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Dzialania organizatorskie panistwa
w Swietle praktyki Rzecznika Praw Obywatelskich

Organisationstétigkeit des Staates im Lichte der Praxis des Anwalts fiir Biirgerrechte

Sejm 15 VII 1987 r. powotat do Zycia nowy organ — Rzecznika Praw Obywatel-
skich (dalej skr6t RPO) w celu ,,[...] umacniania socjalistycznej praworzadnosci i
stworzenia dalszych gwarancji ochrony praw i wolnosci obywateli”l. Nauka prawa
przychylnie przyjeta pojawienie sie¢ ombudsmana w systemie organéw kontroli pafi-
stwa2, jak réwniez szeroko informowata o pierwszych efektach jego dziatalnosci3.
Ze wzgledu na do$¢ obszerng literaturg przedmiotu omawianie w tym miejscu ustro-
ju i zasad funkcjonowania RPO in abstracto wydaje si¢ zbedne.

Celem tego opracowania jest ukazanie podstawowych zasad, ktdrymi kieruje
si¢ RPO przy rozpatrywaniu spraw o ochron¢ praw i wolnosci obywateli naru-
szonych przez dzialania organizatorskie organow pafistwa. Problem wspomnia-

1 Ustawa z 15 VII 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. nr 21, poz. 123; zm. Dz. U. 1990,
nr 34, poz. 198), cytowane dalej jako ustawa z r. 1987.

2 Zob. A. Kubiak: Reecznik praw obywatclskich, ,Pafistwo i Prawo” 1987, nr 12; M. Jetowicki:
Rzecznik praw obywatelskich, ,,Organizacja—Metody-Technika” 1988, nr 1; A.Filip owicz: Rzecznik Praw
Obywatclskich a administracja, ,Pafistwo i Prawo” 1988, nr2; A. Jabtofiska-¥ ab no: Pozycja prawnou-
strojowa, zadania oraz zasady funkcjonowania Rzecznika Praw Obywatelskich, ,Nowe Prawo” 1988, nr 10-12;
M. Wy rzyk owski: Polnischer Ombudsman — Der Anwalt der Rechte des Biirgers, ,Die Verwaltung” 1988,
nr 4; Rzecznik Praw Obywatelskich,red. L.G arlicki, Warszawa 1989; A. Wr 6 be | : Institution und Praxis
des Ombudsmans in Polen, ,Juristenzeitung” 1989, nr 13.

3 Zob. A. Karnicka: Rzecznik Praw Obywatelskich (Pierwsze doswiadczenia i perspekiywy organizacyj-
ne), ,Pafistwo i Prawo” 1988, nr 12; J. M ale c: Wezlowe problemy wykonywania kary pozbawienia wolnosci w
Polsce (Na tle skarg kierowanych do Rzecmika Praw Obywatelskich), ,,Pafistwo i Prawo” 1989,nr1;J. Majoro-
wicz: Zgdania rewindykacyjne w zwigzku z utratg wiasnosci nieruchomosci (w praksyce Rzeczmka Praw Obywa-
telskich), , Pafistwo i Prawo” 1988, nr4; W.Taras, A. Wr 6 b el : Poglgdy prawne Rzecznika Praw Obywatelskich
w rozpatrywanych sprawach, ,Pafistwo i Prawo” 1989, nr 7; M. Baczyk: Tajemnica bankowa a uprawnienia
Rzecznika Praw Obywatelskich, ,Bank i Kredyt” 1989, nr 11; A. Karnicka: Rzecznik Praw Obywatelskich:
dylematy i uwarunkowania, ,Pafistwo i Prawo” 1989, nr 11; id..: Rzecznik Praw Obywatelskich (kompetencje,
postepowanie, Srodki dziatania), ,Pafistwo i Prawo” 1990, nr 1; W.Ta r a s : Rzecznik Praw Obywatclskich o jawnosci
dzialart administracji pariswowej, ,,Orgammqa—~Mctody—'Iéchmka" 1990, nr 8-9.
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nych dzialafi nie jest odkryciem naszych czaséw, nigdy bowiem nauka prawa nie
tracila go z pola widzenia, nawet w okresie pozytywizmu prawniczego jako jej
zasadniczego nurtu. Natomiast dzisiaj istotno$§¢ prawna czynnos$ci organizator-
skich dokonywanych przez organy pafistwa jest coraz czesciej poddawana analizie
za pomocy aparatury dost¢pnej jurysprudencji. Takze RPO nie mégt pomina¢
milczeniem konsekwencji podejmowania lub opieszalosci w dzialaniach organi-
zatorskich dotyczacych ochrony praw i wolnosci obywateli przed naruszeniami
ze strony organdéw panstwa. Jakiego rodzaju dzialania okre$la si¢ mianem orga-
nizatorskich?

Koncepcja teoretyczna dzialafi organizatorskich zostata opracowana przez
T. Kutg¢4. Majg one zastosowanie w niektérych sferach aktywnosci administracji,
gdzie na pierwszy plan wysuwa si¢ interes spoleczny. Sg podejmowane na pod-
stawie norm zadaniowych zawartych tak w aktach prawnych powszechnie obo-
wigzujacych, jak i aktach kierownictwa wewngtrznego. Ich celem nie jest zawig-
zanie stosunku prawnego, lecz doprowadzenie do wywolania skutku faktycznego.
Cze¢sto sg to dzialania zlozone o charakterze prawnym i faktycznym, wzajemnie
powiazane i z siebie wynikajace (ciag dzialafi). W zwiazku z przeksztalceniami
struktur pafistwowych, stosunkéw gospodarczych i §wiadomosci spolecznej czyn-
nodci tego rodzaju zyskuja na znaczeniu: ,Mniejszg wage¢ przywiazuje dzi§ oby-
watel do dochodzenia swego interesu prawnego w sformalizowanym post¢powa-
niu przed organami administracji, a bardziej oczekuje od nich aktywnych i spraw-
nych dzialai w podstawowych sprawach swego bytu”s.

Zdaniem J. Staro$ciaka, spoteczno-organizacyjng dzialalnoscig objeta jest
»[--] ta cala dzialalno$¢ administracji, kt6ra nie sprowadza si¢ do tworzenia no-
wych, ogélnych czy zindywidualizowanych norm obowiazujacego porzadku pra-
wnego, i Zze w zwigzku z tym jest to dzialalnos¢, kt6ra nie moze by¢ popierana
zastosowaniem przymusu pafistwowego”6. Autor przychyla si¢ do wymiennego
uzywania terminéw ,dzialalno$¢ niewladcza” i ,dziatalno$¢ spoteczno-organiza-
cyjna”, podkre§lajac, ze jest prowadzona w formach, jakie moze stosowaé kazd4
organizacja spoleczna. Ponadto odr6znia dzialalno$¢ spoleczno-organizacyjng ja-
ko samodzielng forme¢ dziatania administracji od sytuacji, w ktérych ta wyst¢puje
jedynie jako pomocnicza w stosunku do formy, w jakiej dana sprawa powinna
zostaé rozstrzygnigta zgodnie z wymogami prawa. Dopuszczalno$¢ samodzielne-
go stosowania form omawianej dzialalnoSci ma miejsce, ,,[...] gdy normy prawa
dotyczace bezposrednio danego zagadnienia lub normy ustrojowe czy kompeten-
cyjne wkiadaja na administracj¢ zadania, nie wskazujgc Srodkow, ktére mogg
stuzy¢ ich wykonaniu™7.

4 T. Kuta: Pojecie dzialar niewladczych w administracji na przykladzie administracji rolnictwa, Wroc-
taw 1963; id.: Aspekty prawne dziatar administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969.

5 T. Ku ta: Charakter prawny obowiqzkdéw administracji w sferze jej dziataht organizatorskich, ,Krako-
wskie Studia Prawnicze” 1987, nr 20, s. 6.

6 J.StaroS$ciak: Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:) System prawa administracyjne-
go,t.11,red. TRabska,J. L.¢towski, Ossolineum, Wroctaw-Warszawa-Krak6w-Gdarisk 1978, s. 104.

7 Ibid., s.106. M. Wierzbowski: Prawne formy dziatania administracji, |w:} Polskie prawo admini-
stracyjne, t. 11, red. J. Stuze ws ki, Warszawa 1985, ss. 32-33.
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Dzialania niewladcze zostaly rozpatrzone przez J. Bocia w kontekscie ochro-
ny obywatela przed ingerencjg administracji, nie za$ jako zbir form dzialania
administracji o specyficznych cechach, co zaowocowato kilkoma uwagami przy-
datnymi do dalszych rozwazaf. Z opisu dzialafi organizatorskich (niewladczych)
wyraznie wynika, ze czynnosci tego rodzaju nie powinny doprowadza¢ do naru-
szefi intereséw obywateli, a w zwigzku z tym ustawodawca pomingt gwarancje
stuzace jednostce do ochrony przed ewentualna ingerencja ze strony administra-
cji postugujgcej si¢ wspomnianymi formami. Nieskuteczno$¢ podejmowanych
przez pafistwo dzialan organizatorskich lub naruszenie interes6w indywidualnych
wywoluje natomiast skutki w sferze spoleczno-politycznej w postaci ostabienia
zaufania obywateli do dzialafi podejmowanych przez organy pafistwa, nizszego
stopnia akceptacji porzadku prawnego, a w ostatecznosci Swiadomego i celowego
lamania przepiséw prawnych. Z tym stwierdzeniem wigze si¢ uwaga dotyczaca
zaleznoSci pomigdzy podstawami prawnymi podejmownaia omawianych dziatah
a ich skutecznoscig. Nie mozna wigza¢ rozszerzenia takich podstaw w nowych
przepisach w spos6b automatyczny ze wzrostem cze¢stotliwosci i efektywnosci
stosowania ich w praktyce administracji. Zdaniem J. Bocia — ,,Nasilenia dziatan
niewladczych nie s3 jednakowe w czasie i w tendencji rozwoju. Zalezg bowiem
od warunkOéw zapewniajgcych tym dzialaniom powodzenie w osigganiu meryto-
rycznych efektéw podjetych zamierzef”s.

Szczep6lng uwage poswigcit interesujacym nas czynno$ciom M. Knapik, kt6éry
uznat je za jeden z mozliwych sposobéw doprowadzenia do osiggni¢cia nowych
stanow faktycznych. Moze to nastgpi¢ albo poprzez przerzucenie ci¢zaru dziata-
nia z administracji na przyszlych uzytkownikdw, przez kt6rych bedzie wykony-
wala swoje zadania, albo wylacznie w drodze dzialafi administracji9.

Interesujace z naszego punktu widzenia jest rowniez stwierdzenie A. Blasia
o dziatalnosci administracji jako procesie ciaglym, ,[...] zdeterminowanym celami
i zadaniami juz realizowanymi, potrzebami spolecznymi ujawniajacymi si¢ w spo-
s6b do tej pory nie okreSlony w normach prawa, okolicznoSciami faktycznymi
wylaniajgcymi si¢ w spos6b nieoczekiwany i w tym sensie nieprzewidziany przez
normy obowigzujacego prawa”10, Przeprowadzone badania empiryczne wskazuja
na fakt, ze norma prawna przestaje petni€ tradycyjng rolg formalnej podstawy po-
dejmowanych dzialafi, a staje si¢ jednym z czynnik6w warunkujacych dzialalno$é
administracji. Ma to istotne znaczenie w pojmowaniu praworzadnosci oraz przy
probie oceny stopnia naruszenia uprawniefi obywateli przez organ kontrolujacy
przestrzeganie prawa, co w naszym przypadku rzutuje na zakres dzialania RPO.

Nie podejmujac si¢ sformulowania wlasnej definicji dzialafi organizatorskich
administracji, tym mianem okresla¢ bede dziatania rzeczowe, tj. podejmowane
w celu wywolania okre§lonego skutku rzeczowego, nie za$ przeksztalcenia sytu-
acji prawnej ich adresata, oraz dzialania niewladcze, tj. prowadzone za pomoca
innych §rodkéw niz klasyczny przymus administracyjny!l.

8 J. B o ¢ : Obywatel wobec ingerencji wspdiczesnej administracji, Wroctaw 1985, ss. 62-65.

9 M.Knapik: Zakres dziatalnosci niewladczej administracji paristwa, ,, Krakowskie Studia Prawnicze”
1975, nr 8, 5. 101.

10 A. Btas: Pojecie faktow administracyjnoprawnych, Studium z badast nad dziataniami administracji
Dparistwowej nie uregulowanymi wyczerpujgco normami prawa, Wroctaw 1989, s. 62.

11 Zob. J. L. ¢t owski: Prawo administracyjne, Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,ss. 199-209.
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Czy problem czynnosci faktycznych dokonywanych przez organy pafistwa
miesci si¢ w zakresie dzialania RPO? Artykut 1 ust. 3 ustawy z r. 1987, stanowiac
o dziataniach lub zaniechaniach odpowiednich podmiotéw bgdacych przyczyna
naruszenia sfery praw i wolnosci obywateli, nie dokonuje ich rozréznienia na
prawne i faktyczne, a wigc nalezy to rozumie¢ jako mozliwo$¢ podjecia interwe-
ncji z powodu tak jednych, jak i drugich. W jednym z wystapiefi RPO podni6st,
ze czynnikiem odr6zniajagcym go od innych organéw kontroli prawa jest fakt
obejmowania piecza nie tylko formalnego przestrzegania prawa, lecz takze tro-
szczenie si¢ 0 jego poszanowanie przy stosowaniu (RPO 40830/89/11I). Bliska
jest juz droga do stwierdzenia, ze ochrona praw obywatela podczas toczacego
si¢ post¢powania administracyjnego nie moze by€ ograniczana przez dzialania
organ6éw adminstracji w postaci wydania restrykcyjnego w charakterze aktu wy-
konawczego do ustawy, a tym bardziej przez czynnoSci faktyczne organu prowa-
dzacego post¢powanie (RPO 12576/88/V). Daleko jednak do wyczerpania same-
go zagadnienia.

Droga do podjecia interwencji przez RPO otwiera sig, gdy wskutek dziatania
lub zaniechania odpowiednich organéw, organizacji i instytucji nastgpito naru-
szenie prawa lub (oraz) zasad wsp6lzycia i sprawiedliwosci spolecznej, jesli spo-
wodowalo w konsekwencji naruszenie praw i wolnosci obywateli. Rozpatrujac
tresé art. 1 ust. 3 ustawy z r. 1987 w kontekscie dziataf organizatorskich, podej-
mowanych przez zobowigzane do tego organy pafistwowe i inne instytucje, nalezy
wskaza¢ na pozorng roznicg przy podejmowaniu sprawy przez RPO w zaleznosci
od tego, czy mamy do czynienia z prawem, czy z wolnoscig obywatelskg. Nie
mozna ulega¢ pokusie powielenia skrotu mySlowego polegajacego na tym, ze w
przypadku praw obywateli pafistwo powinno podejmowac dziatania (prawne i
faktyczne) do ich realizacji, natomiast w przypadku wolno$ci obywatelskiej je-
dynie powstrzymywac¢ si¢ od jakichkolwiek poczynan uniemozliwiajacych upraw-
nionym korzystanie z niej. Naruszenie wolnosci nastgpuje takze w sytuacji
catkowitej biernosci organ6w pafistwa przy znanej im woli uprawnionych do wy-
konywania jej tresci. Dlatego w doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje sig
istnienie po stronie organéw pafistwa obowigzku udzielania pomocy obywatelom
w celu korzystania przez nich z prawnie ustanowionych i gwarantowanych wol-
noscil2. W zwiazku z tym nie jest uzasadnione twierdzenie o naruszaniu wolnosci
obywatelskich jedynie przez dziatania wlasciwych podmiotéw, mozliwe jest to
réwniez w drodze powstrzymywania si¢ od dziatan.

Rzecznik, wyznaczajac zakres swojej wlasciwosci, konsekwentnie podkreslat,
7e nie bedzie ingerowal w dzialalno$¢ wiasciwych organéw panstwa i innych jed-
nostek organizacyjnych. Nie jest wigc sprawg RPO sugerowanie organom admi-
nistracji metod i technik dziatania (RPO 18713/88/VIII) ani wskazywanie zakladowi .
ubezpiecze, jak powinien by¢ prowadzony (RPO 46/88/VI), tym bardziej rzecz-
nik nie bedzie zajmowat sig strukturg systemu organéw pafistwa i ich wzajemny-
mi relacjami (RPO 11100/88/VIII). Jednak podejmuje si¢ prowadzenia sprawy,
jezeli nieprawidiowo$ci w strukturze organéw, ich wzajemnych zwigzkach oraz
dzialaniach skutkuja naruszeniem praw lub wolnosci obywateli. Natomiast uchy-

12 Zob. Z.Jarosz, S. ZawadzKi: Prawo konstytucyjne, Warszawa 1987, s. 243.
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la si¢ od wplywania na sprawy polityki, co generalnie zostalo wyrazone w wystg-
pieniu RPO 26756/88/1: ,RPO w zadnym przypadku nie uzurpuje sobie prawa
do tworzenia czy realizowania jakiejkolwiek polityki w jakimkolwiek aspekcie
Zycia publicznego”. Na tej podstawie mozna wysnuc wniosek, ze graniczng linig
wlasciwosci RPO w sprawach, gdzie naruszenie praw obywateli nast¢puje przez
dziatania organizatorskie, stanowi cel powolania tej instytucji, tj. ochrona upraw-
niefi obywateli w stosunkach z organami pafistwa, organizacjami i instytucjami
zobowigzanymi do przestrzegania i urzeczywistniania prawa.

Przyklady naruszania uprawniefi obywateli poprzez czynnosci organizatorskie
wskazuja na ich duze zr6znicowanie. Rzecznik zwrdcit szczegélng uwage na ko-
nieczno$¢ wykonywania orzeczefi i decyzji wydawanych przez organy wymiaru
sprawiedliwo$ci i organy administracji. Realizacja prawa do drogi sagdowej lub
administracyjnej nie moze konczy€ si¢ z chwilg uprawomocnienia si¢ rozstrzyg-
ni¢cia, dopiero bowiem wykonanie orzeczenia — dobrowolne lub przymusowe -
ostatecznie wplywa na okreS§lenie sytuacji prawnej obywatela. Ma to swoje od-
niesienie zaréwno do egzekucji orzeczefi sadéw powszechnych (RPO 3703/88/11),
sadu administracyjnego (RPO 14186/88/VIII), jak i do decyzji organ6w admini-
stracji wydawanych w trybie kodeksu postgpowania administracyjnego (RPO
1033/88/V). W ostatniej z wymienionych spraw RPO wyraZnie stwierdza: ,Re-
alizacja prawa obywatela w postepowaniu administracyjnym polega nie tylko na
uksztaltowaniu jego pozycji prawnej poprzez wydanie okreslonej decyzji admi-
nistracyjnej, ale rowniez, a nawet przede wszystkim, na wykonaniu tej decyzji.”
Szczegolna rola interwencji rzecznika uwidacznia si¢ zwlaszcza w Swietle braku
wystarczajacych unormowafi dotyczacych egzekucji wyrokOdw Naczelnego Sadu
Administracyjnego, a przez to braku skutecznych Srodkéw, pozwalajacych na
zmuszenie wlasciwego organu administracji do ponownego wydania decyzji zgod-
nie z oceng prawng wyrazona w orzeczeniu sagdu administracyjnego, uchylajgcym
lub stwierdzajacym niewaznos$¢ zaskarzonej decyzjil3.

Narusza uprawnienia obywateli i rOwnocze$nie obniza autorytet organéw
pafistwa praktyka organéw administracji interpretowania prawa w sposéb odbie-
gajacy od wykladni przepiséw prawnych majacych zastosowanie w sprawie, a do-
konywanej przez sady ostatecznie sprawg zalatwiajace (RPO 1/17/88). Zaufanie
do prawa i do dzialafi podejmowanych przez organy pafistwa powinno podiegac
ochronie réwniez w przypadku dokonywania czynnos$ci faktycznych. Nie mozna
akceptowac sytuacji, w ktorej wiasciwy organ w drodze faktow, np. wydania klu-
czy do mieszkania, jezeli rownoczesnie brak decyzji o przydziale danego lokalu
mieszkalnego, stwarza u zainteresowanego prze§wiadczenie, ze lokal zostat (lub
wkrotce bedzie) mu przydzielony, a nast¢pnie przydziela ten lokal innej osobie
(RPO 21719/88/V). Rzecznik podjat takze interwencj¢ w sprawie braku cze$ci
zamiennych do samochod6éw osobowych, wychodzigc z nast¢pujacego zatozenia:

13 Zob. blizej W. Hy bi ak : Skutecznosé orzecznictwa NSA, ,,Organizacja-Metody—Technika” 1982, nr
12; T. K o za: Przestrzeganie prawa przez terenowe organy administracji paristwowej w sprawach, ktére wskutek
uchylenia albo stwierdzenia niewaznosci decyzji przez NSA, wymagajq ponownego rozpoznania, ,Problemy
Praworzadnoci” 1984, nr 4; W. Czerwifis ki: Wykorzystanie przez organy administracji paristwowej orze-
cznictwa NSA w $wietle ustalert NIK i oceny NSA, ,Problemy Praworzadnosci” 1988, nr 2.
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,» Tolerowanie w skali masowej sytuacji, w ktorej wlasciciel nie moze czyni¢ uzyt-
ku ze swej wlasnosci, oznacza w istocie tolerowanie naruszefi prawa wilasnosci,
na ktére skladaja si¢ wszystkie poszczegOlne uprawnienia, a w szczeg6lnosci
uprawnienie do korzystania z przedmiotu wiasnosci” (RPO 2708/88/VI). Z tym
koresponduje wystgpienie w sprawie RPO 54183/90/V], dotyczgce koniecznosci
zapewnienia w umowach importowych odpowiedniego serwisu czedci zamiennych
do samochod6w jako warunku wilasciwego zabezpieczenia przedmiotu prawa
wlasnosci.

Kolejnym przykladem wadliwie prowadzonych dziataf organizatorskich moze
by¢ sprawa jawnosci i dostgpnosci aktéw prawnych normujacych sytuacje oby-
wateli (RPO L/18/88). Rzecznik kiadzie w tym wypadku nacisk na mniej znany
aspekt jawnosci prawa, a mianowicie na dost¢pnos¢ przepiséw, co oznacza zwig-
kszenie obowigzkOw organéw pafistwa, nie wystarczy bowiem jedynie opubliko-
wanie aktu prawnego w przeznaczonym do tego celu wydawnictwie (promulgatio
iuris), lecz konieczne jest rozpowszechnienie jego tresci przez stworzenie mozli-
wosci latwego zapoznania si¢ z nim przez osobe zainteresowang (divulgatio iuris).
Z tego powodu kazde ograniczenie praktycznej znajomosci prawa poprzez opéZnienie
druku organéw promulgacyjnych i wadliwy ich kolportaz bezposrednio narusza
prawa obywateli (RPO 4612/88/V)14,

Z jawnoscig dzialai administracji pafistwowej wigze si¢ takie wystapienie
(RPO 522/88/V), z ktérego pochodzi nastepujaca teza: ,RPO sadzi, Ze dzialanie
takie pozostaje w kolizji z zasada zaufania obywateli, wyrazajaca si¢ w tym, iz
obywatele powinni by¢ przez administracj¢ informowani o zamierzonych wobec
nich dziataniach, by mogli odpowiednio wcze$niej si¢ do nich przygotowac”. Wy-
nika wiec z tej sprawy fakt, ze zadne dzialanie administracji, np. czasowy brak
pradu, nie moze by¢ dla obywatela zaskoczeniem. Innymi stowy, wlasciwy organ
administracji rzgdowej lub samorzadowej w kazdym przypadku powinien uprze-
dzi¢ osoby zainteresowane, ze zamierza w stosunku do nich podjaé¢ dzialania,
ktére w rezultacie mogg przynie$¢ ograniczenie ich dotychczasowych uprawniefi
lub przynajmniej wplyna¢ niekorzystnie na ich sytuacje faktyczng. Warto zwrécic
uwage na to, iz obowiazujgce prawo wyposaza organy administracji w wiele od-
powiednich Srodkéw dziatania, np. tryb uchwalania i aktualizowania planéw
zagospodarowania przestrzennego, zawiadomienie o wszczeciu postgpowania
administracyjnego, upomnienie przed zastosowaniem Srodkow egzekucyjnych,
konsultacje spoteczne, ogloszenia w §rodkach masowego przekazu lub w sposéb
zwyczajowo przyjety na danym terenie.

Istotno$¢ czynnosci o charakterze organizatorskim, jakg moze by¢ informacja
urzedowa, najprosciej wykaza¢ na przykladzie postgpowania administracyjnego,
w ktérym naruszenie obowigzkéw informacyjnych moze skutkowa¢ uchyleniem
decyzji administracyjnej koficzacej post¢gpowanie, podczas ktérego nastgpilo

14 Przedstawiony w tekscie problem stat si¢ przedmiotem zapytania poselskiego zgloszonego na posie-
dzeniu plenarnym Sejmu w 20 VII 1990 r. oraz wniosku rzecznika z 16 VII 1990 r. (RPO 63962/90) do
Trybunatu Konstytucyjnego o podjecie uchwaty w przedmiocie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktad-
ni przepiséw prawnych dotyczacych ustawy z 30 XII 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw PRL i Dziennika
Urzedowego PRL ,Monitor Polski” (Dz. U. nr 58, poz. 524); zob. J. LewandowsKka: Od kiedy dziala
prawo, ,,Rzeczpospolita” nr 196 2 24 VIII 1990 r.
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wadliwe poinformowanie osoby uprawnionejl5. Rzecznik najpelniej okreslit swo-
je stanowisko w tym zakresie w wystapieniu RPO 17985/88/VIII: ,Z art. 9 k.p.a.
wynika obowigzek organu administracji pafistwowej nalezytego i wyczerpujacego
informowania stron o wszystkich okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, mo-
gacych wplyng€ na ustalenie praw i obowigzkOw strony. Korelatem obowigzkéw
organéw administracji jest procesowe uprawnienie strony do zadania udzielenia
jej pelnych i wyczerpujacych wyjasnien. Artykul 9 k.p.a. stanowi wylom w znanej
zasadzie ignorantia iuris nocet, a jego wprowadzenie do przepisOw procedury
administracyjnej miato na celu zapobiezenie szkodzie, jaka moglaby powsta¢ na
skutek nieznajomosci prawa przez strong, oraz stworzenie wytycznych dzialania
organ6éw administracji, ktére nie powinny — dla rzekomych korzysci pafistwa —
wykorzystywa€ nieznajomosci przepisOw prawa przez obywateli”. Konsekwencja
przyjecia takiego pogladu jest stwierdzenie ~ ,Nieobeznany z prawem obywatel
nie powinien ponosi¢ skutkéw bledu popelionego przez organ” (RPO 5520/88/111).

Do charakterystycznych dzialafi organizatorskich nalezy zbieranie, groma-
dzenie i udost¢pnianie dokumentéw z akt i archiwOw znajdujacych si¢ w po-
siadaniu panstwa. Rzecznik zajal si¢ wspomniang problematyka w zwigzku z wno-
szeniem rewizji nadzwyczajnych od orzeczefi sagdowych zapadlych w latach czter-
dziestych i pigcdziesigtych i wyrazil poglad o naruszeniu prawa obywatela do
obrony przez niszczenie akt sprawy, powaznie bowiem zostaje utrudniona mozli-
wos¢ kontroli prawidlowosci przeprowadzonego postgpowania (RPO 18443/88/11).

Dziatania organizatorskie nie powinny narusza¢ uprawniefi obywateli, to jed-
nak przytoczone juz wystapienia RPO S$wiadczg o istnieniu mozliwosci ingero-
wania organdw pafistwa w sfer¢ indywidualnych interes6w przy postugiwaniu si¢
takimi formami dziatania. Rzecznik zwraca szczeg6lng uwage na zakaz narusza-
nia dobr osobistych (sfery zycia prywatnego) w stosunkach mi¢dzy organami pafi-
stwa i obywatelami. Poglagdy na wskazana problematyk¢ sprowadzaja si¢ do
stwierdzenia, Ze organy pafistwa powinny ingerowa¢ w sfer¢ prywatnosci jedynie
w takim stopniu, jaki jest im konieczny do wykonywania prawem nalozonych
zadaf, stad sa obowiazane do zaniechania wszelkich dzialafi godzacych w t¢ sfer¢
lub przynajmniej mogacych stanowi¢ zagrozenie jej naruszenia, a ktre nie sta-
nowig §rodka pomocnego w osiggnigciu celu wyraznie okreslonego w obowiazu-
jacych przepisach prawal6é. Nie jest przy tym istotna forma dzialania organu
pafistwa naruszajgcego sfer¢ prywatnosci.

Przedstawione przyktadowo tezy wystagpiefi odnoszg si¢ do braku dzialafi
organizatorskich po stronie pafistwa w jednostkowych przypadkach. Jednak zna-
czna liczba naruszefi praw obywatelskich w ten spos6b sklania RPO do pogle-
bionej analizy takich przypadkow, czego efektem sa wystapienia zawierajace
poglady o bardziej ogélnym charakterze. Fundamentalne znaczenie nalezy przy-
pisa¢ wystapieniu, w ktérym zostala wypowiedziana mys$l o zaleznosci oceny sta-
nu przestrzegania praw obywatelskich od stopnia ich realizacji przez pafistwo:

15 Zob. W. Tar as: Prawny obowiqzek informowania obywateli przez organy administracji paristwowej,
»Pafistwo i Prawo” 1988, nr 1.

16 Wyb6r przyklad6w zawiera opracowanie A. M ed nisa: Prawo do prywatnosci i ochrona danych —
uwagi na tle praktyki Rzec2nika Praw Obywatelskich, ,Biuletyn RPO — Materiaty” 1990, nr 6.
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»Realizacja konstytucyjnych praw obywateli nie moze si¢ wyraza¢ jedynie w usta-
wowych deklaracjach, potwierdzajacych istnienie takich praw i w braku przepi-
sOw nizszej rangi kwestionujgcych te¢ zasadg, lecz musi by¢ oceniana takze w
aspekcie funkcjonowania nowoczesnego pafistwa, ktére w pelni uznaje i realizuje
prawa i wolnosci obywatelskie” (RPO L/49/88). Powszechne przyjecie tego sta-
nowiska i stosowanie wskazan stwarza mozliwo$¢ skutecznego polaczenia sfery
prawa zapisanego w organach promulgacyjnych ze sfera prawa funkcjonujacego
w zyciu spolecznym. Wspomniane wystapienie wskazuje réwniez na kierunek
prowadzenia badafi nad prawem: obecnie nie jest juz mozliwe jedynie formalno-
dogmatyczne podejscie do tekstow prawnych ani tez zastgpowanie analizy dzia-
lajagcego prawa badaniami czysto socjologicznymi albo tez upolitycznianie nauki
prawa. W ten spos6b RPO opowiedziat si¢ za dwutorowym badaniem porzadku
prawnego, tzn. z punktu widzenia faktycznej jego tresci, wykrytej przy pomocy
aparatury pojeciowej, a wypracowanej przez jurysprudencje, oraz z punktu wi-
dzenia faktycznych skutkOw stosowania i realizacji prawa. Nalezy od razu uczynic
zastrzezenie, Ze nie sg to kierunki réwnoprawne, legalno$¢ bowiem zawsze musi
by¢ rozpatrywana w kontekscie wymogéw sprawiedliwosci, a tych nie daje sig
formutowa¢ w absolutnym oderwaniu od praktycznych, zyciowych przypadkow.

Istotno$¢ czynnosci organizatorskich znalazla swoje petne potwierdzenie w
wystgpieniach (RPO L/62/88 i RPO 5749/88/1V), w kt6rych rzecznik uznat za
jedng z przyczyn wiclu konfliktéw i zadraznien spolecznych wiasnie niedostatek
dzialalnosci czysto organizatorskiej prowadzonej przez zobowigzane organy, jak
réwniez koncentrowanie si¢ na zapisywaniu w przepisach prawnych stanéw po-
zadanych, lecz bez réwnoczesnego zadbania 0 sposoby wdrozenia pozytywnych
wzorcow. Warto zauwazy€, ze coraz czeSciej w wystgpieniach rzecznika mozna
znaleZ¢ uwagi odnoszgce si¢ do braku koniecznych dzialafi organu pafistwa jako
przyczyny zaistnienia sporu i réwnocze$nie prowadzenia sprawy przez RPO. Za
przyklad niech postuzy nast¢pujacy fragment wystgpienia: ,,W calej sprawie naj-
smutniejsze jest, iz energia resortu budownictwa skierowana jest na jalowe roz-
wazania. Do odpowiedzi kierowanych do rzecznika zatgczone zostaly materialy
fachowe, z ktOrych wynika, jak proste dzialania techniczne zapewniajg bezpie-
czne stosowanie plyt azbestowo-cementowych. Gdyby energia ta skierowana zo-
stala na dzialania organizatorskie dla spelnienia tych wymogéw, znikn¢toby
zagrozenie dla zdrowia mieszkaficow, a i wplyw na stan zdrowia stron dyskusji
bylby pozytywny” (RPO 16591/90/V). Niestety, wsrod reakcji zobowigzanych or-
ganéw na dzialania podejmowane przez rzecznika zdarzajg si¢ i takie: ,Kazdy,
kto otrzymuje jakakolwiek realizacj¢ obowigzk6w administracji, powinien by¢
zachwycony, Ze to w ogdle dziala”17.

Wigkszo$¢ oméwionych do tej pory wystapiefi RPO dotyczyla wadliwego lub
nieefektywnego dzialania organ6w administracji pafistwowej jako powotanych do
realizacji wladzy wykonawczej w pafistwie. W tym miejscu celowe jest przytocze-
nie kilku dalszych wystapiefi, odnoszacych si¢ juz bezpo$rednio do funkcjono-
wania organéw administracji.

17 Sprawozdanic Rzecznika Praw Obywatelskich prof. Ewy E¢towskiej za okres 1 grudnia 1988 r. — 30
listopada 1989 r., ,Biuletyn RPO — Materialy” 1990, nr §, s. 71.
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We wspomnianej juz wczesniej sprawie (RPO 522/88/V) zostat wyrazony po-
glad, ze nie wolno zwalnia¢ w spos6b generalny przez zmiang przepis6w prawa
terenowych organéw administracji pafistwowej z obowigzku wykonywania zadaf
organizatorskich, jesli nie znajduje to uzasadnienia w zmianie sytuacji faktycz-
nej, np. zniesienie szczegdlnego trybu najmu w warunkach braku mieszkafi pro-
wadzi do uchylenia si¢ administracji lokalnej od obowigzku pomocy obywatelom
w zaspokajaniu ich potrzeb mieszkaniowych. Natomiast w przypadku zaprzesta-
nia przez administracj¢ zajmowania si¢ sprawa nalezacg dotychczas do jej obo-
wigzkéw i realizowana przez pewien okres, nawet jeSli takie post¢gpowanie da
si¢ uzasadni€¢ trudng sytuacja gospodarcza kraju, nalezy bezwzglednie poinfor-
mowa¢ o tym zainteresowanych obywateli, aby mogli podja¢ w odpowiednim cza-
sie dziatania tagodzace negatywne skutki zaprzestania udzielania pomocy przez
pafistwo (RPO 10243/88/VI). Konsekwencja zajgtego stanowiska stalo si¢ inne
wystapienie (RPO 11100/88/VI1Il), w ktérym rzecznik ustosunkowat si¢ do za-
sadniczego sporu, trwajacego w nauce prawa administracyjnego, o to, czy poj¢cie
kompetencji organu nalezy rozumie€ jako jedynie og6t uprawniefi lub jedynie og6t
obowigzkéw, czy tez jednych i drugich wsp6lniel8. Wedtug pogladu RPO wykony-
wanie kompetencji nie jest uprawnieniem, ale obowigzkiem organu administracji i
nie moze on rezygnowac z ich realizacji na podstawie wlasnej decyzji.

Dopiero w tym kontek$cie mozna rozpatrywac tez¢, ze sytuacja faktyczna i
prawna ograniczajaca uprawnienia obywateli naklada na wiasciwe organy admi-
nistracji pafistwowej obowigzek podjecia stosownych dzialan w kierunku stwo-
rzenia uprawnionym mozliwosci skorzystania z przystugujacego im prawa (RPO
1335/88/1V). Przedstawiona teza stanowi dow6d przychylenia si¢ rzecznika do
wyrazonego w nauce prawa pogladu o wielokierunkowosci regulacji prawnych
majacych na celu formulowanie obowigzkéw administracji pafstwowejl9. Moga
one byC zapisane w przepisach prawnych nie tylko jako pojedyncze czynnosci
(jednorazowe akty), ale réwniez jako zesp6t czynnosci polegajacych na doraznym
lub dluzszym oddzialywaniu albo jako ogéllna aktywno$¢ sprowadzajaca si¢ do
podejmowania czynnosci i dzialaf w sposGb systematyczny i ciagly oraz do aktyw-
nego uczestniczenia organu administracji w inicjowaniu lub koordynowaniu dzia-
lafi innych jednostek organizacyjnych. W tej ostatniej grupie obowigzek aktywnego
zachowania si¢ organu administracji zostat ustanowiony poprzez wskazanie przez
prawodawce wyniku, jaki nalezy osiagnac, celu lub kierunku dziatania. Powin-
nosci tego rodzaju ustanawiajg najcz¢sSciej akty samoistne w postaci norm kom-

18 Przeglad stanowisk doktryny prawa administracyjnego w sprawie rozumienia kompetencji organu
podaje: W.G 6ralczyk jr.. Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986;
D.Mazurkiewicz: Pojecie kompetencji w prawie administracyjnym, ,Pafistwo i Prawo” 1988, nr 3.

9 M. K na pik: Obowiqzki prawne administracji paristwowcj w PRL, Krakéw 1983, s. 62. Nie oznacza
to jednak, ze w praktyce administracja realizuje je w jednakowym stopniu; np. obowigzek zaspokajania
potrzeb spoteczno-bytowych obywateli traktowany jest jako ,,gorszy” niz obowiazek wynikajacy z publicznych
praw podmiotowych. Zob. T. K u t a: O obowiqzku sprawnego dziatania administracji w sferze organizowa-
nia ustug spoteczno-bytowych, [w:] Zbior studiéw z zakresu nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki,
M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Ossolineum, Wroclaw-Warszawa—-Kra-
kéw-Gdafisk 1978, s. 80.
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petencyjnych i zadaniowych20. W ten spos6b rzecznik uznat zobowigzujacy wobec
organdéw administracji charakter przepis6w okreslajacych ich zadania oraz wpro-
wadzit obowigzek aktywnos$ci w stosunku do praktycznego urzeczywistniania
uprawniefi obywateli.

Stanowisko zaj¢te przez rzecznika pocigga za sobg konsekwencje nie tylko
w plaszczyZnie stosowania prawa, ale réwniez jego tworzenia. Organy pafistwa
powinny szuka¢ sposobow skuteczniejszego zastosowania (realizacji) dotychczas
malo efektywnej lub nie przestrzeganej normy prawnej, zamiast wnioskowa¢ o
zastapienie jej inng czy tez czyni¢ to samemu w ramach posiadanych kompeten-
cji, powodujac w ten sposob rotacj¢ przepisow, ostabiajac zaufanie obywateli do
porzadku prawnego i zmuszajac wlasnych pracownikéw do dodatkowego wysitku
zwiazanego z przygotowaniem nowej regulacji, zapoznaniem si¢ z jej trescia itp.
W dalszej perspektywie organy powinny wydawac jedynie takie przepisy, ktorych
wykonanie bedzie mozliwe przy znanych im mozliwosciach faktycznych (rzeczo-
wych i finansowych). Jednakie ostatnia uwaga odnosi si¢ jedynie do praw so-
cjalno-ekonomicznych i kulturalnych obywateli, natomiast w przypadku praw
politycznych nalezy zgodzi¢ si¢ z poglgdem Cz. Znamierowskiego, ze ustawo-
dawca powinien wytyczac ,,[...] granice mozliwosci prawnej dos$¢ daleko poza gra-
nicami mozliwosci faktycznej, jaka istnieje w danej zbiorowosci w danej chwili”,
w celu umozliwienia rozwoju stosunkow spolecznych w sposdb relatywnie nie-
skrgpowany normami prawa2l. Wskazana okoliczno$§¢ ma istotne znaczenie, cze-
go dowodem sa postanowienia parlamentarnych procedur prawotworczych wielu
pafistw, nakazujace projektodawcy zlozenie wraz z projektem aktu prawnego kal-
kulacji obrazujacej skutki uchwalenia aktu w sferze finansowej, zwlaszcza w cz¢-
$ci dotyczacej wydatkéw z budzetu?z,

Przed podsumowaniem przeprowadzonych rozwazafi nalezy poruszy¢ prob-
lem podejmowania dzialafi na rzecz ochrony praw obywateli polskich przed na-
ruszeniami ze strony administracji pafistw obcych w formie czynnosci organi-
zatorskich. Z rozwigzafi ustawy z r. 1987 wynika ograniczenie zakresu dziatania
rzecznika w kontaktach z organami innych pafstw, w przypadku bowiem podje-
cia sprawy obywatela polskiego, ktérego prawa zostaly naruszone przez czynno-
§ci organu panstwa obcego, i zaistnienia koniecznosci zainicjowania dzialafi
takiego organu rzecznik moze jedynie zwroci€ si¢ z odpowiednim wnioskiem do
Rzadu RP, Ministra Spraw Zagranicznych lub do ombudsmana kraju, ktérego
organ dopuscil si¢ naruszefi (RPO 29342/89/1I).

Ocena praktyki rzecznika w sprawach o naruszenie praw i wolnosci obywateli
przez brak lub nieefektywng dziatalno$¢ organizatorskg organ6w pafistwa nastrg-
cza wiele trudnosci, zeby wymieni€ przyktadowo zbyt krotki czas, jaki uplynat od
chwili powstania organu, gdy tymczasem skutki oddzialywania wystapiei RPO
wila$nie w tych sprawach uwidaczniajg si¢ dopiero w dlugich odcinkach czasu.
Przeciez tatwiej jest ,,zauwazy¢” zmian¢ aktu prawnego znoszacego zakazy i ogra-

20 Zob. M. Kna pik: Kompetencja do wydania decyzji a zadania organéw terenowych, ,,Organizacja—
Metody—Technika” 1988, nr 7.

21 Cz. ZnamierowsKki: Szkola prawa, Rozwazania o paristwie, Warszawa 1988, ss. 561-562.

22 Zob. C. Wiener: Inflacja prawa i jej konsckwencje, [w:) Paristwo, prawo, obywatel, red. J. L. ¢to-
wski, W.Sokolewicz, Ossolineum, Wroctaw-Warszawa—Krakéw-Gdafisk—1.6dZ 1989, s. 462.
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niczenia w wydawaniu decyzji paszportowych niz uzyskac jasny obraz przemian w ko-
munalnym budownictwie mieszkaniowym. Mimo to mozna poczyni¢ wst¢pne uwagi.

W duzym uproszczeniu mozna powiedzie€, ze sprawami, o ktérych mowa, sa
zainteresowane trzy strony: obywatel (grupy obywateli, spoleczefistwo), organ
pafistwa (najczesciej organ administracji rzagdowej lub samorzadowej) oraz rze-
cznik. Nie powinno wywolywal sprzeciwu stwierdzenie, ze podstawowym obo-
wiazkiem administracji w paristwie w przypadku realizowania praw spoleczno-bytowych
i kulturalnych obywateli — gléwnie za pomocy dziataft organizatorskich — jest
»[...] zapewnienie pewnego, okreslonego poziomu S$wiadczefi (wyznaczonego
przez obowigzujace prawo), dostgpnego dla wszystkich”23. Tego wymagaja po-
wszechnie stosowane zasady réwnosci i sprawiedliwosdci spolecznej. Inne juz sa
oczekiwania zainteresowanych obywateli lub ich grup, kt6re przede wszystkim
daza do zaspokojenia swoich mniej lub bardziej uzasadnionych roszczefi, i to w
pierwszej kolejnosci przed innymi osobami bedgcymi w takiej samej czy nawet
gorszej sytuacji. Czesto spotykana w skargach do RPO postawa ,,mnie daj, cho¢-
by zabierajac innemu” znakomicie ilustruje poglad nauki prawa, ze wspoéiczesny
Polak bardziej jest zainteresowany tatwym dostepem do indywidualnych korzySci
niz instytucjami dbajacymi o bardziej sprawiedliwe prawa dla ogétu24. Doktadnie
pomi¢dzy wymogami prawnymi wiazacymi administracj¢ i realnymi mozliwoscia-
mi gospodarczymi pafistwa a zgdaniami obywateli zostata umieszczona instytucija
polskiego ombudsmana, kt6ry do rozwiazania tego konfliktu intereséw powinien
zadbac¢ o zmiany systemowe w porzagdku prawnym, uruchomic instytucje prawne
stymulujgce poprawg sytuacji ekonomicznej oraz zmusi¢ zobowigzane podmioty
do prawidiowego stosowania prawa, a ponadto do efektywnej jego realizacji. Jest
to, oczywiscie, zadanie z gruntu niewykonalne, jeden bowiem organ nigdy nie
zastapi skoordynowanego dziatania systemu organéw pafistwa. Natomiast s3g mo-
zliwe trzy wzajemnie si¢ wykluczajace rozwigzania, lagodzace zarysowang sprze-
cznos$¢: 1) prowadzenie szerokiej akcji popularyzujacej zasady dzialania RPO?25;
2) ograniczenie zakresu spraw przyjmowanych do prowadzenia przez rzecznika;
3) zmiana ustawy z r. 1987 w kierunku ograniczenia prawa do skargi w drodze
ustanowienia pewnych wymogéw formalnych, np. wprowadzenia rozsadnej gra-
nicy skiadania skarg w czasie, dwustopniowego post¢powania: poset~-RPO itp.26

B Z.Kedzia, ). Letowski: Spoleczno-ekonomiczne prawa obywateli i administracja paristwowa,
Polska-Austria, red. J. L. ¢t ows ki, Ossolineum, Wroctaw—Warszawa-Krak6w-Gdafisk—¥.6dZ 1983, s. 90.

24 J. L ¢towski: Wspdkczesne problemy administrowania, ,Pafistwo i Prawo” 1989, nr 4, s. 18. Zob.
tez Karnicka: op. cit., passim:; E. Nalewajko: Listy do Rzecznika Praw Obywatelskich — autochara-
keerystyki i oczekiwania spoleczne, ,Biuletyn RPO - Materialy” 1989, nr 4.

25 Zainteresowanie dziennikarzy dzialalnoscia rzecznika jest znaczne i przewyzsza inne organy kontroli,
o czym $wiadczg liczne publikacje w prasie. Jednak najczefciej dotyczy ono zagadnieri politycznych (np.
klerykalizacji Zycia publicznego) lub roszczeniowo-odszkodowawczych (np. przedptat na samochody) a nie
prawnych. Ponadto co do tych ostatnich zdaje si¢ dziata¢ prawo Lema: ,,Nikt nic nie czyta; jesli czyta, nic nie
rozumie; jeSli rozumie, natychmiast zapomina.” (S. L e m : Biblioteka XXI wieku, Krakow 1986, s. 84).

2 Projekt ustawy z lipca 1990 r. zobowiazujacej rzecznika do podjecia kazdej sprawy wskazujacej na
naruszenie praw i wolnosci obywateli zostat przez Sejm odrzucony; wcze$niej poddano go ostrej krytyce
prasowej. Zob. K. Chrupkowa: Czy rzecznik praw obywatelskich stanie si¢ biurem skarg i zazalert ?
»Rzeczpospolita” nr 185z 10 VIII 1990 r.; M. Ry m us z k o: Komu przeszkadza niczawistos¢ ombudsmana?
»Prawo i Zycie” 1990, nr 31; M. Krassowska: Zamach na rzecznika? ,,Wsp6lnota” 1990, nr 26.



274 Wojciech Taras

Podjecie przedstawionych dzialafi byloby mniejszym zlem niz pozwolenie na to,
aby rzecznik stawat si¢ powoli akademickim przykladem niedostosowania regu-
lacji prawnej do faktycznych mozliwosci pozostajacych w dyspozycji pafistwa.

ZUSAMMENFASSUNG

Es werden die Hauptprinzipien der Arbeit des Anwalts fiir Biirgerrechte dargestellt, bei der
Erkennung der Sachen iiber Rechte und Freiheiten der Biirger, die durch organisatorisches (fakti-
sches, sachliches) Handeln des Staates verletzt werden. Man stellt weiter vor: Zustindigkeiten des
ombudsmans, Typen der Verletzung der Biirgerrechte, zunehmende Rechtsinflation und deren
EinfluB auf die Durchfiihrung des Rechts. Endlich wird eingehend die Praxis des Anwalts der
Biirgerrechte analysiert, betreffs der organisatorischen Thtigkeit des Staates.



