespondencje zbiorowa. W tymze roku poruszano miedzy innymi takie zagadnienia,
jak budowa portu przemystowego przez wladze hiszpanskie w miescie Granadilla, prawo
lekarzy do odmowy wykonania aborcji oraz zarzuty przesladowania mniejszosci religijnych
w Polsce. Zwiekszyla sie takze liczba indywidualnych wnioskéw o udzielenie informacji —
3540, podczas gdy w 2005 i 2004 roku bytlo ich okoto 3200°7.

Raporty roczne dostarczaja dalszych informacji o charakterze skarg i przebiegu
postepowania. Autorom wigkszosci wniesionych skarg (w ponad 70% przypadkéw) Rzecznik
udziela porad, sugerujac skarzacym zwrdocenie sie do rzecznikéw krajowych lub parlamentéw
badZ innych podmiotéw. Rzecznik obok udzielania porad, zwlaszcza w ostatnich latach,
w niektérych przypadkach podejmuje sie przekazania sprawy bezposérednio do wtasciwych
organéw lub instytucji. Z dostepnych danych wynika, ze niewielka procentowo liczbia spraw
kwalifikowana jest corocznie jako podstawa do wszczecia postepowania przez Rzecznika.
W ostatnich latach jest to okoto 7% skarg, a ich liczba w odniesieniu do ogétu wnoszonych
corocznie zaczyna malec.

571 Raport roczny 2006, s. 145.
572 Raport roczny 2003, s. 272.
573 Raport roczny 2004, s. 161.
574 Raport roczny 2005, s. 154.
575 Raport roczny 2006, s. 146.
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Wykres 4. Rodzaj podjetych dziatan

Generalnie w ramach kompetencji Rzecznika pozostaje okolo 27% wnoszonych
spraw, pozostale nie wchodza w zakres jego mandatu. Mimo wiec coraz powszechniejszej
swiadomosci roli i zadan Europejskiego Rzecznika, utrzymuje sie duza liczba skarg, ktore
faktycznie powinny by¢ kierowane do innych podmiotéw. Mozna to czesciowo ttumaczyé
ubocznym skutkiem wzrastajacej informacji o dziataniu Europejskiego Rzecznika wsrod
obywateli panstw cztonkowskich oraz dostepnosci skargi —jej odformalizowania i bezptatnosci
procedury. Obywatele poszukuja sposobu zmiany niekorzystnego dla nich rozstrzygniecia
wszelkimi mozliwymi $rodkami prawnymi. W zwiazku z tym skarga do Rzecznika coraz
czedciej traktowana jest nie jako Srodek dodatkowy dochodzenia naruszonych praw
obywatelskich, ale jako $rodek pierwszorzedny lub stosowany réwnolegle. Nie nalezy wiec
ani zaktadaé¢ spadku liczby skarg wykraczajacych poza mandat Rzecznika, ani z faktu, ze
okoto 73% skarg jest prima facie niedopuszczalnych, wyciggaé negatywnych wnioskéw co
do poziomu wiedzy skarzacych dotyczacej kompetencji Rzecznika.

27%

73%

B Poza kompetencjami  BW ramach kompetencji
Wykres 5. Skargi wedlug obszaréw kompetencji Rzecznika
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Wirdd skarg mieszezacych sie w ramach kompetencji Rzecznika ogétem (w latach
1995-2006) 27% =z nich spelnialo kryteria dopuszczalnodei, w przypadku pozostatych
stwierdzono brak podstaw lub niewystarczajace podstawy do uruchomienia postepowania.
Analiza danych statystycznych wskazuje, ze najczestsza przyczyna niedopuszcezalno$ci skarg
jest fakt, ze dotycza one dziatalnosci organéw krajowych. W stopniu znacznie mniejszym
powodem ich odrzucenia sa inne mankamenty, na przykitad uznanie kognicji wobec nich
organéw sadowych®™.
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Wykres 6. Przyczyny niedopuszczalnosci skarg

Najwiecej skarg dotyczacych instytucji i organéw wspolnotowych odnosi sie
do dzialalno$ci Komisji Europejskiej — okoto 73%. W drugiej kolejnosci skargi dotycza
Parlamentu Europejskiego, na ktéry wplywa okoto 9% skarg, natomiast Rady Unii
Europejskiej dotyczy corocznie okoto 3% rozpatrywanych skarg. Jest to stosunkowo niewielka
liczba, a skargi wobec tego organu dotycza przede wszystkim procedur legislacyjnych lub
wykonywanej przez Rade dziatalnosci o charakterze miedzyrzadowym. W ostatnich latach
na szczegdlne zainteresowanie zashiguja skargi dotyczace Europejskiego Biura Doboru
Kadr — okolo 6%, ktére zwigzane sq z przeprowadzanymi procedurami rekrutacyjnym.
7 innych organéw skarzona jest dziatalnos¢ takich podmiotow, jak: Komitet Regionow,
Trybunal Obrachunkowy, Europejska Agencja ds. Ochrony Srodowiska, Europejski
Trybunat Sprawiedliwo$ci czy Europejski Bank Centralny.

576 Skargi uznane za niedopuszczalne z powodu objecia ich przedmiotu whasciwoscig Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci lub Sadu Pierwszej Instancji lub innych wystepuja w niewielkim stopniu i nie przekraczaja
osmiu rocznie.
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Wykres 8. Liczba skarg zlozonych na poszczegdlne instytucje i organy Unii
Europejskiej w latach 1995-2006

Szczegdlnej uwagi wymaga charakterystyka skarg wnoszonych na dziatalnosé
Komisji Europejskiej. Nie ma nic zaskakujacego, ze jest ona organem najczesciej objetym
postepowaniem Rzecznika. Powodem jest szeroki obszar dzialalnosci Komisji oraz to, ze
odgrywa ona szczegdlng role w funkcjonowaniu Unii, a co za tym idze, jej dziatalnosé
decyzyjna dotyka wielu sfer zycia spotecznego. Wiele spraw badanych przez Rzecznika
w poczatkowym okresie funkcjonowania odnosito sie do zbyt dlugiego czasu trwania oraz
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niektérych zasad postepowania prowadzonego zgodnie z art. 226 TWE przez Komisje
na wniosek obywateli Unii®”. Przepis ten jest podstawa dzialania Komisji w sytuacji,
gdy panstwo cztonkowskie nie wypelnia zobowigzan traktatowych, co nastepnie moze
spowodowaé wniesienie oskarzenia do Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci. Komisja
FEuropejska dziata w tym przypadku jako ,straznik Traktatow”, wykonujac uprawnienia
okres$lone w art. 211 TWE, ktéry przewiduje czuwanie nad stosowaniem Traktatu, udzielanie
zalecen i zajmowanie stanowiska, podejmowanie decyzji w sprawach wtasnych kompetencji
oraz wykonywanie uprawnien przekazywanych przez Rade. W opinii Rzecznika zasadniczym
problemem byt brak zachowania transparentnodci, dlatego ze skarzacy zarzucali dzialanie
bez wlasciwej informacji, odmowe dostepu do dokumentéw albo podejmowanie decyzji ,,za
zamknietymi drzwiami”. Natomiast obywatele wyraznie chcieli mie¢ do czynienia z otwartg
unijng administracja®™. Zadowalajaca transparentnos¢ oznacza, ze obywatele powinni mieé
zapewnione warunki zrozumienia regut procedowania organéw administracji publicznej,
przestanek i przyczyn podejmowania przez nie okre$lonych decyzji oraz rodzaju i celu
zamierzonych dziatan. Dlatego tez transparentno$é jest fundamentem demokracji, warunkiem
odpowiedzialnoéci wladzy publicznej przed obywatelami i ich udziatem w zyciu publicznym.
J. Soderman, pierwszy Rzecznik, na cechy te zwracat szczegdlng uwage™. Badajac wniesione
skargi Rzecznik stwierdzil, ze obywatele, wbhrew swoim oczekiwaniom, oceniali zachowania
Komisji rozpatrujacej ich wnioski jako w wysokim stopniu aroganckie i arbitralne’®.
Aktywno$¢ Rzecznika w budowaniu przejrzystoéci dzialania administracji wspélnotowej
miata korzystny wplyw na otwarto$¢ procedury podejmowanej w ramach art. 226 TWE.
Komisja uznata, ze zasady dobrej administracji, wtaczajac otwarto$é, powinny by¢ stosowane
w procedurze skarg obywateli przeciwko panstwom cztonkowskim i w konsekwencji opracowalta
odpowiednie mechanizmy dotyczace relacji ze skarzacymi i Parlamentem Europejskim w tego
rodzaju sprawach®!. Pomimo tego, ze w dalszym ciggu Komisja traktuje swoje uprawnienia
przyznane na podstawie art. 226 TWE jako dyskrecjonalne, realizowane w oparciu o zasady
wlasciwego postepowania administracyjnego, liczba skarg zmniejszyta sie. Zaangazowanie
Rzecznika w przestrzeganie transparentnosci odniosto takze skutek w kwestii procedur
rekrutacyjnych, a instytucje i organy wspdlnotowe musiaty w wyniku przeprowadzonych
postepowan zaniecha¢ nadmiernej poufnosci®®?. Rzecznik podkreslit ponadto, ze organy
wspoélnotowe powinny podjaé niezbedne kroki w celu opracowania jasnych regut dostepu
do informacji i dokumentéw. W nawigzaniu do przeprowadzonych postepowan z tym
zwigzanych przedstawil na Konferencji Prezydentéw w Parlamencie Europejskim dokument
Three steps for citizens, w ktérym wskazal, ze istnieje potrzeba ustanowienia jasnych regut
dostepu do dokumentéw, okreslenia transparentnego prawa do dobrej administracji oraz
zagwarantowania prawa do ochrony prawnej na podstawie prawa wspdlnotowego®?.

577 Przyponie¢ nalezy, ze skargi w tym zakresie dotyczyly przede wszystkim nicjasnych zasad, na podstawie
ktérych prowadzono postepowania.

578 por. J. Séderman, The Early ..., s. 93.

579 3. soderman, Transparency in the Community Institutions, Speech delivered by the European Ombudsman,
10th Anniversary of the Court of First Instance, Luxembourg, 19 October 1999; zob. takze J. Soderman, Le
citoyen..., s. 889-892; J. Sobderman, The Citizen, the Rule of Law and Openness, European Ombudsman European
Law Conference, Stockholm, 10-12 June 2001; na ten temat réwniez por. C. Harlow, R. Rawlings, Accountability
and law enforcement: the centralised EU infringement procedure, ,,European Law Review”, vol. 31, 2006, s. 468-470; C.
Scott, Accountability in the Regularatory State, ,,Journal of Law and Society”, vol. 27, 2002, s. 38.

580 3. s6derman, The role and impact..., s. 76.

81 por. cyt. skargi: 206/27.10.95/HS/UK i 132/21.9.95/AH/EN oraz postepowanie z wilasnej inicjatywy 303/97/PD.
%82 por. Special report from the European Ombudsman to the European Parliament following the own-initiative
inquiry into the secrecy which forms part of the Commission’s recruitment procedures.

583 podaje za J. Soderman, The Early..., s. 97.
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Analizujac profil skarg, nalezy stwierdzi¢, ze wiekszo$¢ z nich dotyczy odmowy
dostepu do informacji, niesprawiedliwego traktowania i naduzycia wtadzy, nieuzasadnionych
op6znien, dyskryminacji i btedow proceduralnych. Stosunkowo niewiele skarg dotyczy
pomytek prawnych i niedopelnienia obowiazkéw w rozumieniu art. 226 TWE.
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Wykres 9. Profil skarg

Liczba skarg odnoszaca si¢ do dominujacego problemu — braku transparentnosci
dzialania wspdlnotowej administracji, polegajacego na odmowie udzielania informacji
— stale wzrasta. Jest to logicznym wynikiem wzrostu ogdlnej liczby skarg, ale réwniez
nieprzezwyciezenia nadal trudnosci w realizacji idei otwartosci wspolnotowej administracji’®.

584 Trafnie zwraca na to uwage W. James, European Union Ombudsman, Institute for the Study Society, ,,Civitas”,
6/2006.
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Wykres 10. Brak przejrzysto$ci, w tym odmowa udzielenia informacji

Niesprawiedliwe traktowanie obywateli lub naduzycie wtadzy przez instytucje i organy
wspoélnotowe jest druga, istotng kategoria przypadkéw niewlasciwego administrowania.
Liczba tego typu wykroczen wykazuje wyrazng tendencje wzrostowa, zwlaszcza w ciggu
ostatnich dwoch lat. Do roku 2004 skargi dotyczace tej kwestii nie przekraczalty 50
rocznie, natomiast od roku 2005 nastapil prawie trzykrotny wzrost ich liczby i tendencja
ta utrzymuje sie. Dotychczas Rzecznik ograniczyl swoje rozwazania dotyczace tej formy
maladministration do stwierdzenia powaznego wzrostu tych naruszen. Jak juz wspominano,
w ostatnim czasie w kregu zainteresowania Rzecznika znalazty sie sprawy z zakresu uméw
i kontraktéw instytucji i organéw Unii z podmiotami gospodarczymi oraz przydzielania
dotacji. W tych dziedzinach znaczny stopnien dyskrecjonalno$ci decyzyjnej Komisji
Europejskiej czesto moze przybiera¢ forme niewlasciwego administrowania, szczegdlnie
poprzez nieuzasadnione réznicowanie podmiotéw. Zarysowuje sie rowniez tendencja do
stosowania przez niektére organy unijne podwdjnych standardéw postepowania obywateli
i podmiotéw ze starych i nowych panstw czlonkowskich. W stosunku do tych ostatnich
standardy te bywaja bardziej rygorystyczne, a stopien uznania w podejmowanych decyzjach
czedciej jest nieuzasadniony racjonalnymi wzgledami.
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Wykres 11. Niesprawiedliwe traktowanie, naduzycie wtadzy

Formalng, ale w rzeczywistosci wazna kategorie wykroczen naruszajacych zasade
dobrej administracji stanowia te, ktére zwigzane sg z istotng zwloka w udzielaniu odpowiedzi
na zapytania i wnioski europejskich obywateli oraz innych podmiotéw, kierowane do
wspoélnotowych instytucji. Ich liczba po dwéch latach formulowania krytycznych uwag
Rzecznika wobec opieszalosci organéw administracji w latach 2001-2003 zmalata, jednakze
po okresach wyraznego sukcesu w przeciwdziataniu tym pejoratywnym zachowaniom,
poczawszy od roku 2004, nastapil ponowny ich wzrost. Bylo to prosta konsekwencja
zwiekszenia sie liczby obywateli Unii i w ten sposéb zwielokrotnienia liczby skarg.

90
80 A

60
50 2

® 45

40 = —

30
20 & 22

10 -

0 T T T I T T T T T Ll
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Wykres 12. Nieuzasadnione opéznienie
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Czwartg najistotniejszg kategorie naruszen praw obywatelskich stanowia udowodnione
przez Rzecznika przypadki dyskryminacji w réznego rodzaju procedurach. Wyjasnienie tych
zmian wydaje sie analogiczne, jak w przypadku niesprawiedliwego traktowania i naduzycia
wladzy. Na argumentacje taka wskazuje tres¢ raportéw Rzecznika z lat 2004-2006.
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Wykres 13. Dyskryminacja

Po przeanalizowaniu gtéwnych aspektéw i dynamiki skarg uprawnionych podmiotow
zainteresowania wymagaja rezultaty tego mechanizmu ochrony praw obywatelskich.
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B Nie stwierdzono niewtasciwego administrowania
B Zalatwione przez instytucje

mUwaga krytyczna skierowana do instytucji
Binne

O Zalecenia wstepne przyjete przez instytucje

Wykres 14. Rezultaty postepowan Rzecznika

Analiza raportéw dowodzi, ze corocznie okolo 50% badanych przez Rzecznika spraw
nie wykazuje cech niewlasciwego administrowania w funkcjonowaniu instytucji i organéw Unii
Europejskiej. Po przeprowadzeniu postepowania w takich przypadkach zamyka on dochodzenie
i podejmuje decyzje o niestwierdzeniu maladministration, co nie oznacza jednak, ze zamyka
w ten sposob mozliwosé przyszlej interwencji — o czym szerzej w nastepnym rozdziale. Wzrasta
liczba postepowan zakonczonych zalatwieniem sprawy przez sama zainteresowang instytucje, te
mozna okredli¢ jako swego rodzaju ,zadoséuczynienie” (Srednio 27%). Maja one miejsce, gdy po
otrzymaniu od Ombudsmana zawiadomienia o wptywie skargi, dana instytucja wspélnotowa
stara sie wyjasnic¢ lub rozwiazaé sprawe polubownie. Wzrost liczby takich rezultatow postepowan
Rzecznika $wiadczy o dwéch istotnych dla dziatalnosci tej instytucji tendencjach. Po pierwsze,
we wspolnotowej administracji wzrasta zdolno$¢ samodzielnego eliminowania niewlasciwych
zachowan, natychmiastowej poprawy i rozwoju autokontroli. Po drugie, oddziatywanie
Ombudsmana na wspolnotowa administracje i realizowanie przez nia zasad dobrej administracji
odnosi coraz wiekszy skutek. Swiadezy to o rosngcym jego wplywie na unijne instytucje
oraz wzroscie jego autorytetu i prestizu. Mozna wiec sformutowaé wniosek, ze dzialalnosé
Rzecznika pozytywnie wplywa na zmiany w ramach wspoélnotowego systemu administrowania,
poprawe jego jakosci, budowanie transparentnosci i pozycji otwartej wspoltpracy z obywatelami.
Znaczenia nabiera rola Rzecznika Praw Obywatelskich Unii Europejskiej w ochronie praw
podstawowych i wzmacnianiu poczucia przynaleznosci europejskiej oraz obywatelstwa
europejskiego, a dodatkowo ma wplyw na tendencje zmiany charakteru Unii z organizacji tylko
gospodarczej w kierunku podmiotu o charakterze politycznym.

Kolejnym mozliwym sposobem zakonczenia sprawy sa decyzje, w ktérych formutuje
on uwagi krytyczne. W ocenie samego Ombudsmana stanowig one klasyczny instrument
jego oddzialywania wowczas, gdy nie istnieje mozliwo$¢ naprawy skutkéw popelnionego
naruszenia, ale wymagane jest wskazanie Srodkéw poprawy jakosci administracyjnych
proceséow decyzyjnych i zwrdcenie uwagi na popelione bledy™®.

Najmniej licznie wystepujaca kategoria sa sprawy zakonczone rekomendacjami,
wycofaniem skargi przez skarzacego, polubownym rozwigzaniem sprawy oraz sprawozdaniami
specjalnymi. Wyjatkowos¢ tych ostatnich wystepuje dlatego, ze dotycza one spraw
o0 szczegbdlnym znaczeniu merytorycznym oraz zwigzane sq z ich szczegdlng ranga.

%85 J. Séderman, European Ombudsman..., s. 357.

144



Rozdziat V

Prawne i pozaprawne instrumenty dzialania Rzecznika

1. Formalne i nieformalne $rodki dzialania — instrumenty statutowe
i pozastatutowe

Swietle Traktatu i Statutu Rzecznik moze podjaé trojakie rozstrzygniecie:

stwierdzi¢, ze przypadek niewlasciwego administrowania nie mial miejsca

i z uwagi na to zamknaé¢ postepowanie; uznaé, ze nie wystapil oczywisty

przypadek maladministration, ale z okolicznoéci sprawy wynika, ze
pozadane jest ulepszenie dzialalnosci kontrolowanego organu; stwierdzi¢, ze niewlasciwe
administrowanie wystapito i podja¢ odpowiednie do tego $rodki. Analiza Statutu
i dzialalnoéci Rzecznika pokazuje jednak wieksze zroznicowanie stosowanych przez niego
rozwiazan. Trafnie zauwaza C. Mik, ze ,istnieja rozne sposoby zakonczenia postepowania
kontrolnego”, zatem dobdr wlasciwego érodka, zaleznego od szeregu réznych czynnikow,
nalezy do Ombudsmana®®. Przekonujaca jest klasyfikacja wysunieta przez K. Heede,
wedltug ktorej mozna wyrdzni¢ pie¢ odmiennych sposobéw zamkniecia prowadzonego przez
Rzecznika dochodzenia, co éwiadczy o dokonywaniu przez niego elastycznej i tworczej
interpretacji przepiséw regulujacych jego dziatalnosé®’. Réznorodnosé srodkéw reagowania
Ombudsmana na przejawy maladministration wynika z potozenia szczegdlnego nacisku
w TWE i Statucie na koncyliacyjne eliminowanie naruszen i uzyskanie satysfakcji
skarzacemu. Jezeli instytucja badz organ, do ktorych zwraca sie Ombudsman nie zdecyduje
sie na rozwiazanie sporu ze skarzacym we wlasnym zakresie, a Rzecznik stwierdzi
przypadek niewlasciwego administrowania, kieruje wéwcezas propozycje polubownego
rozwigzania sprawy (friendly solution - art. 6 Statutu) do podmiotu, ktérego dziatanie
zostato zaskarzone. Wykorzystywanie friendly solution w niewielkiej liczbie przypadkow
Swiadczy, zdaniem Rzecznika, nie tyle o nieefektywnosci tego srodka, co o wzrastajacej
gotowosci organéw unijnej administracji do weze$niejszego naprawiania zakwestionowanych
dzialan we wtasnym zakresie, ku satysfakcji badz przynajmniej z kompromisem wobec
skarzacych. Dogodnym $rodkiem reagowania Ombudsmana — w sytuacji w ktorej stwierdza
on przypadek maladministration i jednoczesnie dochodzi do wniosku, ze brak jest formalnej
drogi badZ merytorycznego uzasadnienia do naprawienia naruszenia — jest instytucja
tzw. uwag krytycznych (critical remarks — art. 7 Statutu). Jej celem jest zwrGcenie
przez Ombudsmana uwagi organowi lub instytucji, ktérej dzialalno$¢ analizowal, na
koniecznos¢ unikania w przysztosci pewnych btedéw i wyraznych przejawow niewtasciwego
administrowania.

W sytuacji, w ktorej Ombudsman nie dostrzega wyraznego przypadku naruszenia
zasad dobrej administracji, ale widzi niebezpieczenstwo pojawienia sie takich zachowan
w przysztosci, moze w praktyce zwroci¢ sie do organu z rada albo sugestia, jaki aspekt jego
funkcjonowania nalezy usprawni¢. Nastepuje to w drodze sformutowania uwag dodatkowych

%86 por. C. Mik, Europejskie prawo..., s. 781.

87 K. Heede, European Ombudsman..., s. 173 i nast., ktéra stwierdza, ze Rzecznik moze zakonczy¢ postepowanie
poprzez: po pierwsze, nie podejmujac zadnego dalszego dziatania; po drugie, wydanie decyzji, ze nie wykryt
przypadku niewtasciwego administrowania, mozliwe z przedstawieniem dodatkowych uwag; po trzecie, koniczac
sprawe polubownym rozwiazaniem; po czwarte, przedstawiajac uwagi krytyczne, ewentualnie dodatkowymi
zaleceniami; po piate, wydajac rekomendacje.

145



(further remarks), poprzedzajacych zamkniecie postepowania. Warto zauwazy¢, iz wzrasta
liczba przypadkéw, w ktéorych administracja odpowiada pozytywnie na te propozycje.

Kiedy Ombudsman stwierdza przypadek niewtadciwego administrowania, ktory
moze zosta¢ naprawiony, informuje o tym wtasciwy organ unijny i zgodnie ze Statutem ma
prawo przedstawi¢ mu propozycje rozwiazan — rekomendacje (draft recommendation — art. 8
przepiséw wykonawczych)®™ ktére oglaszane sa publicznie. W postepowaniach koniczacych
sie rekomendacjami badanie spraw jest kompleksowe i dogtebne. W przypadkach, w ktérych
administracja unijna nie akceptuje rekomendacji Ombudsmana ani tez nie jest sklonna
do naprawienia przejawow niewtasciwego administrowania w inny sposob, Rzecznik
moze przedstawi¢ sprawozdanie specjalne Parlamentowi Europejskiemu i zwrécié sie do
Parlamentu o wywarcie politycznej presji w celu usuniecia stwierdzonego naruszenia.

Analiza raportéw rocznych (ktéra zostanie przedstawiona w kolejnej czesci)
pokazuje, ze Rzecznik czesto unika formutowania ostrej krytyki i stanowczych ocen
oraz konsekwentnie realizuje koncyliacyjny model swojego urzedu, dazac do osiggniecia
polubownego rozwiazania sprawy, w ostatecznosci formutujac stosowne zalecenia. Jest to
zgodne nie tylko z zalozeniami Statutu (art. 3 ust. 5), ale réwniez z gltebokim przekonaniem
Rzecznika o naturze jego instytucji.

Brak mozliwoéci zakonczenia postepowania na drodze polubownego rozwigzania
implikuje wydanie przez Rzecznika decyzji merytorycznej, koniczacej postepowanie co do
istoty sprawy. W przewazajacej liczbie przypadkow, czesto na réznych etapach dochodzenia,
gdy zebrany i doktadnie przeanalizowany w jego toku material dowodowy zostaje uznany
przez niego za wystarczajacy do wydania rozstrzygniecia merytorycznego, Rzecznik moze
zamknaé¢ prowadzone dochodzenie, wskazujac, ze nie doszto do przypadku nagannego
dziatania organu wspdélnotowej administracji, ktore wypeliatoby znamiona niewtasciwego
administrowania. Decyzja taka jest mozliwa wowczas, kiedy dziatanie organu administracji
nie naruszylo wiagzacych standardéw — zasad i regut postepowania administracyjnego, zasad
dobrej administracji, norm wypltywajacych z Traktatow czy tez praw podstawowych i praw
cztowieka, a wiec nie wypelnito przestanek maladministration. Zamkniecie postepowania
moze réwniez nastapié¢, gdy sprawa po wszczeciu postepowania przez Rzecznika trafi na
droge postepowania sadowego, co wynika z omawianych juz warunkéw dopuszczalnodci
samej skargi. W obu przypadkach nie wylacza to jednak mozliwosci sformutowania przez
Rzecznika uwag dodatkowych (further remarks) wobec badanego dziatania wspdlnotowej
instytucji. Przedstawienie tego rodzaju uwag ma na celu wyeliminowanie ze sfery dziatan
danej instytucji takich, ktére mogltyby w przysztosci stanowi¢ potencjalng przyczyne skarg
lub zazalen. Praktyka pokazuje réwniez, ze w ich ramach Rzecznik moze zasygnalizowaé
potrzebe podjecia dalszych dziatan w oparciu o dochodzenie prowadzone przez niego
z wlasnej inicjatywy, aby poprawi¢ skuteczno$¢ funkcjonowania administracji unijnej
w okreslonym zakresie, czy tez ujawniaé problemy systemowe. Zgodzi¢ sie wiec nalezy
z M. Luszczukiem, ze w celu wtasciwej realizacji zasady dobrej administracji zakonczenie
postepowania bez stwierdzenia przypadku niewlasciwego administrowania nie musi
oznacza¢ definitywnego zamkniecia badania przez Rzecznika okreslonej sfery dziatania
wspoélnotowej administracji®®. Sugestie Rzecznika zmierzaja wigc nie tylko do krytycznej

8 wprawdzie nazwa tego $rodka dziatania Rzecznika przettumaczona z jezykéw pierwotnych Traktatu
brzmizalecenia wste¢pn e, aleuzywanie takiego terminu w sytuacji, gdy mamy do czynienia nie
z poczatkiem, lecz w zasadzie zakonczeniem postepowania Ombudmsna, wydaje si¢ mylne. Z tego tez powodu
w mojej anlizie postuguje sic nazware komen d a ¢ j a jako terminem lepiej oddajacym sens i przedmiot
wskazanego srodka oddzialywania Rzecznika.

589 M. ruszczuk, op. cit., s. 47; por. skarga 132/21.9.95/AH/EN, w ktérej Rzecznik co prawda nie stwierdzit
niewlasciwego administrowania, ale wskazujac okreslone nieprawidtowosci, poinformowat Komisje¢ Europejska,
ze moze to zrobi¢ w przysztosci; por. cyt. skarga 725/16.7.96/GD/FR/KH.
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oceny dziatania danego organu lub instytucji, ale i do sklonienia ich do poszukiwania
drog modyfikacji tego dzialania, aby wykluczy¢ zagrozenie naruszenia istniejgcych
standardéw w podobnych przypadkach w przysztosci. Zaznaczy¢ nalezy, ze uwagi te nie
maja wyraznej podstawy prawnej®. Niemniej jednak prestiz i autorytet Rzecznika wpltywa
na ich uwzglednianie, badZ co najmniej rozwazenie przez instytucje unijne. Rzecznikowi
zawsze pozostaje mozliwosé przedstawienia Parlamentowi Europejskiemu sprawozdania
specjalnego, w ktorym bedzie sktanial ten organ do podjecia rozwigzania stawianego
problemu. Efektem moze by¢é przyjecie przez Parlament stosownej rezolucji®!.

Dazenie w prowadzonym przez Rzecznika postepowaniu do zadowalajacego
rozstrzygniecia sprawy (zgodnie z art. 3 ust. 5 Statutu) przesadza o tym, ze mozliwosé
polubownego zakonczenia postepowania nie jest wylaczona nawet w przypadku, gdy
Rzecznik ujawni w dzialaniu instytucji lub organu niewlasciwe administrowanie.
W sytuacji wiec, gdy wskazujac okreslone naruszenie uzna on, ze skarga byta uzasadniona,
moze zawsze doprowadzi¢ do polubownego zalatwienia sprawy — art. 6 ust. 1 przepisoéw
wykonawczych. Tym samym Rzecznik, nie przesadzajac jeszcze o wyniku postepowania,
daje zainteresowanemu podmiotowi i skarzacemu mozliwosé rozwigzania sporu w sposob
satysfakcjonujacy obie strony — bez ustalania winy. W tym kontekscie trafne jest
stwierdzenie K. Magliverasa, ze Ombudsman jest bardziej posrednikiem miedzy stronami
sporu niz arbitrem®?. Niemal w kazdej sprawie, w ktérej Rzecznik stwierdzi niewlasciwe
administrowanie, zanim wystosuje uwagi krytyczne lub zwrdéci sie z rekomendacja, podejmuje
probe uzyskania rozwigzania zadowalajacego skarzacego i instytucje, bez angazowania sie na
tym etapie w dokonywanie ocen. Moze to by¢ na przyklad sugestia zaoferowania skarzacemu
stosownego odszkodowania, bez koniecznosci okreslania odpowiedzialnosci. Czesto dla
skarzacego wystarczajaca jest ,satysfakcja moralna” i przyznanie sie przez dana instytucje
do bledu lub tez deklaracja, ze bedzie ona unika¢ bledow w dalszej dzialalnosci®®. Niemniej
jednak nie mozna na tym etapie postepowania przecenia¢ roli Rzecznika i oczekiwal
oden zajmowania stanowczego stanowiska. W ewentualnym postepowaniu mediacyjnym
odgrywa on gléwnie role obserwatora, a wiec nie uczestniczy aktywnie w negocjacjach
miedzy stronami zainteresowanymi rozwiazaniem sporu. Trafnie stwierdza J. Giraud, ze
Rzecznik nie jest i nie powinien byé postrzegany jako adwokat zglaszajacego skarge™.
Jego rola ogranicza sie jedynie do przekazywania wzajemnych stanowisk, ale dodac
nalezy, ze tego rodzaju praktyka nie jest obligatoryjna. Sam Rzecznik stwierdza, ze w tej
kwestii niektére wersje jezykowe nazwy ,Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich” (np.
francuska Médiateur européen, wloska Mediatore europeo) moga prowadzi¢ do blednego
przekonania, ze w zakres funkcji Rzecznika wchodzi prowadzenie mediacji, ktore maja
na celu pomoc stronom zaangazowanym w spor w pokonaniu dzielacych ich réznic bez
badania istoty sporu®”. W zwigzku z tym Rzecznik jedynie aktywnie zacheca instytucje

i organy wspélnotowe do wykorzystania mediacji przy rozwigzywaniu sporéw®. Postawa

50 poglad taki wyraza takze K. Heede, European Ombudsman..., s. 177.
591 por. wnioski koricowe prezentowane w sprawozdaniach specjalnych.
%2 K. Magliveras, op. cit., s. 407.

593 Por. Por. M. Hirsch-Ziembinska, op. cit., s. 608.

94 J. Giraud, op. cit., s. 3.

595 Por. Raport roczny 2006, s. 38.

5% por. chociazby wspomniane dochodzenie z wlasnej inicjatywy O1/1/2006/TN oraz sprawa 2601/2005/ID, Raport
roczny 2006, s. 38, 521 61; W 2006 1. Rzecznik poprosil réwniez Komisje o dostarczenie informacji na temat stuzb
mediacyjnych dostepnych dla personelu Komisji oraz o zwigzku pracy tych stuzb z procedurami opisanymi w art.
90 ust. 112 regulaminu pracowniczego. W odpowiedzi Komisja wskazata mediatora ds. pracowniczych, zespét ds.
molestowania i doradcéw osobistych dziatajacych w DG ds. Personelu i Administracji, jak réwniez wewnetrznego
moderatora w DG ds. Energii i Transportu. Aby méc oceni¢ mozliwos¢ przeprowadzenia interwencji, mediator
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Rzecznika jako obserwatora zaktada tylko nastepcze przeprowadzenie analizy podjetych
przez strony sporu dziatan. Jezeli wiec Rzecznik uzna, ze wspélpraca z instytucja, ktérej
skarga dotyczyta byla skuteczna, zamknie sprawe, podejmujac decyzje uzasadniong
wlasnie polubownym zakoniczeniem sprawy (art. 6 ust. 2 przepiséw wykonawczych).
W przeciwnych okolicznosciach, wlasciwe jest podjecie przez Rzecznika dalszych dziatan
o charakterze bardziej stanowczym. W przypadku, gdy uwaza on, ze polubowne rozwiazanie
nie jest mozliwe lub jego poszukiwanie okazato si¢ nieskuteczne, Rzecznik albo zamyka
sprawe, wydajac decyzje zawierajaca uwagi krytyczne, albo sporzadza sprawozdanie wraz
z rekomendacjami (art. 6 ust. 3 przepiséw wykonawczych). Unikanie przez Rzecznika
udzialu w dziataniach mediacyjnych i aktywnego angazowania sie w trwajacy spér podkresla
obiektywny charakter wypracowanych rozwigzan.

Doprowadzenie do rozwigzania sporu przez zastosowanie friendly solution jest
wprawdzie satysfakcjonujace zaréwno dla skarzacego, jak i zainteresowanej instytucji,
niemniej jednak, w kontekscie generalnych celéw dziatania Rzecznika, jest ono paradoksalnie
mniej wartoéciowe. Prewencyjne oddzialywanie tego srodka jest bowiem minimalne, a mozna
nawet postawi¢ teze, ze stabo stuzy zapobieganiu ewentualnym naruszeniom w przysztosdci
i w niewielkim stopniu zabezpiecza odpowiedni poziom ochrony praw podstawowych.
Dopuszczenie kazdorazowej mozliwosci negocjacji pomiedzy stronami na kazdym w zasadzie
etapie postepowania stawia organy administracji w dogodnej sytuacji, gdyz w kazdym
przypadku, pomimo dokonania okre$lonego naruszenia, maja one mozliwosé, poprzez
pewne ustepstwa wzgledem obywatela, zalatwienia sprawy bez narazania ich na wyrazna
krytyke i tym samym uszczerbek prestizu i zaufania. Z analizy raportéw wynika, ze nie
przekraczaja one 1% rozstrzygnieé, przez co ich znaczenie — statystycznie rzecz ujmujac —
jest niewielkie. Jednoprocentowy udzial friendly solution wsréd sposobow rozwigzywania
probleméw przez Rzecznika nie powinien jednak prowadzi¢ do wniosku, ze jest to srodek
o nizszej od pozostatych randze czy tez, ze to brak bezposredniego wptywu polubownego
rozwigzania na profilaktyczna role dziatalnosci Rzecznika powoduje, ze tego rodzaju
rozwiazania wystepuja dosé rzadko. Jezeli zwazymy, iz wyjsciowym i podstawowym celem
aktywnosci Ombudsmana jest eliminacja przypadkow niewlasciwego administrowania
i uzyskanie satysfakcji przez skarzacego, to logiczne jest uznanie, iz najlepszym dziataniem
jest doprowadzenie w pierwszym rzedzie do zadowalajacego strone skarzaca porozumienia
zawartego bezposrednio z nig przez organ lub instytucje unijng z ich inicjatywy tzw.
bezposredniego rozwiazania (direct settlement). Znaczaca liczba (27%) spraw znajdujacych
takie zakornczenie postepowania w istotny sposéb uzasadnia niski udzial polubownego
rozwigzania wéréd srodkéw, ktérymi postuguje sie Rzecznik. Swiadomoéé — po stronie
instytucji i organdéw unijnych — rodzajéw $rodkéw bedacych w dyspozycji Rzecznika,
sktania je do kompromisowego rozstrzygania konfliktow z obywatelami i korygowania
btedéw, na jak najwezedniejszym etapie postepowania. Mozna wiec postrzegaé polubowne
rozwigzanie jako element ,wczesnego ostrzegania” w sytuacjach konfliktowych. Oznacza to,
ze brak bezposredniego porozumienia skarzacego i organu administracji prawdopodobnie
spowoduje zastosowanie przez Rzecznika np. friendly solution. Omawiany $rodek spelnia
wiec swa role gléwnie przez zagrozenie jego zastosowania, a nie przez faktyczne jego

uzycie®”.

otrzymuje kopie wszystkich skarg dotyczacych art. 90 ust. 2.5.

57 Por. skargi: 16/17.1.95/GS/IT, ktérej przedmiotem byla procedura rekrutacyjna w Komisji Europejskicj;
1038/25.11.96/WS/UK/JMA dotyczaca opéznionych ptatnosci za ustugi translatorskie Swiadczone przez skarzacego
na rzecz Komisji Europejskiej, Raport roczny 1997, s. 199 i n.; 760/24.7.96/JC/UK/ IJH zlozona przez deputowanego
do Parlamentu Europejskiego, wnoszaca o uznanie za przejaw niewlasciwego administrowania przedstawionego
skarzacemu zadania pokrycia kosztéw podrézy shuzbowej odbytej w ramach prac komisji parlamentarnej,
Raport roczny 1998, s. 150 i n.; 1045/21.11.96/BH/IRL/JMA, w ktérej skarzacy podnosi zarzut niewtasciwego
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Wigkszo$é tego typu rozwiazan (zakoriczenia postepowania poprzez friendly
solution) dotyczyta sporéw wynikajacych z opdZniert platnosci, ale niewykluczone wydaje
sie, przyjecie ich do rozwigzywania spraw z zakresu dostepu do dokumentow®®. K. Heede
wskazuje, ze mechanizm ten stanowi trwaly ekwiwalent wobec postepowania sadowego™.
Stuszne jest wiec twierdzenie, ze dla skarzacego polubowne rozwiazanie jawi sie jako
alternatywny wobec drogi sadowej, szybki sposob, by uzyskaé rozstrzygniecie sprawy
z merytorycznym rezultatem podobnym do wyniku postepowania przed Europejskim
Trybunatem Sprawiedliwosci®®.

Przypomnijmy, ze charakter instytucji Rzecznika jest wyraznie niejednorodny
i ztozony, o czym decyduje wystepowanie w niej dwojakich cech. P. Magnette wskazuje,
ze Ombudsman jest w zalozeniu organem zaprojektowanym, by wzmocni¢ kontrole
Parlamentu wobec unijnych instytucji, z drugiej za$ profil dziatania i rola, jaka wykonuje,
wskazuje na realizowanie pewnych zadan wlasciwych organom sadowym®!. W odniesieniu
do Rzecznika przyjeto sie i ugruntowalo okreslenie go jako ,[wysokiego] urzedu wpltywu”
(une magistrature d’influence, magistrature of influence). Terminu tego w piSmiennictwie
prawniczym uzywa m.in. M. Wyrzykowski®? a sam Rzecznik niejednokrotnie postuguje
sie nim, by wyjaéni¢ réznice miedzy Ombudsmanem a sadem: ,autorytet Rzecznika jest
moralny, jego skutecznosé zalezy od umiejetnosci pozostawania niezaleznym i bezstronnym,
tak by zastuzyé¢ i zdoby¢ zaufanie zaréwno skarzacego, jak i administracji”®. Ombudsman

administrowania w decyzji Komisji Europejskiej o odmowie dostepu do dokumentéw Komisji, Raport roczny 1998,
s. 154 i n.; skarga 1109/18.12.96/IGL/UK/IJH przedlozona przez X. przeciwko Komisji Europejskiej zarzucajaca
niewlasciwe administrowanie w procedurze przetargowej zwiazanej z programem Phare, Raport roczny 1998, s.
157-158; skarga 485/97/0Y dotyczaca niewlasciwego administrowania w przypadku nieprzedtuzenia kontraktu
z V. przez Komisje Europejska, Raport roczny 1998, s. 159 i n.; skarga 955/97/IJH ztozona przez M. przeciwko
Komisji Europejskiej w przedmiocie odmowy wyréwnania w zaplacie za dodatkowa prace Swiadczona przez
skarzacego w trakcie pobytu w Palestynie w charakterze obserwatora wyboréw do Rady Palestyny, Raport roczny
1999, s. 132 i n.; skarga 390/99/ADB przeciwko Komisji Europejskiej na odmowe zaptaty odsetek z tytutu op6z-
nionego przekazania srodkéw finansowych, Raport roczny 2000, s. 129 i n.; 1795/2002/IJH, w ktorej skarzacy,
ktory zwrdcit sie do Rady z prosba o dostep do dokumentéw Konwentu Europejskiego, zaakceptowal wyjasnienie
Rady, iz nie jest ona w posiadaniu przedmiotowych dokumentéw. Skarzacy przyznal réwniez, iz pomocne byto
jasne przedstawienie zaleznosci instytucjonalnych pomiedzy Rada i Konwentem. Ponadto zlozenie tej skargi
doprowadzito do opublikowania na stronie internetowej, po zakonczeniu prac Konwentu, agend i protokotéw
Prezydium Konwentu Europejskiego, Raport roczny 2003, s. 89; 1166/2002/(SM)IJH, w ktérej Komisja zgodzita
sie zaptaci¢ skarzacej odszkodowanie ex gratia ze wzgledu na wyjatkowa nature odnosnej sprawy, choc¢ stwierdzita,
iz nie jest do tego prawnie zobowigzana. Osoba skarzaca, pracujaca dla Komisji zarzucila, iz ta nie wyplacita jej
pelnej kwoty dodatku sekretarskiego, do ktérego byla uprawniona, Raport roczny 2003, s. 127; 548/2002/GG,
w ktérej Komisja zgodzita si¢ na ponowne rozpatrzenie zadania zwrotu ponad 37 000 euro przyznanych w ramach
subwengcji dla jednego ze stowarzyszen niemieckich. Komisja wyrazita wole osiagniecia pozasadowego rozwigzania
konicowego i zglosita gotowos¢ do rezygnacji ze swoich roszczen pod warunkiem, ze mozliwe bedzie wykazanie,
iz fundusze te uzyte zostaly w ogdélnym interesie konicowych beneficjentéw projektu. Stowarzyszenie ponownie
zaprzeczylo jakiemukolwiek naruszeniu postanowien kontraktu, ale uznato jednoczesnie, ze umozliwione zostato
rozwiazanie polubowne, Raport roczny 2003, s. 122.

58 Por. sprawa T-554/93 Saint and Murray przeciwko Radzie i Komisji, ECR 1997, s. 11-563; sprawa T-124/96 Interporc
przeciwko Komisji, ECR 1998, s. 11-231 oraz skarga 1045/21.11.96/BH/IRL/JMA, Raport roczny 1998, s. 154-156,
skarga 1109/18.12.96/IGL/UK/IJH, Raport roczny 1998, s. 157-158.

%9 K. Heede, European Ombudsman..., s. 178.

6% por. P. N. Diamandouros, The European Ombudsman and the EU Constitution [w:] A. Warleigh, Understanding
European Union Institutions, London—-New York 2002, s. 265-266.

61 Na temat ogélnego znaczenia instytucji ombudsmana jako alternatywy dla organéw wymiaru spawiedliwosci
T. Utley, Occasion for Ombudsman, London 1961, rozdzial 1I; w aspekcie europejskim te kwesti¢ rozwaza P.
Magnette, Between parliamentary control and the rule of law: the political role of the Ombudsman in the European Union,
,Journal of European Public Policy”, vol. 10, 2003, s. 677.

02 M. Wyrzykowski, Social Rights In the Jurisprudence of the Commissioner for Citizens’ Rights in Poland [w:] Social
Rights as Human Rights: a European Challenge, pod red. K. Drzewicki, C. Krause, A. Rosas, Turku 1994, s. 251.

603 p N. Diamandouros, ‘Good Administration in the European Union: the role of the European Ombudsman’,
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i sady europejskie stanowig komplementarny system ochrony praw obywatelskich na
poziomie europejskim — swego rodzaju system ,naczyn potaczonych”. Wprawdzie Rzecznik
dysponuje kompetencjami, ktore ograniczajg sie jedynie do kontroli administracji, ale
kontrola ta jest jednak bardziej elastyczna niz kontrola sagdowa, gdyz nie jest zwiazana
sztywnymi regutami proceduralnymi, wlasciwymi dla typowego postepowania sadowego®,
Mieszana natura Rzecznika wydaje sie by¢ kluczem do jego sukcesu. Brak kompetencyjno-
proceduralnych ograniczen wlasciwych dla organéw sadowych daje mu mozliwo$é
swobodnego taczenia instrumentéw szerokiej kontroli parlamentarnej i regutl sadowych
(np. dowodowych). Taki dwuaspektowy profil funkcjonowania pozwala mu dodatkowo
na badanie tych podmiotéw, ktérych sfera dzialania nie moze byé zaréwno przedmiotem
klasycznej kontroli parlamentarnej (gdyz naruszatoby to chociazby ich niezaleznosé i zasady
demokracji), ale réwniez postepowania sadowego. Brak jednak uprawnien do wladczego
oddzialywania (stosowania sankcji skupionych i towarzyszacych im kar finansowych lub
odszkodowan) oznacza, ze wykonanie zalozonej misji Rzecznika zaleze¢ bedzie przede
wszystkim od wzajemnego zaufania i szacunku miedzy Ombudsmanem a administracja,
gdyz podmioty przez niego kontrolowane nie sa formalnie zwigzane jego sugestiami
izaleceniami. Niemniej jednak potencjalna mozliwosé publicznej krytyki, a nawet potepienia,
podwazenia dobrego wizerunku instytucji wydaje si¢ minimalizowaé i zmienia¢ stabos$é
oddziatywania na korzys¢, zwlaszeza dzigki rozszerzeniu sfery oddzialywania Rzecznika.
Dziegki temu skutek jego decyzji staje siec $wiadomie rozproszony i wieloaspektowy, a przy
tym Rzecznik nie musi trzymacé sie sztywnych formut i umiarkowanego tonu, wtasciwych
dla instytucji sadowych, nadajac swoim wypowiedziom i opiniom wickszg wyrazistosc,
stanowczos¢é, nie unikajac czasami ich politycznego charakteru. Istotne jest takze spojrzenie
na postepowanie Rzecznika przez pryzmat jego kosztéw. Dochodzenie Rzecznika nie wiaze
sie dla skarzacego z ponoszeniem zadnych optat, obowigzujace przepisy nie naktadajg na
niego takze obowigzku realizacji przymusu adwokackiego, czy tez innego typu reprezentacji
i zastepstwa procesowego. W zwiazku z tym Ombudsman jako érodek naprawczy i srodek
ochrony realizacji praw obywatelskich jest po prostu tanszy, przez co bardziej dostepny.
Stanowi wiec istotng alternatywe dla kosztownego, a przy tym zazwyczaj dhugotrwatego
procesu przed Europejskim Trybunalem Sprawiedliwosci czy tez Sadem Pierwszej
Instancji, ktérego koszty moga byé¢ pokrywane przez korporacje, natomiast inna sytuacja
wystepuje wobec obywateli®®. Podzielam wiec poglad I. Hardena, iz mimo ze sadownictwo
wspoélnotowe jest gtdwnym mechanizmem, dzieki ktéremu obywatele moga dochodzié¢ swoich
praw, to istnienie Rzecznika jest uzyteczne z dwéch gtéwnych powodéw. Po pierwsze jako
tanszy, bardziej elastyczny i szybszy niz sadowy mechanizm zados$éuczynienia. Po drugie,
jako instrument uruchamiajacy kontrole o szerszym spektrum dzialania i jednoczesnie
nieporéwnywalnie mniej sformalizowany niz warunki wymagane do uruchomienia drogi
sadowej®. Przyznaé nalezy jednak, ze Rzecznik jako alternatywa dla wspdlnotowego
sadownictwa jest jedynie uzupelniajacym narzedziem ochrony praw obywatelskich. Zgodzié¢
sie wiec nalezy ze stwierdzeniem J. Sodermana, ze ,ombudsman to cos dodatkowego,
srodek ochrony w przypadkach, w ktoérych inne mozliwo$ci zawiodly”. Nie moze wiec
by¢ instytucja, do ktorej skarzacy zwracaja sie w pierwszej kolejnoéci, a jedynie organem
subsydiarnym — przyjmujacym skargi i interweniujacym, gdy inne sposoby dochodzenia

Speech by the European Ombudsman to the Heads of External Delegations of the European Commission,
Brussels, 12 September 2007.

604 por. M. Hirsch-Ziembiriska, op. cit., s. 608.

605 R. Davis wskazuje, ze $rednio postepowanie sadowe przed SPI trwa ok. 30 miesi¢cy, za§ prowadzone przez
Rzecznika od 9 do 12 miesiecy, R. Davis, Quasi-judicial..., s. 11.

69 1. Harden, The European Ombudsman’s Efforts to Increase Opennes In the Union [w:] Increasing Transparency in the
European Union, pod red. V. Deckym, Maastricht 2002, s. 124.
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praw obywatelskich okazaty sie bezskuteczne. Z tego powodu zrozumiale jest, ze moze on
skutecznie rozwigzaé jedynie dziesie¢ do pietnastu procent spraw®”.

Brak mozliwoéci zatatwienia sprawy w toku prowadzonego postepowania poprzez
propozycje polubownego rozwigzania implikuje, jak juz wspomniano, wystosowanie uwag
krytycznych lub rekomendacji. Uwagi krytyczne (critical remarks) sa najczestszym efektem
przeprowadzonego postepowania®™. Wydawane sa, gdy nie istnieje mozliwos¢ wyeliminowania
przez dang instytucje lub organ ujawnionego przypadku niewlasciwego administrowania
badZ naruszenie nie ma ogélnych implikacji (art. 7 przepiséw wykonawczych). Praktyka
dowodzi réowniez, ze ta forma rozstrzygniecia jest wlasciwa i stosowana w sytuacjach,
gdy wprawdzie niewlasciwe dzialanie instytucji zostato zrewidowane i naprawione, ale
wskazane jest sformutowanie pewnej formy krytyki w celu zwrdcenia uwagi na popelnione
przez administracje btedy i naruszenia. Wystepuje wiec takze wobec tych spraw, ktore
sam Rzecznik uznaje za wazne®™. 1. Harden stwierdza, ze uwagi krytyczne maja na celu
zapewnienie skarzacemu moralnej rekompensaty, mimo ze faktycznie nie jest mozliwa
naprawa zaistnialej sytuacji®’. Srodek ten realizuje tez funkcje profilaktyczng poprzez
wskazanie zainteresowanemu organowi, co powinien zmieni¢ w swoim dziataniu, aby
w przysztosci podejmowane przez niego decyzje speliaty wymogi dobrej administracji.

Istotne jest, ze krytyczne uwagi sa srodkiem mniej radykalnym niz rekomendacje
(draft recommendation). Zwréci¢ nalezy uwage na pewne zasadnicze cechy rézniace
oba te rozwiazania. Przede wszystkim odmienna jest ich podstawa prawna: podczas
gdy rekomendacje wynikaja przede wszystkim z przepiséw Statutu (art. 3 ust. 7), to
mozliwo$¢ postugiwania sie uwagami krytycznymi znajduje swoje oparcie w przepisach
wykonawezych (art. 7 przepiséw wykonawczych), co zwigksza elastyczno$é stosowania tych
srodkow®. Z przyjecia takiego rozwiazania nalezy wnioskowaé, iz stanowia one pewna
elastyczng, ,mickka” alternatywe wobec rekomendacji, wypracowana w drodze praktyki,
nie za$ stanowiaca realizacje ogdélnych norm statutowych. Po drugie, odmienny jest cel
i uzasadnienie faktyczne ich zastosowania. Uwagi krytyczne, jak wyzej wspomniano,
wydawane sg gléwnie wowcezas, gdy analizowany przypadek niewtasciwego administrowania
nie moze by¢ naprawiony, natomiast rekomendacja bedzie érodkiem wtasciwym, gdy —
przeciwnie — wyeliminowanie maladministration jest mozliwe. Ta druga réznica nie zawsze
jest dostrzegalna, gdyz uwagi krytyczne moga zawiera¢ dodatkowe sugestie czy instrukcje,
ale ma to miejsce wyjatkowo na przyktad w wypadku postepowan z zakresu ograniczonego
dostepu do dokumentéw. Rzecznik jednakze w takich przypadkach nie formutuje

67 Materiat z przestuchania Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich przed Izbg Lordéw, House of Lords —
session 1997-98, 4th Report Select Committee on the European Communities: The European Ombudsman — with
evidence, HL Paper 18, London 22 July 1997, part. 2, s. 3, Rzecznik stwierdzil, ze nie moze by¢ jednak inaczej.
Przyznanie mu, analogicznych do sadu, uprawnien do zmiany decyzji wsp6lnotowych organéw spowodowatoby,
ze przestalby by¢ rzecznikiem, a statby si¢ rodzajem despoty. Majac prawo wetowania podejmowanych rozwiazan
czy ostatnie stowo w rozstrzyganiu spraw, przyjatby role autorytarnego lidera wsréd organéw Unii, przestajac by¢
z pewnoscia obronca praw obywateli.

608 Zauwazy¢ nalezy, ze rozwigzanie konfliktu miedzy obywatelem a administracja unijng w drodze bezposredniego
porozumienia (direct settlement) zawartego miedzy tymi podmiotami z inicjatywy organu unijnego jest wprawdzie
najczestszym sposobem zatatwienia sporu, ale nie wynika z przeprowadzonego w catosci postepowania przez
Rzecznika.

699 por. skarga 709/9.7.96/TC/IRL/KT, Raport roczny 1997, s. 241 i nast.

6101, Harden, A I'écoute..., s. 597.

11 Swiadczy o tym rozwiniccie w praktyce pochodnego (wobec uwag krytycznych) $rodka w postaci ,,uwag
dodatkowych”. Jak stwierdza sam Rzecznik, uzywa on ich ,pod pozorem rad zwigzanych z zamknieciem
postepowania”, J. Soderman, The effectiveness of the Ombudsman In the oversight of the administrative

conduct of government, VIIth International Conference of the International Ombudsman Institiute, Durban,
30 October — 2 November 2000.
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jednoznacznej sugestii okreslonego dzialania wobec zainteresowanej instytucji®?. Kolejna
kwestig rézniaca jest fakt, ze rekomendacje sa Srodkiem oddzialywania, gdy przypadek
niewladciwego administrowania powoduje skutki o charakterze ogélnym (art. 8 ust. 1 pkt
b przepiséw wykonawczych). Przede wszystkim nalezy jednak zwrécié szezegdlna uwage
na czwarta ceche rézniagca obie formy decyzyjnej aktywnosci Rzecznika, odnoszaca sie do
skutku ich wydania dla dalszego toku dochodzenia. Uwagi krytyczne konicza dochodzenie,
ktére po ich przedstawieniu zostaje zamkniete, a wobec sformutowanych w nich wnioskéw
skarzona instytucja nie ma zadnych proceduralnych obowigzkéw. Inna sytuacja ma miejsce
w przypadku rekomendacji. Prowadzone postepowanie trwa nadal i zgodnie z art. 8 ust. 3
przepiséw wykonawczych instytucja lub organ ma przekaza¢ Rzecznikowi szczegdtowa opinie
(stanowisko) wobec przedstawionych w rekomendacji ustaleni. Moze ona zaakceptowaé jego
decyzje oraz okredli¢ érodki podjete w celu wdrozenia zalecen. Wspdlnotowa instytucja
lub organ maja na przygotowanie opinii (odpowiedzi) trzy miesiace. Dalszym krokiem
Rzecznika jest ocena przedlozonej opinii i woéwczas, gdy nie jest ona satysfakcjonujaca
lub instytucja w ogéle jej odméwita, moze on sporzadzi¢ sprawozdanie specjalne dla
Parlamentu Europejskiego, ktére z kolei moze stac si¢ przedmiotem prac plenarnych (art. 8
ust. 4 przepiséw wykonawczych). Sytuacja procesowa instytucji lub organu wspélnotowego,
ktorego dotyczy calte postepowanie, w przypadku rekomendacji jest wiec inna niz w wyniku
zastosowania critical remarks. Rekomendacja jako forma decyzji Rzecznika daje mozliwosé
odniesienia si¢ przez skarzong instytucje do przedstawionych uwag i podjecia Srodkdw
zaradczych, mimo wstepnego stwierdzenia niewlasciwego administrowania.

Warto réwniez wskazaé¢ na cechy wspdlne powyzszych form dzialania Rzecznika.
Oba rozwiazania sa konsekwencja stwierdzenia w toku przeprowadzonego postepowania
dziatania wypeliajacego znamiona maladministration. Ich adresatem bedzie zawsze
instytucja lub organ Unii, ktorego dzialanie zaskarzono, co wynika nie tylko z przepiséw
statuujacych podstawy dzialania Rzecznika, ale réwniez z kilkuletniej juz praktyki®?.
Podmiotowy zakres przyjetych rozstrzygnie¢ nawiazuje wiec wprost do zakresu mandatu
Ombudsmana, ktory wylacza jego aktywnosé wobec administracji panstw cztonkowskich.
W zwiazku z tym, w sytuacji ujawnienia popelnienia bledéw lub naruszen przez inne
niz organy wspolnotowe podmioty, Rzecznik powinien zawiadomienie o tym przekazac
do Parlamentu Europejskiego, aby ten podjal stosowne dzialania w ramach wtasnych
kompetencji. Nie wylacza to jednak mozliwosci formulowania uwag dodatkowych,
informowania o przypadkach naruszenia praw obywatelskich wlasciwych organéw
krajowych, na przyktad przekazujac sprawy krajowym rzecznikom w ramach funkcjonujacej
Europejskiej Sieci Rzecznikéw (European Ombudsman Liaison Network). Mozliwosé ta
wydaje sie wynika¢ z analogicznego rozwiazania funkcjonujacego w przypadku petycji,
ktora w sytuacji, gdy moze by¢ zatatwiona poprzez mechanizmy panstw cztonkowskich,
przekazywana jest przez Parlament Europejski na poziom krajowy®“*. Pamieta¢ nalezy, ze
ze wzgledu na brak zamknietego katalogu przypadkow niewtasciwego administrowania oba
srodki nie maja ograniczonego zakresu przedmiotowego i wskazane w nich niewtasciwe
dzialania administracji moga wypelniaé¢ nie tylko dotychczas formutowane znamiona, ale
dotyczy¢ nowych rodzajéw naruszen. Rzecznik musi jednak mieé¢ przy tym na wzgledzie
przedmiotowe ograniczenia wynikajace z charakteru jego mandatu, ktéry wytacza

612 por. np. skargi: skarga 0948/2004/0V, Raport roczny 2005, s. 67; skarga 1798/2004/PB, Raport roczny 2006,
s. 77, skarga 3442/2004/PB, Raport roczny 2005, s. 98; skarga 617/2003/IF, Raport roczny 2006, s. 77; skarga
1764/2003/ELB, Raport roczny 2006, s. 80; skarga 1463/2005/TN, Raport roczny 2006, s. 87.

613 Teza ta byla kwestionowana przez K. Heede, Enhancing. .., s. 598-599, jednak 1. Harden przyznaje jej racje,
A l'écoute..., s. 599.

61 por, A, Lazowski, Ochrona..., s. 102-104; P. Pszcz6tkowski, Prawo petycji do Parlamentu Europejskiego [w:] Ochrona
praw jednostki..., s. 52-56.
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mozliwosé kontroli i krytykowania zasadnosci podjetych dziatan, oceny trafnosci przyjetych
rozwigzan, czy tez nie dopuszcza wyrazania sugestii natury politycznej. Zgodzi¢ sie réwniez
trzeba z tezag K. Heede, ze w przypadku uwag krytycznych i rekomendacji nalezy wytaczyé
mozliwo$¢ powotywania sie na naruszenie takich standardéw dzialania, jak sprawiedliwosc,
zasady stusznosci czy inne normy pozaprawne, co jest dopuszczone w przypadku zakoriczenia
postepowania propozycja friendly solution®.

Analiza raportéw rocznych wskazuje, ze Rzecznik czeSciej korzysta z formy uwag
krytycznych — 14%, niz postuguje sie rekomendacjami — jedynie 2%. Wynika to nie tylko
z faktu, ze wiekszo$¢é ujawnionych przypadkéw maladministration nie ma implikacji
generalnych i z reguly nie jest mozliwe naprawienie zaistnialego naruszenia, ale réwniez
i z faktu, ze Rzecznik po przeprowadzeniu dochodzenia czesciej uznaje, ze rekomendacja nie
moze mie¢ zastosowania, gdyz moze by¢ podjete wiecej niz jedno nowe rozwigzanie w danej
sprawie. Rekomendacja zas nie moze zawieraé¢ propozycji alternatywnych rozstrzygnie¢
sporu, bowiem Rzecznik wykraczalby poza swbéj mandat, wypowiadajac si¢ w ten sposéb
na temat zasadno$ci lub trafnosci takiej, czy innej decyzji®®. Nalezy réwniez stwierdzié,
ze zastosowanie tego srodka z reguty musi by¢ poprzedzone przeprowadzeniem dtuzszego,
wszechstronnego i dogtebnego dochodzenia — co podkreslaja Ombudsmani.

Niemniej jednak, rekomendacja jest najpeliejszym wyrazeniem dezaprobaty
Rzecznika wobec postepowania wspdlnotowej administracji, zwtaszcza gdy dodatkowo
potaczona jest z przedstawieniem sprawozdania specjalnego. O wyjatkowosci tego
narzedzia swiadczy fakt, ze przez 12 lat dziatania instytucji Ombudsmana do konca roku
2006 wydat on jedynie 103 rekomendacje (dodatkowo do marca 2008 roku Rzecznik wydat
kolejnych 11 rekomendacji), z czego 12 z nich zakonczylo sie przedstawieniem sprawozdan
specjalnych (pozostate 3 sprawozdania specjalne Rzecznik przestawil po przeprowadzeniu
dochodzenia z wlasnej inicjatywy). Stanowia one mechanizm oddzialywania Rzecznika
w najwazniejszych sprawach — problemach o szczegdlnym znaczeniu dla funkcjonowania
administracji unijnej. Okolicznoscia, ktora sktania Rzecznika do ich sporzadzenia jest nie
tylko doniostosé¢ danego przypadku niewlasciwego administrowania, ale réwniez fakt, ze
podjeta z okreslong instytucja lub organem wspolpraca nie przyniosta, zdaniem Rzecznika,
wystarczajacych efektéw. Czesto brak jest reakcji na przedstawione rekomendacje,
a postawa organu administracji wydaje sie niekiedy lekcewazaca. W takiej sytuacji — wobec
pozbawienia dziatania Rzecznika charakteru wiazacego — instytucja sprawozdan specjalnych
i mozliwos¢ odwotania si¢ w ten sposob do poparcia oraz pomocy Parlamentu Europejskiego
(co niewatpliwie wzmacnia site oddziatywania Ombudsmana), jest rozwiazaniem po czesci
zapewniajacym realizacje wskazanych przez niego sugestii zawartych pierwotnie w draft
recommendation. Rekomendacje przesytane zainteresowanej instytucji przez Rzecznika
w postaci sprawozdania stanowiag bowiem ostatni $rodek umozliwiajacy znalezienie,
przynajmniej czesSciowo, kompromisowego dla administracji i obywatela rozwigzania
sporu. Negatywna ocena Rzecznika wobec opinii instytucji unijnej moze sklonié¢ go
do siegniecia po ostateczny instrument forsowania jego stanowiska — w celu eliminacji
przypadku niewtasciwego administrowania — w postaci sprawozdania specjalnego wraz
z rekomendacjami, adresowanego do Parlamentu Europejskiego z sugestia, by ten uchwalit
stosowng rezolucje®'’. Przez pierwsze 2 lata swej dziatalnosci Rzecznik nie skorzystat z tego

615 Szerzej K. Heede, European Ombudsman..., s. 182.

616 por. skarga 768/26.7.96/CP/UK/IJH, Raport roczny 1998, s. 199; skarga 142/97/PD, Raport roczny 1997, s. 262.
17 w rekomendacjach dla Parlamentu Europejskiego Rzecznik czgsto wskazuje, ze koniecznym warunkiem
uznania odpowiedzi danej instytucji za zadowalajaca jest uwzglednienie przez nia w_peli (podkr. autora)
przedstawionych przez Rzecznika rekomendacji, por. przykladowo rekomendacja ze sprawozdania specjalnego
w sprawie skargi 713/98/1JH, s. 8; trafnie zwraca na to uwage K. Hsieh, The European Ombudsman’s Role in
EU Freedom of information protection, The Third European Union Studies Association-Asia Pacific Conference,
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srodka. Uczynil to po raz pierwszy w 1997 roku i do konca 2007 roku zastosowal go
w pietnastu przypadkach.

Zanim dokonamy krotkiej charakterystyki tej instytucji, warto zwrdcié uwage,
ze ewolucja regulacji i praktyki tego rodzaju sprawozdan ad hoc, w przeciwienstwie do
systematycznych raportow rocznych, stanowi dobry przyktad dystansowania sie Rzecznika
(od poczatku jego dzialalnosci) od préob zakwalifikowania go — miedzy innymi przez
sam Parlament — jako jednego z organéw Parlamentu, a pdézniej réwniez jako dowdd
autonomizowania sie¢ Rzecznika wobec niego i innych instytucji unijnych.

Przepis art. 195 TWE zobowiazal Rzecznika do przedstawienia Parlamentowi
sprawozdania, gdy stwierdza on przypadek maladministration i uptynat trzy-miesieczny
termin dla danej instytucji do przedlozenia swej opinii. Przepis ten mozna bylo
zinterpretowa¢ jako naktadajacy na Rzecznika obowiazek referowania Parlamentowi kazdego
ujawnionego przypadku niewlasciwego administrowania, by — po pierwsze, miat on biezaca
kontrole (oraz wiedze¢) nad poczynaniami Rzecznika, a — po drugie, by to on (PE) mégt
wigzaco rozstrzygaé, czy doszlo do naruszenia zasad dobrej administracji®®. Powotanie na
pierwszego Rzecznika (1995-2003) bylego ombudsmana fifiskiego, reprezentujacego tradycje
nordycka, charakteryzujaca sie skoncentrowaniem ombudsmana na strzezeniu legalnosci
i praworzadno$ci dziatania wtadzy wykonawczej — administracji, przy ogdlnikowym
prawnym okresleniu jego pozycji jako Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich,
spowodowalo, ze juz w pierwszej fazie regulowania i wykonywania swych uprawnien uznat
sie on za wtasciwego nie tylko do ostatecznego stwierdzania wystapienia badz nie przypadku
maladministration, ale takze do swobodnej oceny potrzeby skorzystania ze wsparcia swych
rekomendacji autorytetem Parlamentu®®. W postugiwaniu sie sprawozdaniami specjalnymi
dostrzec mozna nie tylko taktyke, zgodnie z ktora ten srodek moze by¢ uznany za skuteczny,
o tyle o ile jest stosowany oszczednie — a wiec nie powszednieje, ale i zalozenie, ze Rzecznik
winien — jak stwierdzil J. S6derman® —  $wieci¢ wlasnym Swiattem”, a nie ,odbitym” od
Parlamentu. Czeste korzystanie z oreza w postaci sprawozdania specjalnego moze by¢ wiec
odbierane jako dowdd stabosci samego Rzecznika.

Wéréd pietnastu sprawozdan specjalnych znajduja sie dokumenty o bardzo
zroznicowanym znaczeniu dla ksztaltowania zasad wtasciwego administrowania instytucji
Unii Europejskiej. Sa wsrdd nich sprawozdania poruszajace zagadnienia fundamentalne
(systemowe), dotyczace np. dostepu obywateliiich zrzeszen do dokumentéw czy wprowadzenia
Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej lub mniej znaczace — dotyczace usprawnienia
procedur administracyjnych, czy tez drugorzedne — odnoszace si¢ do obowiazkéw Rady
w zakresie udzielania informacji obywatelom przez Internet w jezykach urzedowych.
Przyczynami takiego zréznicowania problematyki sprawozdan specjalnych sa: po pierwsze,
kierowanie sie przez Rzecznika zasada legalizmu, pozwalajaca mu zwrdécié sie do Parlamentu
w kazdej sprawie, w ktorej uzna, ze wczeSniejsze Srodki — draft recommendations — nie

Tokio, 8-10 December 2005, s. 15.

618 Takie tez dostowne rozumienie sugeruje analiza roboczych dokumentéw Komisji Bindi z 6 maja 1992 r., PE
200.788, ust. V.2. i wypowiedzi cztonkéw Parlamentu przed przyjeciem Traktatu z Maastricht, zob. P. Magnette,
Between..., s. 680.

619 Charakterystyczne w tej mierze jest, iz w pierwszej wersji przepiséw wykonawczych do Statutu, przyjetych
przez Rzecznika, wyraznie wskazat on na swoje suwerenne wtadztwo postugiwania si¢ sprawozdaniami ad hoc do
Parlamentu, a w zmienionych przepisach (obowiazujacych od kwietnia 2003 ) wyréznit obok raportéw rocznych
i sprawozdan specjalnych ,inne raporty”, ktérych przedstawienie Parlamentowi uznaje za stosowne, por. L.
Paivi, ktéry przyczyne takiej postawy pierwszego ombudsmana upatruje w jego doswiadczeniu jako silnego
rzecznika krajowego, L. Paivi, The wind is in the north: the first European Ombudsman (1995-2003), ,,European Public
Law”, vol. 6, 2004, s. 43-44.

620 Bedac juz na emeryturze J. Séderman uzyt takicj przeno$ni w rozmowie ze studentami Uniwersytetu Viadrina,
latem 2004 roku.
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spelnily zadania; po drugie, Rzecznik wspolttworzac segment europejskiego tzw. migkkiego
prawa (soft law) ma duza swobode w sposobach formulowania swych sugestii i zalecen,
a nawet korzystania z konkretnej sprawy jako pretekstu do nagtosnienia swych pogladéw lub
szerszego stanowiska. I tak w wielu sprawach® kilkakrotnie powraca do kwestii dostepu do
informacji i jawno$ci procedur, co szczegdlnie odzwierciedla poglad Rzecznika o systemowym
znaczeniu tych kwestii®?2. W sprawach 713/98/I1JH®* i 242/2000/GG", ktére nie wydaja
sie z pozoru donioste, przedstawienie stanowiska Rzecznika Parlamentowi stuzy gtéwnie
upublicznieniu jego pogladu na temat koniecznosci pelnego respektowania jego zalecen
przez instytucje i organy wspolnotowe, jezeli aprobuja one wynik dochodzenia Rzecznika.
W jednym przypadku sprawozdanie specjalne dotyczy nieprawidtowosci w procedurach
stosowanych przez sam Parlament Europejski — zasad jawnosci procedury konkursowej.
Trudno znalezé w jego przypadku obiektywna koniecznosé siegniecia przez Rzecznika do
tego radykalnego srodka oddzialywania. Jezeli jednak zwazymy, ze sprawozdanie to zostato
skierowane do Parlamentu na krétko przed rezygnacja J. S6dermana z petionej funkeji
i zwrécimy uwage na edukacyjng role urzedu Rzecznika, to mozna zaryzykowa¢ wniosek, ze
Rzecznik cheiat w ten sposéb zaakcentowaé, iz zaden organ unijny nie jest wylaczony spod
jego kontroli i winien stosowaé si¢ do zalecen, jezeli uzna ich stusznosc.

Kazdy rezultat oddzialywania Rzecznika ma wykluczaé¢ arbitralnosci unijnej
administracji. J. Soderman, podsumowujac w roku 2002 dotychczasowe efekty swojej
dziatalnosci, stwierdzil, ze ,kazde postepowanie ma w duzej mierze charakter prewencyjny,
pomagajac ksztaltowal lepsza administracje i ograniczajac konieczno$é sktadania skarg
w przysztoéci”®®, Przyjecie okreSlonej formy zakonczenia postepowania zalezy nie tylko
od wyniku dochodzenia (wykrycia lub braku niewlasciwego administrowania), ale réwniez
od tego, jaki ma by¢ jego cel — korygujacy albo zapobiegawczy. Skarzacy jest oczywiscie
najbardziej zainteresowany dzialaniem korygujacym, stad sSrodkami najbardziej mu
odpowiadajacymi beda polubowne rozwigzanie lub rekomendacja. Z perspektywy celu
szerszego oddziatywania Rzecznika tego rodzaju dorazne rozwiazania wydaja sie nie by¢ tym,
czego sam Ombudsman wytacznie oczekuje. Naprawienie szkody w wyniku zastosowania
friendly solution czy rekomendacji w konkretnej sprawie, moze, ale nie musi odniesé

621 skarga 0948/2004/0V, Raport roczny 2005, s. 67; skarga 1368/2004/GG, Raport roczny 2005, s. 93; skarga
1756/2004/ME, Raport roczny 2005, s. 84; skarga 1798/2004/PB, Raport roczny 2005, s. 77; skarga 2066/2004/
TN, Raport roczny 2005, s. 69; skarga 2821/2004/0V, Raport roczny 2005, s. 70; skarga 3381/2004/TN, Raport
roczny 2005, s. 77; skarga 3442/2004/PB, Raport roczny 2005, 5.98; skarga 2097/2003/PB, Raport roczny 2005, s.
73, skarga 2191/2003/TN, Raport roczny 2005, s. 60; skarga 2229/2003/MHZ, Raport roczny 2005, s. 87; skarga
0140/2004/PB , Raport roczny 2005, s. 97; skarga 0274/2004/JMA, Raport roczny 2005, s.61; skarga 0538/2004/TN,
Raport roczny 2005, s. 91; skarga 1875/2005/GG, Raport roczny 2005, s. 86; skarga 1435/2003/MF , Raport roczny
2005, s. 100; skarga 2395/2003/GG, , Raport roczny 2005, s.105; skarga 0948/2004/0OV , Raport roczny 2005, s.
67, skarga 2821/2004/0V, Raport roczny 2005, s. 70; skarga 0116/2005/MHZ, Raport roczny 2005, s.101; skarga
3501/2004/PB , Raport roczny 2006, s. 66; skarga 0582/2005/PB, Raport roczny 2006, s.83; skarga 2787/2005/0V
, Raport roczny 2006, s. 96; skarga 1363/2006/ME Raport roczny 2006, s. 68; skarga 2172/2005/MHZ , Raport
roczny 2006, s. 94; skarga 0472/2006/DK, Raport roczny 2006, s. 65; skarga 0817/2006/TN , Raport roczny 2006,
s. 76, skarga 1919/2005/GG, Raport roczny 2006, s. 75; skarga 2523/2005/TN , Raport roczny 2006, s.62; skarga
0163/2006/MHZ, Raport roczny 2006, s. 87; skarga 0786/2006/JF, Raport roczny 2006, s. 91, por. réwniez Special
Report from the European Ombudsman to the European Parliament following the draft recommendation to the
Council of the European Union in complaint 2395/2003/GG, Dz. Urz. WE C 293E/2006, s. 146.

622 Raport roczny 2002, s. 12.

623 gpecial report from the European Ombudsman to the European Parliament following the draft recommendation
to the European Commission in complaint 713/98/1JH, A5-0267/02, Raport roczny 2000, s. 208.

624 gpecial report from the European Ombudsman to the European Parliament following the draft recommendation
to the European Commission in complaint 242/2000/GG, A5-0355/02, Dz. Urz. WE C 126/2002, s. 21.

625 Raport roczny 2002, s. 12.
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pozytywny skutek w postaci zmodyfikowania przysztych zachowan administracji w kierunku
dostosowania do standardéw dobrej administracji. Podczas gdy polubowne rozwigzanie
moze odnie$¢ pozytywny skutek w postaci zmodyfikowania przyszltego zachowania
administracji, to juz rekomendacje bez dodatkowych zalecen nie do konca ten cel realizujg.
Najczesciej wiec naprawienie uszczerbku bywa dorazne, co nie zapobiega wystapieniu
podobnych sytuacji w przysztosci i w zwigzku z tym skarg opartych na identycznych
podstawach. W zasadzie wiec skuteczno$¢ szerszego oddziatywania Rzecznika poprzez
polubowne rozwiagzanie, a niekiedy réwniez rekomendacje, nie jest duza®®. Z drugiej strony,
uwagi krytyczne zawieraja wprawdzie dezaprobate dla dzialania wspélnotowej instytuciji,
ale ich znaczenie dla skarzacego moze by¢ watpliwe. Ich skutek polega bowiem w zasadzie
na sklonieniu zainteresowanego organu do przedstawienia powoddéw swojej decyzji oraz
ewentualnie zrewidowania dotychczasowego stanowiska poprzez wydanie nowej decyzji
(nie oznacza to, ze pozytywnej dla skarzacego). Praktyka dziatania Rzecznika dowodzi,
ze 7z punktu widzenia generalnego oddzialywania na administracje lepszym $Srodkiem
oddziatywania sa sprawozdania specjalne i prewencyjne oddzialywanie argumentéw
zawartych w raportach rocznych, a takze te jego érodki, w ktorych przedstawione zalecenia
sq przez organy realizowane, tworzac w ten sposob okreslone precedensy i praktyke regut
dobrego administrowania.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, cele i rodzaje dziatan podejmowanych
przez Rzecznika mozna przedstawi¢ nastepujaco:

Brak stwierdzenia (konkretnego) Stwierdzenie przypadku
przypadku maladministration maladministration
Naprawa bezposrednie porozumienie instytucji — propozycja polubownego
(redress) ze skarzacym — niepodejmowanie rozwiazania sprawy (friendly
dalszego postepowania solution)
—rekomendacja (draft
recommendation)

— sprawozdanie specjalne
do PE (special report)

Zapobieganie | dodatkowe uwagi (further remarks) uwagi krytyczne (critical
(control) poprzedzajace zamkniecie remarks)
postepowania

Opracowanie autora na podstawie raportéw rocznych Rzecznika; K. Heede,
Enhancing..., s. 596-597 i European Ombudsman..., s. 189; European Parliament, European
Ombudsman and national ombudsmen or similar bodies, Luksemburg 2001; K. Hsieh, op.
cit., s. 151 n.

Skutkiem dzialania Rzecznika i zastosowania poszczegdlnych srodkéw uzytych
w trakcie postepowania w zaleznosci od charakteru sprawy i reakcji uczestnikéw
postepowania moze by¢:

1) zalatwienie sprawy na drodze porozumienia miedzy organem, ktérego skarga dotyczy,
a skarzacym, bez potrzeby ustalania przez Rzecznika przypadku maladministration;

2) uzyskanie polubownego i jednoczednie satysfakcjonujacego obie strony sporu rozwiazania
w wyniku la mediation Rzecznika;

3) zamkniecie sprawy, kiedy postepowanie nie daje w efekcie podstaw do stwierdzenia
maladministration, skarzacy jest informowany o przyczynach takiego ustalenia

626 por. ustalenia w Raportach rocznych 2004-2006.
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Rzecznika, a organ objety skarga moze by¢ adresatem dodatkowych (prewencyjnych)
uwag Rzecznika dotyczacych jego dziatania. Jest to forma wymiany pogladéow miedzy
nimi na temat wtasciwego administrowania i nalezy odnotowaé¢ sktonnosé instytucji do
odpowiadania na te uwagi Rzecznika;

4) sformutowanie critical remarks, kiedy Rzecznik stwierdza przypadek maladministration
, ktory nie ma ogdlnych implikacji badz nie jest mozliwe konkretne przeciwdziatanie
w tej mierze; Rzecznik stosuje czesto tzw. uwagi krytyczne, na ktére nie tylko oczekuje
odpowiedzi od wtasciwych instytucji, ale réwniez od roku 2006 podejmuje kompleksowa
ocene rozpatrywania tych uwag przez administracje;

5) w przypadku powaznych naruszen zasad dobrej administracji badz takich, ktére implikuja
ogblne konsekwencje, a uzyte wezesniej srodki naprawczo-zaradcze zawiodtly, stosuje on
rekomendacje; jezeli nie sa one w pelni zaakceptowane przez dang instytucje, Rzecznik
moze skorzystac z przedstawienia ich Parlamentowi w formie sprawozdania specjalnego.

Przyznaé trzeba, ze skutecznos¢ wszystkich stosowanych przez Rzecznika srodkow
zaleze¢ bedzie po pierwsze od dobrej woli i wspolpracy ze strony instytucji, ktérej
dziatanie zostalo zaskarzone, a to wymaga lat praktyki, a po drugie od reakcji Parlamentu

Europejskiego i tego, czy jest on gotowy, by wspomaga¢ dziatanie Rzecznika. To z kolei

zaktada respektowanie wéréd organdéw unijnych wysokiej pozycji ustrojowej Rzecznika®.

Przedstawiajac ogdlna charakterystyke srodkéw, w ktére wyposazony jest Rzecznik,
nalezy skonstatowaé¢, ze po 12 latach stosowania instrumentéw kontroli i eliminacji
maladministration przez Rzecznika brak jest zarzutow czy istotnej krytyki co do katalogu

i przydatnosci poszczegolnych srodkéw. W istocie srodki te tworza system — uporzadkowany

uktad — dobrze dopasowanych do siebie rozwigzan prawnych. Sa one zrdéznicowane,

a jednocze$nie tworza calosé (kompleks) dopelniajacych sie instrumentéw. Maja one

charakter elastyczny i przystosowuja sie do zmieniajacych sie sytuacji (open-ended). Dzigki

tym walorom dobrze wspoélgraja z tworzonym, w znaczacym stopniu przez prawotworcza
praktyke organéw unijnych stosujacych prawo, europejskim case-law. Stworzenie —

w ramach regulacji Statutu — praktycznego i wystarczajaco efektywnego katalogu srodkéw

to bez watpienia zastuga pierwszego Rzecznika J. Sodermana, ktorego doswiadczenie jako

finskiego rzecznika krajowego, reprezentujacego model silnego ombudsmana, mialy w tej
mierze istotne, jezeli nie decydujace, znaczenie.

2. Formy oddzialywania Rzecznika na wspolnotowa administracje

Dyskusje o instytucji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich w poczatkowym
okresie jego dziatania skupialy sie najczesciej na jego roli jako organu pomagajacego uzyskaé
obywatelom rekompensate w przypadku naruszenia ich praw podstawowych, pozostawiajac
jego ogodlna kompetencje kontrolng na marginesie rozwazan. Wynikato to przede wszystkim
z tego, ze Europejski Ombudsman, zgodnie z przyjetymi rozwigzaniami w aktach statuujacych
podstawy prawne jego dziatania, wzorowany byt na modelu instytucji skierowanej gtéwnie
na realizacje funkcji naprawczej (redress). Rzecznik realizuje w tej mierze przede wszystkim
zatozenia modelu dunskiego stanowigcego najbardziej wyrazne zrédto jego ustrojowych
rozwigzan, roznigc sie od wzorcéw hiszpanskiego, brytyjskiego czy szwedzkiego, uwazanych
raczej 1 nastawionych zwlaszcza na oddzialywanie kontrolno-prewencyjne®. Przypomnieé

627'S. Tierney, op. cit., s. 527.

628 Na temat réznic migdzy brytyjskim a europejskim ombudsmanem N. Hawke, N. Parpworth, Introduction to
Administrative Law, London 2000, s. 273-274.
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nalezy, ze instytucja Europejskiego Rzecznik byta pomyslana w gtéwnej mierze jako mechanizm
kompensacyjny dla unijnych obywateli, chociaz realizujac funkcje kontrolna (control),
wyposazony jest on w pelne kompetencje, a podstawy prawne jego dziatania umozliwiaja
elastyczne skorelowanie tych obydwu aspektéw funkcjonowania. Takze oba przyjete tryby
wszczynania postepowania — skarga i mozliwo$¢ podjecia dochodzenia z wtasnej inicjatywy
— pozwalaja w wystarczajacy sposob ksztaltowaé¢ faktyczny profil instytucji Rzecznika
w zaleznosci od tego, ktéra ze sfer jego oddzialywania ma uzyskac pierwszenstwo. Pokusi¢ sie
wiec mozna o teze, ze podstawy dziatania w jednakowy sposob zapewniaja realizacje modelu
ombudsmana kompensujacego i kontrolujacego, a od samego Rzecznika, jego postawy wobec
skarg, wlasnego przekonania o pelnionej misji bedzie zalezeé ksztaltowanie jego faktycznej roli.
Na wyraznie kontrolny charakter wskazuje mozliwo$¢ prowadzenia postepowania z wlasnej
inicjatywy w celu ulepszania wspolnotowej administracji czy tez sugerowanie modyfikowania
jej dziatalnosci; formalnie przewidziana w TWE na drugim miejscu, ale pojawiajaca sie
w szczegolnie doniostych sprawach. Z drugiej strony, mandat Rzecznika skupia sie na
ujawnianiu niewtadciwego administrowania przede wszystkim w ramach realizacji skarg
obywateli — funkcji naprawczej — w konkretnych, jednostkowych sprawach®,

Na funkcjonowanie Rzecznika nalezy rowniez spojrzeé z innej, szerszej perspektywy.
Obok dzialalno$ci zmierzajacej do eliminowania niewlasciwego administrowania
izapobiegania mu, jego aktywno$¢ realizowana jest takze przez tworzenie nowych standardéw
wspoélnotowej administracji oraz procedur prawodawczych Komisji Europejskiej.

Na wstepie trzeba przyznaé, ze w zadnym z panstw czlonkowskich rzecznik
praw obywatelskich nie jest wyposazony w funkcje legislacyjna, a analogiczne regulacje
unijne wylaczaja réwniez ewolucje Rzecznika Europejskiego w kierunku wspélnotowego
prawodawcy z wyjatkiem regulacji o charakterze wykonawczym jego kompetencji. Jednakze
poprzez elastyczne mechanizmy decyzyjne, koncyliacyjny charakter dziatania i odpowiedni
autorytet, Rzecznik moze sklania¢ organy wspélnotowe, wyposazone w odpowiednie
kompetencje wtadcze, do modyfikowania prawa wspdlnotowego i dzialania zgodnego
z zasadami dobrej administracji. Dzieki temu faktycznie przyczynia sie on do tworzenia
nowych standardéw funkcjonowania administracji. Gtéwnie — poprzez przystugujace mu
srodki dziatania — Rzecznik bezposrednio sugeruje oraz zacheca instytucje i organy unijne
do okreslonego sposobu postepowania. Czesto wystepuje réwniez dziatanie posrednie,
bedace wynikiem analizy przez kontrolowana administracje linii postepowania Rzecznika,
zwlaszcza konsekwencji z powodu braku realizacji proponowanych przez niego regut
postepowania w podobnych sprawach. W rezultacie uruchamiany zostaje mechanizm
samoregulacji (usprawniania i naprawy) funkcjonowania administracji publiczne;j.

Mechanizmami stuzacymi bezposéredniemu tworzeniu nowych regut i zasad,
w jakie wyposaza Rzecznika prawo wspoélnotowe, sa przede wszystkim uwagi krytyczne
i rekomendacje. Dotycza one dotychczas gléwnie probleméw dostepu do informacji,
dyskryminacji i niesprawiedliwego traktowania, procedur rekrutacyjnych do organdw
i instytucji unijnych. Skupiaja si¢ wiec na proceduralno-organizacyjnych aspektach
funkcjonowania administracji wspdlnotowej. W innych obszarach dziatalnosci Wspdlnot
Rzecznik byt w wigkszym stopniu powsciagliwy w stosowaniu tych bardziej stanowczych
srodkéw swojego oddziatywania. W zachowaniu Ombudsmana mozna zauwazy¢ wigksza
sktonnosé do tworzenia nowych regut odnoszacych sie do praktyki postepowania organdw,
a takze unikanie lub ostrozne zwracanie uwagi na mozliwosé zmian zatozen proceduralnych.

629 Zob. réwniez C. Harlow, European administrative law and the global challenge, ,,EUI Working Paper RSC”, 98/23,
s. 13; Te ceche podkresla L. Reif, stwierdzajac, ze mandat Ombudsmana skupia si¢ na kontroli administracji
wspolnotowej w celu wzmacniania jej otwartosci, odpowiedzialnosci I efektywnosci, L. Reif, The Ombudsman,
Good Governance and the International Human Rights System, Leiden-Boston 2004, s. 374.
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Na podstawie wplywajacych skarg Rzecznik, powolujac si¢ na nie i korzystajac
z zasad dobrej administracji, przedstawiat sugestie dotyczace realizacji reguly szerokiego
dostepu do dokumentéw publicznych czy tez wynikéw postepowan konkursowych na
stanowiska urzednicze. Ta praktyka stata si¢ zgodna z wysunieta przez C. Harlow teza, ze
ymiekkie prawo” (ktérego zrédltem jest dziatalno$é Rzecznika) stwarza réwnie skuteczne
jak klasyczne formy prawa, komplementarne instrumenty ochrony praw obywatelskich
w relacjach obywateli z administracjg publiczng. Nastepuje to poprzez wykorzystanie
indywidualnych skarg oraz decyzji wydawanych na podstawie przeprowadzonych w ich
przedmiocie postepowan (w tym z whasnej inicjatywy), do osiagania szerokiego skutku,
w znacznie wigkszym zakresie niz tego mozna bylo oczekiwad®™. Obok wiec korzystania
przez Rzecznika z dorobku case-law Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci stworzyt
on wlasny segment ,mickkiego” prawa unijnego. Tylko w poczatkowym okresie dziatania
Rzecznika mozna bylo odnotowaé jego powsciggliwo$é w formutowaniu bezposrednich
sugestii odnosnie do dziatania administracji i w stosowaniu radykalniejszych srodkéw, np.
w postaci sprawozdan specjalnych®!. Doé¢ szybko Rzecznik zaczal korzystaé z calej gamy
przystugujacych mu érodkéow, w tym ze sprawozdan specjalnych, zwlaszcza w sprawach,
w ktorych jego reakcja mogta przyczyni¢ sie do wyeliminowania btedéw systemowych
w dziataniu wspélnotowej administracji.

Regularne raporty roczne i coraz czedciej przedstawiane Parlamentowi Europejskiemu
sprawozdania specjalne sa bogatym zZrédtem informacji o dziatalnosci Rzecznika — przede
wszystkim o wynikach realizacji prawa do skargi — bedacej wazna forma wplywania
na wspolnotowa administracje. Raporty i sprawozdania stanowia nie tylko mechanizm
zaznajamiania obywateli z nieprawidlowosciami w pracy unijnych instytucji i organéw,
ale réwniez forme informowania obywateli o przystugujacych im prawach. Znajduje w nich
swoj wyraz rola Rzecznika jako propagatora modernizacji administrowania, wzmacniania
legalnosci i praworzadnosci, ale réwniez zwiekszania przekonania do efektywnosci
i bezstronnosci samej instytucji Ombudsmana. Obowiazek przedstawiania raportéw
rocznych z wynikéw przeprowadzonych kontroli wypltywa z przepisu art. 195 ust. 1 TWE,
ktéry precyzuje art. 3 ust. 8 Statutu, naktadajac na Rzecznika zobowigzanie prezentowania
Parlamentowi wynikéw swojej dziatalnosci na zakonczenie kazdej sesji rocznej. Szczegdtowe
uregulowania precyzujace charakter sprawozdan specjalnych zawieraja przyjete przez
Rzecznika przepisy wykonawcze do Statutu. Z jednej strony sprawozdania te moga
by¢ opracowywane w sytuacji ujawnienia niewtasciwego administrowania, a stanowisko
instytucji lub organu wspdlnotowego, ktorego dziatalnosé jest przedmiotem skargi, nie
jest uznana przez Rzecznika za satysfakcjonujaca (art. 8 ust. 4 przepiséw wykonawczych).
7 drugiej strony, przyczyna przedstawienia takiego specjalnego dokumentu z wynikéw prac
Ombudsmana wynika z checi szerszego wypelniania przez niego obowiazkéw okreslonych
w Traktacie i Statucie (art. 11 ust. 2 przepiséw wykonawczych) — wykrywania i reagowania
na niewlasciwe administrowanie. Wydaje si¢, iz ten typ aktywnosci Rzecznika moze
stuzy¢ formulowaniu przez niego réznego rodzaju propozycji zmierzajacych do zmiany
funkcjonujacych przepiséw prawa wspolnotowego i praktyki ich realizacji, dotyczacych
zarowno wspoélnotowej administracji, jak i1 samego Rzecznika. Nalezy podkredli¢, iz
raporty i sprawozdania, a takze szereg innych informacji prezentuje strona internetowa
Rzecznika, co jest przyktadem realizacji przez niego zasady transparentnosci dziatania®?.
W opinii samego Rzecznika raport roczny jest najwazniejszym przez niego publikowanym
dokumentem. Podsumowuje dziatalnosé Rzecznika w ciagu catego roku, szczegdétowo opisuje

630 Szerzej C. Harlow, Accountability in the European Union, Oxford 2002, s. 171-188.
31 Niestosowanych np. w pierwszych 2 latach dzialania.
32 http://www.euro-ombudsman.eu.int.
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wyniki dochodzen i ich skutki dla skarzacych, zaréwno dla obywateli Unii Europejskiej,
jak i innych oséb zamieszkujacych na jej terytorium. Przedstawianie raportéow i dyskusja
nad nimi podkresla wage wspolpracy miedzy Rzecznikiem i Parlamentem Europejskim,
ktéry podczas ich analizy i debaty nad nimi ocenia oraz wspomaga dzialania Rzecznika.
Jednoczesnie zawarty w raporcie material — dane o sposobie wykonywania kompetencji
przez organy Wspolnot daje Parlamentowi podstawe do formulowania stanowiska
zawierajacego ocene dzialalnosci tych organéw. Z kolei dla administracji raporty sa
wartosciowym Zrodlem wiedzy i podstawa refleksji na temat ich sposobéw administrowania,
gdyz w raporcie wskazane sg te obszary dziatania administracji, gdzie konieczna jest,
w opinii Rzecznika, zmiana regut dziatania lub dokonanie ulepszen®. Raporty roczne
i sprawozdania pozwalaja na w miare pelne identyfikowanie wystepujacych probleméw. Nie
moga one pozostaé niezauwazone, gdyz prezentowane sg publicznie, na forum Parlamentu,
poprzedzone sg uwagami Komisji ds. Petycji i towarzyszy im merytoryczna dyskusja.
Takiej szansy upublicznienia nie ma w przypadku decyzji w konkretnych, indywidualnych
sprawach, mimo ze ich waga moze by¢ znaczna.

Rzecznik wypracowal takze inne mechanizmy wpltywu na wspélnotowa administracje.
Samokontrola i zmiana sposobu postepowania administracji dokonywana z jej wlasnej
inicjatywy, ale w wyniku dziatan i sugestii Ombudsmana, odnosi czesto wickszy skutek,
przynosi wigksze korzysci niz narzucanie pewnych standardéow i rozwiazan. W ten sposéb
uwidaczniaja sie pozytywne cechy koncyliacyjnej natury instytucji Rzecznika. Lagodna
perswazja nie powoduje bowiem konfrontacji z instytucja lub organem unijnym, w ktérego
dziataniu dopatruje si¢ on niewlasciwego administrowania. Zamiast tego prowadzone
w umiejetny sposéb uzgadnianie wzajemnych stanowisk zmierza w wielu przypadkach do
zmiany niewtasciwej decyzji lub wydania nowej, czyniacej zado$¢ zadaniom skarzacego,
bez potrzeby uzywania bardziej stanowczych srodkéw takich, jak rekomendacje czy tez
sprawozdania specjalne. Najlepszym przykladem tego rodzaju oddziatywania Rzecznika byto
dochodzenie we wspominanej juz sprawie 616/PUBAC/F /IJH, dotyczace funkcjonowania
we wspolnotowej administracji przepisow regulujacych dostep do dokumentéw publicznych.
Postepowanie to, w konsekwencji przeprowadzonych przez Rzecznika ustalen i ocen prawa
wspoélnotowego oraz aktéow wydanych przez instytucje unijne, doprowadzito do przyjecia
przez nie odpowiednich przepiséw, ktoére zabezpieczaly realizacje obywatelskiego prawa
dostepu do informacji i dokumentéw publicznych oraz jasno precyzowaly wyjatki od tej
zasady®!. Rzecznik nie stworzyt zadnych regul samodzielnie, ale w oparciu o swoja opinie
zaapelowal do odpowiednich wladz, by uregulowaty te kwestie i przyjety powszechne, jawne
reguty okreslajace dostep do dokumentéw. Efekt oddziatywania Rzecznika wzmacniany jest
powolaniem sie przez niego, co jest generalng praktyka jego dziatalnosci, na europejskie
case-law, zwhaszcza orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwogci®®.

Rzecznik skupia swoja uwage czesto na obszarach, w ktérych wobec instytucji lub
organu wspolnotowego nie istnial zaden obowiazek prawny naktadajacy na nig przyjecie
okreslonych regulacji, ale w opinii Rzecznika istnieje koniecznosé rozwazenia, czy takie normy
powinny by¢ przyjete. W takim przypadku Rzecznik stosuje dwie formy, wykorzystujac
mozliwosé otwarcia postepowania z wtasnej inicjatywy lub przedstawienia danej instytucji
dodatkowych uwag (further remarks). Z analizy dotychczasowej praktyki wynika, ze te dwie
formy moga by¢ uzywane na zasadzie wylacznosci lub kumulatywnie, tzn. wowczas, gdy kilka
sugestii odnoszacych sie do skargi przyjmie forme dodatkowych uwag, a nastepnie w celu
zaakcentowania waznosci, znaczenia systemowego badanej problematyki, Rzecznik dojdzie do

633 por. Raport roczny 2003, s. 3.
634 Szerzej por. Raport roczny 1996, s. 81-87.
635 W szczegdInosci na omawiang juz sprawe C-58/94 Holandia przeciwko Radzie.

160



wniosku, ze sprawa wymaga uruchomienia kompleksowego postepowania, do ktérego wlasciwe
jest wszcezecie dochodzenia z wlasnej inicjatywy®0. Z uwag dodatkowych Ombudsman korzysta
zwlaszceza, by wskazaé¢ wspolnotowej instytucji, ze przyjecie proponowanej nowej reguty lub
zmiana w zakresie dotychczasowej polityki funkcjonowania moze przyniesé okreslona korzysé,
przyczyniajac sie do dalszego rozwoju demokratyzmu dziatania wspdlnotowej administracji,
relacji z obywatelami i zmniejszania dystansu w kontaktach z nimi. W ostatnich latach
mechanizm ten byt stosowany przez Rzecznika kilkanascie razy, zwlaszcza w sprawach z zakresu
postepowan konkursowych na stanowiska we wspélnotowej administracji. Wspomnie¢ mozna
chociazby o skardze 794/5.8.1996/EAW /SW /VK®" przeciwko Komisji, ktérej przedmiotem
byla realizacja prawa swobody wypowiedzi urzednikéw jako prawa fundamentalnego, skardze
1304/2003/(ADB)PB®* przeciwko Komisji dotyczacej ograniczenia dostepu do dokumentéw,
skardze 1986/2002/0OV% w sprawie nieuzasadnionej odmowy zwrotu kosztéw $wiadczonych
ustug, skargach 2097/2003/(ADB)PB i 839,/2004/MHZ przeciwko Europejskiemu Biuru
Selekeji Kadr, ktore odnosity sie do uniemozliwienia kandydatom uzyskania dostepu do
dokumentéw rekrutacyjnych, arkuszy ocen. W tych i podobnych sprawach uwagi Rzecznika
spowodowaly przyjecie odpowiednich regulacji, ktore w przysztosci mialy zabezpieczyé
przed wskazanymi w sformutowanym przez Rzecznika stanowisku nieprawidtowosciami.
Przekonywanie administracji do przyjmowania nowych regut jest najbardziej wyrazne
w zwiazku z dochodzeniami podejmowanymi przez Rzecznika z wlasnej inicjatywy, konczacymi
sie z reguly rekomendacjami lub sprawozdaniami specjalnymi. W przypadku postepowan
z wlasnej inicjatywy, w przeciwienstwie do mechanizmu stosowania uwag dodatkowych,
Rzecznik, wyrazajac swoje zastrzezenia, obszernie argumentuje swoje stanowisko krytyczne,
nie zamykajac sprawy w oparciu jedynie o zapewnienie zaskarzonego organu, ze zostang
podjete przez niego niezbedne kroki w celu realizacji sformulowanych uwag, a wrecz
przeciwnie, oczekuje dziatania z okreslonym skutkiem®!. Jak dotychczas, Rzecznik stosowat
dochodzenie z wlasnej inicjatywy w przypadku stwierdzenia potrzeby ulepszania jakosci
administracyjnych procedur czy tez eliminacji dyskryminacji ze wzgledu na wiek®?.
Praktyka Rzecznika wskazuje, ze preferuje on posrednie oddzialywanie na
wspoélnotows administracje. Przyjmowanie przez nig nowych regut postepowania to bardzo
czesto wynik dziatania Ombudsmana, stosowanych przez niego metod analizy skarg oraz
przypadkéw rozpoznawanych w toku postepowania z wlasnej inicjatywy, jak i formutowania
w wyniku wymiany z kontrolowang instytucja informacji, argumentéw i opinii — stosownych
wnioskéw, sugestii czy propozycji rozwiazan instytucjonalnych. W ten sposéb nastepuje
realizacja teorii Hertogha, polegajaca na politycznym wplywie decyzji Ombudsmana®?.
Sedno wskazanej teorii sprowadza sie do wyrdznienia refleksowego sposobu, w jaki moze
dziata¢ wtadza publiczna. Polega on na podejmowaniu decyzji w wyniku dialogu, procesu
naradzania si¢ i negocjowania pomiedzy podmiotem kontrolujagcym a kontrolowang
instytucja. Systemowy wpltyw polityki decyzyjnej ombudsmana i jej prowadzenie polega na
tym, ze stara sie¢ on unika¢ narzucania swojej woli czy proponowanych rozwiazan, a szeroko

636 por. sprawa OI/1/98, Raport roczny 1998, s. 19.
637 Raport roczny 1997, s. 129-133.

638 Raport roczny 2004, s. 63-64.

639 Raport roczny 2004, s. 78-79.

640 Raport roczny 2005, s. 73-74.

641 por. przebieg dochodzeri 303/97/PD, Raport roczny 1997, s. 270-294 czy 626/97/BB, Raport roczny 1998,
5. 259-268.

42 Omawiane postepowanie OI/1/98.
43 M. L. M. Hertogh, Consequenties van controle, de bestuurlijke doorwerking van het oordeel van de administrative rechter
en de Nationale ombudsman, Hague 1997, s. 10.
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korzysta z mechanizméw mediacji i uzgadniania, przekonywania, inspirowania i posredniego
nacisku na administracje. Dotychczasowi Rzecznicy umiejetnie wykorzystuja przy tym
swa legitymacje prawno-polityczng, manifestuja swa bezstronno$¢ i upubliczniaja badana
problematyke, nie traktujac tego wytacznie w kategoriach ,sankcji” dla administracji, ale
jako dodatkowe forum dyskusji dla poszukiwania stosownego rozwigzania®*. Taka postawe
Rzecznika dostrzec mozna w wielu jego wystapieniach i wywiadach. W jednej z ostatnich
swoich wypowiedzi dla Unioncamere Bruxelles, 17 grudnia 2007 roku, P. N. Diamandouros
stwierdzit, ze ,pomytki zdarzaja sic w kazdej administracji i nie ma nic wstydliwego
w przyznaniu si¢ do bledu. Pomytka staje si¢ problemem, gdy si¢ jej zaprzecza. Powodem
tego moze by¢ arogancja, ale czesciej to rezultat obawy, a nawet ignorancji. Skupiam sie na
podnoszeniu kultury funkcjonowania administracji, a nie szukam winnych (...)”".

Efekty takiego podejscia Rzecznika do przeprowadzanej kontroli wydaja sie odnosié
szczegblny sukces w pokonywaniu trudnosci w realizacji zwlaszcza profilaktycznej funkcji
Rzecznika. Regularne kontakty miedzy Rzecznikiem a urzednikami administracji unijnej
powoduja, ze rozumieja oni pobudki, jakimi kieruje si¢ on przy analizie zgtaszanych
przez obywateli zarzutow. Dodatkowo nalezy wskazaé, ze formulowane zalecenia, uwagi
i rekomendacje maja czesto nature ogélng badz, gdy jest to mozliwe, maja charakter
wariantowy, co pozwala instytucjom i organom wybraé rozwigzanie najlepsze z punktu
widzenia biezacej i perspektywicznej polityki danej instytucji. Pozwala to jednocze$nie
Rzecznikowi na zmiane jego stanowiska — podjecia srodkéw bardziej stanowczych —
gdy organ nie wyraza woli wspélpracy i kompromisu. Konsultacja i dialog Rzecznika
z administracja pozwalaja usunaé¢ czes$é napiecia, jakie powstaje miedzy nimi. Taka jest
metoda dzialania Europejskiego Ombudsmana, zwlaszcza w odniesieniu do dochodzen
wtasnych, skierowanych na adaptowanie nowych regul postepowania. Kluczowe znaczenie
dla przezwyciezenia trudnosci zwigzanych gtéwnie z perswazyjnym oddziatywaniem
Rzecznika ma budowanie przez niego poparcia spotecznego dla swoich dziatan. W zwiazku
z tym publiczny wizerunek instytucji nabiera najwyzszego znaczenia. Nie tylko jest on
srodkiem budowania autorytetu i prestizu Rzecznika, ale istotnie wpltywa na skutecznosé
podejmowanych przez niego decyzji. Ombudsman moze zyskiwaé¢ zaufanie publiczne
i reputacje poprzez kreowanie atmosfery zrozumienia dla metod i celéw jego dzialania.
W spoteczenstwie demokratycznym, w ktérym rola mediéw i nowoczesnych form
komunikowania jest wazna, publiczne wystapienia Rzecznika nie moga by¢ niedoceniane.
Formultowanie krytyki — pelnej szacunku i zrozumienia, zaréwno dla obywateli, jak
i administracji jest bardziej konstruktywne niz stygmatyzacja biurokracji. Budowanie wéréd
wspélnotowego aparatu administracyjnego $wiadomosci koniecznosci poprawy dzialania
instytucji i organéw, ktorych aktywnosé spotyka sie z zarzutami Rzecznika dotyczacymi
niewtasciwego administrowania, wptywa istotnie na zwigkszanie jego roli. Stuzg temu
przede wszystkim wywiady i o$wiadczenia prasowe, wyglaszane referaty i stanowiska, ale
rowniez publiczna debata w Parlamencie Europejskim i mediach dotyczaca przedstawianych
raportow i sprawozdan, ktora moze przyczyniaé sie do uwzgledniania formutowanych przez
niego zalecen.

Poprzez umiejetne korzystanie z przystugujacych mu narzedzi i mechanizméw kontroli
Rzecznik stara sie podnosié efektywnos¢ funkcjonowania wspélnotowej administracji. Istotne
jest, ze pomimotego, iz jego propozycje, polecenia i opinie koncentruja sie w przewazajacej
mierze wokét indywidualnych problemoéw, czesto maja bardziej generalng nature. Nie tylko
wiec odnoszg sie do nieprawidtowych zachowan w jednostkowych przypadkach, ale, wskazujac
na pewne podobienstwa, skierowane sg na wymuszanie zmian konstrukeji wspolnotowych
polityk, procedur albo rozwigzan organizacyjnych w administracji publicznej. Trafnie wiec

4 H. Abromeit, Democracy in Europe — Legitimising Politics in a non-state polity, New York 1998, s. 127.
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zauwaza 1. Bizjak, ze w swojej pracy Rzecznik moze zidentyfikowaé duzg liczbe spotecznych
probleméw, czesto takich, ktorych decydenci zauwazyé nie potrafia lub celowo nie chea.
Przy tym moze on zaoferowaé wiecej niz jedno alternatywne rozwiazanie badanej kwestii®®.

Analizujac formy dziatania Rzecznika, nie mozna zapomninaé o jego roli
odnoszacej sie do politycznej dziatalnosci organéw wspédlnotowych, ktéra jest problemem
ztozonym. Instytucja Rzecznika z zasady powinna by¢ apolityczna, jednakze pomimo
koniecznosci realizacji tego wymogu nie mozna zaprzeczy¢, ze Rzecznik jest aktorem na
arenie politycznej, bedac jednym z ,trybéw” wspdlnotowej machiny witadzy. Stusznie
stwierdza wiec P. Magnette, ze traktatowe zdefiniowanie funkcji Rzecznika wylacza
odgrywanie przez niego znaczacej roli politycznej, jednak z drugiej strony znajduje sie pod
bezposrednig kontrolag Parlamentu Europejskiego, ktory mogtby by¢ sktonny do okreslenia
jego bardziej politycznego profilu dziatania®S. Ponadto, od poczatku funkcjonowania
Rzecznika mozna doszukaé sie w nim bardziej cech narzedzia parlamentarnej kontroli
nad Komisja — analogicznego do nordyckiej tradycji konstytucyjnej — niz wyznacznikdw
niezaleznego straznika praw obywateli. Polityczne konsekwencje jego dziatania
dostrzegamy w wielu proponowanych i inspirowanych przez niego rozwiazaniach. Poprzez
dziatanie w indywidualnych sprawach i edukacje, wskazywanie istotnych spotecznie
probleméw, propagowanie zmian wspolnotowego ustawodawstwa, krytykowanie alienacji
administracji — przedstawianie raportéw, sprawozdan, rekomendacji i zalecen — Rzecznik
staje sie jednym z mechanizméw ustrojowego oddzialtywania na wspdolnotowy aparat
administracyjny. Odpowiednie jednak realizowanie przez niego zasady niezaleznosci
i bezstronnosci bedzie przeciwdzialaé stworzeniu w osobie Rzecznika narzedzia stricte
politycznego i postrzeganiu go jako politycznego gracza. Konsekwentnie wiec Rzecznik
wykazuje, dzieki jednoosobowemu, wysoce spersonifikowanemu charakterowi urzedu oraz
dos$wiadczeniu dotychczasowych ombudsmanéw jako rzecznikéw krajowych, umiejetnosé
taczenia bezstronnego prowadzenia kontroli z uznaniem, ze jego dzialalno$¢é moze
prowadzi¢ do politycznych implikacji. Generalnie wiec Rzecznik wykazuje powsciagliwosé
w sprawach, w ktorych dopatruje sie wylacznie politycznego charakteru. Trafnie wiec
stwierdza J. Christensen, ze podobnie jak rzecznik krajowy, Europejski Ombudsman
stroni wiec od probleméw, w ktorych jego dziatalno$é przypominalaby ,wtykanie reki
w gniazdo $miertelnych, politycznych szerszeni”®'?. Nie oznacza to, ze Rzecznik wycofuje
sie z prowadzenia spraw, gdy odkrywa ich polityczne konotacje. Respektowanie zasady
legalizmu sktania go do nieréznicowania podejscia do malto znaczacych przypadkdw
maladministration, wymagajacych prostych i ad hoc stosowanych érodkéw naprawczych
i ztozonych probleméw z politycznymi reperkusjami. W tym ostatnim przypadku odstania
je nawet wtedy, gdy wymaga to ,naswietlenia” i wskazania generalnego wymiaru problemu,
poczatkowo niedostrzeganego®®. Pozwala mu to na podejmowanie inicjatyw rozwigzywania
probleméw o znaczeniu ustrojowym, np. kreowanie nowego podejscia administracji wobec
obywateli, gdyz jak sam Rzecznik twierdzi: ,administracja Unii Europejskiej nadal nie
jest dostatecznie skoncentrowana na jej stuzebnej wobec obywateli roli”®, Powtarzalnos¢
przypadkéw okreslonego rodzaju niewlasciwego administrowania staje sie wowczas

645 1, Bizjak, The Ombudsman between legislator, administration and citizen — political angle, 50th Anniversary
of Danish Ombudsman, Copenhagen 2005.

646 p Magnette lakonicznie stwierdza w tej mierze, ze “status i rola Europejskiego Rzecznika pozostaja niejasne”,
P. Magnette, Between..., s. 678-680.

647 3. Christensen, Is the Ombudsman a political institution?, referat na 50th Anniversary of Danish Ombudsman,
Copenhagen 2005.

648 p Magnette, Betweern. .., s. 683.
4 Wypowiedz P. N. Diamandourosa, Ombudsman: EU administration still not citizen-centred enough, , The
European Ombudsman Press Release”, 4/2007.
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podstawa do wskazywania obszaréow aktywnosci wspolnotowej administracji, ktére musza
by¢ zreformowane. Role Rzecznika charakteryzuje tu duzy dynamizm, wskazujacy na
ewolucje od organu o dzialaniu naprawczym, rekompensujacym w kierunku ambitnego
reformatora. Poprzez staranny dobér przypadkéw maladministration naswietlajacych sfery
dziatania administracji, wymagajacych ulepszenn lub innych zmian i dzicki budowaniu
w oparciu o swa wiedze i praktyke wtasnego case-law, realizowana jest polityka Rzecznika.

Rzecznik dosé szybko stal sie dla obywateli Unii i ich organizacji atrakcyjna,
w poréownaniu do sadowej drogi, alternatywa dochodzenia swych praw®’. Wprawdzie
Rzecznik nie jest sedzia®™!, nie ma czynnej legitymacji procesowej przed sadami europejskimi,
nie moze egzekwowaé¢ prawnie swych decyzji, a jego case-law nie ma réwnorzednego
znaczenia w odniesieniu do aktéw prawnych, to trzeba stwierdzi¢, ze ma jednak atrybuty
rekompensujace te braki. Rzecznik ma prawo, co jest niemozliwe w przypadku sadéw, wszczaé
i prowadzi¢ postepowanie z wtasnej inicjatywy, ma duza swobode podejmowania dziatan,
nawet gdy nie stwierdza przypadku niewtasciwego administrowania a jedynie gdy dostrzega
potrzebe zmian funkcjonowania administracji. Moze on efektywniej niz sady wspéttworzyé
europejskie case-law, gdyz z jednej strony bazuje na orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwo$ci®?, z drugiej, rozwija w oparciu o swoje decyzje i inne formy
dziatania wtasna ,,jurysprudencje”, tworzac nowe reguty dobrej praktyki administracyjnej.
Rzecznik moze réwniez, czego dal dowdd przedstawiajac Parlamentowi Europejskiemu
projekt Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej, kodyfikowa¢ wypracowane przez
siebie zasady. Nie musi on jak sad powsciggliwie komunikowaé swych rozstrzygnie¢ i opinii.
Wrecz przeciwnie — medialne nagltosnienie sprawy jest mu czesto pomocne. Dotychczasowi
Rzecznicy do perfekeji doprowadzili upublicznianie prowadzonych spraw i rozstrzygniec,
zarowno by ,kara¢”, jak i ,nagradza¢” zachowania administracji. Wyzszosé s$rodkdéw
i procedur przystugujacych Rzecznikowi wynika: z mozliwosci wykraczania w prowadzonej
przez niego kontroli poza aspekt legalnosci, z braku obowiazku sztywnego trzymania sie
ram proceduralnych, szybkosci i bezptatnosci postepowania. Bez watpienia zakres spraw,
z ktorymi obywatel moze zwracaé¢ sie do Rzecznika jest szerszy niz w przypadku skargi
sadowej i jednoczesnie samo uznanie skargi za niedopuszczalng nie jest réwnoznaczne
z tym, ze w sprawie, ktéra skarga byta objeta, Rzecznik nie podejmie okreslonych dziatan.
Nalezy rowniez uwzglednié¢ fakt, ze przez kompleksowo$é oddziatywania Rzecznika i wielogé
stosowanych srodkéw moze on w niektérych przypadkach skuteczniej niz orzeczenie sagdu
przeciwdziataé maladministrations.

Zaleznie od typu sprawy i decyzji Rzecznika jego oddzialywanie moze by¢ zaréwno
quasi-sadowe, jak i quasi-polityczne. Naprawcze i korygujace dziatanie Ombudsmana
z reguly bedzie implikowato, poza proceduralnymi podobienstwami, skutek jego decyzji
zbiezny 7z orzeczeniem sadowym, majacym na celu uzyskanie zadoséuczynienia przez
skarzacego. 7 kolei decyzje o zastosowaniu propozycji polubownego rozwigzania czy
mozliwo$é¢ wystapienia do Parlamentu Europejskiego ze sprawozdaniem specjalnym ktada
nacisk na budowanie kontrolno-inspirujacego wymiaru dzialania Rzecznika. Przyktadowo,
przedstawienie jego zalecen do rozwazenia przez Parlament i uchwalenie ich w formie

650 Zwraca na to uwage m.in. R. Davis, Quasi-judicial..., s. 2 i P. Magnette, Between..., s. 683-684.

51 Chociaz quasi-sagdowa rola Rzecznika nie byla obca Parlamentowi Europejskiemu w trakcie prac
przygotowawczych do utworzenia tego urzedu, zob. Resolution on the appointment of a Community Ombudsman
by the European Parliament, 11 May 1979.

2 przypomnie¢ nalezy, ze Rzecznik od poczatku swej dziatalnoici podkresla, Ze Trybunal jest najwyzszym
autorytetem w sprawach prawa wspélnotowego i ze opiera si¢ na jego orzecznictwie. Zob. np. sprawozdanie
specjalne 616/PUBAC/F/IJH.

53 Np. w sprawie przyznania dostepu obywateli do dokumentéw gquasi-sadowa kontrola Ombudsmana
prowadzita do lepszych skutkéw niz sadowa kontrola Sadu Pierwszej Instancji, por. R. Davis, Quasi-judicial..., s. 9.
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rezolucji oznacza mozliwo$¢ przyjecia przez ten organ aktu o charakterze politycznym
i w ten sposob zrealizowania swoistego nacisku politycznego w sytuacji, gdy wskazany
w decyzji Rzecznika organ nie realizuje jego sugestii i zalecenn. Pewnym mankamentem
w tej mierze jest sama pozycja Parlamentu wsrod organéw wspdlnotowych, gdyz brak
politycznej odpowiedzialnosci cztonkéw Komisji Europejskiej przed tym cialem ostabia
istotnie jego oddzialywanie. Europejskiemu Rzecznikowi nie jest takze dostepna mozliwosé
wlaczenia sgdownictwa do realizowania zalecen z jego rekomendacji, niemniej jednak
wielu narodowych rzecznikéw réowniez nie jest wyposazonych w tego rodzaju mechanizmy
oddziatywania i w tej sytuacji ich praktyczna realizacja nastepuje poprzez prestiz i autorytet
samej instytucji. Z pewnoscia oddzialtywanie Rzecznika bytoby wicksze, gdyby przyznano
mu legitymacje do bezposredniego wystepowania przez ETS w sprawach z zakresu ochrony
praw podstawowych obywateli, ale otwarta pozostaje kwestia, w jakim stopniu pozbawitoby
to urzad unikatowego charakteru i wynikajacej stad sily oddzialywania. W doktrynie
rozwazana jest w zwiazku z tym celowos¢ przyznania mu legitymacji procesowej przed
sadami. Przypomnieé nalezy, ze dyskutowane jest rowniez przyznanie skarzacemu pomocy
prawnej ze strony Rzecznika, gdyby wymagal tego jego usprawiedliwiony interes, jako
alternatywy dla ekspensywnego z zasady pelnomocnictwa fachowych prawnikéw®,
Charakteryzujac instrumenty oddzialtywania Rzecznika, nalezy zwrdcié uwage
na szczegélne znaczenie dzialania Rzecznika wobec dyskrecjonalnej i czesto arbitralnej
aktywnosci Komisji Europejskiej, a zwlaszcza jej roli prawotworczej. Ta problematyka
nabiera szczegllnej wagi ze wzgledu na fakt, co wida¢ z przedstawionej juz analizy
postepowan skargowych i dochodzen wtasnych, ze aktywno$¢ decyzyjna Komisji jest
dominujacym elementem zainteresowania Rzecznika. Zgodnie z normami traktatowymi,
mechanizmy kontroli proceséw tworzenia prawa wspélnotowego sa podzielone pomiedzy
Komisje, Rade Unii Europejskiej i Parlament Europejski, ktére sa wspétustawodawcami
i stad nadzoruja realizacje regut wspoélnotowego prawotwérstwa. Mechanizm ten bardziej
przypomina amerykanski system checks and balances niz tradycyjny system parlamentarnej
kontroli i odpowiedzialnosci funkcjonujacy w panstwach cztonkowskich®. Wynika to przede
wszystkim z tego, ze sama Wspdlnota nie jest tradycyjna forma administracji, dlatego tez
inne zasady rzadza panujacymi w niej wewnetrznymi mechanizmami odpowiedzialnosci®®.
System ten zawiera wiele réznorodnych mechanizméw rzadzenia — ponadnarodowych,
quast-parlamentarnych, spo$réd ktorych dominujace sa instrumenty funkcjonalne.
Zwigzane jest to z przyjetym systemem stosunkéw miedzy organami i instytucjami
wspélnotowymi, w ktorych mato jest cech tradycyjnego parlamentaryzmu, a dodatkowo
w biezagcym funkcjonowaniu Wspdlnot nie widaé¢ zadnego zainteresowania rozwijaniem

54 problem przyznania legitymacji procesowej przed sadami wspélnotowymi byta wielokrotnie podnoszona
w wystapieniach pierwszego Rzecznika J. Sodermana, szerzej na ten temat V. Knutelska, The Impacts of the
Activities of the European Ombudsman on the Decision-Making In the European Union. Another way to democratise the
EU? [w:] Crucial Problems of International Relations through the Eyes of Young Scholars, pod red. J.M. Rolenc, VSE
v Praze, Nakladatelstvi Oeconomica, Praha 2007, s. 227-256; por. rtéwniez A. Tsadiras, The position..., s. 620-
626. Zagadnienia te byly réwniez przedmiotem dyskusji w czasie tworzenia instytucji Rzecznika, por. analiza
w Rozdziale I.

55 F Bignami, The Administrative State in a Separation of Powers Constitution: Lessons for European Community
Rulemaking from the United States, ,,Jean Monnet Working Paper”, 5/1999, s. 1-2; takze K. Lenaerts, Some Reflections
on the Separation of Powers in the European Community, ,,Common Market Law Review”, vol. 28, 1991, s. 13-14; T.
Georgopoulos, The ‘Checks and Balances’ Doctrine in Member States as a Rule of EC Law: The Cases of France and Germany,
,European Law Review”, vol. 5, 2003, s. 530-543.

65 por. J. Shaw, A. Wiener, The paradox of the ‘European Polity’, ,Jean Monnet Working Paper”, 10/1999, s. 1-8;
R. Bellamy, D. Castiglione, ‘A Republic, if you can keep it": The Democratic Constitution of the European Union [w:] The
European Union and its Order, pod red. Z. Bankowski, A. Scott, Oxford 2000; takze P. Kirchof, The Balance of Powers
Between National and European Institutions, ,,European Law Review”, vol. 3, 1999, s. 225-232.
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znanych modeléw ustrojowych®’. W system wspolnotowych mechanizméw ustrojowych
wpisuje sie¢ Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, ktéry dziatajac bezposrednio,
kontroluje dzialanie instytucji unijnych z punktu widzenia istniejacych standardéw albo
inspiruje okre$lone zmiany. Dzialajac z kolei posrednio, moze informowaé¢ Parlament i Rade
o nieprawidlowosciach w ustawodawczej i decyzyjnej dziatalnosci Komisji, aby w ten
sposob uzupehiaé i wzmacnia¢ instytucjonalne mechanizmy kontroli. Ponadto, oddziatujac
rowniez posrednio, moze umozliwiaé obywatelom angazowanie siec w kontrole wtasciwego
wykonywania kompetencji przez Komisje i dzigki temu niwelowaé odseparowanie samej
Unii od jej obywateli oraz wzmacnia¢ jej demokratyzm.

Kontrola dzialalnosci Komisji przeprowadzana w wyniku duzej liczby skarg
indywidualnych jest takze impulsem do podjecia szerszego rodzaju analizy jej decyzyjnych
uprawnien. W takich przypadkach Rzecznik konfrontuje efekt podjetych przez Komisje
regulacji z zasadami dobrej administracji i przestrzeganiem praw podstawowych. Uznaje
jednak, ze nie jest wladny, by oceniaé¢ ich efektywnosci albo stosowno$é prowadzonej
polityki, tym samym nie angazuje sie w spory natury politycznej. Jego dziatalnos¢ ogranicza
siec wiec do badania spraw pod katem zgodnosci z przyjetymi zasadami i regutami, bez
kwestionowania zasadnosci podejmowanych srodkéw, co powoduje wylaczenie Rzecznika
od oceny przestanek bedacych podstawa okreSlonych aktéw ustawodawczych i sfery
prawotworczej dziatalno$ci Komisji. Jezeli bowiem przyjmowatby bardziej aktywna
merytorycznie role, to nie tylko narazalby sie na sprzeciw wspolnotowych organdéw, ale
rowniez nie bytoby to zgodne z przyjetym modelem instytucji Rzecznika. Do uznania prawa
za ,dobre” Rzecznikowi musi wystarczy¢ stwierdzenie, ze zostalo ono wydane zgodnie
z procedura i obowigzujacymi w tej mierze zasadami i regutami.

Wspomaganie przez Rzecznika instytucjonalnych mechanizméw kontroli Parlamentu
i Rady wydaje sie¢ z kolei istotne z powodu braku, analogicznego jak w panstwach
cztonkowskich, instrumentu nadzoru nad wykonawczymi kompetencjami Komisji.
W praktyce wiec watta kontrola Parlamentu wynikajaca ze stosunkowo stabej jego pozycji
wéréd wspolnotowych organéw wydaje sie byé w pewien sposéb rekompensowana przez
Rzecznika, ktéry dziata jako dodatkowe, specjalne narzedzie parlamentarnej kontroli wobec
tych spraw ze sfery dziatalnosci Unii, wobec ktérych w zasadzie bezposrednia aktywnosé
Parlamentu jest wylaczona%®. A. Pliakos, analizujac te kwestie, stwierdza nawet, zZe
Rzecznik jest pomocniczym organem Parlamentu, analogicznie jak Komisja ds. Petycji®.
Dlatego tez wydaje sie teoretycznie mozliwe uzycie uprawnien Parlamentu do korzystania
z instytucji Ombudsmana jako statego narzedzia kontroli nad dzialalnoscia Komisji. Takze
Rada mogtaby zwracac si¢ do Rzecznika, by sprawdzat poszczegélne procedury decydowania
realizowane przez Komisje. Przeciwdzialaja jednak temu wszystkie mechanizmy (oméwione
w Rozdziale II), ktére gwarantuja samemu Rzecznikowi wysoki stopien jego niezaleznosci
oraz wykluczaja ewolucje tej instytucji w kierunku ,super-nadzorcy”. Praktyka pokazuje
wiec, ze Rzecznik nie jest sklonny do przyjecia pozycji ,,oreza” w rekach Parlamentu czy

7 Por. S. Andersen, T. Burns, The European Union and the Erosion of Parliamentary Democracy: A Study of Post-
parliamentary Governence [w:] The European Union: How Democratic Is It?, pod red. S. Andersen. K. Eliassen, London
1996, s. 237; G. Majone, Regulatory Legitimacy [w:] G. Majone, Regulating Europe, London 1996, s. 284; J. Dehausse,
European Institutional architecture after Amsterdam” parliamentary system or requlatory structure, ,Common Market Law
Review”, vol. 35, 1998, s. 595-627; P. Craig, The Nature of the Community: Integration, Democracy and Legitymacy [w:]
The Evolution of EU Law, s. 42-50; J. Weiler, European Models: Polity, People and System [w:] Lawmaking in the European
Union, pod red. P. Craig, C. Harlow, Dordrecht 1998, s. 21 i nast.

8 por. Komentarz do art. 138¢ TEWG [w:] Kommentar zur Europaischen Union, pod red. E. Grabitz, M. Hilf,
Monachium 1992, s. 621.

9 A. Pliakos, La protection des droits de la défense et les pouvoirs de vérification de la Commission des Communautés
européennes: une issue heureuse?, ,Revue trimestrielle de droit européen”, vol. 3, 1995, s. 465.
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Rady, kontrolujacego kazde dziatanie Komisji. Skargi przekazywane przez deputowanych
Parlamentu czy Rade wystepowaly dotychczas wyjatkowo lub nie byly podstawa
wszczecia postepowania. Wydaje sie wiec, ze organy te nie postrzegaja Rzecznika jako
zrodla powigkszania sfery ich kontroli, a sam Rzecznik uwaza si¢ za instytucje stuzaca
przeciwdziataniu konkretnym przypadkom maladministration oraz reformujaca zasady
dzialania administracji Unii, nie za$ jako $rodek majacy istotnie przynosi¢ korzysé
wspélnotowym organom w ich relacjach miedzyinstytucjonalnych.

Funkcja systemowa Rzecznika jest szczegdlnie wazna w kontekscie tworzenia przez
niego elementéw europejskiego case-law. C. Harlow stusznie przestrzega przed zakusami
zupetnego i wyczerpujacego regulowania prawa wspélnotowego aktami prawotworczymi,
gdyz skodyfikowane procedury moga paralizowaé dalszy rozwdj Unii i wskazane jest
raczej ustanawianie pewnych ogélnych wiazacych regut®®. Dlatego tez wydaje sie, ze rola
Rzecznika w tym zakresie jest nie tylko istotna, ale powinna réwniez wzrastaé. Jezeli
reguly prawne sg ustalone, uwaga Rzecznika powinna skupiaé¢ si¢ na zapewnieniu ich
realizacji w indywidualnych przypadkach. Z kolei jednak, jezeli regut brakuje badz sa one
niedostatecznie okreslone, Rzecznik ma mozliwos¢ tworzenia nowych standardéw. W ten
sposob nie tylko kontroluje, ale przy tej okazji samodzielnie tworzy on nowe prawne reguty
postepowania.

Warto zauwazyé¢, ze wykonujac uprawnienia kontrolne, Rzecznik czesto odwotuje
sie do swoich wezesniejszych dochodzen. W ten sposéb oczywistym skutkiem realizowania
przez Rzecznika kompetencji kontrolnych jest konfrontacja ujawnionego przypadku
niewtasciwego administrowania z identycznym badz zblizonym problemem, jaki miat
miejsce w przesztoéci. Jednakze efektywnos¢ takich dziatan, choé¢ wydaje sie zagadnieniem
interesujacym, nie jest szczegdlowo znana, gdyz Rzecznik dopiero zaczyna prowadzi¢
badania wplywu wynikow swoich wcze$niejszych postepowan na pozniejszy sposob
postepowania instytucji wspélnotowych. Niemniej jednak powtarzalnosé pewnych decyzji
Rzecznika moze wpltywaé na utrwalenie wérdéd zainteresowanych instytucji lub organéw
pewnych modelowych schematéw postepowania poprzez realizowanie zalecenn Rzecznika.
Ponadto, konsekwentne promowanie przez niego okreslonych regut i zasad postepowania
prognozuje jego reakcje na ujawnione przypadki niewlasciwego administrowania, co z kolei
w instytucji wspélnotowej powinno skutkowaé rozwijaniem samokontroli®®,

Tradycyjna instytucjonalng kontrole uznano we wspdlczesnym Swiecie za
niewystarczajaca. Rozwdj innych mechanizméw ochrony praw obywateli — takich jak
ombudsmani — jest konieczny. Rzecznik Praw Obywatelskich pomaga obywatelom braé
udzial w zyciu publicznym, sprzyja demokratyzacji proceséw decyzyjnych, ale réwniez
transparentnosci funkcjonowania administracji 1 odcigza wspdélnotowe sadownictwo.
Pomimo ze instytucja Rzecznika byla tworzona raczej jako ,narzedzie” rekompensaty dla
unijnych obywateli i sSrodek majacy na celu rozwiazywanie sporéw wynikajacych z prawa
administracyjnego oraz czynnik praworzadno$ci, istniejg inne obszary kontroli na poziomie
Unii, w ktérych okazal sie on uzyteczny, chociazby w zakresie tworzenia standardow
dobrego administrowania w sferze prawotwoérstwa.

Realizujac swoja ambitng misje reformowania europejskiego modelu rzadzenia,
Rzecznik promuje ogélne zasady, ktére w jego rozumieniu stanowia czeé¢ sktadowa pojecia
dobrej praktyki administracyjnej. Broni w ten sposob koncepcji ustroju demokratycznego
i zalozen praworzadnosci. Wszystkie jego dziatania bez wzgledu na to, czy podejmowane
na wniosek skarzacych, czy z wlasnej inicjatywy, wydaja sie reprezentowaé te sama idee.

%60 C. Harlow, European administrative..., s. 12.

661 por. J. Weiler, The European Union Belongs to its Citizens ‘Three Immodest Proposals’, ,,European Law Review”, vol.
4, 1997, s. 150-156; H. Abromeit, op. cit., s. 134-135.
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Celem dziatalnoéci Rzecznika jest realizowanie i rozwijanie politycznej odpowiedzialnosci
administracji poprzez zachecanie obywateli do jej kontrolowania i czuwania nad
przestrzeganiem przez nia praw podstawowych. Wiodacymi zasadami systemowymi,
o ktérych realizacje Rzecznik szczegdlnie dba, sa: transparentnos¢, gdyz obywatele
i Rzecznik moga tylko wtedy kontrolowaé¢ proces podejmowania decyzji, jezeli maja dostep
do stosownych dokumentéw i informacji; zasady dobrej administracji, gdyz istnienie jasnych
kryteriow witasciwego administrowania umozliwia dopiero stwierdzenie i kontestowanie
nieprawidtowych dziatan; uczestnictwo obywateli w procesach decyzyjnych, ktére jest
fundamentalng gwarancja demokracji.
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Rozdziat VI

Wspoétpraca Rzecznika z organami Unii i rzecznikami krajowymi

1. Relacje Rzecznika z Parlamentem Europejskim i Komisjag Europejska

bywatele europejscy maja wiele mozliwosci, by wyraza¢ swoje niezadowolenie
ze stosowania prawa europejskiego przez instytucje i organy wspolnotowe oraz
w przypadku niekorzystnych dla nich decyzji poszukiwac rekompensaty. Europejski
Rzecznik jest, jak juz zauwazono, tylko jednym z elementéw ztozonego systemu,
ktéry, postugujac sie pewna metafora, mozna poréwnaé z mechanizmem zegarka majacego
funkcjonowa¢ prawidtowo. Sprawne dziatanie tego systemu wymaga wiec takze od Rzecznika,
aby wykonywanie przez niego przewidzianych w prawie wspolnotowym kompetencji
i funkcji nie kolidowato z zakresem aktywnosci innych podmiotéw, ewentualnie uzupelniato
ich dzialania. Rzecznik podkresla przy tym, ze szczegdlnie zalezy mu na podtrzymywaniu
i wspieraniu konstruktywnego dialogu z instytucjami i organami Unii Europejskiej, bowiem
dzieki temu moze najlepiej spetniaé swoje obowiazki wobec obywateli®®. Unikanie sporéw
kompetencyjnych i konfliktu na rzecz elastycznej wspolpracy stalo sie immanentna cecha
instytucji Europejskiego Ombudsmana. Nalezy zauwazy¢, ze konstruktywna wspdtpraca
Rzecznika 7z instytucjami i organami Unii ma zasadnicze znaczenie dla zapewnienia
szybkiego i skutecznego rozpatrywania skarg obywateli, a jej efektywnosé jest wieksza
wlasnie dlatego, ze nie polega na antagonistycznym przedstawianiu wtasnych stanowisk,
lecz na statym dazeniu do osiagniecia kompromisowych rozwigzan. Rzecznik korzysta wiec
w swoim dzialaniu z okazji, ktéra zapewniaja spotkania z deputowanymi oraz urzednikami
instytucji i organéw w celu informowania o sposobach reagowania na sktadane do niego
skargi oraz wyjasniania motywéw, jakim kieruje sie podejmujac decyzje’s. Jest to pomocne
w wypelnianiu jego podwdjnej roli. Z jednej strony jest on podmiotem zewnetrznej
kontroli, z drugiej instytucja wspierajaca poprawe jakosci administracji i zapewniajaca
coraz szersze praktyczne realizowanie przez wspolnotowa administracje zasady dobrego
administrowania. Ze wzgledu na brak opatrzonych w sankcje uprawnien decyzyjnych
istotne jest — dla zwiekszenia oddzialywania Rzecznika — stosowanie srodkéw, ktore
zwigkszaja ogdélna aprobate dla funkcjonowania tej instytucji. W tym celu Ombudsman
zacheca przedstawicieli instytucji i organéw do kontaktoéw roboczych, do spotkan ze swoim
personelem, w celu omawiania z nim aktualnych informacji o politycznych i prawodawczych
zmianach zachodzacych w Unii. Uczestnikami tego miedzyinstytucjonalnego dialogu sa
przede wszystkim Parlament Europejski i Komisja Europejska.
Na plan pierwszy sposrdéd wspolnotowych organéow wysuwa sie wspotpraca Rzecznika
z Parlamentem Europejskim. Przypomnie¢ nalezy, ze specjalne relacje z tym organem
wynikaja ze sposobu powolywania Rzecznika oraz omdéwionych juz obowiazkow dotyczacych
przedstawiania sprawozdan z rocznej dziatalnosci Ombudsmana. Utworzenie nowej instytucji,
ktérapoczatkowopostrzeganojakokonkurencyjnawobecParlamentu, wymagatorozstrzygniecia
podnoszonych watpliwosci co do wzajemnego usytuowania Parlamentu i Rzecznika. Traktat
o Unii Europejskiej okreslat podstawy wcielania w zycie idei budowy kompleksowego systemu
ochrony praw obywateli i wzmacniania z nimi wiezi. W tym systemie dwa ciata — Parlament

662 por. Raport roczny 2006, s. 105.
663 por, Raport roczny 2005, s. 111.
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i Rzecznik miaty koegzystowaé i efektywnie wspétpracowaé. Pamietaé nalezy, ze Parlament
byt ostrozny w akceptacji koncepcji, ktore ograniczalyby jego role w kontrolowaniu instytucji
Wspdlnoty, szczegdlnie Komisji Europejskiej. Rzecznik jawit sie tu bowiem jako potencjalny
rywal Parlamentu®!. Wielu éwezesnych deputowanych przewidywalo pojawienie si¢ napiecia
miedzy Parlamentem a Rzecznikiem, ktéry pragnal szeroko uksztaltowaé zakres swoich
kompetencji, zaréwno w odniesieniu do przedmiotu rozpatrywanych skarg, jak i podejmowania
srodkéw reagowania. Mogt tym samym wkraczaé w kompetencje Komisji ds. Petycji. Istotne
jest, ze poczatkowa nieufno$¢ Parlamentu zostata przelamana, na co niewatpliwie wplyneta
udana wspdélpraca pomiedzy pierwszym Rzecznikiem J. S6dermanem i przewodniczacym
Komisji ds. Petycji E. Newmanem. Byli oni $wiadomi potencjalnych trudnosci i napieé¢, ale
cheé ich przezwyciezenia spowodowala wypracowanie praktycznego podziatu zadan. Podczas
gdy Rzecznik stal si¢ instytucja profesjonalnej kontroli administracji, Parlament pozostat
europejskim  kontrolerem politycznym. Przy tym mechanizmy dziatania Ombudsmana
w zasadzie ograniczone sg do przyjmowania skargi i postepowania z wtasnej inicjatywy, zas
organ przedstawicielski stosuje znacznie wigcej ztozonych sposobéw oddziatywania. Obejmuja
one tradycyjne srodki parlamentarnego wplywania na administracje poprzez formulowanie
na forum plenarnym pytan, rezolucji, krytyki oraz dzialania jego wewnetrznych komisji,
szczegblnie Komisji ds. Petycji. W poréwnaniu jednak do nich, Rzecznik ma czesto wiecej
mozliwosci kompleksowego badania przedktadanych mu probleméw. Dzigki temu Rzecznik
i Komisja ds. Petycji wzajemnie si¢ uzupetniaja, a to z kolei powoduje, ze stosunki miedzy
nimi, mimo ze bardzo ztozone, uktadaja si¢ poprawnie. Zaréwno Parlament, jak i Rzecznik
staraja sie dostarczyé obywatelom europejskim niekonkurencyjnych instrumentéw ochrony
praw, przez co petycja i skarga staly sie elastycznymi i komplementarnymi instrumentami
chronigcymi przed naruszeniami ze strony organéw wspolnotowych. Stusznie wiec stwierdza
S. Baviera, ze obok funkcji gwaranta indywidualnych praw obywatelskich ich podstawowym
celem jest ulepszanie dziatania i efektywnosci instytucji wspélnotowych, przy zachowaniu
ich wzajemnej autonomii®. Nie wyklucza to jednak potrzeby uwzgledniania przypadkdéw
wystepowania sytuacji konfliktowych pomiedzy petycja i skarga.

Aktualnie osiggniety poziom wspoélpracy przeciwdziala, przynajmniej w zalozeniu,
czestemu wystepowaniu takich sytuacji. Pole dziatania petycji jest okreslone bardziej przez
jej forme niz przez jej przedmiot i stanowi punkt wyjscia politycznych debat o naturze raczej
ogdlnej niz wyspecjalizowanej®’. Skarga jawi si¢ natomiast jako instrument oddzialtywania
w sytuacji, gdy naruszenie ze strony wspélnotowej administracji nie ma charakteru stricte
politycznego. Zakres prawa do petycji jest bardzo szeroki. Jej przedmiot moze dotyczy¢ spraw
odnoszacych sie do kompetencji Wspélnot, indywidualnych skarg, wnioskéw zbiorowych lub
tez présb o podjecie interwencji czy wszczecie procedury ustawodawczej®’. Petycje dotycza
aktywnosci administracji wspélnotowej oraz dzialalnosé panstw cztonkowskich. Pamigtaé
przy tym nalezy, ze petycja jest uwzgledniana, gdy dotyczy bezposrednio naruszenia
praw podmiotu wnoszacego, niemniej jednak w zwigzku z tym, ze pozostate kryteria jej
dopuszczalnodci sa szerokie, petycje nie ograniczaja sie tylko do zarzutéw pochodzacych od
mieszkanicow Wspdlnoty. Powdd tego rozwiazania jest polityczny. Parlament kreuje swoj
obraz jako podmiotu reprezentatywnego dla europejskiego spoteczenstwa, rownowazac tym
samym niepokoje i niezadowolenie, jakie powstaja nie tylko na poziomie unijnym. Petycje
przyczyniaja sie wiec zaréwno do demokratyzacji funkcjonowania struktur Unii, jak

64 E. Newman, op. cit., s. 144.

65 S. Baviera, Parallel Functions and Co-operation: The European Parliament’s Committee on Petitions and the European
Ombudsman [w:] The European Ombudsman. Origins, Establishment, Evolution, s. 134-135.

66 S, Baviera, op. cit., s. 134.
67 por. 1. Harden, When Europeans Complain..., s. 211.
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i wplywaja na realizacje zasad demokratycznego panstwa prawnego na poziomie krajowym.
Oddziatywanie Rzecznika obejmuje natomiast kontrole niewlasciwego administrowania
wytacznie instytucji i organéw wspdlnotowych, natomiast zakres przedmiotowy petycji
nie jest tak dalece ograniczony. Rzecznik od samego poczatku swojego funkcjonowania
postrzegal Komisje ds. Petycji jako podmiot o charakterze politycznym, realizujacy
polityczne zadania Parlamentu. Majac ten fakt na uwadze, Rzecznik stanal na stanowisku,
ze zglaszane w petycjach problemy nie wchodzg w zakres jego mandatu i jezeli skarga
ich dotyczy, nalezy ja uznaé¢ za niedopuszczalng®®. Warto takze zauwazy¢, ze Rzecznik
wylaczyl swoje dzialanie wobec spraw dotyczacych sfery ustawodawczej Parlamentu,
stwierdzajac, ze ten aspekt politycznej dziatalnosci Parlamentu w zadnym wypadku nie
moze by¢ utozsamiany z jego dziatalnoscia administracyjng®®.

Szczegblnie wazne jest wzajemne uzupelnianie sie dziatalnosci Komisji ds. Petycji
i Rzecznika, wynikajace z istniejacych relacji pomiedzy petycja i skarga. Juz w poczatkowej
fazie dziatania Rzecznika nie starano si¢ ustali¢ sztywnej granicy pomiedzy tymi dwoma
instrumentami, zamiast tego przyjmujac pragmatyczne podejscie skutkujace wzajemnym
przekazywaniem sobie przedkladanych petycji i skarg, ktore w ocenie Ombudsmana lub
Komisji ds. Petycji nie naleza do ich wlasciwosci. Praktyka ta upowaznia do sformutowania
tezy, ze oba podmioty nie postrzegaja sie tylko jako konkurenci, ale jako sprzymierzency®”.

Podczas gdy Rzecznik koncentruje swoje zainteresowanie na problemach zwiazanych
z realizacja zasady dobrego administrowania, Komisja ds. Petycji bada materie, w ktérych
aktywno$¢ Ombudsmana jest wylaczona, zwigzane z ogdlnym sferami dziatalnogci Unii,
na przyktad z odpowiednig implementacja prawa wspolnotowego przez kraje cztonkowskie
czy tez podejmuje systematyczne dzialania w celu ulepszania wspdlnotowych polityk®™.
Potwierdzaja to sprawozdania roczne Komisji ds. Petycji dotyczace dziatalnosci Rzecznika,
w ktorych stwierdza sie, ze ,nalezy stale wzmacnia¢ konieczng wspolprace miedzy ta
Komisja a Rzecznikiem, budowaé odpowiedni i szybki system ochrony praw obywateli,
majac jednak na wzgledzie niezaleznos¢ i autonomie obu tych instytucji”®?. Pojawiajace
sie trudnosci sa niewatpliwie wynikiem odmiennosci metod dzialania Rzecznika i Komisji
ds. Petycji®™. Wspdlpraca jest jednak jednym z ,kamieni wegielnych” systemu ustrojowego
Unii, ktérego zasadniczym celem jest dostarczenie obywatelom skutecznego, pozasadowego
mechanizmu zapewnienia realizacji ich praw podstawowych. Koegzystencja tych dwdoch
mechanizméw nie jest wprawdzie unikatowa, bo mozna jg znalezé w niektérych panstwach
cztonkowskich, ale jej nowum polega na ponadnarodowym charakterze.

Dzieki przyjaznej wspotpracy Komisji ds. Petycji z Rzecznikiem Parlament stal sie
trwalym jego sprzymierzencem. Mialo to swe zrodto nie tylko w podstawach natury prawnej
i mozliwoéci formalnego zwickszania oddziatywania Ombudsmana poprzez zabezpieczanie

%8 Speech to the European Parliament on the occasion of the presentation of the Annual Report for 1997,
Strasbourg, 16 July 1998.

%9 Por. J. Séderman, The Role of the European Ombudsman, 6th Meeting of European National Ombudsmen,
Jerusalem, 9-11 September 1997.

670 7 analizy raportéw rocznych wynika, ze w pierwszych latach funkcjonowania instytucji Rzecznika rocznie
kilka petycji kierowanych bylo do Rzecznika przez Komisj¢ ds. Petycji jako skargi, tendencja ta w ostatnich
latach jednak maleje i liczba takich petycji nie jest duza. Natomiast sam Ombudsman w ostatnim czasie kieruje
do Parlamentu rocznie ok. 20 skarg, uznanych przez niego za niedopuszczalne, ale merytorycznie kwalifikujace
si¢ jako petycje.

71 przeméwienie E. Newmana na forum Parlamentu Europejskiego w dniu 20 lipca 1996 .
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Obywatelskich za rok 2003, Komisja Petycji, sprawozdawca P. De Rossa, A6-0030/04, PE 346.943/def, s. 14.
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realizacji jego decyzji w postaci rezolucji Parlamentu, ale takze w wyniku faktycznego
aprobowania przez Parlament réznych sfer dziatalnosci Rzecznika. Dosé czesto Parlament
broni Rzecznika przed zarzutami innych organéw Unii, iz odrzuca on duza liczbe skarg.
Dzieki $cistej wspédlpracy Rzecznika z Komisja ds. Petycji Parlament dobrze orientuje
sie w powodach takiego stanowiska Rzecznika. W wigkszosci przypadkéow wynika to
z rzeczywistego braku kognicji Rzecznika®™. Z istotnym poparciem spotykaja sie, ze wzgledu
na uzytecznos¢ dla Parlamentu, takze inicjatywy Ombudsmana w zakresie zwigkszania
transparentnosci dzialania wspélnotowej administracji, dostepu do dokumentéw i informacji
bedacych w posiadaniu unijnych instytucji, ktore to problemy takze przez Parlament
postrzegane sa jako zagadnienia kluczowe®. Poparcie wigec Rzecznik znajdowat w przypadku
prowadzenia postepowan, w ktorych skarzacy zarzucali brak przejrzystosci w postepowaniu
administracji i dostatecznego informowania czy tez utrudniania dostepu do dokumentéw
publicznych. Wéwczas Parlament, wspierajac Rzecznika, dostarczal mu dodatkowych
argumentow, stwierdzajac, ze zapewnienie swobodnego dostepu do dokumentéw niezbedne
jest nie tylko dla prawidlowego wykonywania kompetencji Rzecznika i prowadzenia przez
niego dochodzen, ale jest obowigzkiem wspélnotowych instytucji i organow’™.

Odmienny charakter maja relacje miedzy Rzecznikiem a Komisja Europejska.
Szczegllne zainteresowanie Rzecznika wynika z szerokiego zakresu kompetencji Komisji
dotyczacych ksztattowania polityki unijnej i podejmowania decyzji. Rozlegta dziatalnos$é¢
Komisji zwigzana jest z jej wyjatkowa pozycja ustrojows i specjalnymi uprawnieniami,
w ktore Traktaty wyposazyty ten organ, w szczegdlnodci sytuujac ja jako tzw. ,straznika
Traktatéw”. Relacje Ombudsmana z tym wspdélnotowym organem wplywaja istotnie
nie tylko na rozwigzywanie indywidualnych probleméw ochrony praw podstawowych
i eliminowanie zwiazanych z tym przypadkéw niewtasciwego administrowania, ale takze na
rozwijanie zasad dobrej administracji. Z analizy skarg jasno wynika przyczyna, dla ktérej
dominujacym przedmiotem aktywnosci Rzecznika jest dziatalno$é Komisji. Od powstania
instytucji Europejskiego Ombudsmana liczne przejawy wykonywania uprawnien Komisji
stanowily gtéwna grupe prowadzonych przez Rzecznika dochodzen. W zasadzie wigkszos¢
kierowanych do niego skarg zwigzana jest wlasnie z kompetencjami decyzyjnymi Komisji
Europejskiej, co stwierdzil sam Rzecznik juz w Raporcie rocznym za rok 199577,

Zobrazowanie wzajemnych relacji taczacych Rzecznika i Komisje Europejska
wymaga przypomnienia przedmiotu jego modelowych postepowan, prowadzonych wobec
dzialan Komisji, co do ktérych sformutowany zostal zarzut niewtasciwego administrowania.
Rzecznik postrzegany jest w takich przypadkach jak podmiot, ktéry czuwa nad
przestrzeganiem przez Komisje jako ,straznika Traktatu” wspoélnotowych zasad ochrony
praw obywatelskich. Praktyka pokazala, ze obywatele Unii w swoich kontaktach nawet
z najwyzszymi organami wspolnotowymi potrzebuja pomocy. Administracja publiczna
nie moze sie bowiem emancypowaé¢ od przestrzegania tych zasad, ktére statuuja pojecie
europejskiej praworzadno$ci i legalnosci funkcjonowania aparatu panstwowego — w tym
przypadku instytucji i organéow Unii Europejskiej. Zgodzié¢ sie nalezy z M. Hedemann-
Robinsonem, ze obywatele, aby realizowaé swe prawa, musza zrozumie¢ metody i efekty

674 por. E. Newman, op. cit. , s. 147.

675 Por. European Parliament Resolution on the annual activity report 1995 of the European Ombudsman, Dz.
Urz. WE C 198/1996, s. 215; takze Report on the Annual Activity Report 1995 of the Ombudsman of the European
Union, Committee on Petitions, Rapporteur N. Ahern, A4-0176/1996, PE 217.098/def.

676 por. European Parliament resolution on the annual report for the year 1998.

677 Raport roczny 1995, s. 30, poréwnaj réwnicz zaprezentowang w Rozdziale V analize danych statystycznych
z nastepnych raportéw rocznych.

172



dziatania wspélnotowej administracji poprzez udzial w procesach decyzyjnych®®. Warto przy
tym dodaé, ze postep w tej dziedzinie odbywa sie powoli. Jeszcze w 2003 roku J. Séderman
na Konwencji na temat przysztosci Europy méwit: ,,obywatele nie wiedza, jak chronié¢ swoje
prawa, ktorych zZrodlem jest prawo wspdlnotowe, jezeli nie sa one ustanowione w aktualnym
Traktacie”™. Tak wiec dziatalno$é¢ Rzecznika ma im stuzyé jako érodek zapewniajacy
podejmowanie decyzji przez wspolnotows administracje przy udziale samych obywateli,
dzieki urzeczywistnianiu transparentnosci i innych zasad dobrej administracji. Wpisuje
sie ona zatem w strukture mechanizméw kontrolnych podejmowania decyzji na poziomie
wspolnotowym®’. Ombudsman tworzy i wdraza proceduralne standardy kontroli proceséw
decyzyjnych Komisji. Ma réwniez mozliwo$¢ informowania Parlamentu Europejskiego
i Rady o pojawiajacych sie problemach zwiazanych z respektowaniem praw podstawowych
w decyzyjnej i legislacyjnej aktywnosci Komisji. W ten sposéb Rzecznik staje sie
akcesoryjnym narzedziem instytucjonalnych mechanizméw kontrolnych Parlamentu i Rady.
Rzecznik moze takze uruchamiaé kontrole na skutek skarg dotyczacych dziatania Komisji
przekazywanych mu przez europejskich obywateli. Pamigtaé¢ nalezy jednak, ze w kazdym
z tych przypadkéow nawet przy wykazaniu przez Rzecznika podstaw odpowiedzialnos$é
Komisji za nieprawidtowe dziatania, jej uruchomienie na przykitad w postaci politycznej
odpowiedzialnos¢ przed Parlamentem, ktére mogtoby byé zrealizowane wobec organu
wiladzy wykonawczej w demokracjach parlamentarnych — jest utrudnione w zwiazku
z odmiennym charakterem ustroju Wspo6lnot®™!.

Rzady prawa sg fundamentalng zasada Unii Europejskiej i jednym z najwazniejszych
obowiazkéw Komisji jest jej rola jako ,straznika Traktatéw”. Przepis art. 226 TWE
statuuje ogdlne procedury, zgodnie z ktérymi Komisja moze badaé i skarzy¢ do Trybunatu
Sprawiedliwoéci przypadki naruszenia prawa Wspdlnoty przez panstwa czlonkowskie.
Inicjatywy Rzecznika jako kontrolera Komisji dziatajacej w roli ,straznika Traktatow”
stanowig dobitny przyklad jego dzialalnosci na rzecz otwarto$ci i transparentnosci
wspoélnotowej administracji®. W praktyce najwiecej przypadkow badania przez Komisje
dziatania panstw cztonkowskich, ktérym zarzucane jest naruszenie prawa wspdlnotowego,
ma miejsce w wyniku skarg obywateli. O ile procedura uruchamiana na podstawie art. 226
TWE jest decydujacym zrédtem informacji o braku wykonywania przez kraje cztonkowskie
zobowigzan nalozonych na nie przez prawo wspolnotowe, to skargi obywateli pozostaja
dominujacym i najwazniejszym czynnikiem, na ktérym Komisja opiera swoje zadanie
kontrolowania stosowania prawa unijnego. Podejscie do nich przez Komisje czesto wykazuje
wysoki stopien uznaniowosci, dlatego tez jedynym ,lekarstwem” w przypadku, gdy
obywatele nie sg zadowoleni z rozpatrzenia ich skarg przez ten organ, staje si¢ skarga do
Europejskiego Rzecznika. Proceduralne gwarancje w przypadku wdrozenia postepowania
z art. 226 TWE dotycza jedynie panstw czlonkowskich, przeciwko ktérym Komisja
prowadzi dochodzenie i podejmuje okreslone dziatania. Natomiast dla samych inicjujacych
postepowania obywateli przewidziano jedynie mozliwo$¢ uzyskania informacji o przebiegu
dochodzenia, zaprzeczajac w ten sposob czesciowo celowi tej procedury. W praktyce wiec
skarzacy uzyskiwali tylko mozliwosé dostepu do informacji o wynikach przeprowadzonego
przez Komisje postepowania wyjasniajacego, jednakze bez mozliwosci kwestionowania

78 M. Hedemann-Robinson, op. cit., s. 610; zob. takze Ch. Soulard, Le médiateur européen: indépendance et priviléges
[w:] The European Ombudsman, pod red. E.A. Marias, Maastricht 1994, s. 93-99.

79 Wypowiedz J. Sédermana na Convention on the Future of Europe, European Ombudsman Newsletter
28/2003.

%0 H. Abromeit, op. cit., s. 27.
681 Szerzej na ten temat S. Andersen, T. Burns, op. cit., s. 237; G. Majone, op. cit., s. 114; P. Craig, The Nature. .., s. 42-50.
%82 por. I. Harden, The European..., s. 126.
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przestanek, jakimi kierowala sie¢ Komisja, odrzucajac mozliwosé wszczecia stosownego
postepowania przed Furopejskim Trybunatem Sprawiedliwosci.

Kierujac do Rzecznika swoje skargi, skarzacy zwracali w nich szczegdlna uwage na
te aspekty dzialania Komisji Europejskiej, ktére w ich opinii naruszaty podstawowe prawa
obywateli, wynikajace nie tylko z ogdlnych zasad prawa wspdlnotowego, ale takze z aktéow je
rozwijajacych. Z reguty twierdzili oni, ze niewlasciwe administrowanie przez Komisje przejawia
sie czesto w dyskrecjonalnym decydowaniu o tym, czy nalezy wszczaé postepowanie przeciwko
panstwom cztonkowskim, naruszajacym wynikajace z Traktatéw obowiazki wobec obywateli
czy bez podania wystarczajacych przyczyn — zaniecha¢ takiego dziatania. Waga tych probleméw
uzasadniata wszczynanie przez Rzecznika postepowan nie tylko na skutek wniesienia skarg, ale
réowniez z wlasnej inicjatywy. W tych przypadkach Rzecznik uzasadnial swoja interwencje
brakiem realizacji przez organy wspdlnotowej administracji zasad wtasciwego administrowania
odnoszacych sie do budowania i wzmacniania relacji miedzy instytucjami i organami Wspélnot
a europejskimi obywatelami. Rzecznika zaktywizowala réowniez duza liczba skarg dotyczacych
procedur wykonywania kompetencji Komisji z art. 226 TWE. W skargach tych obywatele
akcentowali aroganckie i lekcewazace zachowanie Komisji. Zauwazy¢ nalezy, ze wraz z rozwojem
Wspdlnot takze w swiadomosci obywateli panstw czlonkowskich wzrastaly oczekiwania wobec
instytucji unijnych — aby dziataty one transparentnie i zapewnialty odpowiedni poziom dostepu
obywateli do stosowanych przez nie procedur. Wiazato si¢ to ze statym deklarowaniem ulepszania
dzialania administracji wspélnotowej, sprawnosci i wydajnosci jej funkcjonowania, zgodnego
nie tylko z zasadami prawa, a wicc legalnosci, ale réwniez z zasadami wynikajacymi z praw
cztowieka. Skutkiem tych dzialan miato by¢ takze, wspomniane juz, poglebianie wlasciwych
relacji miedzy administracja a obywatelami.

Naruszenia praw obywateli zwigzane ze stosowaniem procedury z art. 226 TWE
polegaty wiec na znacznych opdznieniach postepowania i nieuzasadnionych przedtuzeniach
prowadzonych dochodzen, odmowie udzielania szczegdélowej informacji lub objasnien,
zamykaniu dochodzen bez opublikowania szczegdétowego uzasadnienia czy tez w koncu
na podejrzeniach o polityczne ingerowanie zainteresowanych panstw cztonkowskich
w procedury Komisji. Obywatele domagali si¢ czesto szerszego dostepu do poczynionych
ustalen, traktujac art. 226 jako zrédlo ich prawa do informacji, mimo ze jest ono pozbawione
sankcji proceduralnych®. W wyniku wystapienia takich naruszen ingerencja Rzecznika
wydawala sie w pelni uzasadniona. Z tego powodu Rzecznik decydowal si¢ z wlasnej
inicjatywy wszczynaé¢ dochodzenia, ktérych przedmiotem byto wyjasnienie, czy podczas
realizacji procedur uruchamianych na podstawie skarg obywateli Komisja nie narusza
zasad dobrej administracji i dopuszcza sie niewlasciwego administrowania®™. Skutkiem
przeprowadzonych przez Rzecznika dochodzen i sformutowanych zalecen byto przyjecie przez
Komisje zmian w regutach procedowania: wprowadzenie obowigzku Komisji informowania
zglaszajacego skarge o podjeciu wstepnej decyzji i jej motywach, tak aby skarzacy miat
mozliwo$¢ zajecia stanowiska wobec podjetych ustalen i ewentualnego przedstawienia uwag
przed podjeciem decyzji ostatecznej™. Rzecznik zasugerowal jednoczesénie przyjecie przez
Komisje jasnych i publicznie dostepnych regut proceduralnych dotyczacych realizacji jej
kompetencji wynikajacych z art. 226 TWE. Stanowisko Rzecznika zostato poparte rezolucja
Parlamentu Europejskiego wzywajaca Komisje do realizacji rekomendacji Ombudsmana
i przyjecia ogélnych zasad traktowania skarg obywateli na panstwa czltonkowskie®®,

%83 por. P. Bonnor, op. cit., s. 47.

684 por. postepowanie w sprawie 206/27.10.95/HS/UK Newbury Bypass i w sprawie 303/97/PD.

%85 por. 1. Harden, When Europeans Complain..., s. 224-225.

%86 Resolution on the special report by the European Ombudsman to the European Parliament following his
own-initiative inquiry into public access to documents, Dz. Urz. WE C 292/1998, s. 170.
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Prowadzac dochodzenia, Rzecznik zasugerowal, iz kazda procedura badania przez Komisje
skarg obywateli i podmiotéw gospodarczych powinna by¢ realizowana wedlug prawnie
okredlonych i opublikowanych regut, tak aby skarzacy byli $wiadomi ich statusu oraz
wynikajacych z niego uprawnien®’. Zwrécil on ponadto uwage, ze — mimo iz Komisja posiada
szerokie uprawnienia decyzyjne i duza swobode uznania — jej dyskrecjonalne kompetencje
powinny by¢ jednak limitowane®®. Zauwazy¢ nalezy, ze przedstawiajac powyzsze zalecenia,
Rzecznik postugiwal sie¢ forma szeroko uargumentowanej sugestii, wiedzac, ze ostre
stanowisko mogloby spowodowacé wylaczenie czynnika dobrej woli ze strony Komisji, ktory
jest waznym elementem, decydujacym o efektywnosci decyzji Rzecznika.

Kolejne przyktady oddzialywania Rzecznika na decyzyjna dziatalno$¢ Komisji
znajdujemy przede wszystkim w pozostalych modelowych postepowaniach, ktére zostaty
takze przeanalizowane w Rozdziale IV. Przypomnijmy, ze najwazniejsze problemy
dotyczace dziatalnosci Komisji koncentrowaly sie przede wszystkim wokét problematyki
transparentnosci procedur stosowanych przez wspélnotowa administracje (sprawy: Newbury
Bypass, 303/97, O1/1/98/0V), dostepu do dokumentéw (sprawa 616/PUBAC/F/IJH),
rekrutacji i procedur konkursowych, zwlaszcza w odniesieniu do funkcjonujacych w nich
ograniczen wiekowych oraz dyskryminacji (sprawy: 674/COMLA/F/PD, 626/97/BB,
01/2/2001/(BB)OV, 0OI/4/2003/ADB, 0OI/3/2006/BB), swobody wypowiedzi (sprawa
01I/1/2001/GG), intereséw pracowniczych (sprawa 1150/97/01/JMA), uméw i opdznient
w realizacji ptatnosci (sprawy: OI/4/99/0V i 0OI/5/99/(1JH)/GG, stypendia Thorntona,
01/2/2002/1JH). Z dostepnych danych wynika, jak juz wspomniatem, ze dziatalno$¢ Komisji
Europejskiej jest dominujaca sfera zainteresowania Rzecznika, na co wskazuje waga i liczba
spraw tego rodzaju. Tendencja ta nadal sie utrzymuje. Powodem takiego stanu jest fakt,
ze w $wietle skarg Komisja bedac omnipotentna w wielu sferach stosowania i tworzenia
prawa wspolnotowego, narusza zasady dobrej administracji wynikajace z caloksztattu
prawa wspoélnotowego, a w szczegdlnosci z Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej czy
Karty Praw Podstawowych. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze Rzecznik w przewazajacej liczbie
spraw usituje najpierw doprowadzi¢ do samokorekty w postepowaniu Komisji i dokonania
przez nig stosownych zmian. Stroni wiec od stanowczego tonu formulowanej krytyki,
uznajac, ze czesto tagodniejsza perswazja odniesie bardziej pozadany skutek. Kontakty
z Komisja to w opinii Rzecznika dodatkowy ,poligon do$wiadczalny” polityki wplywu
miedzy instytucjami i organami Unii®®. W swoich dzialaniach wobec Komisji, ze wzgledu
na jej szczegdlnie wazna role wsrod organéw Unii, Rzecznik stara sie zawsze stosowaé
sposoby, ktore sa swoistym potaczeniem przyshugujacych mu instrumentéw prawnych
z oddzialtywaniem psychologicznym, opierajac swoj wplyw gtéwnie na mechanizmach
,miekkiego prawa”®, Tak wiec, obok wykorzystania formalnych srodkéw dzialania
Rzecznik przy prowadzeniu dochodzen wobec dziatalnosci Komisji Europejskiej odwotuje
sie czesto do opinii publicznej, przedstawicieli doktryny czy tez poparcia Parlamentu
Europejskiego (ktore jak nalezy pamietaé nie bylo obserwowane od poczatku)®!. Dzigki
temu skutek dzialania Rzecznika wobec Komisji jest wzmacniany i osiaga on lepsze efekty
niz zaktadano, tworzac urzad Ombudsmana.

Rzecznik poprzez swoje dzialania zacheca Komisje do rozwazenia mozliwosci
przyjmowania okre$lonych $rodkéw, zwlaszeza takich, ktére mialyby charakter trwalych

%87 Por. postepowanie w przypadku skargi 161/99/1JH, decyzja z 13 wrzesnia 2000 r.

%88 por. skargi 175/97/JMA, Raport roczny 1998, s. 95; skarga 176/97/JMA, Raport roczny 1998, s. 97; skarga
0995/98/0V, decyzja z 30 stycznia 2001 r., Raport roczny 2001, s. 116.

%9 por. P. Bonnor, op. cit., s. 50.
90 por. uwagi zaprezentowane przez Rzecznika w sprawie Newbury Bypass.
1 por. Resolution on the annual report of the activities of the European Ombudsman in 1996.
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zasad, do przestrzegania ktérych Komisja sama by si¢ zobowiazywata. Warte odnotowania
jest — co podkresla Rzecznik w swych sprawozdaniach — szczegdlne znaczenie, jakie ma dla
wlasciwej jego wspdtpracy z Komisja zawieranie instytucjonalnych porozumien. Dodatkowe
znaczenie maja dwustronne kontakty z komisarzami w celu omawiania prowadzonych
przez Rzecznika dochodzen. Wspolpraca ta realizowana jest na podstawie wewnetrznej
procedury reagowania, ktérg Komisja wprowadzita w listopadzie 2005 roku®”?. Przewiduje
ona monitorowanie kazdego przypadku prowadzonego przez Rzecznika przez wlasciwego
merytorycznie Komisarza, przy jednoczesnym utrzymaniu wiodacej, ogdlnej roli Sekretariatu
Generalnego. Stuzy¢ to ma zapewnieniu spojnodei i jakodci odpowiedzi udzielanych przez
Komisje, jak réwniez szybkiemu reagowaniu na zalecenia i uwagi Rzecznika. ,Istotne jest,
aby Komisja, ktdrej dotyczy okoto 70% dochodzeri prowadzonych przez Rzecznika, przejeta
wiodaca role w rozpatrywaniu przypadkéw niewtasciwego administrowania, jak réwniez
w propagowaniu kultury obstugi obywateli”®. Sprawne dzialanie tej procedury ma znaczenie
takze dla samych urzednikow, gdyz wspdtpraca nabiera réwniez znaczenia edukacyjnego — jest
wartosciowym zrodlem pomocy dla instytucji doskonalacych swoje metody funkcjonowania
w celu poprawy relacji z obywatelami®. Skutkiem omawianej wspotpracy jest demokratyzacja
procedur stosowanych przez administracje wspolnotows, zwlaszceza Komisji Europejskiej,
oraz zmiany strukturalne. Wsréd tych ostatnich znalazto si¢ zwickszenie kompetencji
poszczegdlnych komisarzy do prowadzenia spraw, wzmocnienie koordynacji dziatan Rzecznika
i funkcjonariuszy Komisji, zwiekszenie wysitkéw zmierzajacych do przyjmowania rozwigzan
polubownych proponowanych przez Rzecznika. W celu zagwarantowania tych zmian w roku
2006 wiceprzewodniczaca Komisji, M. Wallstrom, zaproponowala, aby urzednicy z sieci
koordynatoréw Komisji odpowiedzialni za dochodzenia prowadzone przez Rzecznika oraz
urzednicy z Biura Rzecznika spotykali sie regularnie i odbywali szkolenia z zakresu stosunkéw
i systemu wspotpracy tych dwoch instytucji®®.

Wskazane formy wspétdziatania urzedu Rzecznika i funkcjonariuszy Komisji
Europejskiej stwarzaja interesujaca mozliwo$¢ ksztaltowania procedur i przestanek
podejmowania decyzji w toku swoistych negocjacji miedzy instytucjami Unii, dla ktérych
interes i prawa obywateli winny stanowi¢ nadrzedna dewize. Do$wiadczenie najblizszych lat
pokaze, w jakim stopniu eksperyment ten si¢ powiedzie.

2. Europejska Sie¢ Rzecznikéw a wspélipraca z ombudsmanami krajowymi

Implementacja prawa wspolnotowego nalezy do kompetencji panstw cztonkowskich.
Przy realizacji tego zadania pojawi¢ sie moze problem naruszenia praw obywatelskich
przez wladze krajowe, regionalne lub lokalne. Skargi obywateli krajéw cztonkowskich,
ktorzy zarzucaja naruszenie tych praw poprzez okreslone dziatanie krajowej administracji
publicznej, pozostaja jednak poza mandatem Europejskiego Rzecznika i w zwiazku
z tym odmawia on ich rozpatrywania®. W wielu przypadkach skargi takie sa lub
moga by¢ przedmiotem badania w postepowaniach prowadzonych przez narodowych

2 por. Raport roczny 2005, s. 18.
693 Raport roczny 2005, s. 18.

4 por. Raport roczny 2006, s. 105.
95 Por. Raport roczny 2006, s. 105.

% Szersza analiza tego zagadnienia zostala zaprezentowana w Rozdziale po$wicconym zakresowi kontroli
Rzecznika. W kontekscie kooperacji Europejskiego Ombudsmana z krajowymi rzecznikami kwestie te rozwaza L.
Harden, When Europeans Complain..., s. 228.
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lub regionalnych ombudsmandéw lub tez cial podobnych, takich jak komisje ds. petycji
parlamentéow w panstwach czlonkowskich. Adaptowanie prawa wspdlnotowego przez
kraje czlonkowskie Unii nie pozostaje jednak poza zainteresowaniem KFuropejskiego
Rzecznika, ktory dostrzega jego znaczenie i potrzebe budowania szerszego modelu
wspdipracy rzecznikéw panstw czlonkowskich w celu kompleksowego przeciwdziatania
nieprawidtowosciom w funkcjonowaniu administracji publicznej na obszarze catej Unii
Europejskiej. Harmonizacja systemu ochrony praw obywatelskich we wszystkich krajach
powinna by¢ konsekwentna i oparta na w miare jednolitych regutach. Przy tym wskazane
jest, by ustanowione standardy ochrony obowigzywaly na jednakowym poziomie, tak
aby wspdélnotowi obywatele mogli korzysta¢ na réwnych, niedyskryminacyjnych zasadach
z mechanizméw, bez wzgledu na to, w ktérym panstwie przebywaja. Wymaga réwniez
podkreslenia fakt, ze Europejski Rzecznik od poczatku swojego funkcjonowania starat
sie realizowa¢ ide¢ promowania wypracowanych i przyjetych przez siebie standarddw
dobrej administracji nie tylko wsréd instytucji i organéw wspdlnotowych, ale réwniez
w strukturach administracji panstw cztonkowskich. Budowanie takiego szerokiego obszaru
oddziatywania mogto wptywac nie tylko na promowanie idei ochrony praw obywatelskich,
ale réwniez wspomagalto upowszechnianie swiadomosci obywateli europejskich w kontekscie
zadan, jakie stoja przez Europejskim Rzecznikiem, i wiedzy, w jakich sprawach moga oni
korzystaé¢ z pomocy swoich lokalnych obronicow.

Rzecznik juz w pierwszym roku swojego funkcjonowania Rzecznik dostrzegt
potrzebe zbudowania narzedzia wspotpracy ze swoimi odpowiednikami w panstwach
cztonkowskich®”. Spowodowane to byto m.in. otrzymaniem duzej liczby skarg dotyczacych
stosowania prawa wspélnotowego przez narodowe wtadze, podczas gdy jego mandat
wyraznie wylaczal podjecie bezposrednich dziatan zaradczych w tej mierze. Blisko 2/3
ogotu skarg corocznie zawierato zarzut maladministration w zakresie dziatalnosci organdw
administracji panstw cztonkowskich. Efektywne rozstrzyganie stawianych w tych skargach
probleméw i zarzutow niewtasciwego administrowania wymagato stworzenia mechanizmu,
dzigki ktéremu obywatele mieli jasnosé, do kogo kierowaé skargi®®®. W zwiazku z tym,
nawigzywanie odpowiednich kontaktéw i wymiana informacji ze wszystkimi europejskimi
ombudsmanami byty niezmiernie pozadane®. Rzecznik podkreslat réwniez, ze bliskie
i trwate relacje Europejskiego Rzecznika i krajowych ombudsmandéw sa konieczne, gdyz
obywatele nie zawsze odrozniaja sfery dzialania administracji krajowej i wspolnotowej,
postrzegajac je raczej ogdlnie — jako niewlasciwe dziatanie ze strony administracji
publicznej. W wielu krajach Europy obywatele w praktyce nie wiedza, do ktérego organu
nalezy sie¢ odwota¢ w przypadku niekorzystnego dla nich rozstrzygniecia administracji
publicznej, ktorej zarzucaja niewtasciwe administrowanie. Ponadto narodowi rzecznicy sa
coraz czesciej aktywni w sprawach z zakresu problematyki wspdlnotowej™. Obok podstaw
stricte faktycznych, wynikajacych ze wskazanej wyzej sytuacji, do rozwijania szerszej

%7 W odpowiedzi na pytanie cztonkéw brytyjskiej Izby Lordéw o przyczyny ustanowienia Europejskiej Sieci
Rzecznikéw, Rzecznik stwierdzit: ,European Ombudsmen Liason Network” powstata, by ulatwi¢ wolny
przeplyw informacji o prawie wspélnotowym i jego stosowaniu oraz umozliwic przekazywanie skarg do organéw
najbardziej predystynowanych do ich rozpatrywania”, The Work of the European Ombudsman, European Union
Committee, House of Lord, 22nd Report of Session 2005-06, 6 March 2006, London, s. 7-8.

8 The Prevention of Human Rights Violations. Contribution on the occasion of the Twentieth Anniversary of the Marangopoulos
Foundation for Human Rights, pod red. L. Sicilianos, Ch. Bourloyannis-Vrailas, Athens 2001, s. 220.

9 por. J. Séderman, The Ombudsman Concept and Types of Control of Maladministration in Greece and Europe,
Athens, 11 November 1996.

700 por. Raport roczny 1995, s. 32; podobna opini¢ wyraza J. Giraud, stwierdzajac, ze narodowe administracje
sa bardzo cz¢sto zaangazowane w stosowanie prawa wspdlnotowego, gdyz rosngca interakcja miedzy prawem
wspolnotowym a krajowym jest oczywista i dlatego wszyscy europejscy rzecznicy powinni potaczy¢ swoje sity
w celu ochrony praw obywateli, op. cit., s. 16.
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wspoélpracy z innymi ombudsmanami Europejski Rzecznik moze korzysta¢ z podstawy
prawnej okre$lonej w Statucie. Przepis art. 5 Statutu dal mu bowiem taka mozliwos¢,
stwierdzajac, ze moze on ,wspdlpracowac z podobnymi organami istniejacymi w niektérych
panstwach cztonkowskich, w poszanowaniu odpowiednich przepisow prawa krajowego, o ile
moze si¢ to przyczyni¢ do zwiekszenia skutecznosci jego dochodzen oraz do zapewnienia
lepszej ochrony praw i intereséw osob sktadajacych skargi”.

Podstawa ta stata si¢ dodatkows, normatywna przyczyna nawiazania dialogu
z rzecznikami dzialajacymi na poziomie narodowym, regionalnym oraz komisjami
parlamentarnymi ds. petycji w Niemczech i Luksemburgu™. Przy tym nalezy zauwazy¢,
ze przepis Statutu powinien by¢ interpretowany w takim kierunku, z ktérego wynika,
ze Europejski Ombudsman nie stoi ponad narodowymi rzecznikami, ale posiadaja oni
taki sam, réwny status, bez mozliwosci wzajemnego narzucania pogladéw. W zwiazku
z otwartym podejsciem Rzecznika, a takze aprobujacym odzewem ze strony swoich
odpowiednikow™? koncepcja powotania sieci ombudsmandéw europejskich — FEuropean
Liason Network — systemu tacznikowego zostata zaprezentowana podczas seminarium ,, The
respective role of the Community and National institutions and bodies in the supervision
of the application of European Community law”™ ktore odbylo sie we wrzesniu 1996
roku w Strasburgu™. Jej naczelnym zatozeniem bylo rozwijanie efektywnego i Scistego
systemu wspoOlpracy pomiedzy rzecznikami funkcjonujacymi w panstwach cztonkowskich
w celu ochrony praw obywateli. Zwrécono rowniez uwage na to, ze konieczna jest promocja
ochrony praw obywatelskich, transparentnosci dzialania administracji publicznej, idei
Europejskiego Rzecznika oraz wprowadzenie w zycie mechanizmoéw transferu skarg pomiedzy
poziomem wspdlnotowym a poziomem narodowym (do instytucji najbardziej wtadciwych,
by rozstrzygna¢ formutowane w nich problemy)™. Rzecznik stwierdzal, ze promowanie
wiedzy o prawie europejskim oraz wskazywanie obywatelom organu, ktéry jest najbardziej
odpowiedni, by zajmowa¢ si¢ ich sprawami, bedzie wptywato nie tylko we wlasciwy sposob
na wzrost $wiadomosci spoteczenstwa o funkcjonujacych na terenie Unii mechanizmach
ochrony praw jednostek, ale takze przyczyni si¢ do usprawnienia (i skutecznosci) dziatania
zaréwno ombudsmanéw w krajach cztonkowskich, jak i samego Rzecznika Europejskiego™.
Istotne jest, ze w opinii pierwszego Europejskiego Rzecznika krajowi i regionalni
ombudsmani, majac z zasady wieloletnie do$wiadczenie w procedowaniu we wilasnych
krajach, legitymuja sie odpowiednia wiedza fachowa, by radzi¢ sobie takze z prawem
europejskim i problemami dotyczacymi ochrony praw czlowieka i obywatela w szerszym,
ponadnarodowym ujeciu. Elastyczna forma wspdipracy na réwnych warunkach wydala
sie wlasciwa, aby realizowanie praw obywateli w ramach Wspdélnoty bylo pelniejsze, i to
zaréwno na poziomie europejskim, jak i w poszczegdlnych panstwach. Zinstytucjonalizowana
wspdipraca miedzynarodowa rzecznikéw panstw cztonkowskich jawita sie¢ rowniez jako
narzedzie bezposredniej informacji obywateli, w szczegélnosci w zakresie podejmowania
odpowiednich krokéw w przypadku konfliktowej sytuacji w ich relacjach z instytucjami
wspolnotowymi. Sie¢ tgcznikowa miata by¢ pierwszym krokiem w rozwijaniu wspotpracy
rzecznikow. Poczatkowo ogdlnie okreslong koncepcje rozwijano w kolejnych latach podczas

701 por. 1. Harden, When Europeans Complain..., s. 228.
702 W wigkszosci krajéw cztonkowskich instytucja ombudsmana funkcjonowata od wielu lat.

793 wspélna rola Wspdlnotowych i krajowych instytucji i organéw w nadzorowaniu wprowadzania europejskiego
prawa wspélnotowego.

704 Raport roczny 1996, s. 92.
705 Raport roczny 1996, s. 92.
76 3. S6derman, The Early..., s. 103.
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seminariow w Brukseli, w czerwcu 1997 roku i w latach nastepnych™. W czasie koricowej
sesji seminarium z 1997 roku rzecznicy z éwezesnych panstw cztonkowskich zwracali uwage
na potrzebe ich wlaczenia w poprawe stosowania prawa wspolnotowego i sformulowali
propozycje dotyczaca praktycznych mozliwosci przysztej wspoélpracy, wlaczajac w nig
regularne komunikowanie sie i organizowanie dalszych konferencji i seminariéw. Lacznosé
miedzy nimi miat podkresla¢ ,, Furopean Ombudsmen Newsletter” wydany po raz pierwszy
pod koniec pazdziernika 1997 roku i zgodnie z zatozeniem publikowany nastepnie w formie
elektronicznej™. Obecnie wigec w okresie miedzy spotkaniami Sieé¢ dziata w ramach inicjatyw
komunikacyjnych FEuropejskiego Rzecznika w dwdch formach: ,Furopean Ombudsmen
Newsletter” — ukazujacego sie dwa razy w roku, wydawanego wspdélnie z europejskim
oddziatem Miedzynarodowego Instytutu Rzecznika i ,Ombudsman Daily News” —
elektronicznego serwisu informacyjnego publikowanego przez instytucje Europejskiego
Rzecznika oraz zawierajacego artykuly, informacje dla prasy i ogloszenia urzeddéw
z kazdego z krajéw nalezacych do Sieci — wraz z interaktywnym forum internetowym
stuzacym wymianie mysli i pogladéw. Aktualnie obok ombudsmanéw krajowych do sieci
wspolpracy naleza rowniez funkcjonariusze tacznikowi, mianowani w kazdym krajowym
urzedzie rzecznika jako osoby pierwszego kontaktu z innymi czlonkéw Sieci. Rozwiazanie
to w dalszym stopniu usprawnia biezace kontakty w ramach systemu wspélpracy.

Sie¢ tacznikowa europejskich ombudsmanéw stanowi wiec mechanizm ich wspotpracy
w roznych sferach: transferu niewlasciwie adresowanych skarg, popularyzacji ochrony praw
cztowieka, edukacji, wzajemnej pomocy w zakresie wyktadni prawa wspdélnotowego czy tez
wymiany pogladéw i doswiadczen.

Pierwszym wymiernym efektem tworzacej sie wspélpracy europejskich rzecznikow
praw obywatelskich bylto stworzenie systemu biezgcego przekazywania skarg w sytuacjach,
gdy w zwiazku z ograniczonym zakresem mandatu Europejskiego Rzecznika skargi na
organy panstw cztonkowskich musiatyby by¢ uznawane przez niego za niedopuszczalne.
Wydawalo si¢ bowiem jednak, ze sens budowania wspdlnego, spdjnego europejskiego
systemu ochrony praw obywatelskich bytby zaktécony, gdyby tego rodzaju system
wzajemnego przekazywania spraw nie funkcjonowal. Dzieki niemu, mimo wniesienia
skargi do organu niewtasciwego, obywatele nie sa pozbawiani ochrony, a wnoszone przez
nich skargi moga w ten sposoéb stanowié¢ skuteczna podstawe wszczecia postepowania.
7 kolei sami ombudsmani zostali wyposazeni w mozliwos¢ kompleksowego wyjasniania
probleméw w sprawach zawistych przed nimi wowcezas, gdy pojawiata sie watpliwosc,
czy dana skarga powinna by¢ przekazana do Ombudsmana Europejskiego. Tego rodzaju
dzialania wystepowaly od samego poczatku funkcjonowania Sieci, najczesciej jednakze
kierunek transferu odpowiednich dokumentéw nastepowal z poziomu wspdlnotowego
na krajowy™. Bylo to zwigzane z brakiem dostateczniej swiadomosci obywateli co do
zakresu dziatania Europejskiego Rzecznika. Niemniej jednak niedopuszczalno$é wszczecia
dochodzenia przez Rzecznika nigdy nie oznaczalta automatycznie zamkniecia drogi realizacji

707 Raport roczny 1997, s. 281.
798 por. Raport roczny 1997, s. 282.

79 W roku 1996 Europejski Rzecznik praw obywatelskich w przypadku trzech skarg, ktére byly wniesione
przeciw narodowym wiladzom i dlatego nie miescily si¢ w jego mandacie, doradzil skarzacym wniesienie ich do
narodowych rzecznikéw: skarga 17/97/BB (poufna), 1006/97/BB byla przekazana do finiskiego Parlamentarnego
Rzecznika Praw Obywatelskich, i skarga 650/97/PD, ktéra zostata przekazana do krajowego rzecznika praw
obywatelskich Holandii. Podobnie miato to miejsce w przypadku skargi 705/97/VK przekazanej do Parlamentu
Luksemburga jako petycja, Raport roczny 1997, s. 282; Juz w roku 2004 Rzecznik doradzit 906 skarzacym, aby
zwrdcili sie do rzecznika krajowego lub regionalnego oraz przekazal 54 skargi bezposrednio do wiasciwego
rzecznika. W latach nastepnych ta tendencja utrzymuje si¢, por. dane statystyczne w Raportach rocznych 2005
i2006.
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ochrony naruszonych praw obywatelskich. Dzieki rozpoczeciu funkcjonowania Sieci pomoc
w nadaniu prawidlowego biegu skargi usprawnita postepowania krajowych ombudsmandw.

Sie¢ tacznikowa szybko przeksztalcita sie w sprawne narzedzie wspdlpracy.
Nastepowato to jednak stopniowo, w toku czesto mozolnych, wieloletnich dziatan, zaréwno
Europejskiego Rzecznika, jak i rzecznikéw krajowych. Proces wspétpracy, o ktérym mowa,
ma rozwojowy charakter, zaréwno co do liczby jego uczestnikéw, jak i przedmiotu. Swiadczy
o tym chociazby rezolucja przyjeta przez ombudsmandéw krajowych (i podobne instytucje)
w Atenach 7 kwietnia 2003 roku (i ponawiana w nastepnych latach), niektére wywiady
Europejskiego Rzecznika czy podnoszenie tej kwestii w przestuchaniach kandydatéow na
urzad Europejskiego Ombudsmana. W pierwszym ze wskazanych dokumentéw rzecznicy
podkreslaja, ze sa ,$wiadomi potrzeby wzmocnienia i poglebienia ich wspolpracy na
rzecz rozwoju zasady panstwa prawnego, demokracji, praw cztowieka i dostepu do sadu”,
poprzez m.in. wymiane informacji droga tzw. liason letters, wyznaczania urzednikéw
tacznikowych i regularnych spotkan plenarnych™. Na pojawiajace sie nowe obszary
wspoldziatania P. N. Diamandouros wskazal na przyklad w przeméwieniu na forum
Parlamentu Europejskiego 25 wrzesnia 2003 roku™, w ktérym podkreslit, ze nowym
wyzwaniem dla panstw cztonkowskich i jego samego jest ochrona praw czlowieka, a wiec
szersze spojrzenie na prawa obywateli Unii — z perspektywy Karty Praw Podstawowych.
Nie bez wplywu na zakres i formy wspoldziatania ma pojawienie si¢ od 1 maja 2004
roku 10 nowych cztonkéw Unii, a wraz z nimi wielomilionowej rzeszy potencjalnych
skarzacych. Charakterystyczna dla pojmowania znaczenia porozumiewania si¢ i wspdlnego
dziatania Rzecznika z ombudsmanami krajowymi jest wypowiedZ P. Monette’a (kandydata
na urzad EO), ktéry stwierdzil, ze wsrdéd priorytetéw Europejskiego Ombudsmana
winno si¢ znajdowaé¢ powickszanie i ciggle odnawianie wspdlpracy i wspoéldziatania
rzecznikéw i innych podobnych instytucji™®. Aktualnie Europejski Rzecznik wspotpracuje
z rozbudowang siecig rzecznikéw i podobnych instytucji w Europie, obejmujaca 90 urzedow
na poziomie krajowym i regionalnym w 30 krajach. Sie¢ nie dotyczy wiec jedynie krajow
cztonkowskich, ale wlacza takze kraje stowarzyszone (Norwegie i Islandie) i kandydujace™?.
Szczegdlnie widoczna jest dorazna rola Sieci w sytuacjach, gdy skarzacy zwracaja sie do
Europejskiego Rzecznika z problemami dotyczacymi administracji krajowej, regionalnej
lub lokalnej. Skargi takie, jak juz stwierdzono, pozostaja poza zakresem kompetencji
Rzecznika, jednak w wielu przypadkach rzecznik danego panstwa cztonkowskiego moze
udzieli¢ pomocy tym efektywniejszej, im szybciej dotrze do niego tresé skargi. Europejski
Rzecznik konsekwentnie wykazuje duza dbatosé o pokierowanie odpowiednimi czynnos$ciami.
W zwiazku z tym sprawy przekazywane sa w miare mozliwoéci bezposrednio do rzecznikéw
krajowych lub regionalnych, a takze czesto udzielana jest skarzacemu odpowiednia porada.
Istotne jest, ze rzecznicy wspolpracujacy ze soba w ramach Sieci réwniez sa z reguly
dobrze przygotowani do informowania obywateli o ich prawach wynikajacych z prawa
wspélnotowego i ustawodawstwa europejskiego oraz o mozliwosciach egzekwowania
i ochrony tych praw™!. Sieé¢ to takze element pomocy rzecznikom krajowym i regionalnym,

710 The European Convention, The Secretariat, 28 kwietnia 2003, Brussels, Conv 699/03, Annex, s. 2.
71 przeméwienie Rzecznika do Parlamentu Europejskiego, Strasbourg 25 wrze$nia 2003 r.
712 pyublic hearing of candidates for the position of European Ombudsman, Opening Statement by Mr Y. Monette.

713 p N. Diamandouros, The European Ombudsman..., s. 271; Na potrzebe budowania szerokiego zakresu
dzialania sieci zwracano uwage juz od samego poczatku funkcjonowania instytucji Europejskiego Rzecznika.
Przewodniczacy Parlamentu Europejskiego J. M. Gil-Robles y Gil-Delgado stwierdzit, ze w Swietle przysztego
rozszerzenia Unii Europejskiej na wschéd, do wspétpracy w ramach powstajacego systemu lacznikowego
powinni by¢ wilaczeni wschodnio-europejscy rzecznicy, zob. J. M. Gil-Robles y Gil-Delgado, Discussion report,
4th Buropean Ombudsman Conference ,,Consolidation of Legal Rights Establishment in Europe”, Berlin 1994.

714 por., Raport roczny 2002, s. 227.
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w ktorym Europejski Rzecznik pomaga im takze, jezeli zostanie o to poproszony, w ich
dochodzeniach, udzielajac odpowiedzi w zakresie prawa wspdlnotowego lub kierujac pytania
do odpowiedniej instytucji lub organu unijnego. Rzecznik podkresla, ze stale wspoltpracuje
ze swoimi odpowiednikami w celu wlasciwego implementowania prawa wspolnotowego™.
Moze im wigc stuzy¢ w roli eksperta znajacego te czesé europejskiego systemu prawa, ktora
rzecznikom moze stwarzaé¢ okreslonej natury problemy interpretacyjne. Obecnie zostala
stworzona specjalna procedura, ktéra pozwala krajowym lub regionalnym rzecznikom
praw obywatelskich wnioskowa¢ o udzielenie pisemnych odpowiedzi na pytania dotyczace
prawa UE i jego interpretacji, w tym pytania zwiazane z rozpatrywaniem konkretnych
spraw™%. Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich udziela odpowiedzi bezposrednio lub
w stosownych przypadkach kieruje wnioski do innej instytucji lub organu Unii"™”. Odpowiedz
uzyskana od organéw lub instytucji wspolnotowych w przypadku, gdy nie zostanie uznana
za wystarczajaca lub po prostu za niewlasciwa, moze staé si¢ przyczyng uruchomienia
przez Europejskiego Rzecznika postepowania z wlasnej inicjatywy, gdy uzna on, ze istnieja
ku temu podstawy™s.

Intensywna wspotpraca miedzy rzecznikami to takze rozwijanie promocji ochrony
praw obywatelskich przy okazji spotkan rzecznikéw krajowych i regionalnych panstw
cztonkowskich oraz kandydackich™. Seminaria krajowych i regionalnych rzecznikéw praw
obywatelskich organizowane sa co dwa lata przez Rzecznika Europejskiego wspélnie ze
swoimi krajowymi i regionalnym odpowiednikami™. W czasie tych obrad dyskutowane sa
aktualne problemy, przed ktérymi staja rzecznicy podczas wykonywania swoich kompetencji
( m. in. kierunkéw ewolucji ,Wspdlnej Europy”, spraw dotyczacych imigracji i azylu oraz
ochrony $rodowiska). Analiza przez rzecznikéw biezacych probleméw ma miejsce takze na
forum wspomnianego biuletynu, ktory na przyktad w roku 2004 obydwa wydania poswiecit
takim tematom, jak: nowa Konstytucja dla Europy i jej skutki dla rzecznikéw, problemy
0s6b pragnacych korzystaé¢ z prawa do swobodnego przemieszczania sie, a takze przeszkody
i bariery prawne napotykane przez osoby niepelnosprawne. W roku 2006 tematyka skupita
sie na zagadnieniach wzajemnego uznawania kwalifikacji na obszarze Unii, ochronie
srodowiska, dostepie do informacji, dostepie do zatrudnienia, wolnosci stowa, praw dzieci
oraz problemoéw zwiazanych z migracja i prawem do azylu. Elektroniczne forum dyskusyjne
Rzecznika nabrato rozmachu i stato si¢ waznym miejscem wymiany opinii, ktére umozliwia
wymiane informacji poprzez zamieszczanie pytan i odpowiedzi. W ramach tej inicjatywy

715 p. N. Diamandouros, The European Ombudsman..., s. 271.
716 1. Sicilianos, Ch. Bourloyannis-Vrailas, op. cit., s. 220.
717 Por. Raport roczny 2006, s. 113.

718 por. 1. Harden, When Europeans Complain..., s. 229 oraz postepowanie z wlasnej inicjatywy OI/3/99, Raport
roczny 2000, s. 197.

719 por. IV Konferencja Krajowych Rzecznikéw UE i podobnych Instytucji zatytutowana ,Rzecznicy Praw
Obywatelskich a ochrona praw w Unii Europejskiej” zostala zorganizowana wspdlnie przez Europejskiego
i Greckiego Rzecznika Praw Obywatelskich w kwietniu w Atenach. Réwniez w kwietniu miato miejsce w Walencji
IV Spotkanie Rzecznikéw Regionalnych i podobnych Instytucji UE, por. Raport roczny 2003, s. 231-232.

720 Np. Rzecznicy spotkali si¢ na pigtym seminarium w czerwcu 2006 r. w Strasburgu, noszacym tytut ,Na
strazy praw podstawowych — wymiana najlepszych praktyk”. Jego celem bylo stworzenie forum do wymiany
pogladéw miedzy uczestnikami na temat najlepszych praktyk w ich instytucjach, jak réwniez do dyskusji
o dzialaniach na rzecz wspierania praw podstawowych. Dokonano woéwczas oceny funkcjonowania sieci
i zaproponowano sposoby jej usprawnienia. Rzecznicy spotkali si¢ réwniez na seminarium regionalnych
rzecznikow praw obywatelskich z panstw cztonkowskich, zorganizowanym przez brytyjskiego rzecznika praw
obywatelskich T. Redmonda. Odbylo si¢ ono w Londonie w dniach 19-21 listopada 2006 roku. W wydarzeniu
tym udzial wziclo kilkudziesieciu uczestnikéw, ktérzy obradowali nad takimi zagadnieniami, jak wspdlna praca
na rzecz wspierania dobrej administracji i obrony praw obywateli w Unii, promowanie dobrej administracji,
rozpatrywanie skarg i wspélnych dziatan rzecznikéw praw obywatelskich, por. Raport roczny 2006, s. 113-114.
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zapoczatkowano kilka owocnych dyskusji obejmujacych tak réznorodne tematy, jak na
przyktad odbiér spoteczny instytucji rzecznikéw praw obywatelskich czy zakres i prawa
rzecznikow do wizytowania wiezien.

Scista kooperacja z innymi rzecznikami na szczeblu krajowym, regionalnym
i lokalnym stanowi, jak stwierdza sam Rzecznik w swoich corocznych raportach, jeden
z priorytetéw dzialalnosci. Wypracowane w toku jej rozwoju mechanizmy pomagaja
w szybkim i skutecznym rozpatrywaniu skarg obywateli. Rola wspolpracy jest takze
wazna dla $ledzenia wydarzen w srodowisku rzecznikéw, wymiany informacji o prawie
wspélnotowym 1 dzielenia si¢ zréznicowanymi doswiadczeniami, zaréwno dotyczacymi
bezposredniej ich aktywnosci, jak i funkcjonowania struktur ich wlasnych panstw™.

Europejski Ombudsman dostrzega szczegélna potrzebe edukacji spoteczenstw
w krajach, z ktérych skargi wplywajace do niego najczesciej kwalifikowane sa jako
niedopuszczalne w zwiazku z tym, ze nie dotyczg dziatalnosci organéw i instytucji
wspolnotowych i pozostaja w gestii krajowych ombudsmanéw™. Sytuacja ta ma miejsce
przede wszystkim w krajach kandydujacych lub w tych, w ktérych nie istnieje dluga
tradycja funkcjonowania mechanizméw ochrony praw cztowieka. Najwazniejszym celem do
osiggniecia jest tu zwickszenie wiedzy obywateli na temat ich praw, procedur ich realizacji,
a w szczegélnoéci prawa do skladania skarg do Rzecznika. W zwiazku ze wspdlpraca
w ramach Sieci, poczawszy od roku 2004, Rzecznik zintensyfikowal wizyty informacyjne.
Umozliwity one spotkania i wymiane informacji na temat nowych sposobéw wspotpracy
dla dobra obywateli. Podczas tych wizyt szczegdlnego znaczenia nabraly kontakty
z obywatelami — potencjalnymi skarzacymi, przedstawicielami wladzy sadowniczej
i przedstawicielami elit politycznych. Okazaly sie znakomitym s$rodkiem poglebiania
wiedzy obywateli o przyshigujacych im prawach, podniosty takze znaczenie dziatalnosci
Rzecznika wsrod przedstawicieli administracji na szczeblu krajowym i regionalnym
oraz wzbogacity wspotprace Rzecznika z rzecznikami innych panstw. Wykraczaly one
czesto poza ramy dziatalnosdci europejskiej sieci rzecznikéw. Jako aktywny czlonek wielu
organizacji zrzeszajacych ombudsmanéw Europejski Rzecznik uczestniczyt w konferencjach
i seminariach w Europie i poza jej granicami. Wtaczyt sie wiec aktywnie w dziatania
polegajace na propagowaniu idei i zasady rzadéw prawa, poszanowania praw podstawowych
i praw czlowieka oraz zasad dobrej administracji, majac na wzgledzie przede wszystkim
oddziatywanie spoteczne w krajach takich jak Turcja oraz Serbia i Czarnogéra, w ktorych
zamierzano dopiero wprowadzi¢ instytucje rzecznika™.

Wspétpraca w ramach Sieci uzupeliana jest przez duza aktywno$é medialng
Rzecznika, ktorej celem jest edukacja w zakresie zasad demokracji i Srodkéw ochrony praw
obywatelskich. Stuzg temu konferencje prasowe, briefingi, spotkania i obiady robocze™.
Szeroko rozpowszechniane sa rowniez materialy na temat pracy Rzecznika, nie tylko
w formie drukowanej, ale rowniez poprzez publikacje udostepnione na stronie internetowej
Rzecznika wraz z zamieszczanymi tam regularnie decyzjami, komunikatami dla prasy,
danymi statystycznymi oraz szczegdélowymi informacjami na temat jego dzialalnosci
informacyjnej. Wigkszo$¢ informacji jest publikowana we wszystkich jezykach oficjalnych,
a dodatkowo czesto w jezykach krajéw kandydujacych.

721 por. Raport roczny 2003, s. 32.

722 por. W maju Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich wziat udzial w konferencji rzecznikéw krajowych
z panstw kandydackich, zorganizowanej w Warszawie przez polskiego Rzecznika, Andrzeja Zolla. Spotkanie to
nosito tytut ,, Rzecznik a prawo Unii Europejskiej”, Warszawa 29-30 maja 2003 roku, por. Raport roczny 2003,
s. 237.

72 Corocznie Rzecznik przeprowadza kilkadziesiat tego rodzaju spotkan.

724 Por. na ten temat D. Jacoby, Comments on relations between ombudsmen and the Media, , International Ombudsman
Journal”, vol. 13, 1995.
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Wymiana do$wiadczen w ramach nawiazanej wspoétpracy europejskich rzecznikéw
praw obywatelskich okazala si¢ niezwykle pomocna przy inicjatywach Europejskiego
Ombudsmana zmierzajacych do rozwoju zasady dobrej administracji. W dwdch z nich
do$wiadczenia krajowych ombudsmanéw sa szczegdlnie widoczne. Rzecznik juz w roku 1995
wykorzystal doswiadczenia praktyki europejskich ombudsmandéw, tworzgc autonomiczng
definicje niewlasciwego administrowania (szersza analiza tej problematyki zostala
przedstawiona w Rozdziale III) oraz analizujac ich doswiadczenia przy opracowywaniu
projektu Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (szerzej zobacz
Rozdzial 1V). W nawiazaniu do praktyki rozpatrywania skarg przez ombudsmanéw
krajowych Rzecznik przedstawil wlasna wykladnie podstaw swojego dziatania i wlasne
poglady dotyczace dalszego rozwoju, a w szczegdlno$ci zdefiniowania przypadkéw
niewlasciwego administrowania. Podobne do Rzecznika argumenty przedstawiali wéwczas
takze ombudsmani krajowi, popierajac jego stanowisko, w ktérym otwarto$é pojecia
niewtasciwego administrowania jest specjalnym wyznacznikiem kontroli sprawowanej przez
ombudsmana™. Praktyka krajowych rzecznikow byla tez Zrédiem inspiracji i rozwigzan
w projekcie Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej, w zakresie
ktérego inicjatywa Europejskiego Rzecznika znalazla akceptacje nie tylko na poziomie
wspélnotowym, ale réwniez wsrod jego krajowych odpowiednikéw.

W ostatnio prezentowanych raportach rocznych i wystapieniach Rzecznik podkresla,
ze gtowny cel Sieci jest dzisiaj réwnie wazny i aktualny jak w chwili jej powstania™. Jest nim
urzeczywistnianie przystugujacych obywatelom i mieszkanicom panstw cztonkowskich praw
wynikajacych z prawa wspolnotowego. Za jego implementacje odpowiedzialne sg przede
wszystkim organy panstw cztonkowskich. W praktyce wiec poszanowanie tych praw zalezy
w istotcie od jakosci codziennej pracy urzednikéw administracji krajowej oraz zakresu,
w jakim organom kontroli, w tym rzecznikom praw obywatelskich, uda si¢ upowszechniaé
odpowiednio wysoka jako$¢ administrowania oraz zapewni¢ w razie potrzeby skuteczne
srodki reagowania na niewlasciwe administrowanie. Zagadnienie to nabiera obecnie
szczegblnego znaczenia ze wzgledu na ciggle rosnacy zakres i natezenie wspotpracy miedzy
organami panstw cztonkowskich i instytucjami unijnymi. Z tego powodu zwraca si¢ uwage,
ze w celu ochrony praw obywatelskich i zapewnienia skutecznych srodkéw zaradczych
wobec ich naruszen, wspéipraca miedzy rzecznikami praw obywatelskich powinna by¢
paralelna do zwigzkéw taczacych organy administracji dwoch szezebli — wspdlnotowego
i krajowego, co moze dodatkowo wzmacnia¢ ich oddzialywanie w warunkach ksztattujacej
sie europejskiej kultury prawnej i politycznej. Rzecznik Europejski wysunal argument,
ze aby wskazane wyzej cele zrealizowaé, Sie¢ tacznikowa powinna eksponowaé korzysci,
ktére obywatele zyskuja dzigki tego rodzaju wspotpracy™ . Obywatelom nalezy wyjasniaé,
czego mogg oczekiwad, zwracajac sie do kazdego rzecznika praw obywatelskich w ramach
Sieci, a zbudowanie trwalych relacji z obywatelami zwickszy z kolei skutecznosé
oddziatywania rzecznikéw praw obywatelskich na europejskich decydentéw politycznych,
zarowno gdy beda oni dziatali indywidualnie, jak i wspélnie. Rzecznik zwraca uwage, ze
wspotpraca w ramach Sieci tacznikowej pozwala dziataé prewencyjnie poprzez opiniowanie
propozycji ustawodawczych oraz nagtasnianie wynikéw postepowan z wlasnej inicjatywy.
Doswiadczenia Sieci, dziatajacej juz ponad dekade sa zrédtem inspiracji w ksztattowaniu

725 Szerzej E. Poptawska, Zle zarzqdzanie. .., s. 4.

726 Raport roczny 2005, s. 117-125; por. takze wystgpienie P. N. Diamandourosa na forum Parlamentu
Europejskiego podczas przedstawiania Raportu rocznego za rok 2005 — Speech to the European Parliament by
the European Ombudsman on the Annual Report of the European Ombudsman for the year 2005, Strasbourg,
16 November 2006.

727 Por. Raport roczny 2006, s. 113-114.
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og6lnej ideologii oraz elementéw koncepcji ochrony praw czlowieka, ktore moga byé
urzeczywistniane zaréwno w Unii, jak i w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Sie¢
shuzy takze rozwijaniu kontaktéw z Komisarzem Praw Czlowieka Rady Europy™.

Nalezy podkresli¢, iz rozwijanie wspdétpracy miedzy wszystkimi europejskimi
rzecznikami pomaga unijnym obywatelom lepiej korzysta¢ z praw przystugujacych im na
podstawie norm prawa wspélnotowego takze przeciwko organom administracji w panstwach
cztonkowskich, w szczegdlnoscei tych praw, w ktore zostali wyposazeni w wyniku przyjecia
Karty Praw Podstawowych™. Dzieki temu obywatele maja wiec do dyspozycji alternatywne
srodki ochrony praw podstawowych. Korzystanie z nich stuzy realizacji subsydiarnosci
i pozwala czesto odciazaé inne wspdlnotowe instytucje ochrony praw obywatelskich (takie
jak wspdlnotowe sady). Przyczynia sie takze do upowszechniania i realizowania zasad
dobrej administracji — nie tylko przez organy i instytucje unijne, ale takze administracje
dzialajaca na poziomie krajowym™.

728 Argumenty te przytoczyl Rzecznik w czasie dziesigtego spotkania rzecznikéw europejskich i Rady Europy
— P N. Diamandouros, Strengthening the independence, effectiveness and accountability of ombudsmen and
NHRIs, 10th Round Table of European Ombudsmen and the Council of Europe, with special participation of
National Human Rights Institutions, Athens, 12 April 2007.

72 W dokumentach i informacjach Europejskiego Rzecznika brak jest uogélnionych wynikéw wspétpracy
w ramach Europejskiej Sieci. W zwiazku z tym w listopadzie i grudniu 2007 zwrdcitem si¢ z pytaniem, czy Biuro
Rzecznika dysponuje takimi danymi. Uzyskatem zdawkowa informacje, ze ta forma wspoétpracy rzecznikow
europejskich cieszy si¢ ich uznaniem, ale nie sq prowadzone systematyczne analizy jej efektéw z powodu braku
odpowiednich narzedzi. Mozna wigc jedynie bazowac na liczbie spotkan, sympozjéw, konferencji, seminariéw
i gromadzonych wyrazach uznania badz krytyki.

730 Zob. szerzej P. N. Diamandouros, The European Ombudsman..., s. 271; Rzecznik, analizujac zadania Sieci,
stwierdzil, ze dostarcza ona obywatelom alternatywnych srodkéw ochrony ich praw, wzmacnia subsydiarnos¢,
zapobiega nadmiernemu obcigzeniu instytucji wspolnotowych, z kolei w panstwach cztonkowskich rozwija
zdolnos¢ whasciwego dzialania administracji.
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Zakonczenie

okresie ponad dwunastu lat funkcjonowania Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich skierowano do niego ponad 25 tysiecy skarg. Ich liczba w latach
20042007 osigga $rednig 320 skarg miesiecznie. W ciggu roku Rzecznik
zamyka w roznej formie okolo 250 postepowan, z ktérych kilka stanowi
dochodzenia prowadzone przez niego z wtasnej inicjatywy. Corocznie raporty skladane
przez Rzecznika sa skrupulatnie analizowane przez Komisje ds. Petycji Parlamentu
Europejskiego, ktory przeprowadza nad nimi debate. Rzecznik organizuje i uczestniczy
w licznych konferencjach, sympozjach i spotkaniach roboczych, zwiazanych z metodami
ochrony obywateli Unii, praw czlowieka, regutami dobrego administrowania, zadaniami
i wspélpraca rzecznikéw krajowych; udziela tez licznych wywiadéw. Jego praca przyniosta
juz wiele trwalych efektow. Zaprojektowal i doprowadzit do skodyfikowania zasad dobrej
praktyki administracyjnej, uzyskujac dla nich akceptacje instytucji i organéw unijnych.
Wspéttworzyt pojecie niewlasciwego administrowania, transparentnosci i otwartosci
administracji, stale propaguje idee harmonizowania katalogu i $srodkéw ochrony praw
obywatelskich w panstwach cztonkowskich z instrumentami wspélnotowymi.

Europejski Rzecznik stal sie dzigki wykorzystaniu swoich uprawnien i osobistemu
zaangazowaniu straznikiem i promotorem ,dobrej administracji” wewnatrz Unii,
a takze propagatorem wyzszych standardéw pracy administracji publicznej w panstwach
cztonkowskich — chociaz proces ten mozna bedzie oceni¢ dopiero po wielu latach. Zastuzyt
tez na opinie obroncy i popularyzatora praw obywateli Unii w ich stosunkach z organami
Wspdlnoty.

Ogolna ocena realizacji przez Rzecznika jego traktatowej i statutowej (ustrojowej)
roli jest zdecydowanie pozytywna, co potwierdza takze szereg ustalen szczegdtowych
dokonanych w niniejszej rozprawie. Nie oznacza to jednak, ze wszystkie aspekty jego pracy
budza jednakowy optymizm.

W jednej z ostatnich publikacji z korica 2007 roku A. Tsadiras, stwierdza, ze
zarowno Rzecznik, jak i wiedza o nim ciesza sie stale rosnaca popularnoscia, specjalizacja
oraz uzyskiwaniem coraz wickszego znaczenia”™. Jednocze$nie, zaréwno w swoim
raporcie rocznym za 2006 rok, jak i w wystapieniach i wywiadach prasowych Rzecznik
konstatuje, ze chociaz w wielu dziedzinach odnotowano postep, wzrosta liczba spraw,
ktére zamknieto uwagami krytycznymi oraz nastapit znaczacy spadek spraw, w ktérych
doszto do polubownego rozwiagzania. Wskazuje to na wzrost liczby przypadkéw, w ktérych
administracja nie podziela stanowiska Rzecznika. Z zZalem odnotowuje on takze nizszy
wskaznik akceptacji i wykonania przez instytucje wspélnotowe jego rekomendacji™?. Nalezy
zaktadaé, ze ocene te potwierdzi tre$¢ Raportu za 2007 rok, skoro w kilku o$wiadczeniach
i wywiadach P. N. Diamandouros podkresla, ze europejska administracja ciagle jest
niedostatecznie ,skoncentrowana na obywatelach”™ ktorzy czesto ,nie wiedza jak chronié
swoje prawa wynikajace ze wspolnotowego porzadku prawnego”™?.

Moim zdaniem, ocena roli, aktywnosci i efektywnosci Rzecznika zalezy nie tylko od

731 A, Tsadiras, The position..., s. 607.
732 por. Raport roczny 2006, s. 5.

733 por. wywiad P. N. Diamandourosa, Ombudsman: EU adminstration still not citizen-centred enough, 3 maja
2007 roku, ,, The European Ombudsman Press Release”, 4/2007, Ombudsman looks into whether the European
Commission pays its bills on time, 20 grudnia 2007 roku, , The European Ombudsman Press Release”, 17/2007.

73 P N. Diamandouros, Transparency, Accountability, and Democracy in the EU, the School of Advanced
International Studies of the Johns Hopkins University, Bologna, Italy, 17 October 2006; zob. takze European
Ombudsman Newsletter 28/2207.
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stopnia jej uogélnienia (im bardziej generalna, tym lepsza) czy przedmiotu — sfery dzialania
Rzecznika, stosowanych srodkéw, ale i od oczekiwan zwiazanych z jego dziatalnoscia.
Syndrom nadmiernie rozbudzonych nadziei (too much, too soon expectations) wydaje sie
czesto prowadzi¢ do frustracji. Sprobujmy wiec zrelatywizowaé oceny funkcjonowania
Rzecznika do poszczegélnych aspektow jego dziatalnosci, odpowiadajac jednoczesnie na
postawione na poczatku tej rozprawy pytania.

Po pierwsze, mozna stwierdzi¢, ze dwie cechy instytucji Rzecznika wysuwaja sie
na pierwszy plan. Jest to nadal jego niedookreslony (hybrydalny) charakter ustrojowy™
i poshugiwanie si¢ sSrodkami nalezacymi do tego segmentu prawa unijnego, ktory nie zawiera
regul bezposrednio wiazacych (having no binding effects), ale ktérego dyspozycje maja
znaczenie prawne (a legal soundness). Wskazane cechy z kilku powoddéw, ktére nalezy tu
wymienié, staty sie jego atutami, umozliwiajacymi uzyskanie nie tylko akceptacji instytucji
Rzecznika w obrebie struktur Unii, ale i efektywnosci jego dziatania.

Pomimo podejmowania réznych zabiegéw zmierzajacych do przyspieszenia procesdéw
integracyjnych spoteczenstwa Wspolnot Europejskich okazalo sie, ze powazne trudnosci
napotyka mnie tylko budowanie tozsamosci obywateli, ale réwniez legitymacja (zaréwno
a priori, jak i a posteriori) samej Unii™. Podobnie ma si¢ rzecz z idea demokratyzmu, bez
ktérego funkcjonowanie Wspdlnot jest ,,pustym rytualem” Na plaszczyZnie instytucjonalnej
okazalo sie, ze zarowno akceptacja delegacji uprawnien przez panstwa cztonkowskie na
rzecz organdw i instytucji wspélnotowych, jak i skutecznosé procesu decyzyjnego wymagaja
stosowania innych rozwigzan niz te, ktore wiaza sie z teoriami zorientowanymi na elementy
aparatu administracyjnego. Unia Europejska, nie mogac zrealizowa¢ ani koncepcji
akceptowania i laczenia réznorodnosci (intergovernmentalism), ani idei ujednolicania
strukturalno-kompetencyjnego, polegajacego na hierarchicznym podejmowaniu decyzji
(supranationalism), zdecydowala sie na przyjecie zmodyfikowanego systemu funkcjonowania.
Nie zaktada on ani dazenia do identycznosci struktur, ani usuwania réznorodnoéci, ani
nawet eliminowania wszystkich konfliktéw™". W to miejsce realizowana jest idea, ktérej
celem jest doprowadzenie do stopniowej zbieznoéci dziatan i ustalania granic akceptacji
roznorodnosci rozstrzygnie¢. Konflikty uznaje sie za zrédlo wiedzy o ich przyczynach
i koniecznej tolerancji w urzeczywistanianiu sprzecznych intereséw. Wprowadza sie wiele
poje¢ ogdlnych i elastycznych, takich jak lojalno$¢ miedzy organami administracji unijnej,
prawo do dobrej administracji, zasada pomocniczosci itp., ktéore utatwiaja stosowanie
réznych metod uzyskiwania wspdlnotowych celéw™. Ustanowienie urzedu Rzecznika
jako organu o ogolnie sformutowanych zadaniach i pozbawionego uprawnien wtadczych
okazalo sie wiec rozwigzaniem wychodzacym naprzeciw nowym celom i metodom dziatania
Wspélnot.

Mimo, ze Europejski Ombudsman ma charakter unikatowy, jest pierwsza tego
typu instytucja na szczeblu ponad narodowym i funkcjonuje w mechanizmie wladzy
odmiennym od panstwowego, to warto wskaza¢ na zbieznosci gtéwnych atrybutéw
z cechami rzecznikéw krajowych. Pamieta¢ bowiem mnalezy, ze zaréwno praktyka
ustrojowa poszczegdlnych panstw posiadajacych te instytucje, jak i doktryna prawa,

735 Por. przyktadowo P. Magnette, Befween..., s. 677; B. Danet stwierdza, ze jest to gléwnie powodem mgliscie
okreslonych celow dziatania ombudsmanoéw, B. Danet, Toward to Evaluate the Ombudsman Role, ,,Administration
and Society”, vol. 10, 1978, s. 340-342; por. takze L. Paivi, op. cit., s. 3.

738 F. Sharpf, Econonic integration, democracy and the welfare state, “Journal of European Public Policy”, vol. 4, 1997, s. 18.
737 Por. J. Tallberg, Supranational Influence in EU Enforcement: the ECJ and the Principle of State Liability, “Journal of
European Public Policy”, vol. 7, 2000, s. 104.

736 Wieloznaczno$¢ jest w Unii elementem niezbednym (...)”, A. Menon, S. Weatherhill, Legitymacja,

odpowiedzialnos¢ i delegowanie uprawnien w Unii Europejskiej [w:] Odpowiedzialnos¢ i legitymacja..., s. 122.
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wyraznie wskazujg jakie przymioty ombudsmana sprzyjaja jego sprawnemy dziataniu
i spotecznej akceptacji. Kiedy dokonujemy charakterystyki instytucji ombudsmana
w réznych systemach ustrojowych mozemy stwierdzi¢ jakie sa przyczyny wystepowania
zaréwno cech wspdélnych, jak i stanowiacych differentiam specificam. Czedé uwarunkowan
roznicujacych wynikata z doswiadczen konkretnych panstw, na przyktad dtugiego okresu
funkcjonowania ombudsmanéw (w Skandynawii), czego konsekwencja bylo przeobrazenie
ombudsmana z organu gtéwnie shuzacego parlamentowi w ,rzecznika obywateli”, czy tez
ze zmiany ustroju z autorytarnego na demokratyczny (Polska. Hiszpania, Portugalia,
Grecja), co z kolei spowodowalto uznanie rzecznika przede wszystkim za gwaranta praw
i wolnosci jednostki. Inne przyczyny mialy charakter uniwersalny. Wzrost popularnoscei,
ploriferacja i rozwéj dotychczasowych rzecznikéw krajowych (tzw. klasycznych) w II pot.
XX w. zwigzany byt z ewolucja administracji i biurokracji w zakresie funkcjonowania
nowoczesnego panstwa socjalnego. Prowadzito to do wzrostu dystansu, specjalizacji
i dehumanizacji relacji wladza publiczna — obywatel. W tych warunkach parlamentarna
kontrola administracji okazata si¢ nieadekwatna i malo skuteczna w reagowaniu na
codzienne przejawy niewlasciwego administrowania. Droga sadowa z kolei okazywata sie
trudno dostepna, kosztowna i powolna, dlatego ombudsman wydawat sie w tej sytuacji
instytucja wartg sprawdzenia w panstwach, w ktérych nie znano jej dotychczas, a tam gdzie
byl urzadzeniem zastanym testowano nowe jego mozliwosci (na przyklad w Danii istotnie
rozszerzono mozliwo$¢ podejmowania dochodzenia z wilasnej inicjatywy) oraz tworzono
jego odmiany w instytucjach i organizacjach zaréwno publicznych, jak i prywatnych.

To co taczy urzad rzecznika praw obywatelskich w poszczegdlnych krajach to po
pierwsze, powolywanie go z reguly przez parlament badz z jego udziatem (Wielka Brytania,
Irlandia) oraz silny zwiazek funkcjonaly z organem przedstawicielskim. Przejawia sie on
zwlaszcza w okresowym (rocznym) i niekiedy epizodycznym zdawaniu sprawy parlamentowi
ze swojej dzialalnosci, korzystaniu z jego politycznego wsparcia oraz mozliwosci
inicjowania zmian ustawodawczych. Po drugie, pelna niezaleznosé¢ od wtadzy politycznej —
wykonawczej i brak poddania biezagcemu wplywowi parlamentu. Traktowanie ombudsmana
jako przedstawiciela (pelnomocnika, agenta) parlamentu ma obecnie wymiar historyczny,
zwigzany 7z pelnieniem przez ombudsmandéw nordyckich, szczegdlnie w Szwecji, funkeji
parlamentarnego kontrolera przestrzegania przez administracje zasad rule of lawbadz wynika
z zamiaru ustrojodawcy podkreslenia zwigzku ombudsmana z najwazniejszym organem
demokracji przedstawicielskiej (np. Hiszpania, Portugalia). Po trzecie, w przewazajacej
wigkszoscei panstw ma charakter jednoosobowy (tylko w Austrii jest to organ kolegialny,
Szwecja ma czterech odrebnych ombudsmanéw, Niemcy dwéch), co sprzyja budowaniu
osobistego autorytetu i prestizu jednostki, ktéra wykonuje obowiazki rzecznika. Po czwarte,
zadania rzecznikow formutowane sa dosc ogolnie i obejmuja zaréwno kontrole realizowania
przez administracje publiczng zasady panstwa prawnego, jak i ochrone obywateli przed
naruszeniami regut legalnosci i wlasciwego administrowania. Stuzyé to ma wypetnianiu
przez rzecznikéw roli podmiotu pomagajacego rozwiazywaé konflikty, jak i stuzenia jako
mechanizm zapobiegajacy zjawiskom niewlasciwego administrowania oraz inicjatora
reform prawa. Priorytet w realizacji wskazanych zadan przez ombudsmana w danym kraju
zalezy przede wszystkim od stopnia legalizmu dzialania panstwa. Zly stan w tej mierze
sktania ombudsmana do skupienia sie gtéwnie na biezacej ochronie indywidualnych praw
i wolnosci. Umacnianie si¢ zasad panstwa prawnego w danym panstwie pozwala rzecznikowi
na pelnienie przezen czesciej funkcji prewencyjnej i inicjowania reform systemowych. Z kolei
zadawalajacy czy tez dobry stan w obu wskazanych dziedzinach kieruje wysitek rzecznika
na kontrole legalnosci indywidualnych rozstrzygnie¢ administracyjnych, a wiec na kwestie
interpretacji prawa (tak na przyklad ma to miejsce w Danii). W zwiazku z tym znamieny
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jest doktrynalny podzial panstw na nalezace do ustabilizowanych, ,starych” demokracji,
w ktérych rzecznicy skupiaja sie z reguly na dzialalnosci prewencyjnej i reformatorskiej
oraz na te, w ktorych dopiero ksztaltuja sie mechanizmy demokratyczne, a rzecznicy
postrzegani sa i realizuja funkcje ,,ludowego obroricy”. Po piate, rzecznicy moga podejmowac
postepowanie zaréwno w wyniku skierowanych do nich skarg, jak i z wlasnej inicjatywy.
Drzialaja przy tym z duza doza elastycznosci, dysponuja znacznym zakresem swobody
w ustalaniu sposobu prowadzenia dochodzenia i stosowanych $rodkéw. Postepowanie
jest dla skarzacego bezplatne i odformalizowane. Kryteria oceny dopuszczalnosci skargi,
zakresu kontroli maladministration stosowane przez rzecznikdw sg z szersze niz te,
ktorymi postuguja sie sady, a jednoczesnie uprawnienia dochodzeniowe ombudsmanéw nie
ustepuja kompetencjom organdéw wymiaru sprawiedliwoéci. Po széste, rzecznicy prowadza
postepowanie i podejmuja rozstrzygniecia w pelni transparentnie (poufnosé jest wyjatkiem
przede wszystkim podyktowanym interesem prawnym skarzacego), a upublicznianie
dzialan rzecznikow jest najczeSciej pozadanym czynnikiem efektywnosci realizowania
ich zadan. Po siédme, mimo dostrzegalnych réznic w uprawnieniach proceduralnych
rzecznikéw (na przyklad radykalne na tle ,stabych” uprawniert innych ombudsmandw,
prokuratorskie uprawnienia szwedzkiego ombudsmana czy prawo ,skargi” hiszpanskiego,
portugalskiego lub polskiego ombudsmana do sadu) koncentruja sie oni z reguly na
instrumentach perswazyjnego i posredniego oddzialywania na organy podlegajace kontroli.
Tak jak ombudsman traktowany jest jako dodatkowy, uzupemiajacy organ panstwa
w ustabilizowanej demokracji, tak jego $rodki dzialania nie moga stanowi¢ konkurencji
dla organéw sadowych lub przedstawicielskich. Najcze$ciej moralny, a nie prawnie wigzacy
charakter rozstrzygnie¢ Rzecznika, w warunkach panstwa prawnego, okazuje sie jego
atutem, a nie stabodcia.

Europejski  Rzecznik  Praw  Obywatelskich  reprezentuje  wickszosé  cech
charakterystycznych dla znanych w FEuropie ombudsmandéw. Jest funkcjonariuszem
publicznym, ktoérego zadaniem jest kontrolowanie administracji pod wzgledem
realizowania przez nig zasad panstwa prawnego i zasad dobrej administracji. Ma to
stuzy¢ $wiadczeniu pomocy obywatelom w rozwigzywaniu probleméw powstajacych w ich
relacjach z wtadza publiczng oraz zapobieganiu nieprawidtowoéciom w przysztoséci. Tak jak
wielu ombudsmanéw Rzecznik ma uprawnienie do prowadzenia postepowania z wlasnej
inicjatywy, niemniej jednak jego podstawowym zadaniem jest rozpatrywanie skarg. Srodki
dziatania, ktérymi sie postuguje, nie maja charakteru wtadczego i sprowadzi¢ je mozna do
réznych form przekonywania (the power of persuasion). Podobnie do klasycznego modelu
skandynawskiego, Rzecznik powinien mie¢ silny zwiazek z parlamentem, stuzac mu jako
kontroler administracji na biezaco informujacy Parlament o stwierdzonych uchybieniach.
W ten sposob jego rola jako obroncy praw obywatelskich bytaby drugoplanowa. Jednakze
tworzac model wlasnego dzialania, Rzecznik od poczatku starat sie ograniczyé¢ swoje relacje
z Parlamentem Europejskim do form koniecznych, wynikajacych z Traktatu, i skupi¢ sie
na analizie skarg obywateli oraz rozwijaniu bezposérednich — z pominieciem Parlamentu
— kontaktéw z organami i instytucjami wspoélnotowymi, ktoérych dotycza skargi. Nie
ma watpliwodci, ze wiedza uzyskana przez Rzecznika na podstawie skarg o istniejacych
nieprawidtowosciach w funkcjonowaniu unijnej administracji stuzyé miata jako zrédio
formutowania ogélnych ocen i zalecen, a nawet konstruowania katalogéow zawierajacych
reguty poprawnej i przyjaznej administracji. faczenie przez Ombudsmana funkcji
Lkontrolera” wspdélnotowego aparatu urzedniczego i obroncy praw obywatelskich odbywa
sie plynnie, a obie funkcje wzajemnie sie uzupeliaja. Mozna wprawdzie stwierdzié¢, ze
obywatele z realizacji jego funkcji kontrolnej korzystaja posrednio, to jednak zmiany
w dzialaniu wspélnotowej administracji bedace jej efektem uzyskuja charakter systemowy,
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a przez to trwaly. Natomiast nawet skuteczna interwencja w indywidualnej sprawie nie
musi oznacza¢ wyeliminowania niewlasciwego administrowania. W tej sytuacji niezasadne
jest, moim zdaniem, formulowanie pytania, czy Rzecznik ma byé¢ przede wszystkim
organem pomagajacym skarzacym uzyskaé¢ rekompensate za niewtasciwe administrowanie,
czy organem kontroli administracji (redress or control)™.

Podobnie do funkcji Rzecznika, ktére sa ztozone ze wzgledu na realizowane cele,
rowniez jego proces decyzyjny i podejmowane sSrodki wskazuja na trwale mieszany,
niejednorodny charakter, dzieki ktéoremu jego oddzialywanie ma niekiedy cechy quasi-
sadowe i quasi-legislacyjne. Brak kompetencyjno—proceduralnych ograniczen, wtasciwych
dla organéw sadowych daje mu mozliwo$é swobodnego laczenia instrumentéow zaréwno
kontroli parlamentarnej, jak i sadowej. Ombudsman i sady europejskie stanowia
komplementarny system ochrony praw obywatelskich. Majac szersze mozliwosci wszczynania
postepowania kontrolnego niz sady i Parlament oraz dysponujac wprawdzie niewtadczymi,
ale zréznicowanymi (bogatszymi niz to ma miejsce w odniesieniu do sadéw i Parlamentu)
narzedziami oddziatywania, Rzecznik stworzyl kodyfikacje zasad dobrego administrowania
oraz obszerny zbiér wlasnego ,orzecznictwa” (own jurisprudence), wzorowany na case-
law Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwoéci, co pozytywnie odréznia go od rzecznikéw
krajowych.

Przyjmujac zalozenie wyposazenia Rzecznika jedynie w $rodki perswazji,
argumentowania, zachecania, przyznano mu prawo do postugiwania sie: polubownym
rozwigzaniem, uwagami Kkrytycznymi, rekomendacjami, sprawozdaniami specjalnymi
i raportami rocznymi dla Parlamentu. Niewtadczy charakter wskazanych srodkéw nie
okazal sie przeszkoda dla efektywnego realizowania zadan Rzecznika. Niezaleznosé, jaka
ma on nie tylko od organéw administracji, ale i Parlamentu, spowodowata, ze wzbogacit
przyshugujace mu instrumenty (na przykltad o uwagi dodatkowe) oraz postuguje sie
nimi elastycznie. Rzecznik kieruje si¢ przy tym gléwnie regulami uzytecznodci, stosujac
srodki nie tyle wedlug ich statutowego przeznaczenia, ile wedtug wlasnego przekonania.
Odejscie od koncepcji Rzecznika jako przede wszystkim organu Parlamentu nastapito
bezkonfliktowo, dzieki temu Rzecznik moze zawsze liczyé na wsparcie Parlamentu dla
swoich poczynan, zaréwno w sprawach indywidualnych, jak i o szerszym znaczeniu.
Dodatkowym elementem wzmacniajacym skuteczno$é Rzecznika jest umiejetne korzystanie
przez niego z posrednictwa i wsparcia mediow. Biorac to pod uwage mozna stwierdzié¢, ze
srodki, ktorymi dysponuje, tworza spdjny, wzajemnie uzupelniajacy sie system. Wydaje
sie, ze dominujacy w dziatalnosci Rzecznika czynnik perswazji ma wplyw na sukcesy
stosowanych przezen srodkéw. Z tego tez wzgledu nalezy z duza ostroznosciag traktowacd
propozycje przyznania mu czynnej legitymacji sadowej. Mogltoby to bowiem spowodowaéd
postrzeganie go przez kontrolowane organy jako potencjalnego przeciwnika procesowego.
Ograniczytoby to ich sktonno$é¢ do ugodowego rozwiazywania sporéw pomiedzy organami
Unii a jej obywatelami™®.

Pomijajac aspekt ilodciowy — postepowania wszczynane w wyniku skargi stanowia
avickszosé dochodzen, a uruchamiane ex officio to tacznie okoto 50 przypadkow — Rzecznik
jest oceniany jako wlasci wie dziatajacy organ rozpatrujacy skargi (realizujacy tzw. reactive
role), a takze podmiot w pelni samodzielnie tworzacy i wykonujacy plan oddzialywania na
funkcjonowanie wspélnotowej administracji (tzw. proactive role). Powszechnie uwaza sig,
ze Rzecznik, rozpatrujac sprawy, w ktorych sktadane sa skargi, dziala szybko i sprawnie,
zamykajac postepowanie w znacznie krétszym terminie niz dzieje sie to w procedurze

73 Np. K. Heede, European Ombudsman..., s. 28.

70 Mojg teze potwierdza posrednio znikoma liczba publikacji sugerujacych dokonanice tego rodzaju zmian
prawnych, por. A. Tsadiras, The position..., s. 607.
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sadowej. Wprawdzie wickszosé skarg kierowanych do niego (ponad 70%) uznawana jest
za niedopuszezalne, to jednak w blisko 2/3 takich przypadkéw dostarcza on skarzacym
informacji o przystugujacych im $Srodkach prawnych i stosownych procedurach, lub
w inny sposob udziela im pomocy. Sprawnie odbywa sie przekazywanie skarg obywateli
miedzy Ombudsmanem a parlamentarng Komisja ds. Petycji. Podjeta rowniez wspétpraca
z rzecznikami krajowymi umozliwia kierowanie do nich skarg dotyczacych administracji
panstw cztonkowskich, ktore wplywaja do Europejskiego Rzecznika.

Ekspansywne podejscie dotychczasowych Rzecznikow do ich zadan powoduje, ze sfera
ich dzialalnoéci niezwigzanej bezposrednio z rozpatrywaniem skarg jest rozlegta. Na kanwie
spraw indywidualnych, dochodzen prowadzonych z wlasnej inicjatywy i innych Zrodet
wiedzy, formuluja oni tak szerokie cele, jak: inicjowanie i propagowanie transparentnosci
dziatania administracji wspélnotowej, tworzenie europejskiego prawa administracyjnego,
podnoszenie  kultury urzedniczej oraz upowszechnianie wiedzy obywatelskiej
o przystugujacych obywatelom Unii i innym mieszkanicom panstw cztonkowskich prawach
i srodkach ich ochrony™. Z réwnie duza swoboda jak w doborze celéw wlasnych dziatan,
Rzecznik dokonuje wyboru form stuzacych ich osiaganiu, jak na przyktad: prowadzenie
postepowania z wlasnej inicjatywy konczacego sie sprawozdaniem specjalnym, zgtaszanie
propozycji prawodawczych, prowadzenie akcji edukacyjno-propogandowych itp.

Nie ma watpliwoéci, ze od czasu rozpoczecia pracy przez Rzecznika w 1995 roku
nastgpil istotny postep w uczynieniu wspdélnotowej administracji bardziej otwarta,
odpowiedzialng i udwiadamiajaca sobie jej stuzebna wobec obywateli role. Proces ten nie
jest jednak ani dostatecznie zaawansowany, ani utrwalony, skoro Rzecznik w raportach za
2006 i 2007 wskazuje na objawy pewnego regresu w tej mierze, jednoczesnie nie diagnozujac
na razie wyraznych przyczyn tego stanu rzeczy.

Pomyslna kontynuacja wykonywania przez Rzecznika funkcji  kontrolera”
administracji i straznika praw obywatelskich nie zalezy, moim zdaniem, od zmian
w organizacyjnym jego usytuowaniu czy wyposazeniu go w nowe srodki dzialania. Zalezy
natomiast od konsekwencji dziatania i determinacji Rzecznika w realizacji gtownych celéw
postawionych przed nim. Zwazywszy na monokratyczny charakter omawianego urzedu
i zas6b posiadanych srodkow dziatania, osobowos¢ i prestiz Europejskiego Rzecznika beda
nadal gtéwnymi wyznacznikami jego faktycznej pozycji wérdéd organdéw i instytucji Unii
Europejskie;j.

741 p N. Diamandouros, The European Ombudsman: the guardian of good administration, Fulbright Association
Conference on ,,Celebrating the Fulbright Ethos”, Athens, 8 October 2004.
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