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			Słowo wstępne

			Poszanowanie praw człowieka jest podstawą cywilizacyjną współczesnego świata. Nad zagwarantowaniem jednostce jej praw i wolności czuwają organy i instytucje międzynarodowe, których członkami są niemal wszystkie państwa naszego globu.

			Ich obowiązkiem jest przestrzeganie prawa międzynarodowego w zakresie ochrony praw człowieka, ale również zagwarantowanie ich poszanowania w prawie wewnętrznym. Zadaniem państwa nie jest więc jedynie uznanie poszczególnych wartości we własnych konstytucjach, ale stworzenie takiego wewnętrznego systemu, który nie tylko uzna prawa człowieka oraz konieczność ich ochrony i poszanowania, ale stworzy szereg organów i instytucji, których zadaniem będzie ich wyegzekwowanie, ochrona przed naruszeniem lub zadośćuczynienie w przypadku ich złamania. Mają one zagwarantować zaufanie obywatela do państwa, dać poczucie bezpieczeństwa i pewności prawa. Podkreślał to wielokrotnie Europejski Trybunał Praw Człowieka, wskazując na ogromną rolę, jaką te środki ochrony wolności i praw pełnią w całym systemie prawnym państwa.

			W prezentowanej publikacji: Organy ochrony prawnej i praktyka ustrojowa w wybranych państwach demokratycznych zostały zamieszczone treści, które są efektem pracy naukowej kilku autorów w ramach ustanowionego przez Ministra Edukacji i Nauki programu „Nauka dla Społeczeństwa”, realizowanego projektu: „OBYWATELU MASZ PRAWO!”. Prace te otworzyły pole do badań komparatystycznych, które stanowią próbę zdefiniowania i charakterystykę poszczególnych organów i instytucji, mających na celu ochronę i poszanowanie praw człowieka we współczesnych systemach demokratycznych. Autorzy dokonują również analizy procesów zachodzących w związku z ochroną praw człowieka i obywatela w poszczególnych państwach. Ukazują oni również wypracowane mechanizmy, mające na celu ochronę przed naruszeniem praw człowieka.

			Poszczególne prace przedstawiają przypadki nieoczywiste. Dotyczą – naszym zdaniem – ciekawych rozwiązań prawnych, które są charakterystyczne dla systemu politycznego i konstytucyjnego danego państwa. Mają one za zadanie dopasować się do modelu państwowego i jego potrzeb, wynikających z uwarunkowań nie tylko prawnych, ale także nawiązujących do kultury, historii, tradycji czy odpowiadających aktualnym wyzwaniom, jakie stawiane są przed danym państwem.

			Perspektywa komparatystyczna zdaje się stanowić naturalną podstawę każdej refleksji nad pozycją jednostki w państwie, którą regulują przepisy prawa, ale również sposób jego aplikacji. Pozwala na porównanie poszczególnych rozwiązań i wykazanie, które z nich działają efektywnie, a także daje szansę na wypracowanie nowych rozstrzygnięć.

			Zarówno redaktorzy, jak i autorzy poszczególnych rozdziałów, oddając Czytelnikom poniższy zbiór, liczą na przychylność i pozytywny odbiór.

			dr Magdalena Maksymiuk

			dr hab. Krzysztof Mikołajczuk, prof. KUL

		

	
		
			Dr Aleksander Wróbel, LL.M.

			Organy stojące na straży praw i wolności obywateli w Królestwie Szwecji

			Wstęp

			Szwedzki system posiada złożoną sieć organów stojących na straży praw i wolności obywateli. W pierwszej kolejności ochrona praw i wolności obywateli odbywa się przed sądami, które są ulokowane w systemie władzy sądowniczej1, jak również przewidziano instrumenty wpływające na realizacje praw i wolności obywateli, takie jak np. pomoc prawna2. Obok wspomnianych rozwiązań, jednym z podstawowych filarów realizacji praw i wolności obywateli w Szwecji jest instytucja ombudsmana (rzecznika praw).

			Szwedzki system w tym zakresie jest jednym z modeli będących wzorcem do naśladowania dla innych państw. Jest to system, który zakłada istnienie wielu ombudsmanów. W ramach swoich uprawnień odpowiadają oni różnym sferom funkcjonowania państwa, w których ustawodawca dostrzega potrzebę działania wyspecjalizowanych organów stojących na straży praw i wolności nie tylko obywateli i jednostek przebywających na terytorium Królestwa Szwecji, ale również wspierających realizację podstawowych zasad funkcjonowania państwa.

			Rodzaje ombudsmanów w Szwecji

			Jak już wspomniano, jedną z wizytówek systemu szwedzkiego jest powołanie kilku organów na poziomie centralnym, czuwają­cych nad realizacją praw i wolności obywateli. Współcześnie w szwedzkim prawie powołano sześciu ombudsmanów. Pierwszym z nich jest Parlamentarny Ombudsman, inaczej Parlamentarny Rzecznik Praw Obywatelskich3 (Justitieombudsmannen; dalej: JO). W zakres uprawnień JO wchodzi nadzór nad realizacją prawa przez władze i urzędników. Kolejno szwedzki ustawodawca wprowadził instytucję Kanclerza ds. Sprawiedliwości4 (Justitiekanslern; dalej: JK). W zakres jego obowiązków wchodzą: nadzór nad funkcjonowaniem urzędów i sądów, reprezentowanie państwa w sporach sądowych, występowanie w charakterze oskarżyciela w sprawach dotyczących prasy i wolności wypowiedzi oraz bycie doradcą prawnym rządu5. Trzecim organem jest Rzecznik Praw Konsumentów6 (Konsumentombudsmannen; dalej: KO), który ma stać na straży interesów konsumentów przed firmami w sądzie. KO musi sprawdzić, czy firmy przestrzegają praw regulujących reklamowanie i sprzedaż produktów konsumentom. Czwartym ombudsmanem w systemie prawnym Królestwa Szwecji jest Rzecznik ds. równości7 (Diskrimineringsombudsmannen; dalej: DO). DO działa przeciwko dyskryminacji ze względu na płeć, tożsamość lub ekspresję płciową, przynależność etniczną, religię lub inne przekonania, niepełnosprawność, orientację seksualną i wiek. DO bada również doniesienia o dyskryminacji oraz to, w jaki sposób pracodawcy, uniwersytety i szkoły działają na rzecz jej zapobiegania8. Kolejnym organem z tej kategorii jest Rzecznik ds. Dzieci w Szwecji9 (Barnombudsmannen; dalej: BO). Jego zadaniem jest reprezentowanie praw i interesów dzieci i młodzieży oraz kontrola nad przestrzeganiem prawa międzynarodowego regulującego prawa dzieci. Ostatnim organem stojącym na straży praw i wolności obywateli jest Rzecznik Praw Dziecka i Studenta10 (Barn- och elevombudet; dalej: BEO), który w ramach swojej działalności chroni prawa dzieci i uczniów.

			Jest to aktualne wyliczenie, choć nie oznacza, że w okresie ostatnich lat w systemie szwedzkim nie funkcjonowali inni rzecznicy praw. Był to m.in. Rzecznik ds. dyskryminacji etnicznej (Ombudsmannen mot etnisk diskriminering) działający w Szwecji w latach 1986–2008, zastąpiony przez DO11. Kolejnym organem stojącym na straży praw i wolności obywateli był działający w latach 1980–2008 Rzecznik ds. równouprawnienia (Jämställdhetsombudsmannen)12. W latach 1994–2008 w Szwecji funkcjonował Rzecznik ds. osób niepełnosprawnych (oryg. Handikappombudsmannen), również zastąpiony przez DO13. Ten zastąpił również Rzecznika przeciwko dyskryminacji ze względu na orientację seksualną (Ombudsmannen mot diskriminering på grund av sexuell läggning), który sprawował swoje obowiązki w systemie szwedzkim w latach 1999–200814.

			W ramach niniejszego opracowania Autor zdecydował się omówić funkcjonowanie JO, JK i DO. Wybór ten został oparty na charakterze systemowych działań wspomnianych organów oraz na ich aktywności.

			Rzecznicy Parlamentarni – JO

			W pierwszej kolejności należy omówić instytucję JO, ponieważ ma ona centralne znaczenie dla systemu organów stojących na straży praw i wolności obywateli – czyli ombudsmanów. Jest to również jedyny rodzaj rzeczników uregulowany na poziomie ustaw konstytucyjnych.

			Na poziomie ustaw konstytucyjnych kwestia rzeczników została uregulowana w Rozdziale 13 § 6 Instrumentu Rządu (Regeringsformen; dalej: RF). Stanowi on, że Riksdag, czyli Parlament Królestwa Szwecji, wybiera jednego lub więcej JO, których zadaniem jest dokonywanie nadzoru nad stosowaniem ustaw i aktów podstawowych.

			RF oraz Instrukcja JO nie przewidują wymogów odnośnie do kandydatów na stanowisko JO. Musi to jednak być osoba posiadająca obywatelstwo szwedzkie. W pierwotnej wersji przepisów RF przewidywano również wymóg znajomości prawa. W praktyce oznaczało to obowiązek posiadania wykształcenia prawniczego. Mimo zniesienia tego obowiązku, co do zasady JO posiadają wykształcenie prawnicze. Najczęściej rzecznikami obierano osoby z koła sędziów lub urzędników, co powodowało, że proces ten był krytykowany z uwagi na fakt, że mogło to doprowadzić do poddania pod wątpliwość niezależności ich działania15, w szczególności jeśli chodzi o pracowników administracji publicznej. Aktualnie rzecznikami są: były sędzia Naczelnego Sądu Administracyjnego Szwecji16, sędzia sądu apelacyjnego17, sędzia sądu apelacyjnego pełniącego funkcję przewodniczącego wydziału i starczego sędziego sądu apelacyjnego (hovrättslagman)18 oraz prezes sądu okręgowego19.

			Poczynając od RF z 1809 r., Rzecznik Parlamentarny odgrywał niezwykle ważną rolę w balansowaniu systemu władzy20. Ma on uprawnienia pozwalające na kontrolę sądów oraz organów administracji publicznej. Nadzoruje on, w jaki sposób wykonują one prawo, i może również żądać ustnych wyjaśnień. Dodatkowo może on korzystać z pomocy policji, prokuratury oraz pozostałych urzędników21. Na poziomie RF nie uregulowano kwestii zakresu kontroli dokonywanej przez JO. Zostało to jednak doprecyzowane na poziomie ustawy zwykłej przyjętej przez Riksdag. Centralne znaczenie ma wyłączenie kontroli członków Riksdagu, która jest realizowana na podstawie innych przepisów22.

			Jak już wspomniano, zakres kontroli JO został uregulowany na poziomie ustawowym. W § 2 ustawy z 4 grudnia 1986 r. Instrukcja dla rzeczników Riksdagu23 (dalej: Instrukcja JO) w sposób dwojaki określono zakres uprawnień JO. Z jednej strony w § 2 ust. 1 Instrukcja JO określa organy, które podlegają nadzorowi, a z drugiej strony w § 2 ust. 3 Instrukcja JO określa podmioty, które JO nie może nadzorować. Wśród organów podlegających nadzorowi JO znalazły się: organy państwowe i samorządowe; urzędnicy służby cywilnej oraz kierownicy tych organów; inne osoby zajmujące stanowisko lub realizujące zadania publiczne, które wiążą się ze sprawowaniem władzy, w zakresie, w jakim dotyczy to ich działalności; urzędnicy służby cywilnej i wykonawcy reprezentujący państwo w przedsiębiorstwach państwowych, gdy wykonują zadania w imieniu przedsiębiorstw w takich spółkach.

			Z drugiej strony, zgodnie z § 2 ust. 3 Instrukcji JO nadzór rzeczników nie obejmuje działalności: członków Riksdagu; Prezydium Riksdagu; członków Komisji Wyborczej; Dyrektora Administracji Riksdagu; członków Komisji odwoławczej Riksdagu; przedstawicieli Riksbanku oraz członków zarządu Riksbanku, z wyjątkiem przypadków, gdy dotyczy to udziału w wykonywaniu uprawnień decyzyjnych Narodowego Banku Królestwa (dalej: Riksbank) zgodnie z ustawą z 17 grudnia 1992 r. o regulacji walutowej i kredytowej24, rządu lub ministrów, jak również JK oraz członków organów samorządu terytorialnego przyjmujących akty prawa miejscowego. W przypadku zarządu Riksbanku w poprzedniej wersji przepisu wyliczenie to zawierało również Prezesa oraz Zastępców Riksbanku. Zmiana na członków Zarządu wynikała z faktu, że to Zarząd Riksbanku jest organem przyjmującym decyzje dot. funkcjonowania tej instytucji25.

			Z uwagi na to, że Riksdag może powołać więcej niż jednego rzecznika, powstaje pytanie o dopuszczalność wzajemnego nadzoru działalności rzeczników. Kwestia ta została rozwiązana w ust. 4 Instrukcji JO, która wyłącza taką możliwość.

			Co więcej, Rzecznik Parlamentarny może wszcząć postępowanie w przypadkach określonych w akcie regulującym jego funkcjonowanie, czyli przyjętej przez Riksdag Instrukcji JO26.

			Jak wspomniano, JO posiada również uprawnienia w zakresie nadzoru nad funkcjonowaniem sądów oraz organów administracji publicznej. Nadzór ten polega na czuwaniu nad tym, aby te organy podejmowały działania zgodne z RF obiektywnie i bezstronnie oraz w ramach działalności publicznej nie naruszano podstawowych praw i wolności obywateli. Podkreśla się, że uprawnienia te dotyczą również postępowań, które odbywają się na posiedzeniach przy drzwiach zamkniętych, posiedzeń niejawnych, jak również dokumentów poufnych. W ramach tych uprawnień organy są również zobligowane do współpracy z JO.

			Działalność JO jest dosyć szeroko ujmowana, ponieważ przestrzeganie RF dotyczyć może również relacji między organami administracji publicznej i sądami. Doskonałym przykładem działania JO jest raport z 1990 r.27 dotyczący skargi sędziego na działania Rady Sądowniczej. Organ ten przesłał do wszystkich sędziów instrukcję od Urzędu Skarbowego Szwecji (Skatteverket), która zawierała wytyczne dotyczące postępowania przed Urzędem Skarbowym Szwecji. JO zareagował i zbadał, czy nie naruszono w tym przypadku gwarancji przewidzianych w RF28.

			Oprócz funkcji stricte nadzorczych § 4 Instrukcji JO nakłada na JO obowiązek monitorowania ustawodawstwa, w celu eliminacji luk w prawodawstwie. W związku z tym przepisem, jeżeli w trakcie czynności nadzorczych JO zauważy, że istnieje potrzeba zmiany ustaw konstytucyjnych lub ustaw i aktów podstawowych, może skierować odpowiedni wniosek do Riksdagu. § 4 Instrukcji JO przewiduje jednak pewne ograniczenie zakładające, że przed złożeniem takiego wniosku musi on być skonsultowany z JK.

			Ostatnim aspektem, który jest wart omówienia, jest sposób funkcjonowania JO. Zgodnie z § 5 Instrukcji JO, sprawuje on nadzór poprzez rozpatrywanie skarg skierowanych do niego przez obywateli. Jednocześnie jest on uprawniony do dokonywania kontroli i innego rodzaju postępowań z urzędu, jeśli uzna to za właściwe.

			W ramach organizacji działalności JO wybierany jest jeden albo kilka JO. Aktualnie jest ich czterech29, obieranych na kadencje trwające cztery lata. W ramach działalności organizacyjnej każdy z nich jest odpowiedzialny za konkretną dziedzinę i wykonują swoje obowiązki niezależnie od siebie. Spośród czterech ombudsmanów jeden jest obierany na stanowisko Głównego JO (Chefsjustitieombudsman). Pełni on zgodnie z § 12 Instrukcji JO funkcję zwierzchnika administracyjnego i określa ogólny kierunek działań Rzeczników Parlamentarnych. Zgodnie z tym przepisem odpowiada on również przed Riksdagiem za te działania. Musi też czuwać nad ich sprawnym i zgodnym z obowiązującym prawem przebiegiem, odpowiada za przygotowanie raportów oraz za prawidłowe gospodarowanie przez rzeczników finansami państwa. Zgodnie z § 12 ust. 2 Instrukcji JO ustanawia on po uprzedniej konsultacji z innymi rzecznikami regulamin wewnętrzny funkcjonowania rzeczników.

			Kanclerz ds. Sprawiedliwości – JK

			Kanclerz ds. Sprawiedliwości jest kolejnym rzecznikiem obok JO. 
Jego najważniejszym zadaniem jest nadzorowanie władz i urzędników. W § 1 rozporządzenia z 15 grudnia 1975 r. o instrukcji dla JK30 (dalej: Instrukcja JK) wskazano, że JK jest najwyższym rzecznikiem rządu (JO jest bardziej powiązany z Parlamentem, a JK z rządem).

			Zgodnie z § 3 Instrukcji JK oraz § 3 ustawy z 15 grudnia 1975 r.31 o nadzorze JK (dalej: Nadzór JK) nadzór JK odbywa się pod względem zgodności działalności władz i urzędników z prawem. W ramach wspomnianych uprawnień JK nadzoruje: agencje rządowe; urzędników służby cywilnej i innych kierowników organów władzy państwowej; inne podmioty, które są powiązane z organami rządowymi oraz które zajmują stanowisko lub wykonują zadania obejmujące sprawowanie władzy publicznej. Dodatkowo JK sprawuje nadzór nad władzami samorządowymi i innymi organami niebędącymi organami rządowymi, urzędnikami służby cywilnej.

			W niektórych przypadkach zgodnie z § 5 Nadzór JK, JK może jako prokurator specjalny wnieść akt oskarżenia przeciwko funkcjonariuszom, którzy popełnili przestępstwo w związku z wykonaniem obowiązków służbowych.

			Nadzór JK zgodnie z § 2 Nadzór JK nie obejmuje rządu lub ministrów, władz Riksdagu ani pracowników i zleceniobiorców władz Riksdagu.

			Od 1 grudnia 1998 r. działalność nadzorcza Kanclerza Sprawiedliwości została ograniczona. Od tego czasu sprawuje on bardziej kompleksowy nadzór, który koncentruje się głównie na wykrywaniu błędów systematycznych w działalności publicznej32. Dodatkowo zgodnie z § 2 Instrukcji JK wskazuje również, że JK reprezentuje państwo w sądzie. Zgodnie z § 2 ust. 3 Instytucji JK jest on również organem doradczym rządu w sprawach prawnych.

			Rola JK jest niezwykle interesująca, ponieważ został on uprawniony do zaspokojenia niektórych roszczeń odszkodowawczych skierowanych przeciwko państwu. Chodzi o to, aby zwolnić sądy z zadania rozpatrywania takich spraw, w których obywatel żąda odszkodowania i zasadność roszczenia nie budzi wątpliwości. Podstawą odszkodowania w tym przypadku jest fakt, że szkoda wystąpiła z winy państwa. Podstawą prawną do takiego uprawnienia jest m.in. Instrukcja JK, która w § 2a stanowi, że JK może postanowić, że organ, którego dotyczy sprawa o odszkodowanie, powinien wypłacić kwotę odszkodowania i koszty obsługi prawnej w sprawie.

			JK posiada również uprawnienia w zakresie zaskarżania decyzji podjętych w ramach działalności innych organów. Przykładem może być uprawnienie wynikające z § 10 Instrukcji JK o możliwości zaskarżenia decyzji o przyznaniu pomocy prawnej lub też o zwrocie środków otrzymanych w ramach pomocy publicznej.

			W przypadku postępowania przed sądem JK ma uprawnienie przewidziane w § 5 ust. 2 Nadzór JK. Zgodnie z tym przepisem w sprawach zawisłych przed sądem JK może zwrócić się do Sądu Najwyższego, gdy przemawiają za tym szczególne względy. Poniżej zostanie przedstawiony przykład z praktyki funkcjonowania JK, w którym ten zwrócił się do Sądu Najwyższego.

			JK dokonuje również nadzoru nad zawodami prawniczymi jako organ, do którego każda osoba niezadowolona z usług adwokata może złożyć skargę. Co więcej, JK jest powiadamiany przez Izbę Adwokacką o wszystkich decyzjach wydawanych w wyniku postępowania dyscyplinarnego i ma możliwość zaskarżenia takiej decyzji w ciągu czterech tygodni od momentu doręczenia JK informacji o wydaniu takiej decyzji33.

			Gro spraw odszkodowawczych rozpatrywanych przez JK dotyczy odszkodowania na rzecz osób, które zostały niesłusznie pozbawione wolności34. Przykładem najnowszych spraw, w których JK reprezentował państwo przed sądem, była kwestia odszkodowania państwa szwedzkiego za brak polityk klimatycznych. JK wnioskował do sądu o umorzenie postępowania, wskazując, że pozew nie może być rozpatrywany w sądzie, co wynikało z zasady podziału władzy, która zakłada, że sądy nie są uprawnione do sprawowania władzy nad Riksdagiem i rządem. Stanowisko to jednak podlega krytyce, ponieważ w ten sposób pośrednio zaprzeczył, że brak przyjęcia polityk klimatycznych jest naruszeniem praw człowieka35. Z uwagi na fakt, że sprawa ta budzi wiele kontrowersji, JK skierował pytanie do Sądu Najwyższego o dopuszczalność takiego pozwu. JK wskazał w uzasadnieniu, że rozpatrzenie przez Sąd Najwyższy sprawy jest również uzasadnione faktem, że w pozwie powołano się na prawo unijne oraz prawo międzynarodowe36.

			Kolejną sprawą, w której zabrał głos JK, a która nabrała ogromnego rozgłosu w Królestwie, była ta dotycząca odszkodowania dla osób, które zachorowały na narkolepsję po przyjęciu szczepionki przeciwko świńskiej grypie w 2009 r. W tym przypadku JK nie przychylił się do skargi, wskazując w uzasadnieniu między innymi na fakt, że roszczenia te w wielu przypadkach uległy przedawnieniu37.

			Rzecznik ds. równości – DO

			DO został wprowadzony do systemu szwedzkiego stosunkowo niedawno, bo w 2008 r. Jak już wspomniano, zastąpił on Rzeczni­ka ds. dyskryminacji etnicznej, Rzecznika ds. równouprawnienia, Rzecznika ds. osób niepełnosprawnych oraz Rzecznika przeciwko dyskryminacji ze względu na orientację seksualną38. Jako przyczynę wprowadzonych w 2008 r. zmian wskazano potrzebę wzmocnienia ochrony obywateli przed praktykami dyskryminacyjnymi, jak również realizację założeń wynikających z prawa międzynarodowego39. Z drugiej strony podkreślano również potrzebę wprowadzenia jednego organu na miejsce kilku w celu zaprowadzenia większej przejrzystości w ramach działalności nadzorczej, ułatwienia stosowania przepisów antydyskryminacyjnych. Tym samym chciano odciążyć podmioty podlegające nadzorowi od nadmiernej biurokratyzacji związanej z wykonywaniem przepisów antydyskryminacyjnych40.

			Funkcjonowanie DO uregulowano w dwóch aktach prawnych. Są to: ustawa z 1 stycznia 2009 r. o przeciwdziałaniu dyskryminacji41 (dalej: DL) oraz ustawa z 5 czerwca 2008 r. o Rzeczniku ds. równości42 (dalej: LDO).

			Zgodnie z § 1 LDO oraz z Rozdziałem 4 § 1 DL do działań DO należy sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem przepisów DL. W związku z tym DO musi przede wszystkim starać się, aby podmioty objęte ochroną DL dobrowolnie się do niego stosowały. Zgodnie z § 1 ust. 3 i 4 LDO, DO musi również działać na rzecz tego, aby w żadnej dziedzinie życia społecznego nie występowała dyskryminacja ze względu na płeć, tożsamość lub ekspresję płciową, przynależność etniczną, religię lub inne przekonania, niepełnosprawność, orientację seksualną lub wiek. DO musi podejmować działania na rzecz zapewnienia równych praw i szans bez względu na płeć, tożsamość lub ekspresję płciową, przynależność etniczną, religię lub inne przekonania, niepełnosprawność, orientację seksualną lub wiek.

			Idąc dalej, zgodnie z § 2 LDO, DO poprzez swoją działalność przyczynia się do zapewnienia, aby osoby, które padły ofiarą dyskryminacji, mogły dochodzić swoich praw. DO osiąga założone cele, zgodnie z § 3 LDO, poprzez prowadzenie działalności informacyjnej, szkoleniowej, prowadzenie dyskusji publicznych oraz poprzez utrzymywanie kontaktu z władzami państwa, podmiotami gospodarczymi, organizacjami pozarządowymi. Jest również zobligowany do: brania udziału w wydarzeniach międzynarodowych, nawiązywania i utrzymywania kontaktów z organizacjami międzynarodowymi, śledzenia prac badawczych, proponowania zmian w ustawodawstwie, w tym również na poziomie ustaw konstytucyjnych, które mają na celu przeciwdziałanie praktykom dyskryminacyjnym43.

			W ramach przysługujących DO uprawnień wynikających z Rozdziału 4 § 3 DL wspomnieć należy również o możliwości wytoczenie przed sądem powództwa na rzecz osoby, która padła ofiarą dyskryminacji. Zgodnie z Rozdziałem 4 § 3 DL podmioty zobligowane do realizacji przepisów o zakazie dyskryminacji, jak również podmioty zobligowane dochodzić i podejmować działania przeciwko dyskryminacji, są zobligowane na żądanie DO do: udzielania informacji o warunkach panujących w instytucjach, które mogą mieć znaczenie dla nadzoru; udzielania informacji merytorycznej, gdy DO udzieli pomocy osobie fizycznej; zapewnienia mu dostępu do miejsc pracy lub innych pomieszczeń, w których prowadzone są czynności w ramach dochodzeń mogących mieć znaczenie dla nadzoru, oraz stawiania się na rozmowę z DO. W przypadku niedostosowania się do obowiązku współpracy z DO może on, zgodnie z Rozdziałem 4 § 4, nałożyć grzywnę na te podmioty.

			W praktyce działalność DO opiera się najczęściej na rozpatrywaniu zgłoszeń indywidualnych o naruszeniu praw obywateli (individanmälningar). Po wpłynięciu takiego zgłoszenia DO podejmuje decyzję o przeprowadzeniu dochodzenia i kontynuowaniu postępowania. W przypadkach podjęcia decyzji o dalszym postępo­waniu może on mieć postać zawarcia ugody albo złożenia pozwu w sądzie44.

			W ramach ostatnio podjętych działań przez DO wspomnieć można m.in. o sprawie dotyczącej uczennicy, której szkoła nakazała noszenie ubrań bardziej przykrywających jej ciało. W wyniku dochodzenia DO ustalił, że szkoła zrzucała winę na uczennice za niestosowne uwagi ze strony uczniów płci męskiej. W związku z uznaniem działań władz szkoły za niezgodne z prawem, DO ukarał placówkę grzywną45.

			Kolejną interesującą sprawą, w której zabrał głos DO, jest sprawa wykluczenia kandydata na służbę w szwedzkich siłach zbrojnych z uwagi na fakt, że osoba ta w dzieciństwie cierpiała na autyzm. DO uznał tego rodzaju proceder za dyskryminacyjny, ponieważ nie opierał się na indywidualnych kwalifikacja kandydata, a na z góry przyjętym założeniu wynikającym ze stanu zdrowia osoby w przeszłości46.

			Stosunkowo niedawno DO ustosunkował się do skargi niepełnosprawnego 18-latka, który przyszedł na basen z pomocnikiem. Opiekun i skarżący byli płci męskiej i żeńskiej, z kolei regulamin basenu zabrania osobom powyżej siódmego roku życia przebierania się w szatni płci przeciwnej. Opiekun poinformował administrację basenu, że ze względu na swoją niepełnosprawność skarżący potrzebuje pomocy przy przebieraniu się. Mimo to administracja basenu nie zgodziła się na wejście osoby płci przeciwnej do szatni. Nie zaoferowano również żadnej innej opcji dostępu do basenu47.

			DO stwierdził, że w tym przypadku doszło do dyskryminacji, ponieważ skarżącemu faktycznie uniemożliwiono dostęp do basenu. DO wskazał, że administracja basenu powinna zrobić w tym przypadku wyjątek, tym bardziej że nie wiązało się to z dodatkowymi kosztami. W decyzji DO podkreślił, że brak dostępności jest formą dyskryminacji, co oznacza, że firma nie podejmuje rozsądnych działań, aby zrównać osobę niepełnosprawną z osobami pełnosprawnymi. W związku z powyższym przedsiębiorstwo prowadzące basen zostało ukarane karą grzywny48.

			Podsumowanie

			Szwedzki system przewiduje szereg rozwiązań mających zapewnić realizację praw i wolności obywateli. Z pewnością jednymi z najbardziej aktywnych instrumentów są szeroko rozumiani rzecznicy obywatelscy. Analiza tych organów jest tym bardziej potrzebna i interesująca, ponieważ rozwiązania przyjęte w Szwecji są dla wielu państw wyznacznikiem standardów i rozwiązań systemowych.

			Zestawiając rozwiązania dotyczące JO, JK i DO, należy podkreślić, że zakres ich funkcjonowania został określony niezwykle szeroko i w praktyce pozwala na stworzenie spójnego systemu ochrony praw i wolności jednostki. Działa on zarówno w ramach sektora prywatnego, jak i na poziomie władzy publicznej. Szwedzki ustawodawca wydaje się podkreślać, że realizacja praw i wolności obywateli, to nie tylko reagowanie na ich naruszenie, ale również czuwanie nad tym, aby w ramach samych organów władzy na poziomie krajowym i samorządowym, zapewniono im możliwość sprawnego funkcjonowania. Podejście to zakłada, że państwo nie tylko ma reagować na naruszenia prawa, ale również na wszystkich poziomach im przeciwdziałać. W tym przypadku szczególną rolę odgrywają JO oraz JK.

			Za korzystne z punktu widzenia obywatela należy uznać rozwiązanie zakładające istnienie wielu rzeczników. Sprawia to, że mogą oni skuteczniej reagować na nieprawidłowości systemowe. Przy czym ta wielość ombudsmanów ma swoje przełożenie również na uprawnienia, które przysługują poszczególnym rzeczni­kom, w tym nadzorczym, kontrolnym, w ramach postępowań przed sądami i innymi organami.
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			O instytucjach ochrony na Węgrzech. Instytucja Rzecznika Praw Podstawowych

			Wprowadzenie

			1 stycznia 2012 r. weszła w życie nowa ustawa dotycząca instytucji Rzecznika Praw Podstawowych1 (tj. węgierskiego odpowiednika rzecznika praw obywatelskich). Zastąpił on Parlamentarnego Rzecznika Praw Obywatelskich. Zmiana ta korespondowała z uchwaloną w kwietniu 2011 r. nową ustawą zasadniczą, która w życie weszła również 1 stycznia 2012 r.2 Nowym podmiotem, który od 2012 r. zajmuje się przestrzeganiem praw obywatelskich, stał się (dosłownie) Komisarz Praw Podstawowych (Alapvető Jogok Biztos)3. Posiada on dwóch zastępców: pierwszym jest zastępca ds. praw żyjących na Węgrzech narodowości4 (A Magyarországon élő nemzetiségek jogainak védelmét ellátó biztoshelyettes), drugim zaś zastępca ds. ochrony interesów przyszłych pokoleń (A Jövő Nemzedékek érdekeinek védelmét ellátó biztoshelyettes).

			Celem niniejszej ekspertyzy jest zwięzłe omówienie instytucji Rzecznika Praw Podstawowych na Węgrzech. Znalezienie odpowiedzi na pytania o to, jak kształtowała się instytucja rzecznika praw obywatelskich na Węgrzech, czym się on zajmuje, jakim dysponuje zakresem kompetencji (zarówno Rzecznik, jak i jego zastępcy) oraz jakie warunki musi spełnić obywatel, by móc zwrócić się do Rzecznika oraz jego zastępców ze swoim problemem. Na końcu ekspertyzy omówiona zostanie krytyka kierowana pod adresem Rzecznika Praw Podstawowych ze strony podmiotów węgierskich i międzynarodowych.

			Stan prawny do 31 grudnia 2011 r.

			Na wstępie ważnym jest zarysowanie historii instytucji ombudsmana na Węgrzech. Sama instytucja rzecznika utworzona została dokładnie 23 października 1989 r. To data symboliczna, bowiem na ten dzień przypada rocznica antysowieckiego powstania węgierskiego z 1956 r. Był to moment, w którym przypieczętowywano pierwszy etap transformacji ustrojowej Węgier, od ustroju komunistycznego do demokratycznego. Działo się to na kilka miesięcy przed wyborami parlamentarnymi, które odbyły się w marcu 1990 r.

			Właśnie 23 października symbolicznie znowelizowano konstytucję. Pomimo faktu, że obowiązującym aktem prawnym wciąż był ten komunistyczny, uchwalony w sierpniu 1949 r. (tzw. ustawa nr XX5), materia zmian ustawy zasadniczej była tak daleko idąca, iż można przyjąć, że z komunistycznego pierwowzoru pozostała jedynie nazwa. Należy wiedzieć, że chociaż instytucja rzecznika ustanowiona została w październiku 1989 r., o tyle ustawę o kompetencjach ombudsmana przyjęto dopiero w czerwcu 1993 r.6 Finalnie rzecznik rozpoczął działania w lipcu 1995 r. Dwanaście lat później, w grudniu 2007 r. znowe­lizowano ustawę o rzeczniku. W materii zmian znalazła się m.in. zmiana liczby rzeczników (kwestia ta zostanie omówiona w dalszej części tekstu). Następnie w myśl ustawy z 2011 r. (obowiązującej od 1 stycznia 2012 r.), system ochrony praw obywatelskich uległ całkowitemu przekształceniu.

			Uchwalenie ustawy o rzeczniku praw obywatelskich w roku 1993 r. wynikało z konieczności doprecyzowania kompetencji ujętych w Rozdziale V, artykule 32/B konstytucji. Warto w tym miejscu wskazać, że literalnie nazwa urzędu brzmiała wówczas Parlamentarny Rzecznik Praw Obywatelskich (Az állampolgári jogok országgyűlési biztosa). Zgodnie z konstytucją powoływano dwóch rzeczników: Parlamentarnego Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Parlamentarnego Rzecznika Praw Mniejszości Narodowych i Etnicznych (Az nemzeti és etnikai kisebbségi jogok országgyűlési biztosa). Zgodnie z art. 32/B ust. 2 ustawy zasadniczej, zadaniem ostatniego rzecznika była „kontrola i badanie związanych z prawami mniejszości narodowych i etnicznych nieprawidłowości, o których powziął on wiedzę, jak również inicjowanie powszechnych i indywidualnych środków ich naprawy”.

			Zarówno Parlamentarnego Rzecznika Praw Obywatelskich, jak i Parlamentarnego Rzecznika Praw Mniejszości Narodowych i Etnicznych wybierało Zgromadzenie Krajowe kwalifikowaną większością ⅔ posłów. Wybór odbywał się na wniosek prezydenta. Jednocześnie ustawodawca umożliwił powoływanie odrębnych rzeczników w przypadku konieczności ochrony konkretnych praw konstytucyjnych. Opierając się na tym artykule, w 1995 r. dokonano wyboru (poza Parlamentarnymi: Rzecznikiem Praw Obywatelskich oraz Rzecznikiem Praw Mniejszości Narodowych i Etnicznych), Parlamentarnego Rzecznika ds. Ochrony Danych. Przy czym należy pamiętać, że właśnie Rzecznik ds. Ochrony Danych był tym rzecznikiem, który został powołany w celu ochrony konkretnych praw konstytucyjnych i jako odrębny nie występował w konstytucji. Dla ciągłości zagadnienia warto wskazać, iż jego urząd istniał w latach 1995–2011 r. Od 1 stycznia 2012 r. kompetencje w tym zakresie przejął NAIH, czyli Narodowy Organ ds. Ochrony Danych i Wolności Informacji (Nemzeti Adatvédelmi és Információszabadság Hatóság).

			Należy podkreślić, że w wyniku nowelizacji ustawy o rzeczniku praw obywatelskich z 1 grudnia 2007 r. utworzono instytucję Parlamentarnego Rzecznika ds. Przyszłych Pokoleń (A jövő nemzedékek országgyűlési biztosa), zlikwidowano z kolei funkcję zastępcy Parlamentarnego Rzecznika Praw Obywatelskich7.

			Pomiędzy poszczególnymi rodzajami parlamentarnych rzeczników nie występowała hierarchia ani podległość służbowa. Każdy z nich działał niezależnie w zakresie swoich kompetencji. Każdy niezależnie odpowiadał wyłącznie przed Zgromadzeniem Krajowym. Każdy także był zobowiązany do przedłożenia parlamentowi stosownego rocznego sprawozdania z wykonanych prac. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich z 1993 r., Zgromadzenie Krajowe dokonywało wyboru rzecznika na sześcioletnią kadencję. Ustawodawca przewidział możliwość jednej reelekcji.

			Według obowiązującego wówczas prawa, tj. ustawy o Rzeczniku z 1993 r., do rzecznika mógł zwrócić się każdy obywatel, jeśli uznał, że organ państwa bądź służba publiczna naruszyły swoją działalnością jego prawa podstawowe. Jednakże, zanim petent mógł złożyć wniosek o interwencję, (1) musiał wyczerpać dostępne administracyjne środki odwoławcze, w tym również drogę sądową w zakresie decyzji administracyjnej, (2) nie mógł posiadać innego środka odwoławczego. Takie zastrzeżenie wprowadzone zostało z uwagi na fakt, iż Rzecznik nie mógł uzurpować sobie prawa do stania się pierwszą bądź drugą instancją w sprawach odwoławczych.

			Do organów, od decyzji których można było odwołać się do Rzecznika, należały m.in. organy dochodzeniowe i śledcze, notariusze, komornicy, Zgromadzenie Krajowe czy prezydent. Rzecznik mógł podejmować działania wobec spraw powstałych po 23 października 1989 r. (tego dnia utworzono instytucję Rzecznika), a także w przypadku, w którym od wydania krzywdzącej w opinii obywatela decyzji nie minęło więcej niż 12 miesięcy.

			W latach 1995–2011, to jest do momentu funkcjonowania instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich, wniesiono włącznie 108 971 skarg8. W okresie tym Rzecznicy zgłosili łącznie 1643 wnioski do prawodawców dotyczących zmian w prawie, których materia naprawiałyby uchybienia będące przedmiotem kontroli Rzeczników. W ponad 70% przypadków (1162) zmiany te zostały uwzględnione. Dotyczyły one zmian ustawodawczych tak na poziomie władz centralnych, jak i samorządowych.

			W 2011 r., tj. ostatnim roku działalności Rzeczników, największa liczba spraw im przedkładanych dotyczyła kwestii związanych ze zdrowiem, emeryturami i ubezpieczeniami zdrowotnymi (533), następnie kwestiami podatkowymi (491) oraz sprawami karnymi i związanymi z zagadnieniem pozbawienia wolności (453). Łącznie w 2011 r. zarejestrowano 5191 spraw9.

			W okresie od 1 stycznia 2008 r. do 31 grudnia 2011 r., tj. po nowelizacji ustawy po rzeczniku praw obywatelskich przeprowadzonej w 2007 r. (w jej następstwie określono ostateczni rodzaj rzeczników), łączna liczba spraw przekazanych Rzecznikom wyniosła 29 906, w tym 76,1% spraw (22 765 spraw) pozostało do rozwiązania w gestii Parlamentarnego Rzecznika Praw Obywatelskich, 14,6% (4357) przekazano do rozpatrzenia Rzecznikowi Praw Mniejszości Narodowych i Etnicznych, a 9,3% (2784) Rzecznikowi ds. Przyszłych Pokoleń. Ze statystyki w tym przypadku wykluczono wnioski przekazane Rzecznikowi ds. Ochrony Danych.

			Parlamentarnym Rzecznikiem Praw Mniejszości Narodowych i Etnicznych przez cały okres sprawowania urzędu był Ernő Kállai. Przytoczenie jego nazwiska jest o tyle istotne, iż po zakończeniu służby 31 grudnia 2011 r. pozostał on akademikiem. Kállai był przeciwnikiem likwidacji niezależnego urzędu zajmującego się kwestiami praw mniejszości narodowych i etnicznych. Sam, co symboliczne, był z pochodzenia Romem. Tymczasem według statystyk przezeń przygotowywanych, największą liczbę skarg na organy państwa (różnego typu i różnego szczebla) kierowali przedstawiciele właśnie tej grupy etnicznej. Działając silnie na rzecz integracji Romów ze społeczeństwem węgierskim, Ernő Kállai pozostawał osobiście zaangażowany w ten proces, co bez wątpienia dodawało mu wiarygodności10.

			Z dniem 1 stycznia 2012 r. poza Parlamentarnym Rzecznikiem Praw Mniejszości Narodowych i Etnicznych działalności zaprzestał również Parlamentarny Rzecznik ds. Przyszłych Pokoleń. Z perspektywy czasów współczesnych, w których tak wiele uwagi poświęca się kwestiom związanym z ochroną środowiska i zrównoważonym rozwojem, utworzone na Węgrzech w 2007 r. (sic!) stanowisko pozostawało wręcz awangardą. Literalnie bowiem do obowiązków Parlamentarnego Rzecznika ds. Przyszłych Pokoleń należała ochrona podstawowego prawa obywateli do zdrowego środowiska11.

			Powołanie do życia tego typu rzecznika było realizacją przepisów ustawy zasadniczej. Ta w art. 18 wskazywała, że „Republika Węgierska uznaje i realizuje prawo każdego człowieka do zdrowego środowiska”12. Ponownie do kwestii tej odwoływała się w art. 70/D ust. 1 i 2, które przyjęły brzmienie:

			(1) Osoby zamieszkałe na terytorium Republiki Węgierskiej mają prawo do możliwie najwyższego poziomu zdrowia fizycznego i psychicznego. (2) Prawo to Republika Węgierska urzeczywistnia przez ochronę pracy, instytucje ochrony zdrowia i zorganizowaną pomoc lekarską, zapewnienie regularnej kultury fizycznej oraz ochronę środowiska naturalnego i wytworzonego przez człowieka13.

			Parlamentarny Rzecznik ds. Przyszłych Pokoleń monitorował, oceniał i kontrolował wdrażanie przepisów prawnych, które zapewniały zrównoważony rozwój i poprawę stanu środowiska i przyrody. Do jego głównych zadań należało monitorowanie, ocena i nadzór nad implementowaniem przepisów, których celem było zapewnienie zrównoważonego rozwoju i poprawy stanu środowiska i przyrody. Do jego kompetencji należało m.in. wzywanie każdej osoby lub każdego organu, który bezprawnie zagraża, zanieczyszcza lub niszczy środowisko, do zaprzestania takiej działalności, oraz wydawanie opinii na temat projektów aktów prawnych i innych propozycji rządowych związanych z jego zakresem obowiązków. Mógł on także proponować własne akty prawne oraz badać i opiniować plany władz lokalnych dotyczące długofalowego rozwoju regionu, zagospodarowania przestrzennego oraz innych spraw mających bezpośredni wpływ na jakość życia przyszłych pokoleń.

			W latach 2008–2011 do Rzecznika ds. Przyszłych Pokoleń zgłoszono 2784 spraw14. Z liczby tej 15,45% dotyczyło „zintegrowanej ochrony środowiska”, 11,1% wód, a 9,27% kwestii związanych z hałasem. Co ciekawe, łączna liczba spraw, w których Rzecznik wszczął sprawę z urzędu, wyniosła zaledwie 6,12% ogólnej puli – tj. 170. W części sprawozdania z działalności wyszczególniono rodzaje skarg przedkładanych do zbadania Rzecznikowi. Dotyczyły one m.in. skarg związanych z hałasem i zanieczyszcze­niem powietrza przez ruch drogowy i lotniczy, kwestii dotyczących zagospodarowania terenu i urbanistyki (likwidowania terenów zielonych, intensywnej zabudowy, budowy dróg) oraz działalnością przemysłową. Szereg spraw dotyczył zagrożeń związanych z obszarami Natura 2000.

			Stan prawny od roku 2012

			Na stronie internetowej Krajowego Biura Sądownictwa (Országos Bírósági Hivatal, OBH), w zakładce dotyczącej nowelizacji ustawy o Rzeczniku praw obywatelskich, przeczytać można, iż ta powzięta została z uwagi na chęć zapewnienia „bardziej skutecznej i jednolitej praktyki w zakresie ochrony praw obywatelskich. Stąd też ustawa o prawach podstawowych ustanowiła jedną organizację zajmującą się ochroną praw podstawowych, za którą odpowiada Rzecznik Praw Podstawowych”. W miejsce niezależnych od siebie Rzeczników powołano jednego, który pełni funkcję nadrzędną wobec pozostałych. Dzieli on swoje obowiązki ze swoimi zastępcami.

			Ustawa15 dotycząca (literalnie) Komisarza Praw Podstawowych (Alapvető Jogok Biztos) uchwalona została 11 lipca 2011 r., a zaczęła obowiązywać 1 stycznia 2012 r. Jak wskazano wcześniej, data ta była tożsama z wejściem w życie nowej ustawy zasadniczej16. Już w artykule 1 ust. 2 ustawodawca zaznaczył, że

			w ramach swojej działalności Rzecznik Praw Podstawowych zwraca szczególną uwagę, w szczególności poprzez prowadzenie postępowań z urzędu, w obszarze: praw dziecka, wartości określonych w art. P ustawy zasadniczej (zwanych dalej „interesami przyszłych pokoleń”), praw określonych w art. XXIX ustawy zasadniczej (zwanych dalej „prawami mniejszości narodowych mieszkających na Węgrzech”) oraz ochrony praw najsłabszych grup społecznych.

			W art. P ustawy zasadniczej Węgier przyjął brzmienie:

			1. Zasoby naturalne, w szczególności ziemia uprawna, lasy i zasoby wodne, różnorodne bogactwa biologiczne, w szczególności rodzime gatunki flory i fauny, a także wartości kulturalne, tworzą wspólne, narodowe dziedzic­two, którego ochrona, utrzymywanie i zachowanie dla przyszłych pokoleń jest obowiązkiem państwa i każdego obywatela. 2. Ograniczenia i warunki nabywania prawa własności oraz użytkowania ziemi ornej i lasów, konieczne do osiągniecia celów określonych w ust. 1, jak również zasady dotyczące organizacji zintegrowanej produkcji rolnej oraz gospodarstw rodzinnych i innych gospodarstw rolnych określa ustawa organiczna17.

			Artykuł ten koresponduje, co do sensu, z przytoczonym wcześniej art. 70/D poprzedniej konstytucji. Wyżej wskazanymi zagadnieniami zajmuje się zastępca Rzecznika Praw Podstawowych ds. Interesów Przyszłych Pokoleń (A Jövő Nemzedékek Érdekeinek).

			Z kolei zagadnienia związane z prawami mniejszości narodowych zamieszkujących Węgry przynależą do kompetencji zastępcy Rzecznika Praw Podstawowych ds. Praw Narodowości Żyjących na Węgrzech (A Magyarországon élő nemzetiségek jogainak védelmét ellátó biztoshelyettes). Obejmują one art. XXIX ustawy zasadniczej, który przyjął brzmienie:

			1. Narodowości żyjące na Węgrzech współtworzą państwo. Każdy obywatel węgierski, niezależnie od przynależności narodowościowej, ma prawo do swobodnego wyrażania i zachowania swej tożsamości. Narodowości żyjące na Węgrzech mają prawo do posługiwania się językiem ojczystym, do używania we własnym języku nazwisk oraz nazw indywidualnych i zbiorowych, do zachowania własnej kultury i do oświaty w języku ojczystym. (2) Narodowości żyjące na Węgrzech mogą tworzyć samorządy lokalne i krajowe. (3) Szczegółowe przepisy dotyczące praw narodowości żyjących na Węgrzech, narodowości oraz kryteria uznania za narodowość, jak również przepisy dotyczące wyborów ich samorządów lokalnych i krajowych określa ustawa organiczna. Ustawa organiczna może ustanowić, że uznanie za narodowość jest uwarunkowane pewnym okresem obecności oraz podjęciem inicjatywy przez pewną liczbę osób deklarujących swą przynależność do danej narodowości18.

			Od strony organizacyjnej pracami Rzecznika i jego zastępców zarządza biuro Rzecznika Praw Podstawowych (Alapvető Jogok Biztosának Hivatala). Tak Rzecznika, jak i jego zastępców, Zgromadzenie Krajowe wybiera większością kwalifikowaną ⅔ głosów. Rozróżnienie polega jednak na tym, że o ile Rzecznik Praw Podstawowych wybierany jest na wniosek prezydenta Węgier, o tyle jego zastępcy (przy zachowaniu tej samej większości) wybierani są na wniosek „głównego” Rzecznika. Kadencja, podobnie jak miało to miejsce przed 2012 r., w każdym z przypadków trwa sześć lat. Ustawodawca dopuścił możliwość jednej reelekcji.

			Kandydat na Rzecznika (bądź zastępcę) musi legitymować się wykształceniem prawniczym i co najmniej dziesięcioletnią praktyką zawodową. Cenzus wieku wynosi trzydzieści pięć lat. Mandatu Rzecznika nie można łączyć z żadną inną działalnością zarobkową. Wprowadzono także ograniczenie polegające na tym, że pomiędzy pełnieniem przez kandydata m.in. urzędu posła (także do Parlamentu Europejskiego), prezydenta, członka rządu, funkcji przedstawicielskiej we władzach samorządowych (w tym samorządu mniejszości narodowych), przedstawiciela wojska, pracownika partii politycznej muszą minąć cztery lata.

			Obecnie (od września 2019 r.) Rzecznikiem Praw Podstawowych jest dr Ákos Kozma. Jego zastępcami Dr. Szalayné dr Erzsébet Sándor (ds. mniejszości narodowych) i dr Gyula Bándi (ds. Interesów Przyszłych Pokoleń).

			Na podstawie art. 18 ustawy19 CXI z 2011 r. o Rzeczniku Praw Podstawowych, do Rzecznika Praw Podstawowych zwrócić się może każda osoba, w której poczuciu któryś z organów władzy swoim działaniem bądź zaniedbaniem narusza prawa podstawowe osoby składającej wniosek lub też stanowi dla tych praw bezpośrednie zagrożenie. Osoba wnioskująca musi wyczerpać dostępne administracyjne środki odwoławcze – z wyłączeniem kontroli sądowej decyzji administracyjnych. Do organów pozostających w obszarze możliwych działań Rzecznika znajdują się m.in. organy administracji publicznej, samorząd terytorialny, samorząd mniejszości narodowych, Węgierskie Siły Obronne, organy ochrony porządku, władze dochodzeniowe lub prowadzące dochodzenie organy prokuratury, notariusze bądź inne organy świadczące usługi publiczne. Zgodnie z węgierskim prawem zalicza się do nich m.in.: (a) organy wykonujące zadania państwowe lub samorządowe, lub też współdziałające w wykonywaniu tych zadań; (b) usługodawców usług powszechnych; (c) organizacje współdziałające w pośredniczeniu lub świadczeniu wsparcia z funduszy państwowych lub funduszy Unii Europejskiej; (d) organizacje określone w przepisach prawnych jako prowadzące działalność pożytku publicznego. Rzecznik Praw Podstawowych, wyjątkowo, w przypadku ciężkiego naruszenia podstawowych praw dużej grupy osób fizycznych, może badać także działanie lub zaniedbanie organizacji, które nie kwalifikują się jako organy władzy20. Zgodnie z zasadą podziału władzy, uprawnienia Rzecznika Praw Obywatelskich nie obejmują działalności: Zgromadzenia Krajowego, Prezydenta Republiki, Sądu Konstytucyjnego, Urzędu Kontroli Państwowej, sądów ani prokuratury (z wyjątkiem organu śledczego prokuratury). W tym miejscu nastąpiło istotne zawężenie kompetencyjne, bowiem do końca 2011 r. Parlamentarny Rzecznik Praw Obywatelskich (a także jego odpowiednik zajmujący się prawami mniejszości narodowych) podejmowali interwencje związane z działalnością m.in. parlamentu i prezydenta. Według statystyk takich spraw było istotnie wiele.

			Wniosek i postępowanie Rzecznika oraz jego zastępców są dla petenta bezpłatne. Obywatele mogą swoje skargi wnosić w formie pisemnej (listem tradycyjnym bądź drogą elektroniczną), osobiście bądź ustnie. Jak zapisano na stronie Biura Urzędu Rzecznika Praw Podstawowych, do wniosku należy dołączyć kopie dokumentów powstałych w związku ze sprawą i potrzebnych do jej rozpatrzenia. Państwo gwarantuje, że nikt nie może ponieść szkody z powodu zwrócenia się do Rzecznika Praw Podstawowych. Na wniosek osoby, która złożyła skargę, Rzecznik Praw Obywatelskich nie może ujawnić jej tożsamości, chyba że jest to niezbędne do prowadzenia dochodzenia.

			Zgodnie z ustawą z 2011 r. Rzecznik nie może przeprowadzić postępowania, jeżeli: od daty doręczenia prawomocnej decyzji administracyjnej podjętej w zaskarżonej sprawie upłynęło więcej czasu niż jeden rok; postępowanie rozpoczęto przed dniem 23 października 1989 r.; w celu rewizji decyzji administracyjnej wszczęto postępowanie sądowe lub wydany został prawomocny wyrok.

			Rzecznik Praw Podstawowych posiada kilka narzędzi interwencyjnych w przypadku, w którym uzna, że faktycznie doszło do naruszenia praw podstawowych. Jak przeczytać można na stronach OBH, najczęściej stosowanym instrumentem jest zalecenie. Stosuje się je, gdy Rzecznik albo nie stwierdził szczególnej woli naprawy sytuacji, której dotyczy jego interwencja po stronie danego organu, albo gdy charakter sprawy – np. waga stwierdzonej nieprawidłowości bądź występowanie podobnych niepra­widłowości w innych organach – uzasadnia podjęcie działań przez organ nadzorczy. Zalecenie jest propozycją usunięcia nieprawidłowości, która ma być rozstrzygnięta zgodnie z procedurą przewidzianą prawem. Po otrzymaniu zalecenia dany organ ma 30 dni na odniesienie się do sprawy i poinformowanie Rzecznika o podjętych przez siebie działaniach. Jeżeli organ nadzorczy nie zgadza się z zaleceniem Rzecznika, ten może podtrzymać zalecenie bądź je zmienić, lub też wycofać. W przypadku wycofania zalecenia, sprawa zostanie zakończona. Podtrzymanie zalecenia przekazuje sprawę organowi nadzorującemu ten organ, któremu Rzecznik przekazał zalecenie.

			W poważniejszych przypadkach Rzecznik może wszcząć postępowanie za pośrednictwem Prokuratora Generalnego. Prokurator w terminie 60 dni informuje Rzecznika Praw Obywatelskich o swoim stanowisku w przedmiocie zainicjowanej przez Rzecznika sprawy oraz o podjętych przez siebie działaniach. Istnieje także możliwość, że chociaż Rzecznik nie stwierdzi naruszenia praw podstawowych, to uzna on, że okoliczności wskazują na naruszenie prawa. W takim przypadku Rzecznik ma prawo przekazać sprawę właściwemu prokuratorowi za pośrednictwem Prokuratora Generalnego.

			Każda sprawa prowadzona przez Rzecznika Praw Podstawowych kończy się opublikowaniem (dostępnego publicznie) sprawozdania, w którym ujmowane zostają powzięte ustalenia (fakty, okoliczności) oraz płynące zeń wnioski. W sprawozdaniu ujmuje się fakty i dane, na których Rzecznik Praw Podstawowych oparł swoje ustalenia i działania podjęte w wyniku postępowania wyjaśniającego. Fakty zawarte w raporcie obejmują opis skargi, a także wszystkie informacje uzyskane w toku postępowania. Sprawozdanie może być wykorzystane jako dowód w postępowaniu sądowym.

			Według sprawozdania Rzecznika Praw Podstawowych z działalności w 2022 r.21 do biura Rzecznika Praw Podstawowych wpłynęło łącznie blisko 10 tys. skarg. Bezpośrednio do Rzecznika Prawa podstawowych zostało skierowanych 5740 skarg (odrzucono z nich 3860), do Rzecznika Praw Podstawowych ds. Praw Narodowości Żyjących na Węgrzech – 3622 (odrzucono z nich 431), a do Rzecznika Praw Podstawowych ds. Interesów Przyszłych Pokoleń – 1028 (odrzucono z nich 209). Z urzędu Rzecznicy wszczęli łącznie 420 spraw. Najwięcej spraw prowadziła Rzecznik odpowiedzialna za prawa narodowości (1111), co oznacza, że przedmiotem jej postępowania jest ponad 30% wszystkich złożonych wniosków. W przypadku Rzecznika Praw Podstawowych odsetek ten jest istotnie niższy (844 sprawy), co stanowi 14,7% spraw. W przypadku Rzecznika ds. Interesów Przyszłych Pokoleń są to 43 sprawy, co stanowi 4,2%.

			Największa liczba spraw wpływających do Rzecznika Praw Podstawowych dotyczyła Egzekwowania Protokołu Fakultatywnego do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur (OPCAT). Na kolejnym miejscu znalazły się zagadnienia dotyczące interesu publicznego, spraw komunalnych i dotyczących władz publicznych, spraw z zakresu prawa cywilnego, emerytur i ubezpieczeń zdrowotnych, egzekucji (komorniczych), spraw socjalnych, pracowniczych, zdrowotnych i edukacyjnych oraz spraw dotyczących organów ds. równego traktowania.

			Największa liczba spraw wpływających do Rzecznika ds. Interesów Przyszłych Pokoleń dotyczyła kwestii związanych z hałasem (16%), jakością powietrza (15%), ogólną ochroną środowiska (15%). Kwestii związanych z wywozem odpadów dotyczyło 11%. spraw. Interesujące jest, że chociaż literalnie najwyższa liczba spraw wpływa z Budapesztu, to w przeliczeniu na 100 tys. mieszkańców najwyższa ich liczba pochodzi z komitatów Bács-Kiskun (południe Węgier) i Veszprém (w pobliżu jeziora Balaton).

			Autorami największej liczby skarg przekazanych do Rzecznika Praw Podstawowych ds. Praw Narodowości Żyjących na Węgrzech są przedstawiciele narodowości romskiej. Jest to stały trend, który występował również przed 2012 r. Na 315 spraw, w których dopatrzono się nieprawidłowości, 60% pochodziła od przedstawicieli narodowości romskiej. Jak podkreślono w rocznym sprawozdaniu Rzecznika, fakt ten, jak również materia spraw, dowodzi tego, że „trudności, z którymi już wcześniej borykali się mieszkańcy narodowości romskiej, stały się bardziej dotkliwe”22. Na sytuację tę wpływ miało szybkie i nieuniknione pogorszenie sytuacji społecznej, które dotknęło wszystkie warstwy społeczne. Zaliczyć do nich można było gwałtowne podwyżki cen energii, inflację i kryzys gospodarczy. „Wszystkie te czynniki mają obecnie negatywny wpływ na codzienne życie, zwłaszcza grup znajdujących się w niekorzystnej sytuacji, przede wszystkim Romów. Oprócz kryzysów, wybory powszechne i spis powszechny miały duży wpływ na codzienne życie społeczności etnicznych”23 – zauważono w sprawozdaniu. Największa liczba spraw podjęta przez Rzecznik dotyczyła kwestii związanych z edukacją (32) oraz mieszkalnictwem (27). Spraw dotyczących dyskryminacji na tle narodowościowym było 17, a mową nienawiści 16. Problem interpretacyjny polega jednak na tym, że w przypadku interwencji pozostają zbyt „rozbite”. Rzeczy zatem bliskie sobie gatunkowo nie są kategoryzowane w ten sam sposób, a oddzielnie.

			Krytyka Rzecznika Praw Podstawowych

			Na przestrzeni lat Rzecznik Praw Podstawowych była wielokrotnie krytykowana za bierność w istotnych sprawach obyczajowych bądź kwestiach, które wizerunkowo szkodziły władzy. Organizacje wspierające prawa człowieka na Węgrzech, m.in. Węgierski Komitet Helsiński oraz Węgierska Unia Swobód Obywatelskich (A Társaság a Szabadságjogokért, TASZ), pozostają od lat w nieustającym konflikcie z władzami Fideszu, są przez tę formację polityczną traktowane jako przedstawiciele opozycji. W marcu 2022 r. przedstawiciele TASZ na swojej stronie informowali, że współpraca z Rzecznikiem Praw Podstawowych jest coraz trudniejsza. Przestał on bowiem odpowiadać na zgłaszane przez nich w korespondencji zagadnienia, którymi w ich opinii powinien się zajmować.

			Krytyka dotyczyła różnych materii. Jedną z nich był brak reakcji na ujawnienie afery związanej z wykorzystywaniem na Węgrzech oprogramowania szpiegowskiego typu Pegazus. Została ona ujawniona w 2021 r. przez konsorcjum dziennikarzy śledczych (łącznie 17 redakcji). Według ich ustaleń m.in. węgierskie władze wykorzystywały oprogramowanie NSO Group o nazwie Pegazus w celu śledzenia np. konkurentów politycznych. Kontrolą operacyjną objęto wówczas m.in. dziennikarzy portalu śledczego Direkt36 (Szabolcsa Panyi i Andrása Szabó). Nadzorem objęty był również właściciel największego opozycyjnego portalu 24.hu – Zoltán Varga. Łącznie w latach 2018–2021 podsłuchiwano 300 numerów telefonów24.

			Rzecznik Praw Podstawowych w sierpniu 2021 r. odmówił wszczęcia postępowania w tej sprawie. Jak tłumaczył opozycyjnej gazecie „Népszava”: „Nie widzę żadnej możliwości, abym jako Komisarz Praw Podstawowych mógł wszcząć niezależne dochodzenie w sprawie tego, czy na Węgrzech doszło do nielegalnego gromadzenia danych przy użyciu oprogramowania szpiegującego Pegasus”25. Rzecznik tłumaczył, iż sprawą tą zająć się powinien odpowiednik polskiego Urzędu Ochrony Danych Osobowych (węgierski NAIH). Rzecznik nie podjął również postępowania w sprawie kontrowersyjnej ustawy uchwalonej latem 2021 r., tzw. ustawy o ochronie dzieci. Pierwotna wersja tego aktu prawnego zawierała przepisy podnoszące odpowiedzialność karną za czyny pedofilskie. Jednakże w ostatniej chwili w zagadnienia mające na celu ochronę dzieci wpleciono treści, które uderzały bezpośrednio w mniejszość LGBTiQ+ na Węgrzech. Finalnie akt prawny przyjęto, a Komisja Europejska wszczęła przeciwko Węgrom (wciąż trwające) postępowanie w tej sprawie w związku z naruszeniem prawa UE. W raporcie „Freedom House” z 2022 r.26 zwracano także uwagę na fakt, że Rzecznik odmawiał również zbadania ograniczeń prawa do zgromadzeń, które zostały nałożone w obowiązującym stanie zagrożenia.

			W raportach z 2021 r. GANHRI (Global Alliance of National Human Rights Institutions), zrzeszenie stowarzyszające obecnie 110 rzeczników praw obywatelskich z całego świata, wskazywało na fakt, że w swojej działalności Rzecznik Praw Podstawowych nie jest wystarczająco niezależny, a sposób jego działania zagraża jego zgodności z Zasadami Paryskimi. Te powstały w 1991 r. i dotyczą minimalnych standardów odnośnie ochrony praw człowieka. Pośród nich wymienia się m.in.: niezależność od rządu, określoną w ustawodawstwie lub Konstytucji; szeroki mandat, by rzecznicy mogli promować i chronić wszystkie prawa człowieka czy istotę współpracy rzecznika także z organizacjami pozarządowymi i grupami społeczeństwa obywatelskiego. Inne kwestie związane z zapewnieniem obsługi biura, kompetencji w zakresie działalności, czy stabilnego finansowania są na Węgrzech realizowane. W opinii przedstawicieli GANHRI Rzecznik niedostatecznie podejmował interwencje w zakresie ochrony praw człowieka najsłabszych grup społecznych, takich jak mniejszości etniczne, mniejszość LGBTIQ+, uchodźcy i migranci, a także spraw dotycząc.in.m.in. pluralizmu mediów czy niezawisłości sądów27.

			W zgłaszanych nieprawidłowościach już w 2021 r. wskazywano, że Rzecznik „niechętnie kieruje skargi do Sądu Konstytucyjnego w sprawach, które uzna za polityczne lub instytucjonalne”28. Wskazywano także na jego bierność w czasie uchwalania w 2017 r. tzw. lexNGO, to jest ustawy, na mocy której organizacje pozarządowe zobligowane zostały do ujawnienia się jako „wspierane zza granicy”. Na podstawie informacji udzielonych przez organizacje NGO na Węgrzech wskazywano, że Rzecznik nie podjął działań wspierających ratyfikację Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej, znanej jako konwencja stambulska29. W czasie pierwszej fali pandemii (5 maja 2020 r.) Zgromadzenia Krajowe Węgier przyjęło uchwałę w sprawie nieratyfikowania tego dokumentu. W tym samym czasie zakazano także metrycznej płci urodzenia. Rzecznik Praw Podstawowych w temacie tym nie podjął działań. Z kolei w marcu 2022 r., kiedy na Węgrzech strajkowali nauczyciele, za co zostali pociągnięci do odpowiedzialności służbowej, Rzecznik Praw Podstawowych uznał, że ograniczenie prawa do strajku nie godzi w Prawa Podstawowe, bowiem – ja wskazał – z jednej strony państwo musi chronić prawo uczestników do strajku, które wynika z ich prawa zawartego w ustawie o strajkach oraz ustawie zasadniczej, z drugiej zaś strony musi chronić interesy tych obywateli niebiorących czynnego udziału w strajku, ale za to „cierpią” z jego powodu. W tym bowiem przypadku korzystanie z prawa do strajku może nieuchronnie skutkować ograniczeniem ich podstawowych praw30. Rzecznik odmówił złożenia wniosku do Sądu Konstytucyjnego z wnioskiem o sprawdzenie konstytucyjności ograniczenia prawa do strajku.

			Wszystkie przytoczone działania doprowadziły do decyzji, jaką w marcu 2022 r. podjęło GANHRI, obniżając klasyfikację Węgier z A do B31 (organizacjom członkowskim przyporządkowywane są litery A-C). O możliwych nieprawidłowościach mówiono już jednak wcześniej. W październiku 2019 r. odroczono jednak podjęcie decyzji. Formalne rekomendowanie obniżenie oceny miało miejsce w czerwcu 2021 r. (w 2020 r. nie było posiedzeń z uwagi na pandemię koronawirusa). Warto wskazać, że przyznanie kategorii A węgierskiemu Rzecznikowi Praw Obywatelskich nastąpiło w październiku 2014 r. Należy przypomnieć, iż był to już rzecznik powołany w oparciu o ustawę z 2012 r. Ocena B jest informacją o braku niezależności organu rzecznika praw obywatelskich, który nadal może uczestniczyć w posiedzeniach GANHRI, jednakże jedynie w charakterze obserwatora. Nie może aktywnie uczestniczyć w pracach Rady Praw Człowieka ONZ.

			Obecnie pewnego rodzaju ograniczeniem w zakresie działalności Rzecznika Praw Podstawowych (i pozostałych rzeczników) jest konieczność kierowania się nie tylko częścią Ustawy Zasadniczej, poświęconej prawom i wolnościom obywatelskim (Wolność i Odpowiedzialność), ale także Narodowego Wyznania Wiary i części Fundamenty. Te powyższe części w dużej mierze stanowią pewnego rodzaju polityczny i ideowy manifest parlamentarnej większości. Jednocześnie już na etapie uchwalania Ustawy Zasadniczej w 2011 r. prace nad tymi częściami budziły istotne wątpliwości.

			Informacja dotycząca tego, czy i w jakim stopniu Rzecznik Praw Podstawowych podjął działania w zakresie wzmocnienia swojej niezależności pochodzić będzie z kolejnego posiedzenia GANHRI. Jednocześnie warto wskazać, iż o ile w Polsce Rzecznik Praw Obywatelski pozostaje aktywnym uczestnikiem życia politycznego i społecznego, o tyle taka aktywność jego węgierskiego odpowiednika na Węgrzech nie ma miejsca.
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			Dr Marcin Łukaszewski

			Rola ombudsmana w ochronie praw obywatelskich w Luksemburgu

			Zarys historyczny i ramy konstytucyjne ustroju1

			Luksemburg jest jedynym w Europie wielkim księstwem. Historia narodzin jego państwowości zwykle wskazywana jest na rok 963, przy czym należy w tym miejscu zaznaczyć, że datę tę powinno się traktować w dużej mierze jako symboliczny początek, a nie faktyczne ustanowienie wspólnoty państwowej. Data ta związana była z historycznym aktem sprzedaży hrabiemu Zygfrydowi zamku opata Saint-Maximin w Trewirze. Owa transakcja miała symboliczne znaczenie z wielu powodów, do których zaliczyć należy chociażby pojawienie się nazwy: Luksemburg. Koniec rządów pierwszej dynastii Luksemburga przypadł na rok 1136, jednak wówczas hrabstwo znalazło się pod zarządem Henryka, który znacząco poszerzył jego granice. W pierwszej połowie kolejnego stulecia Luksemburg stał się już w dużej mierze samodzielnym podmiotem, a długi okres pokoju doprowadził do znaczącego rozwoju gospodarki hrabstwa2.

			Odkładając na bok nawet pobieżną analizę historii luksemburskiego państwa, warto wskazać, że wydarzenia, które miały największy wpływ na współczesną pozycję organów państwowych Wielkiego Księstwa, wydarzyły się w XIX w. Sąsiedztwo z Francją na przełomie XVIII i XIX w. nie mogło pozostać bez wpływu na losy Luksemburga. W 1795 r. tereny omawianego państwa zostały włączone do departamentu Forêts. Z kolei przez całą epokę rządów Bonapartego (1799–1815) mieszkańcy Luksemburga służyli w armii napoleońskiej w liczbie szacowanej na ok. 15 tys. Klęska cesarza doprowadziła do przejęcia zarządu nad przedmiotowymi terytoriami przez administratora wysłanego przez pruskiego króla. Wobec ustaleń kongresu wiedeńskiego, Luksemburg trafił w ręce Wilhelma Orańskiego, który w zamian za zgodę wejścia do konfederacji niemieckiej, uzyskał poszerzenie terytorium Luksemburga oraz – co ma swój skutek po dziś dzień – podniesienie go do rangi wielkiego księstwa.

			Zasadniczy kształt obecnej konfiguracji systemu politycznego Luksemburga ukształtował się w II połowie XIX w., a w czasie jego ewolucji w kierunku monarchii parlamentarnej, został potwierdzony kilkukrotnie, w tym przede wszystkim w 1867 r. i niemal stulecie później — w 1948 r. – kiedy to wyraźnie wskazano, że Wielkie Księstwo „znajduje się pod rządami demokracji parlamentarnej”3. Obecny kształt konstytucji w dużej mierze przypomina systematykę poprzednich konstytucji. Akt ten podzielony jest na 13 rozdziałów: państwo, jego terytorium i Wielki Książę; wolności publiczne i prawa podstawowe; władza suwerenna (w ramach tego rozdziału wyróżnione zostały cztery sekcje: prerogatywy Wielkiego Księcia, ustawodawstwo, wymiar sprawiedliwości, władze międzynarodowe); Izba Deputowanych; rząd; Rada Stanu; wymiar sprawiedliwości (sic!); aparat przymusu; finanse; gminy; zakłady publiczne; przepisy ogólne oraz przepisy przejściowe i dodatkowe.

			Ustrój Wielkiego Księstwa opiera się na wielu zasadach uznawanych w konstytucjonalizmie za fundamentalne w odniesieniu do praw jednostki: równość wobec prawa, ochrona życia prywatnego, wolność osobista, nienaruszalność mieszkania, wolność wyznania, wolność zgromadzeń, tajemnica korespondencji, prawo petycji. W odniesieniu do aparatu państwowego władza monarchy zostaje ograniczona zapisami konstytucji i innych ustaw. Wielkiemu Księciu przysługują, typowe dla europejskich monarchii parlamentarnych, kompetencje (w tym m.in. prawo łaski). Ustawy muszą podlegać zgodzie Izby Deputowanych, a akty monarchy z kolei kontrasygnacie członka gabinetu, który ponosi za nie odpowiedzialność.

			Ponadto warto wspomnieć o innych zasadach, które regulują luksemburski ustrój polityczny, jak: dziedziczny charakter głowy państwa4 czy też unitarny charakter ustroju terytorialnego. Władza monarchy wydaje się być ograniczona do typowych dla monarchów europejskich funkcji ceremonialnych, przy czym wielki książę posiada m.in. możliwość rozwiązania parlamentu, która nie jest obwarowana choćby koniecznością odbycia konsultacji z jakimkolwiek podmiotem politycznym.

			Konstytucja dość oszczędnie opisuje organizację rządu. Dosłownie w kilku artykułach ustawa zasadnicza postanawia jedynie, że liczbę i wewnętrzną organizację gabinetu ustala głowa państwa. Wielki książę, o ile powołuje i odwołuje ministrów, to w przypadku wysunięcia oskarżenia wobec nich przez parlament, nie może skorzystać z prawa łaski, chyba że z wyraźnym wnioskiem w tej sprawie zwróci się do niego Izba Deputowanych. Dodatkowo zapisano, że ministrowie mają prawo wstępu do Izby i muszą zostać wysłuchani, kiedy tego zażądają, a jednocześnie Izba może zażądać ich obecności.

			Rada Stanu pozostała w konstytucji, jednak jej kompetencje zostały ograniczone do przedstawiania opinii o projektach ustaw5 oraz o poprawkach do nich, a także w jakichkolwiek innych sprawach, które zostaną jej przekazane przez rząd lub przez ustawy. W 1989 r. określono jej kompetencje jako organu doradzającego rządowi. Obecnie Rada Stanu składa się z 21 członków powoływanych i odwoływanych przez Wielkiego Księcia na wniosek rządu, Izby Deputowanych i samej Rady. Jej rolą jest, poza wskazanym wyżej opiniowaniem projektów i poprawek do ustaw, obligatoryjne wydawanie opinii o aktach wielkoksiążęcych (poza sytuacjami wyjątkowymi), orzekanie w kwestii dopuszczalności ponownego głosowania nad poprawką do konstytucji.

			Izba Deputowanych została ograniczona liczebnie do 60 posłów wybieranych w wyborach bezpośrednich i powszechnych6. Konstytucja określiła m.in.: jawność posiedzeń Izby, zasady głosowania nad legislacją, kwestię diety poselskiej, miejsce posiedzeń parlamentu, ordynację wyborczą (proporcjonalna)7, zasady niepołączalności stanowisk8, pięcioletnią kadencję Izby, a także możliwość głosowania w Izbie przez pełnomocnika.

			Poza wskazanymi organami (Izbą Deputowanych, monarchą, Radą Stanu i rządem) ważną rolę w konstytucyjnym systemie Luksemburga odgrywają: powołany w 1999 r. Trybunał Obrachunkowy (Cour des comptes), powołany w 2004 r. ombudsman oraz zbliżona zadaniami do swojej francuskiej odpowiedniczki Rada Ekonomiczna i Społeczna (Conseil économique et social)9.

			Konstytucja Luksemburga była kilkudziesięciokrotnie nowelizowana. W ostatnich latach zmiany w ustawie zasadniczej dotyczyły m.in.: roli partii politycznych (2008); ogłaszania przyjętych przez parlament ustaw (2009); aktów głowy państwa (2016); reżimu prawnego podczas stanu nadzwyczajnego – l’état de crise (2017); ustroju Sądu Konstytucyjnego (2019); kwestii utraty mocy prawnej przepisów ustaw uznanych wyrokiem Sądu Konstytucyjnego za niezgodne z konstytucją (2020).

			Ramy prawne działania instytucji

			Instytucja Ombudsmana (fr. Le Médiateur du Grand-Duché de Luxembourg, niem. Bürgerbeauftragter des Großherzogtums Luxemburg, luks. Mediateur vum Groussherzogtum Lëtzebuerg)10 w Luksemburgu ma bardzo krótką historię. Powstała na skutek uchwalonej w 2003 r. ustawy11, tym samym Ombudsman stał się jedną z najmłodszych instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w państwach członkowskich Unii Europejskiej12. Ramy prawne omawianej instytucji zostały opisane jedynie w ustawie zwykłej. Co warte podkreślenia, ów akt prawny jest stosunkowo krótki: liczy zaledwie 18 artykułów.

			Mediator został ustanowiony przy Izbie Deputowanych, jednak ustawa wyraźnie zastrzega, że w wykonywaniu swoich obowiązków nie może on otrzymywać instrukcji od żadnego organu13. Podstawowym zadaniem Ombudsmana jest przyjmowanie skarg osób na działanie administracji państwowej i gminnej (administrations de l’Etat et des communes)14, a także instytucji publicznych podlegających państwu i gminom, z wyłączeniem ich działalności przemysłowej, finansowej i handlowej15.

			Warto wspomnieć, że wraz z uchwaleniem ustawy z dnia 11 kwietnia 2010 r., która zatwierdziła Protokół Fakultatywny do Konwencji przeciwko torturom i innemu okrutnemu, nieludzkiemu lub poniżającemu traktowaniu albo karaniu, przyjętej przez Zgromadzenie Ogólne Narodów Zjednoczonych w Nowym Jorku w dniu 18 grudnia 2002 r. ustalono, że to Mediator będzie wyznaczony jako krajowy mechanizm prewencji w rozumieniu art. 3 Protokołu. Misją Mediatora przez to będzie zapewnienie zewnętrznej kontroli miejsc, w których znajdują się osoby pozbawione wolności. W tym charakterze do niego należy kontrola i ocena tych samych miejsc na terenie kraju. Takie wizytacje mogą mieć charakter niezapowiedziany, jeżeli wymagają tego szczególne okoliczności. Podczas takich widzeń Ombudsman może swobodnie wybierać osoby, z którymi chce się spotkać, i może poufnie rozmawiać z każdą osobą pozbawioną wolności. Mediatorowi mogą towarzyszyć w wizytach odbywanych w miejscach pozbawienia wolności biegli, których obecność uważa on za przydatną w wykonywaniu jego misji. Jedynie przesłanka bezpieczeństwa publicznego, klęski żywiołowej lub poważnych zakłóceń w zakładzie, w którym ma się odbyć wizytacja, może spowodować, że władze odmówią wstępu Mediatorowi. Ombuds­manowi w ramach jego wizytacji należy udzielić wszelkiej informacji (w tym też udostępnić akta), które uzna on za niezbędne, a rząd i wszelkie inne organy publiczne mają ułatwiać mu zadanie poprzez upoważnianie podległych sobie do udzielania odpowiednich informacji (przy czym nie można posłużyć się przesłanką tajności lub poufności dokumentu, którego Mediator żąda). Na zakończenie kontroli Mediator może sporządzić przesyłany do właściwych organów raport, w którym może on formułować różnego rodzaju rekomendacje. Mogą one zostać opublikowane w oficjalnym publikatorze (Mémorial)16.

			Procedura rozpatrywania skargi

			Z wnioskiem do Ombudsmana może zwrócić się każda osoba fizyczna lub prawna podlegająca prawu prywatnemu, która w toku sprawy jej dotyczącej, uważa, że organ państwa lub gminy nie działał zgodnie z misją17 lub naruszył prawo. Forma zło­żenia skargi może mieć charakter pisemny lub ustny, przy czym w tym drugim przypadku oświadczenie składane jest w sekretariacie. Co ciekawe, skarga do Ombudsmana może zostać złożona do Rzecznika Praw Obywatelskich bezpośrednio, ale również za pośrednictwem członka Izby Deputowanych. Dodatkowo każdy parlamentarzysta może z własnej inicjatywy zwrócić się do Mediatora w sprawie należącej do jego kompetencji. Rozwiązanie to przypomina konstrukcję ustrojową francuskiego Obrońcy Praw (Défenseur des droits), który w wyniku reformy z 2008 r. pojawił się w systemie konstytucyjnym, by w 2011 r. przejąć uprawnienia Mediatora Republiki (médiateur de la République). Zasadą funkcjonowania francuskiego Mediatora było działanie na skutek skargi parlamentarzysty, do którego zwrócił się poszkodowany obywatel, a Obrońca Praw skargą obywatela zajmował się już bez pośrednictwa parlamentarzysty18. Luksemburskie rozwiązania w zakresie konstrukcji Rzecznika Praw Obywatelskich opierały się na rozwiązaniach francuskich i niemieckich, co tym samym powinno wyjaśniać powyższe podobieństwo.

			W zakresie dopuszczalności skargi ustawa precyzuje m.in., że:

			
					musi być ona poprzedzona odpowiednimi procedurami administracyjnymi względem organów, których ma dotyczyć skarga;

					skarga ta nie przerywa terminów odwołania przed innymi organami, w tym przede wszystkim przed sądami;

					Mediator nie może interweniować w postępowaniach wszczętych przed sądem ani tym bardziej – co wydaje się oczywiste – kwestionować zasadności orzeczenia sądu; nie należy przy tym rozmieć przez to, że luksemburski Ombudsman jest całkowicie wyjęty z relacji podmiot skarżący – sąd – organ, gdyż Mediator może w przypadku niewykonania orzeczenia sądu, które to niewykonanie miałoby się stać przedmiotem skargi, nakazać temu organowi wykonanie go w wyznaczonym przez siebie terminie;

					autor skargi musi w niej wskazać bardzo konkretną sprawę, a nie skarżyć się na ogólne funkcjonowanie administracji19.

			

			Skarga złożona do Ombudsmana podlega ocenie i gdy uzna ją za uzasadnioną przekazuje skarżącemu i instytucji zalecenia, które mogą polubownie zakończyć bieg skargi. W ramach tych rekomendacji mogą znajdować się propozycje mające na celu poprawę funkcjonowania przedmiotowej usługi. Jeżeli mediator uzna wydaną przez instytucję decyzję za niesprawiedliwą, może on zalecić tej instytucji wszelkie rozwiązania pozwalające rozstrzygnąć sytuację skarżącego na zasadzie słuszności i zaproponować zmiany odpowiednich przepisów. Dana instytucja jest ustawowo zobowiązana do poinformowania Rzecznika Praw Obywatelskich o podjętych działaniach w związku ze sformułowanymi rekomendacjami, przy czym Ombudsman może wyznaczyć tej instytucji określone terminy, do kiedy takie informacje muszą do niego spłynąć. Jeżeli jednak odpowiedź w wyznaczonym terminie nie zostanie przesłana, w ocenie Ombudsmana nie jest ona satysfakcjonująca lub też instytucja nie podejmie żadnych działań zgodnych z rekomendacjami, Rzecznik Praw Obywatelskich uprawniony jest do opublikowania swoich zaleceń, a jeżeli nakaz Mediatora wynika z niewykonania przez instytucję wyroku sądowego, co jest przedmiotem skargi, odpowiedni raport przedkładany jest do wiadomości parlamentarzystów i zostaje opublikowany w oficjalnym publikatorze (Mémorial). W odniesieniu do osoby skarżącej Mediator jest zobowiązany do pisemnego poinformowania jej o podjętych działaniach. Jeżeli jednak skarga nie wydaje mu się zasadna (przy czym ustawa nie wskazuje wprost, jakie mogłyby za tym stać przesłanki), Mediator również zobowiązany jest do poinformowania skarżącego, że jego skarga została pozostawiona bez dalszego biegu, i do uzasadnienia swojej decyzji. Ustawa nie pozwala na zaskarżenie tej decyzji przed sądami20.

			Organizacja wewnętrzna Ombudsmana

			Wymogi formalne kandydata na Ombudsmana określone są w art. 13 ustawy i sprowadzają się do konieczności:

			
					posiadania obywatelstwa luksemburskiego;

					korzystania z pełni praw obywatelskich i politycznych;

					spełnienia wymaganych gwarancji moralności (offrir les garanties de moralité requises);

					posiadania wykształcenia wyższego (pełny cykl czteroletnich studiów na jednym z kierunków określonych przez parlament);

					posiadania doświadczenia zawodowego w dziedzinie przydatnej do pełnienia funkcji;

					posiadania odpowiedniej znajomości trzech języków administracyjnych (tj. luksemburskiego, niemieckiego i francuskiego)21.

			

			Tabela 1. Lista osób piastujących urząd Ombudsmana w Luksemburgu

			
				
					
					
					
				
				
					
							
							Imię i nazwisko

						
							
							Okres piastowania urzędu

						
							
							Zajęcie przed powołaniem

						
					

					
							
							Marc Fischbach

						
							
							2004–2012

						
							
							parlamentarzysta Chrześcijańsko-Społecznej Partii Ludowej w latach 1979–1984; wiceburmistrz Luksemburga; wieloletni członek rządu z różnymi tekami ministerialnymi; sędzia Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w latach 1998–2004

						
					

					
							
							Lydie Err

						
							
							2012–2017

						
							
							parlamentarzystka Luksemburskiej Socjalistycznej Partii Robotniczej w latach 1984–2009; sekretarz stanu w latach 1998–1999

						
					

					
							
							Claudia Monti

						
							
							od 2017 r.

						
							
							wiceprzewodnicząca Partii Demokratycznej w latach 2013–2015 (kandydowała w wyborach parlamentarnych i do Parlamentu Europejskiego, ale nie otrzymała mandatu)

						
					

				
			

			Źródło: Vieles hängt von der Person ab, https://www.wort.lu/de/politik/vieles-haengt-von-der-person-ab-589349f7a5e74263e13a9fa0 (dostęp : 8.08.2022); Lydie Err geht in Rente, https://www.wort.lu/de/politik/lydie-err-geht-in-rente-5881ca52a5e74263e13a94af (dostęp: 8.08.2022)

			Procedura powoływania osoby na Mediatora jest stosunkowo jasno sformułowana: to głowa państwa (Wielki Książę) odpowiedzialny jest za powołanie osoby, która została mu przed­stawiona przez parlament, przy czym ten ostatni musi tego dokonać większością obecnych posłów, a głosowanie przez pełnomocnika jest niedozwolone. Proces powołania wieńczony jest złożeniem przysięgi, która składana jest przed głową państwa lub jego delegatem. Kadencja Mediatora jest jedną z dłuższych w ramach kadencji w luksemburskim ustroju politycznym i określono ją na osiem lat, zaznaczając jednocześnie, że jest to kadencja nieodnawialna. Pełnomocnictwa Mediatora automatycznie zostają przerwane przed upływem kadencji na skutek ukończenia przez niego 68 roku życia lub gdy Mediator wyrazi zgodę na pełnienie jednej z funkcji niezgodnych z jego mandatem (poniżej ich lista). Dodatkowo kadencja może zostać przerwana na wniosek parlamentarzystów zwracających się do Wielkiego Księcia na skutek:

			
					wniosku o rezygnację samego Ombudsmana;

					stanu zdrowia niepozwalającego (utrudniającego) wykonywanie mu ustawowych obowiązków;

					innego powodu, przez który nie może wykonywać swojego mandatu, przy czym – co warte uwagi – ustawa nie precyzuje, jaki to mógłby być powód, zostawiając tę kwestię decyzji parlamentarzystów;

					niewykonywania przez Mediatora swojej misji zgodnie z ustawą – tutaj odpowiedni wniosek musi być złożony przez ⅓ parlamentarzystów, jest badany przez posłów, a następnie poddawany pod głosowanie, co do tego, czy należy wystąpić z wnioskiem do głowy państwa o odwołanie; wniosek taki jest przyjmowany, gdy za jego skierowaniem do Wielkiego Księcia opowie się większość obecnych posłów22.

			

			Ustawa, co oczywiste, określa zasady incompatibilitas. Mediator nie może w czasie swojej kadencji pełnić żadnej innej funkcji ani wykonywać pracy (tak w sektorze prywatnym, jak i publicznym), niezależnie od tego, czy jest to funkcja fakultatywna, czy nie. Gdyby zdarzyło się tak, że dana osoba, która miałaby zostać Mediatorem ma mandat pochodzący z wyborów (zatem chodzi tu w zasadzie o posła, radnego lub burmistrza), to przyjęcie urzędu Mediatora powoduje automatyczne odebranie mandatu posła/radnego/burmistrza. Dodatkowo ustawa przewiduje bardzo ogólną normę zakazującą mu brania udziału w jakimkolwiek przedsięwzięciu (w tym np. działania w ramach przedsiębiorstwa), w którym jego interes byłby sprzeczny z interesami urzędu Ombudsmana23.

			Finanse instytucji i konsekwencje końca kadencji

			Ustawa nakazuje uwzględnienie corocznej dotacji na rzecz wydatków ponoszonych przez Mediatora w ramach budżetu państwa. Jej wysokość określa Mediator na podstawie prognozowanych przez siebie wydatków, przy czym rachunki Ombudsmana są corocznie kontrolowane zgodnie z procedurami określonymi przez Izbę Deputowanych24.

			Zgodnie z ustawą w czasie wykonywania swoich funkcji, do Mediatora mają zastosowanie przepisy ustawowe i wykonawcze dotyczące wynagrodzeń i emerytur urzędników państwowych. W przypadku gdy Ombudsman pochodzi ze służby publicznej, zostaje zwolniony na czas trwania mandatu z pracy w admini­stracji, przy czym nadal jest objęty systemem zabezpieczenia społecznego odpowiadającym jego statusowi. W przypadku zakończenia jego kadencji przed osiągnięciem ustawowego wieku emerytalnego (poza odwołaniem go z przyczyn niewykonywania przez Mediatora swojej misji zgodnie z ustawą), dana osoba może wnioskować o przywrócenie na stanowisko w administracji, skąd został powołany na stanowisko odpowiadające wynagrodzeniu i statusowi, które zajmował przed tym, jak został powołany na Mediatora. W przypadku braku wakatu pozwalającego na przywrócenie byłego Mediatora, w danej jednostce może zostać utworzone stanowisko niewykonawcze, a w momencie pojawienia się pierwszego wakatu odpowiedniego względem pełnionej funkcji, były Mediator zostanie na nie przeniesiony. Jeżeli Mediator pochodził z sektora prywatnego, a zakończył piastowanie swojego urzędu z przyczyn innych niż odwołanie go z uwagi na niewykonywanie przez Mediatora swojej misji zgodnie z ustawą i nie osiągnął on jeszcze wieku emerytalnego, ustawa nakazuje wypłacenie mu zasiłku w wysokości 310 punktów indeksowych rocznie przez rok25.

			Relacje Mediatora z Izbą Deputowanych

			Mediator może zażądać, pisemnie lub ustnie, od instytucji objętych dochodzeniem, wszelkich informacji, które uzna za niezbędne, a te zobowiązane są przekazać mu wszelkie akta dotyczące danej sprawy w ramach określonych przez Ombudsmana terminów. Ustawa nakazuje wszystkim instytucjom (szczególnie podkreślając, że dotyczy to również ministrów) ułatwianie pracy Mediatorowi m.in. w ten sposób, by upoważniać podległych sobie pracowników (ale też i urzędników służby cywilnej) do odpowiedzi na postawione przez Ombudsmana pytania. Ta generalna zasada ograniczona jest jedynie do takich dokumentów tajnych lub poufnych, które dotyczą jednego z trzech zagadnień: obronności państwa, bezpieczeństwa państwa lub polityki zagranicznej26. Jednocześnie w celu zapewnienia przestrzegania przepisów dotyczących tajemnicy zawodowej Mediator zobowiązany jest zapewnić, aby ani w dokumentach sporządzonych z jego upoważnienia ani w komunikatach powstających na skutek jego pracy nie było żadnej wzmianki umożliwiającej identyfikację osób, których nazwiska zostały mu ujawnione27.

			Mediator został ustawowo zobowiązany, by corocznie składać Izbie Deputowanych sprawozdanie, w którym przedstawiony ma być bilans działalności w ramach powierzonego mandatu. Przy czym dodatkowo może składać raporty okresowe, jednak te mają charakter fakultatywny dla Ombudsmana. Niezależnie od rodzaju raportu jest on publikowany przez Izbę Deputowanych. Sam Mediator może zostać wysłuchany na własną prośbę lub na wniosek Izby, przy czym reguły takiego wysłuchania określa parlament. W ramach składanych raportów (sprawozdań) ustawa nakazuje wskazanie zaleceń, które Mediator uważa za przydatne. Dodatkowo Ombudsman ma w nich ująć wszelkie trudności, jakie napotkał podczas wykonywania swoich obowiązków28.

			Sekretariat Mediatora (Secrétariat du médiateur)

			W ramach wspomagania misji Mediatora jest on wspierany przez agentów posiadających status urzędników służby cywilnej, do których mają zastosowanie przepisy ustawowe i wykonawcze dotyczące wynagrodzeń i emerytur urzędników służby cywilnej. Ich pensje i emerytury są wypłacane przez państwo. Ustawa nakazuje im złożenie przysięgi („Przysięgam wierność Wielkiemu Księciu, posłuszeństwo Konstytucji i prawom państwa. Obiecuję wykonywać swoje obowiązki uczciwie, rzetelnie i bezstronnie”). Sekretariat, co oczywiste, podlega Mediatorowi i to jemu powierzony został personel29.

			Ustawa bardzo precyzyjnie określa hierarchię personelu Sekretariatu Mediatora i dzieli go na trzy kategorie: wyższego szczebla [sześć podkategorii z radcami pierwszej klasy (des conseillers première classe) na czele], średniego szczebla [osiem kategorii z głównymi inspektorami pierwszego stopnia (des inspecteurs principaux premiers en rang) na czele] i niższego stopnia [sześć kategorii z pierwszymi głównymi urzędnikami (des premiers commis principaux) na czele]30.

			Rzecznik Praw Dzieci i Młodzieży

			W 2020 r. władze Luksemburga podjęły decyzję o powołaniu dodatkowej instytucji, której celem miało być dbanie o prawa jednostki, jednak tym razem ukierunkowano jej działania na dzieci i młodzież. Organ ten (Ombudsmann fir d’Rechter fir Kanner a Jugendlecher) powstał z przekształcenia komitetu ds. dzieci i młodzieży, na czele którego w 2020 r. stał René Schlechter i to on został wybrany na pierwszego Ombudsmana ds. Dzieci i Młodzieży. Pod koniec tego samego roku Schlechtera zastąpił Charel Schmit31.

			Konstrukcja ustrojowa Rzecznika Praw Dzieci i Młodzieży została oparta w dużej mierze na rozwiązaniach prawnych wypracowanych podczas powoływania do życia Ombudsmana/Mediatora. Owe podobieństwo dostrzec można w:

			
					umiejscowieniu Rzecznika Praw Dzieci i Młodzieży przy parlamencie, przy jednoczesnym wskazaniu, że organ ten w ramach wykonywanych funkcji nie może przyjmować instrukcji od żadnego organu;

					konstrukcji procedury postępowania ze skargą (obowiązek poinformowania skarżącego o podjęciu się jej procedowania lub odmowie; przedstawiania rekomendacji określonego zachowania przez osobę fizyczną lub prawną wskazaną w skardze; możliwość opublikowania rekomendacji w przypadku braku reakcji osoby fizycznej lub prawnej, której skarga dotyczy);

					konstrukcji skargi (przy czym odpowiedź – inaczej niż w przypadku Mediatora – może mieć charakter ustny, co wydaje się zasadne, ze względu na ewentualny wiek skarżącego);

					zasadach konstrukcji budżetu i jego rozliczania;

					zasadach dotyczących pozyskiwania przez Rzecznika Praw Dzieci i Młodzieży informacji o odpowiednich instytucjach i konieczności zachowania poufności;

					konieczności sporządzania corocznego raportu i przedstawiania go parlamentowi;

					sposobie powoływania (głowa państwa na wniosek parlamentu; konieczność złożenia przysięgi; taka sama długość kadencji);

					tożsamym sformułowaniu przyczyn i zasad związanych z wygaśnięciem funkcji przed końcem kadencji;

					niemal tożsamym wykazie wymogów formalnych dla kandydata na ten urząd;

					sposobie konstrukcji aparatu pomocniczego.

			

			Ombudsman oraz Rzecznik Praw Dzieci i Młodzieży oczywiście współpracują ze sobą. Jednym z ostatnich przykładów takiej kooperacji było zajęcie się kwestią kryzysu w ośrodku zamkniętym dla młodzieży (Unisec), w którym doszło do buntu przebywających tam podopiecznych32.

			Praktyka funkcjonowania

			Pomimo stosunkowo krótkiej historii działalności Ombudsmana w Luksemburgu, wydaje się, że instytucja ta jest potrzebna. Coroczne raporty wskazują, że liczba skarg ukształtowała się w ostatnich kilku latach na podobnym poziomie i oscyluje wokół 1000. Dość często w komentarzach dotyczących pracy Mediatora pojawiają się stwierdzenia, że spływające do niego skargi mają w dużej mierze charakter powtarzający się, tym samym to nie nowe rodzaje kwestii pojawiających się w skargach stanowią problem, ale właśnie powtarzalność spraw, którymi Ombudsman już się zajmował. Bodajże najczęściej pojawiającym się tematem jest przewlekłość postępowań (i to zarówno na szczeblu centralnym, jak i gminnym), co z kolei bardzo często powodowane jest brakami kadrowymi33. Z kolei w raporcie z 2018 r. Mediator zwracał uwagę na brak współpracy gmin w zakresie przekazywania niezbędnych informacji34.

			Warto wreszcie zwrócić uwagę na osoby, które piastują urząd Ombudsmana. Jak widać (por. Tabela 1), dotychczas pełniące ten urząd osoby, były bardzo aktywnymi politykami (a w dwóch przypadkach nawet parlamentarzystami i członkami rządu), które mają afiliacje partyjne. Niezależnie od tego, ich apolitycz­ność nie budziła większych wątpliwości. Nie można jednak pominąć kadencji Lydie Err. Została ona wybrana jako druga na stanowisko Ombudsmana, po tym jak w 2003 r. przegrała rywalizację z Marciem Fischbachem. W 2012 r. zdobyła już stabilną większość 44 głosów35. Lydie Err w styczniu 2017 r. poinformowała, że rezygnuje z urzędu ze względu na to, że w kwietniu osiągnie 68 rok życia i tym samym nie będzie mogła dalej pełnić swojej misji. Media informowały o jej problemach we współpracy z najbliższymi współpracownikami, którzy to oskarżali ją za bardzo chaotyczną organizację pracy i zbytnie skupianie się w pracy na sobie. Problemy były do tego stopnia dolegliwe, że w mediacje między pracownikami a Err zaangażował się parlament36.

			W połowie 2022 r. w parlamencie odbyła się debata na temat sprawozdania Ombudsmana z jego działalności w 2020 r. (sic!), w trakcie której pojawiły się postulaty niektórych parlamentarzystów, aby rozszerzyć kompetencje Ombudsmana (np. o możliwość kontrolowania placówek prawa prywatnego, które otrzymują środki publiczne)37, a także by rozważyć wpisanie omawianej instytucji do ustawy zasadniczej38.
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			Ochrona praw jednostki w legislacji i działaniach Komisji Praw Człowieka oraz Rzecznika Praw Obywatelskich 
w Nowej Zelandii

			Wstęp

			Niniejsza ekspertyza omawia kwestię ochrony praw jednostki w Nowej Zelandii w odniesieniu do roli i funkcji pełnionych przez Komisję Praw Człowieka oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. Ich działania zasadniczo koncentrują się na promowaniu i dążeniu do zrozumienia oraz poszanowania praw człowieka w Nowej Zelandii, a także na ochronie pełnego i równego korzystania z praw przysługujących każdej jednostce bez względu na jakiekolwiek cechy prawnie chronione.

			Obie te instytucje o fundamentalnym znaczeniu dla sfery praw i wolności człowieka w Nowej Zelandii funkcjonują na podstawie gwarancji wynikających z obowiązujących krajowych aktów prawnych. Zostały one uchwalone w odpowiedzi na licznie zaciągane przez Nową Zelandię w II połowie XX w. powinności. Jako strona wielu umów międzynarodowych1, państwo to w latach 70. XX w. przyjęło pierwsze ustawy dotyczące podstawowych praw i wolności. Natomiast 20 lat później postanowienia tych aktów prawnych uległy konsolidacji. W ten sposób zdefiniowany został obecny status prawnoustrojowy jednostki w Nowej Zelandii.

			Uchwalenie zarówno ustawy o nowozelandzkiej Deklaracji praw z 1990 r. (New Zealand Bill of Rights Act 1990, dalej: NZBORA), jak i ustawy o prawach człowieka z 1993 r. (Human Rights 1993, dalej: HRA) należy traktować jako odzwierciedlenie istotnych zmian na gruncie dotychczas obowiązującej formuły politycznego konstytucjonalizmu2. Nowa Zelandia należąca do kręgu kultury anglosaskiej stanowiła przykład państwa, które pierwotnie odrzuciło ideę kodyfikacji praw i wolności człowieka. Wynikało to z oparcia się na wzorach westminsterskich i najsilniejszym spośród wszystkich krajów systemu common law odwzorowaniu brytyjskiego modelu prawnoustrojowego. Pomimo bazowania na prawnej konstrukcji rezydualnej koncepcji praw i wolności jednostki3, w ramach której materia ta jest regulowana w drodze postanowień sądowych, w większym niż dotąd zakresie mamy obecnie w Nowej Zelandii do czynienia z postępującą kodyfikacją norm konstytucyjnych.

			Status prawny jednostki

			Gwarancje ustawowe w zakresie praw i wolności jednostki w najszerszym zakresie zapewnia obowiązywanie dwóch aktów prawnych. Pierwszym z nich jest uchwalona w 1990 r. ustawa o nowozelandzkiej Deklaracji Praw z 1990 r.4, określana mianem Karty Praw. Stanowi ona potwierdzenie ochrony praw i wolności człowieka w Nowej Zelandii, a także zobowiązań wynikających z ratyfikowania przez to państwo Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. Karta Praw stanowi zwykłą ustawę parlamentu5, aczkolwiek jest uznawana za fundamentalny akt prawny, który obliguje organy władzy państwowej do podejmowania działań w zgodzie z jego postanowieniami. NZBORA wypełnia zatem lukę prawną powstałą na skutek braku obowiązywania w systemie konstytucyjnym Nowej Zelandii skodyfikowanej w jednym akcie prawnym ustawy zasadniczej.

			Katalog praw i wolności wyszczególniony w Karcie Praw jest stosunkowo wąski, bowiem nie tyczy się żadnego prawa z kategorii społecznych, gospodarczych i kulturowych.

			Obejmuje wyłącznie prawa polityczne oraz obywatelskie, które podzielono na cztery grupy: odnoszące się do życia i praw osobistych; praw demokratycznych i obywatelskich; zakazu dyskryminacji i praw mniejszości oraz praw i wolności w razie przeszukania, aresztowania i zatrzymania. Ustawowe gwarancje na gruncie tego aktu prawnego uzyskały takie fundamentalne prawa i wolności, jak: prawo do życia; do ochrony przed torturami lub złym traktowaniem; do tego, aby nie być poddawanym eksperymentom medycznym lub naukowym; do odmowy poddania się leczeniu; prawa wyborcze, wolność myśli, sumienia i wyznania wraz z wolnością uzewnętrzniania religii i poglądów; wolność wypowiedzi; poruszania się oraz pokojowych zgromadzeń.

			Ustawa ta gwarantuje ponadto wolność od dyskryminacji i prawa mniejszości; wolność od nieuzasadnionego przeszukania, zajęcia, aresztowania lub zatrzymania; przyznaje prawa osób aresztowanych lub zatrzymanych, jak i minimalne prawa osób oskarżonych o popełnienie przestępstwa, a także prawo do sprawiedliwego procesu przed niezawisłym sądem lub organem władzy publicznej. Jednocześnie NZBORA potwierdza, że gwarantowane na mocy innych aktów prawnych prawa i wolności, których Karta Praw w ogóle nie wymienia lub wymienia jedynie częściowo, nie należy uznawać za uchylone bądź ograniczone.

			Preferowaną interpretacją przepisów nowozelandzkiego prawa jest nadanie mu znaczenia zgodnego z prawami i wolnościami zawartymi w Karcie Praw. Prokurator Generalny (Attorney-General) zobowiązany jest do zwrócenia uwagi organu ustawodawczego na temat postanowień przedkładanych projektów ustaw, które pozostają niezgodne z którymkolwiek z praw i wolności zawartych w Karcie Praw.

			Szczególnie istotna w tym kontekście pozostaje gwarancja wolności od dyskryminacji. Jest ona efektem formalnego uznania przez parlament za prawnie wiążące aktów prawnych niezgodnych z postanowieniami NZBORA. Deklaracja Niezgodności (Decla­ration of Inconsistency) stanowi środek odwoławczy w sytuacji, gdy w opinii nowozelandzkich sądów lub trybunałów, danego aktu prawnego nie da się pogodzić z podstawowymi prawami człowieka, chronionymi na mocy Karty Praw. Naruszeń praw podstawowych, o których mowa, nie można w żaden sposób usprawiedliwić w wolnym i demokratycznym społeczeństwie.

			Znowelizowana ustawa o nowozelandzkiej Deklaracji Praw (Deklaracja Niezgodności) z 2022 r.6 przewiduje procedurę odpowiedzi rządu i Izby Reprezentantów, tj. izby niższej parlamentu, na Deklarację Niezgodności z postanowieniami ustawy o nowozelandzkiej Deklaracji Praw. Wprowadzone zmiany do ustawy z 1990 r. odnoszą się do następujących kwestii: po pierwsze – nakazują, aby Prokurator Generalny powiadomił Izbę Reprezentantów o sądowym oświadczeniu w postaci Deklaracji Niezgodności w ciągu sześciu dni posiedzeń od dnia, w którym to oświadczenie stanie się ostateczne; po drugie zaś – zobowiązują właściwego ministra do przedstawienia odpowiedzi rządu w ciągu sześciu miesięcy od powiadomienia Izby Reprezentantów przez Prokuratora Generalnego.

			Ustawa bezpośrednio nie określa procedury reagowania parlamentu na Deklarację niezgodności. Wzmiankuje natomiast o tym, że Prokurator Generalny zawiadamiający Izbę rozpoczyna proces parlamentarny zgodnie z regulaminem obrad parlamentu. Procedura legislacyjna obejmuje wówczas następujące po sobie elementy: skierowanie Deklaracji Niezgodności do specjalnej komisji powołanej przez Sekretarza Izby, rozpatrzenie przez nadzwyczajną komisję parlamentarną Deklaracji Niezgodności i złożenie sprawozdania w ciągu czterech miesięcy, debatę na forum Izby nad Deklaracją Niezgodności, sprawozdanie komisji parlamentarnej oraz odpowiedź rządu na złożoną deklarację.

			Z uwagi na doniosłość postanowień ważne miejsce w legislacji dotyczącej praw podstawowych w Nowej Zelandii zajmuje także, przyjęta trzy lata po Karcie Praw, ustawa o prawach człowieka7. HRA odnosi się zasadniczo tylko do jednej kwestii, a mianowicie zakazu dyskryminacji. Ustawa ta scaliła postanowienia dwóch odnośnych z lat 70. XX w., dodając nowe zakazane podstawy dyskryminacji. W świetle postanowień tego aktu prawnego bezprawnym jest dyskryminacja rządu, powiązanych z nim lub działających z jego upoważnienia osób lub organów ze względu na płeć, rasę, wiek, religię, orientację seksualną, status rodzinny, przekonania polityczne oraz niepełnosprawność. Ustawa odnosi się do praktyk dyskryminacyjnych, które odbywają się w zakazanych obszarach, takich jak: zatrudnienie, dostęp do towarów i usług, zakwaterowanie, edukacja oraz dostęp do miejsc publicznych.

			Ustawa o prawach człowieka z 1993 r. zapewnia możliwość składania skarg w związku z dyskryminacją, jak również dostęp do mediacji. Skargi mogą być kierowane także do Dyrektora Trybunału Kontrolnego ds. Praw Człowieka (Human Rights Review Tribunal, dalej: HRRT), powołanego na mocy ustawy o Komisji Praw Człowieka z 1977 r. (Human Rights Commission Act 1977)8. Trybunał jest uprawniony do wydawania wiążących orzeczeń, wraz z możliwością zasądzenia odszkodowania w maksymalnej kwocie 350 tys. dolarów nowozelandzkich. Trybunał dysponuje również prawem wydania decyzji, która będzie miała na celu zapobieżenie dalszym naruszeniom praw człowieka9.

			Podobnie, jak ma to miejsce w odniesieniu do Karty Praw, ustawa o prawach człowieka nie uniemożliwia parlamentowi przyjęcia ustawy niezgodnej z jej postanowieniami. Byłoby to bowiem nie do pogodzenia z praktyczną realizacją zasady suwerenności parlamentu. Niemniej jednak Trybunał Kontrolny ds. Praw Człowieka jako organ sądowy, który orzeka w kwestiach związanych z łamaniem zakazu dyskryminacji, może uznać, że dana osoba faktycznie stała się ofiarą dyskryminacji. Wówczas Trybunał ma obowiązek złożyć Deklarację Niezgodności w odniesieniu do tych przepisów ustawy. Natomiast Minister Korony odpowiedzialny za ustawodawstwo zobowiązany jest do zwrócenia uwagi Izby Reprezentantów na złożoną Deklarację Niezgodności, wraz z określeniem stanowiska rządu i jego planowanych działaniach w odpowiedzi na wskazane naruszenie praw.

			Komisja Praw Człowieka jako krajowa instytucja praw człowieka

			Komisja Praw Człowieka (Human Rights Commission), będąca krajową instytucją praw człowieka w Nowej Zelandii (national human rights institution, dalej: NHRI), posiada akredytację statusu A. Oznacza to, że wykazuje pełną zgodność z Zasadami Paryskimi10, w związku z czym ma prawo do pełnego uczestnictwa z prawem głosu w międzynarodowych, jak i regionalnych spotkaniach krajowych instytucji praw człowieka.

			Komisja Praw Człowieka została utworzona w 1978 r. na mocy ustawy o Komisji Praw Człowieka z 1977 r. Obecnie zaś funkcjonuje zgodnie z przepisami ustawy o prawach człowieka z 1993 r., znowelizowanej w 2001 r. Rozszerzono wówczas zakres zainteresowania tego aktu prawnego z obszaru walki z dyskryminacją na szerzej rozumiane prawa jednostki. W odniesieniu do struktury instytucjonalnej Komisji, wprowadzone zmiany dotyczyły połączenia tego organu z Biurem Rozjemcy ds. Stosunków Rasowych (Office of the Race Relations Conciliator) oraz określenia roli i funkcji nowego Komisarza ds. Stosunków Rasowych (Race Relations Commissioner). Nowelizacja ustawy o prawach człowieka skutkowała ponadto ustanowieniem Biura Postępowań ds. Praw Człowieka (Office of Human Rights Proceedings) jako niezależnej części Komisji.

			Komisja Praw Człowieka stanowi niezależny podmiot Korony w świetle ustawy o jednostkach Korony (Crown Entities Act 2004)11. Na podstawie ustawy o służbie publicznej z 2020 r. Komisja Praw Człowieka zaliczana jest jednak do instrumentów Korony. Status niezależnego podmiotu Korony zobowiązuje Komisję do wykonywania funkcji wymienionych w art. 14 ustawy o jednostkach Korony, które polegają zasadniczo na wypełnianiu funkcji wskazanych w ustawie powołującej dany podmiot i prowadzeniu działań zgodnie z celami określonymi w tym właśnie akcie prawnym.

			Komisarze wchodzący w skład Komisji Praw Człowieka powoływani są przez Generalnego Gubernatora, który czyni to na wniosek Ministra Sprawiedliwości. Proces nominacji prowadzony jest na polecenie Ministra Sprawiedliwości, zgodnie z odpowiednimi ramami prawnymi i wytycznymi Ministerstwa Sprawiedliwości Nowej Zelandii12. Należy mieć na uwadze, że procedura powoływania członków Komisji Praw Człowieka, poza spełnianiem wymogów odpowiednich przepisów prawnych, musi pozostawać zgodna z postanowieniami traktatów międzynarodowych, które zostały ratyfikowane przez Nową Zelandię.

			W składzie Komisji Praw Człowieka znajdują się Główny Komisarz Praw Człowieka (Chief Human Rights Commissioner) oraz co najmniej trzech (lecz nie więcej niż czterech) innych komisarzy13. Główny Komisarz nie może prowadzić działań w ramach trzech obszarów priorytetowych, którymi zajmują się pozostali komisarze. Komisarze tworzą Zarząd Komisji, któremu przewodniczy Główny Komisarz. Członkowie Zarządu wspólnie ustalają kierunek strategiczny, określając oprócz tego ogólny charakter działań podejmowanych przez Komisję.

			Ustawa o prawach człowieka z 1993 r. określa funkcje Głównego Komisarza, zaliczając do nich: przewodniczenie i prowadzenie dyskusji Komisji, z wyjątkiem sytuacji, gdy jest to funkcja komisarza; zapewnienie zgodności działań podejmowanych w ramach wykonywania funkcji Komisji z kierunkiem strategicznym i innymi ustaleniami Komisji; a także zapewnienie efektywnego i wydajnego wykonywania przez Komisję jej funkcji.

			Komisarzom powołanym do wykonywania zadań w obszarze priorytetowym na mocy wzmiankowanej ustawy przyznane zostały kompetencje do: kierowania dyskusjami Komisji w odniesieniu do priorytetowego obszaru; udzielania porad i przewodniczenia w sprawach z tego priorytetowego obszaru, które pojawiają się w trakcie działań podejmowanych w ramach wykonywania funkcji Komisji, zarówno podczas angażowania się w te działania, jak i konsultacji; wnoszenia wkładu w debatę publiczną na tematy odnośnie do tego priorytetowego obszaru; wszelkie inne funkcje lub obowiązki przyznane, lub nałożone na komisarza poprzez lub na mocy ustawy o prawach człowieka, albo też jakiegokolwiek innego aktu prawnego14.

			Komisja Praw Człowieka podejmuje współpracę z rządem i społeczeństwem obywatelskim w celu promowania poszanowania praw człowieka oraz harmonijnych stosunków w państwie przy zachowaniu niezależności tego organu od rządu, gwarantowanej na mocy art. 19 ustawy o prawach człowieka. Komisja Praw Człowieka działa na rzecz uczciwego, bezpiecznego i sprawiedliwego społeczeństwa, w którym szczególnie ceni się różnorodność oraz szacunek dla praw człowieka. Komisja dąży do tego, aby każdy w Nowej Zelandii mógł żyć wolny od uprzedzeń i dyskryminacji.

			Główne funkcje Komisji Praw Człowieka, określone w ustawie o prawach człowieka, to popieranie i promowanie szacunku, zrozumienia, jak i docenienia praw człowieka w społeczeństwie; zachęcanie do utrzymania i rozwoju harmonijnych relacji między jednostkami, jak również pośród różnych grup społecznych; promowanie równości rasowej i różnorodności kulturowej; prowadzenie, ocena, monitorowanie oraz doradzanie w zakresie równych szans zatrudnienia, w tym równości płac; dostarczanie informacji członkom społeczeństwa, którzy mają pytania dotyczące dyskryminacji oraz ułatwianie rozwiązywania sporów między stronami dotyczących dyskryminacji, a także promowanie i ochrona pełnego oraz równego korzystania z praw człowieka przez osoby niepełnosprawne15.

			 Komisja Praw Człowieka prowadzi działania obejmujące monitorowanie, promowanie i edukowanie poprzez: projekty, badania, kampanie, informacje oraz interwencje prawne w zakresie praw człowieka; wydawanie publicznych oświadczeń, propozycje legislacyjne, jak i badanie ustaw pod kątem ich zgodności z prawami człowieka. Komisji przysługuje uprawnienie do pociągania do odpowiedzialności przedsiębiorstw oraz rządu za naruszenia praw człowieka. Komisja wzywa rząd i wszystkie osoby sprawujące władzę do czynienia postępów w działaniach na poziomie społeczności lokalnych i regionalnych i krajowym. Jako krajowa instytucja praw człowieka, Komisja kładzie szczególny nacisk na to, aby wszystkie te organy demonstrowały swoje przywiązanie do poszanowania i ochrony praw człowieka.

			Szczególnie istotną funkcją Komisji jest zapewnianie wsparcia ofiarom bezprawnej dyskryminacji i innych zachowań zabronionych na mocy ustawy o prawach człowieka. Wsparcie Komisji Praw Człowieka polega na świadczeniu bezpłatnej i poufnej usługi pośredniczenia w rozstrzyganiu sporów w przypadku otrzymania skarg od osób traktowanych inaczej i niesprawiedliwie w porównaniu do innych. Doradcy i mediatorzy Komisji zapewniają niezbędne informacje, usługi wczesnego rozstrzygania (early resolution) oraz rozwiązywania sporów16. Komisja przyjmuje również skargi dotyczące szkodliwej (harmful speech) lub niena­wistnej mowy (hate speech), co nie zostało objęte postanowieniami ustawy o prawach człowieka. Do kompetencji Komisji należy ponadto dostarczanie informacji i ułatwianie prowadzenia rozmów w sytuacji, gdy jakakolwiek wrogość czy uprzedzenia względem określonych grup ludzi mają miejsce, a także zachęcanie do budowania pokojowych relacji. W przypadku, gdy Komisja Praw Człowieka nie jest w stanie rozpatrzyć danej skargi, może skierować ją do Trybunału Kontrolnego ds. Praw Człowieka.

			Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich

			Urząd Ombudsmana ma genezę skandynawską, a jego powstanie w 1809 r. wiąże się ściśle ze Szwecją. Nowozelandzki Ombudsman był zaś pierwszą tego rodzaju instytucją w państwie pozaeuropejskim, należącym do anglosaskiego obszaru polityczno-
-­kulturowego. Urząd ten wywarł znaczny wpływ na kształtowanie się i funkcjonowanie instytucji typu ombudsmańskiego w pozostałych demokracjach westminsterskich, stanowiąc swego rodzaju model także dla innych urzędów, zarówno w sektorze publicznym, jak i prywatnym17.

			Ombudsman w Nowej Zelandii jest formalnie mianowany przez Gubernatora Generalnego na pięcioletnią kadencję na zalecenie Izby Reprezentantów i, co istotne, jako parlamentarny urzędnik pozostaje niezależny od rządu. Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich w Nowej Zelandii ma umocowanie ustawowe. Jego uprawnienia i funkcje uregulowane zostały w pięciu podstawowych aktach prawnych, przy czym sam urząd – Parlamentarny Komisarz Śledczy – powołano na mocy ustawy o Komisarzu Parlamentarnym (Ombudsmanie) z 1962 r. (Parliamentary Commissioner [Ombudsman] Act 1962)18.

			Kluczowe znaczenie dla kształtowania się tej instytucji miała konsolidacja norm prawnych odnośnie do urzędu ombudsmana, która miała miejsce w ustawie o rzecznikach praw obywatelskich (Ombudsmen Act 1975)19. Zgodnie z tym aktem prawnym w Nowej Zelandii może zostać powołanych kilku rzeczników, z których jeden nosi miano Głównego Ombudsmana (Chief Ombudsman). Przypisaną mu ustawowo rolą jest ponoszenie odpowiedzial­ności za administrowanie urzędu oraz podział i koordynacja całości jego pracy.

			Kolejnym aktem prawnym o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich była ustawa o informacji publicznej z 1982 r. (Official Information Act 1982, dalej: OIA)20, skutkująca nadaniem temu organowi funkcji badania i rozpatrywania skarg na decyzje ministrów oraz centralnych agencji rządowych w sprawie wniosków o udzielenie informacji. Kolejne pięć lat później Ombudsmanowi, na mocy ustawy o oficjalnych informacjach i spotkaniach władz lokalnych z 1987 r. (Local Government Official Information and Meetings Act 1987, dalej: LGOIMA)21, przyznano funkcję rozpatrywania skarg na decyzje jednostek samorządu terytorialnego w sprawie wniosków o udzielenie informacji.

			W 2001 r. weszła w życie ustawa o ujawnianiu informacji poufnej, zgodnie z którą Rzecznik Praw Obywatelskich jest odpowiedzialny za udzielanie porad i wskazówek każdemu pracownikowi, który ujawnił lub rozważa ujawnienie poważnych wykroczeń w swoim miejscu pracy (whistle-blowers). Przyjęta w 2022 r. ustawa o ujawnianiu informacji poufnej (Ochrona sygnalistów; Protected Disclosures [Protection of Whistleblowers] Act 2022)22 zastąpiła akt prawny z 2000 r. Kontynuuje ona cel poprzedniej ustawy, wprowadzając zmiany służące dalszym ulepszeniom i rozwiązaniu zidentyfikowanych problemów.

			W 2007 r. Rzecznik Praw Obywatelskich został wyznaczony jako Krajowy Mechanizm Prewencji na mocy ustawy o przestępstwach tortur z 1989 r. (Crimes of Torture Act 1989, dalej: COTA)23. COTA wdrożyła zobowiązania wynikające z Protokołu Fakultatywnego do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub poniżającego traktowania albo karania. Nowozelandzki Ombudsman stał się odpowiedzialny za wizyty w miejscach odosobnienia, takich jak: więzienia; obiekty sądowe; ośrodki detencyjne oraz zatrzymań dla osób chorych, niepełnosprawnych i nieletnich, czy też prywatne ośrodki opieki nad osobami starszymi; monitorowanie oraz wydawanie zaleceń w celu poprawy warunków i traktowania osób w nich zatrzymanych.

			Wspólne zaangażowanie Rzecznika Praw Obywatelskich, Komisji Praw Człowieka oraz Grupy Monitorującej Koalicję Konwencji Nowozelandzkiej (New Zealand Convention Coalition Monitoring Group), znanej również jako Koalicja Konwencji, złożonej z ośmiu organizacji osób niepełnosprawnych, skutkowało powstaniem w 2010 r. Niezależnego Mechanizmu Monitorującego odpowiedzialnego za ochronę i wdrażanie Konwencji Narodów Zjednoczonych o prawach osób niepełnosprawnych. Podstawową funkcją tego gremium jest udzielanie porad w zakresie legislacji, polityki oraz praktyki dotyczącej osób niepełnosprawnych, a także regularne opracowywanie wspólnych raportów monitorujących24.

			 Podkreślić należy, że zasadniczą funkcją Ombudsmana jest badanie skarg na decyzje administracyjne lub postępowanie organów i urzędników rządowych oraz innych organów publicznych. Rzecznik może, poza działaniami i decyzjami dotyczącymi postępowania administracyjnego agencji sektora publicznego, zbadać także ich zaniedbania. Ombudsman wszczyna działania zawsze, gdy stwierdzi pojawienie się niezgodności z prawem. Prowadzi dochodzenia w blisko 4000 agencjach sektora publicznego w Nowej Zelandii, na który składają się m.in.: departamenty rządowe i ministerstwa, komitety organów samorządu terytorialnego, podmioty Korony, przedsiębiorstwa państwowe czy też instytucje szkolnictwa wyższego25.

			Ombudsman może podjąć decyzję o rozpatrzeniu danej kwestii poprzez samodzielne inicjowanie dochodzeń, a nie dopiero po otrzymaniu skargi. Przysługują mu szerokie uprawnienia do zbadania skargi w sposób, który uzna za najlepszy. Może on wysłuchiwać lub uzyskiwać informacje od dowolnej osoby oraz zadawać pytania, jak i zażądać dostarczenia i przedstawienia odpowiednich dokumentów. Rzecznik Praw Obywatelskich posiada uprawnienie do wezwania urzędników państwowych do składania zeznań pod przysięgą. Dochodzenia Ombudsmana muszą być prowadzone na osobności, z zachowaniem w tajemnicy wszelkich informacji pozyskanych przez niego, jak i jego personel.

			Ombudsman pełni również szereg innych funkcji, mając na celu przyczynianie się do ochrony praw i zapewniania sprawiedliwego traktowania obywateli Nowej Zelandii. Na mocy obowiązujących ustaw Rzecznik Praw Obywatelskich rozpatruje skargi dotyczące wniosków o udzielanie informacji urzędowych przez agencje rządowe, które zobowiązane są stosować się do wszelkich jego zaleceń. Inną funkcją Ombudsmana jest udzielanie wskazówek pracodawcom, a dotyczących postępowania zgodnego z procedurą zabezpieczającą prawa pracowników w przypadku ujawniania przez nich informacji chronionych. Rzecznik zapewnia porady, wskazówki i szkolenia agencjom sektora publicznego w zakresie m.in. dobrej administracji, podejmowania decyzji czy opracowywania polityk i procedur. Prowadzi poza tym działania podnoszące świadomość pełnionej przez nich roli wśród szerszej społeczności.

			Ombudsman prowadzi działalność w całym regionie Azji i Pacyfiku, zapewniając wsparcie zagranicznym partnerom w opracowywaniu najlepszych międzynarodowych praktyk, szkolenia i rozwoju zasobów. Czterech nowozelandzkich Rzeczników Praw Obywatelskich pełniło kluczowe role w Międzynarodowym Instytucie Ombudsmanów (International Ombudsman Institute, dalej: IOI)26. Obecnie Główny Rzecznik jest drugim wiceprezesem tej organizacji w Australazji i na Pacyfiku (Australasian Pacific Ombudsman Region, dalej: APOR).

			Wnioski

			Prawa i wolności człowieka od kilkudziesięciu lat są w Nowej Zelandii materią regulowaną przez akty prawne rangi ustawowej. W niniejszej ekspertyzie przeanalizowano dwie ustawy o szczególnym znaczeniu dla skuteczności zapewniania równej ochrony jednostkom. Doniosłość ustawy o nowozelandzkiej Deklaracji Praw z 1990 r. i ustawy o prawach człowieka z 1993 r. wynika przede wszystkim z tego, że stanowią one odzwierciedlenie zaciągniętych zobowiązań międzynarodowych Nowej Zelandii. Należy przy tym wskazać, że zwolennicy dalszej kodyfikacji norm traktujących o prawach jednostki stoją na stanowisku, iż w obecnym kształcie ochrona praw podstawowych nie jest wystarczająca. Optują oni w związku z tym za uchwaleniem konstytucji formalnej, która nadałaby normom prawnoczłowieczym najwyższą moc prawną. Uwzględniając ostatnie konstytucyjne przekształcenia w tym zakresie, nie można tego w przyszłości wykluczyć.

			W aktualnych uwarunkowaniach swego rodzaju wypełnieniem istniejącej luki prawnej gwarantującym, że organy państwowe będą stały na straży fundamentalnych praw i wolności, są nie tylko wymienione ustawy, ale również krajowe instytucje ochrony praw człowieka. Bezsprzecznie należą do ich Komisja Praw Człowieka oraz Rzecznik Praw Obywatelskich. Ich struktura organizacyjna, a przede wszystkim cele, funkcje, pełnione zadania oraz wieloetapowe postępowania, obejmujące m.in. mediacje, procedury obwiązujące przy ujawnianiu nieprawidłowości w miejscu pracy, indywidualne skargi czy interwencje prawne, czynią system ochrony praw człowieka w Nowej Zelandii wielce skutecznym i kompletnym.

			O efektywności przyjętych i ugruntowanych już rozwiązań, w tym zwłaszcza w odniesieniu do Rzecznika Praw Obywatelskich, będącego wzorem dla instytucji typu ombudsmańskiego w innych państwach, świadczy niezmiennie wysoka pozycja Nowej Zelandii w rankingach dotyczących praw i wolności jednostki. Obrazuje to chociażby Indeks Praworządności (Rule of Law Index), w którym Nowa Zelandia zajęła dziewiąte miejsce na 102 klasyfikowane państwa pod względem przestrzegania zasad ochrony podstawowych praw człowieka27, czy uzyskanie 99 na 100 możliwych punktów według raportu Wolność na świecie 2023 (Freedom in the World 2023)28. Pozycja Nowej Zelandii jako światowego lidera w dziedzinie praw człowieka nie oznacza jednak, że osiągnięto stan idealny.

			Agencje monitorujące poziom przestrzegania praw człowieka wyraziły zaniepokojenie pewnymi kwestiami, w tym wysokim wskaźnikiem uwięzienia Maorysów, ubóstwem wśród maoryskich dzieci, a także dyskryminacją społeczności maoryskiej w szkołach, miejscu pracy czy systemie opieki zdrowotnej; postawami rasistowskimi i dyskryminacją osób pochodzenia azjatyckiego; relatywnie wysokim poziomem przemocy wobec kobiet, dysproporcjami w zatrudnieniu oraz zróżnicowaniem wynagrodzenia ze względu na płeć i niedostateczną reprezentację kobiet na stanowiskach kierowniczych w sektorach publicznym i prywatnym. Amnesty International zwróciła natomiast uwagę na brak wystarczających działań niezbędnych do osiągnięcia długoterminowych celów w zakresie redukcji emisji gazów cieplarnianych29.

			Zarówno te dane, jak i coroczne raporty Komisji Praw Człowieka, potwierdzają, iż mimo prawnej ochrony wszystkich mieszkańców Nowej Zelandii przed dyskryminacją30, nadal mamy do czynienia z sytuacjami wymagającymi poprawy. Mając to na względzie, niezbędne jest podejmowanie w szerokim zakresie czynności prewencyjnych i monitorujących zarówno przez Komisję Praw Człowieka, jak i Rzecznika Praw Obywatelskich. Warto odnotować, że w połowie 2019 r. ogólny wskaźnik rozwiązanych spraw przez krajowego Ombudsmana w odniesieniu do złożonych blisko 12 000 skarg wyniósł 97%, a w przypadku pozostałych – 100%. Pozytywnie należy ocenić również tempo rozwiązywania wszystkich spraw, spośród których aż 88% zostało zakończonych w ciągu sześciu miesięcy31. Dowodzi to wysokiej efektywności działań tej instytucji, która dynamicznie się rozwija i od ponad 60 lat wspiera swoim doświadczeniem analogiczne urzędy w innych krajach.

			Na koniec zasadne jest podkreślenie wiodącej roli nowozelandzkich Ombudsmanów w ramach aktywności IOI, ze szczególnym uwzględnieniem regionu Australazji i Pacyfiku. Stała współpraca na szczeblu międzynarodowym pozwala na wzajemne uczenie się, wypracowywanie najlepszych praktyk i koordynację działań w zakresie kontroli funkcjonowania władzy wykonawczej, a w szczególności administracji publicznej. To z pewnością przysłuży się ograniczaniu przypadków nieprawidłowości, promowaniu świadomości zagrożeń i większej skuteczności w zapewnianiu ochrony praw człowieka i obywatela w Nowej Zelandii.
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			Dr Marcin Łukaszewski

			Ombudsman na Malcie i jego rola w obronie praw obywateli

			Ramy konstytucyjne ustroju1

			Malta jest republiką parlamentarną, na czele której stoi prezydent wybierany przez parlament na pięć lat. Swoistą pozostałością po ustroju sprzed 1974 r. jest formalnie umieszczenie Prezydenta w składzie Parlamentu Malty. Organem przedstawicielskim jest Izba Reprezentantów złożona z deputowanych wybieranych z wielomandatowych okręgów wyborczych. Obecna2 liczba deputowanych to 79. Długość pełnomocnictw posłów jest tożsama z kadencją prezydenta.

			Dwiema głównymi partiami parlamentarnymi są Partia Narodowa (nazywana też Nacjonalistyczną, Nationalist Party, Partit Nazzjonalista) i Partia Pracy (Labour Party, Partit Laburista, dalej: LP) i to z nich wywodzą się zwykle szefowie rządu. Ostatnie wybory parlamentarne odbyły się 26 marca 2022 r.3 W wyborach tych zwyciężyli labourzyści, którzy zdobyli 38 mandatów, a premierem został lider LP – Robert Abela. Pozostałe 29 mandatów w całości zdobyli nacjonaliści.

			W ramach władzy wykonawczej, poza gabinetem, na czele którego stoi premier, mamy do czynienia również z prezydentem, co – podobnie jak to miało miejsce w przypadku władzy ustawodawczej – jest czynnikiem w dużej mierze formalnie łączącym poszczególne gałęzie władzy. Chociaż w sensie formalnym, konstytucja wskazuje expressis verbis, że to w rękach prezydenta spoczywa władza wykonawcza. Warto przy tym wskazać, że wzajemna relacja rządu i gabinetu jest w dużej mierze tożsama do tej funkcjonującej w systemie brytyjskim: rząd to pojęcie szersze całej administracji podległej kilkunastoosobowemu gremium gabinetu, w skład którego wchodzą ministrowie i premier. Art. 79 ust. 2 konstytucji stwierdza wprost, że gabinet sprawuje ogólne kierownictwo i kontrolę nad rządem i jest zań solidarnie odpowiedzialny przed parlamentem.

			Obradom Izby Reprezentantów przewodniczy spiker. Izba spełnia typowe dla europejskich rozwiązań modelowe funkcje: ustrojodawczą, ustawodawczą, kontrolną i kreacyjną. W ramach tej ostatniej jednym z najważniejszych zadań parlamentu jest wybór głowy państwa. Prezydentem zostaje osoba wybrana przez parlament na pięcioletnią kadencję (z brakiem możliwości reelekcji). Od początku istnienia tego organu de facto jego wybór zależał od powstałej w parlamencie większości rządowej (chociaż zdarzały się wybory ponadpartyjne, czego przejawem jest wybrany przez parlamentarzystów obu głównych ugrupowań prezydent George Vella w 2019 r.). W związku z tym na skutek opinii Komisji Weneckiej doprowadzono do nowelizacji konstytucji, której efektem jest utrudnienie procedury wyborczej. Obecnie prezydenta wybiera parlament większością kwalifikowaną ⅔ (liczonej spośród ogólnej liczby posłów, a nie posłów obecnych na sali), co w praktyce maltańskiej (w pewnym uproszczeniu: rzeczywistości systemu dwupartyjnego) powoduje konieczność zbudowania ponadpartyjnego konsensusu w parlamencie4. Co ciekawe, konsty­tucja przewiduje, że osoba piastująca urząd prezydenta pozostaje na tym stanowisku, gdy wymagana większość nie została osiągnięta. Taka sama większość obowiązuje również w przypadku usunięcia głowy państwa z urzędu.

			Bardzo charakterystyczną dla ustroju maltańskiego jest instytucja Lidera Opozycji (Leader of the Opposition of Malta, Kap tal-Oppożizzjoni ta’ Malta), którym na mocy konwencji konstytucyjnej – analogicznie do ustroju brytyjskiego – był zwykle lider drugiej siły parlamentarnej. Obecnie kwestia jego wyłonienia znajduje się w ustawie zasadniczej w art. 90, który nakazuje prezydentowi wybór takiego członka Izby Reprezentantów, który jest przywódcą najsilniejszej opozycyjnej frakcji parlamentarnej. Wybrany 3 października 2020 r. na przewodniczącego Partii Nacjonalistycznej Bernard Grech cztery dni później został zaprzysiężony na Lidera Opozycji5.

			Malta jest państwem unitarnym, a na szczeblu samorządowym władza sprawowana jest przez 68 rad lokalnych (local councils, kunsilli lokali). Ostatnie6 wybory samorządowe miały miejsce w 2019 r.

			Podstawą konstytucyjną ustroju jest ustawa zasadnicza z 1964 r. (ang. Malta Independence Order, 1964 – Constitution of Malta, malt. L-Ordni tal-1964 dwar l-Indipendenza ta’ Malta – Konstituzzjoni ta’ Malta), która była zmieniana ponad trzydziestokrotnie (kolejno w latach: 1965, 1966, 1967, 1970, 1972, 1974, 1976, 1977, 1979, 1987, 1989, 1990, 1991, 1994, 1995, 1996, 1997, 2000, 2001, 2003, 2007, 2011, 2014, 2015, 2016, 2018, 2019, 2020, 2021). Bez wątpienia najważniejszą z punktu widzenia organizacji państwa była nowelizacja z 1974 r. Nie zmieniała ona fundamentów systemu, ale w dużej mierze dostosowywała konstytucję do zakończenia swoistej instytucjonalnej więzi państwa maltańskiego z brytyjskim poprzez zmianę formy rządów z monarchicznych na republikańskie. Tym samym w dużej mierze odpowiednie zapisy dotyczące królowej zostały zastąpione rozwiązaniami przyznającymi określone kompetencje, zadania i prawa prezydentowi.

			Systematyka maltańskiej konstytucji opiera się na 12 rozdziałach: Republika Malty (ustrój, terytorium, neutralność, hymn, flaga, religia, język), Deklaracja zasad (prawa i wolności, w szczególności w odniesieniu do relacji pracownik – pracodawca), Obywatelstwo, Podstawowe prawa i wolności jednostki, Prezydent, Parlament (rozdział ten dodatkowo podzielony jest na trzy części: Skład Parlamentu; Uprawnienia i procedury Parlamentu; Zwoływanie, odraczanie i rozwiązywanie Parlamentu), Władza wykonawcza, Sądownictwo, Finanse, Służba publiczna, Rady lokalne, Postanowienia różne.

			Historia instytucji

			Ramy ustawowe

			Malta jest państwem o stosunkowo krótkiej historii instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich7. W 1995 r. uchwalono ustawę, na mocy której powołano do życia instytucję Komisarza Dochodzeń Administracyjnych (Ombudsmana), który miał być wówczas obrońcą praw obywateli do dobrej administracji.

			Ustawa wskazywała, że osoba, która zostanie przez prezydenta powołana na ten urząd, musi otrzymać poparcie ⅔ parlamentarzystów. Wymogi formalne kandydata na Ombudsmana przewidywały, że dana osoba nie może być parlamentarzystą, radnym lub funkcjonariuszem publicznym (public officer). Dodatkowo nie można łączyć urzędu Ombudsmana „z wykonywaniem jakiegokolwiek zawodu, działalnością bankową, handlową, związkową lub jakąkolwiek inną, która związana jest z zyskiem lub wynagrodzeniem”8, a także zajmować żadnego stanowiska, które byłoby sprzeczne z prawidłowym wykonywaniem jego obowiązków służbowych lub z jego bezstronnością i niezależnością, bądź też z zaufaniem publicznym do nich. Gdyby jednak takie stanowisko Ombudsman chciałby zajmować, wówczas musi uzyskać zgodę Spikera Izby Reprezentantów.

			Przed przystąpieniem do pełnienia obowiązków konieczne jest złożenie przysięgi, że rzecznik będzie wiernie i bezstronnie wykonywał obowiązki swojego urzędu i nie będzie ujawniał żadnych informacji uzyskanych przez niego na mocy ustawy (zasada ta nie dotyczy prowadzonego przez inne organy śledztwa)9. Przysięgę składa się przed Spikerem Izby Reprezentantów. Warto dodać, że osoby wspomagające Ombudsmana w jego pracy również zobowiązane są do złożenia takiej przysięgi (ta jednak składana jest przez samym Ombudsmanem).

			Kadencję Ombudsmana ustawa ustalała na pięć lat z możliwością jednej bezpośredniej reelekcji. Już podczas jednej ze zmian ustawy, zapisano obowiązującą do dziś zasadę, że w przypadku braku powołania następcy dotychczasowy rzecznik praw obywatelskich musi pełnić swoje funkcje do tego czasu, aż nowa osoba zostanie powołana na rzeczony urząd. Oczywiście dana osoba może zrezygnować z pełnienia swoich funkcji w każdym momencie. Rezygnacja musi zostać złożona na piśmie i przedstawiona głowie państwa. Ustawa przewidywała również zasady związane z usunięciem i zawieszeniem danej osoby w pełnieniu funkcji Ombudsmana – zostały one przeniesione z ustawy i podniesione do rangi konstytucyjnej (ich postanowienia poniżej w sekcji dotyczącej ram konstytucyjnych).

			Pojawienie się wakatu powoduje konieczność uzupełnienia go zgodnie z ogólnymi zasadami (prezydent na wniosek uchwały parlamentu popartej większością ⅔ posłów). Gdyby jednak wakat pojawił się w czasie, gdy nie trwa sesja parlamentu, prezydent powinien powołać osobę wykonującą obowiązki rzecznika praw obywatelskich, a osoba ta będzie piastowała swoją funkcję do czasu powołania „właściwego” Ombudsmana zgodnie z ogólnymi zasadami. Ów tryb stosowany jest de facto również w przypadku długotrwałej choroby dotychczasowego Rzecznika Praw Obywatelskich. Osoba tymczasowo wykonująca obowiązki związane z pełnieniem opisywanego urzędu spełnia je tak długo, jak właściwy Ombudsman powróci do zdrowia lub ustaną inne przesłanki utrudniające mu wypełnianie obowiązków.

			W ramach wykonywania obowiązków maltański Rzecznik Praw Obywatelskich ma prawo powoływania osób wspierających go w jego obowiązkach. Jeżeli jednak osobą, którą Ombudsman chciałby powołać jako konsultanta, jest funkcjonariusz publiczny, wówczas może to uczynić, ale wyłącznie za zgodą premiera. Ombudsman zobowiązany jest do przedstawienia parlamentowi planów finansowych do 15 sierpnia każdego roku, który to plan jest przezeń zatwierdzany. Finanse Ombudsmana podlegają kontroli Dyrektora Audytu i Administracji Finansowej10.

			Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Ombudsman Act) była kilkukrotnie nowelizowana, jednak w zasadzie żadna z tych zmian (na poziomie ustawowym) nie doprowadziła do znacznego przeformułowania zasad organizacji omawianego organu. Pomijając drobną nowelizację z 1997 r. oraz niewielkie zmiany w latach 2007 i 2008 (w obu przypadkach w formie noty prawnej [legal notice]), niewiele bardziej znaczące zmiany zostały wniesione do ustawy jedynie dwukrotnie: w 2010 r. i w 2020 r. Pierwsza z nowelizacji umożliwiła powoływanie pełnomocników ds. dochodzeń administracyjnych w wyspecjalizowanych dziedzinach administracji publicznej. W przypadku ostatniej zmiany, przyznano Ombudsmanowi prawo przekazania swoich ustaleń bezpośrednio do Prokuratora Generalnego, gdyby uznał, że istnieją dowody jakichkolwiek praktyk korupcyjnych.

			Ramy konstytucyjne

			W 2007 r. instytucję Ombudsmana podniesiono do rangi organu konstytucyjnego. Na mocy nowelizacji dodano art. 64A, który stanowił jedynie o tym, że sposób powoływania, kadencję, sposób usunięcia z urzędu lub zawieszenie jego sprawowania, a także inne kwestie uważane za niezbędne do wykonywania funkcji mają być określone w ustawie, a samemu Ombudsmanowi przyznano funkcję badania czynności podejmowanych przez rząd lub w jego imieniu, lub przez jakikolwiek inny organ władzy, ciało lub osobę określone przez prawo podczas czynności podejmowanych w trakcie wykonywania przez nie funkcji administracyjnych11. Tym samym co prawda podniesiono Ombudsmana do rangi organu konstytucyjnego, jednak i tak pozostawiono kwestię regulacji jego ustroju ustawodawcy zwykłemu.

			Tabela 1. Lista osób piastujących urząd Ombudsmana na Malcie
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			Źródło: Past Ombudsmen, https://ombudsman.org.mt/about-us/past-ombudsmen (dostęp: 6.08.2022)

			Dopiero kolejna nowelizacja (2020) przyniosła zasadniczą zmianę. Pozostawiono dotychczasowe przepisy, ale uzupełnione o szereg rozwiązań, które wcześniej nie istniały bądź były zapisane jedynie w ustawie zwykłej. Ombudsman miał być powoływany przez głowę państwa działającą w zgodzie z uchwałą parlamentu podjętą większością kwalifikowaną ⅔12. Przewidziano też konsekwencje braku uzyskania takiej większości w parlamencie: osoba piastująca urząd Ombudsmana ma wówczas pozostać na urzędzie aż do wyboru swojego następcy, co oczywiście może prowadzić do sytuacji, w której w wyniku braku porozumienia w parlamencie dana osoba jest rzecznikiem praw obywatelskich dużo dłużej niż wynika to z jej kadencji. Nowelizacja wprowadziła dodatkowo precyzyjną procedurę odwołania i zawieszenia osoby, która pełni urząd Ombudsmana. Do usunięcia lub zawieszenia danej osoby, dokonywanego przez głowę państwa, wymagana jest uchwała parlamentu (ponownie poparta większością ⅔ głosów). Powody usunięcia z urzędu nie są bardzo precyzyjnie określone. Konstytucja wskazuje jedynie niemożność sprawowania funkcji swojego urzędu (wynikające z ułomności ciała lub umysłu lub z jakiejkolwiek innej przyczyny) lub udowodnione niewłaściwe zachowanie. W przypadku zawieszenia dochodzi do niego, gdy parlament nie może zająć się wnioskiem prezydenta (tj. gdy parlament jest poza sesją). Wówczas prezydent samodzielnie zawiesza daną osobę, kierując się wyłącznie własnym uznaniem. Owo zawieszenie musi zostać rozpoznane przez parlament i tym samym konstytucja stanowi, że traci ono moc z chwilą, gdy upłyną dwa miesiące od pierwszego dnia kolejnej sesji parlamentu. W sekcji 4 art. 64A znajduje się uzupełnienie zadań rzecznika praw obywatelskich: może on przeprowadzić dochodzenie z własnej inicjatywy lub na pisemną skargę dowolnej osoby mającej interes, która twierdzi, że została pokrzywdzona jakimkolwiek działaniem. Dodatkowo konstytucja przyznaje komisjom Izby Reprezentantów prawo skierowania petycji, które trafiły pod ich obrady, a także rozpatrzenia jakiejkolwiek sprawy, która pod ich obrady trafi, jeśli uznają, że powinno być to zbadane przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Konstytucja zastrzega wówczas, że Ombudsman po zbadaniu sprawy powinien złożyć przed daną komisją parlamentarną odpowiednie sprawozdanie, o ile uzna to za stosowne. Podobną konstrukcję zastosowano również względem premiera, który również może zwrócić się do Ombudsmana z analogicznym wnioskiem, z tą jednak różnicą, że wówczas Ombudsman musi złożyć odpowiednie sprawozdanie premierowi, a może je dodatkowo przedstawić parlamentowi.

			Organizacja wewnętrzna organu

			W ramach autonomii organizacyjnej, poza wskazanymi wyżej zastrzeżeniami, maltański Rzecznik Praw Obywatelskich nie podlega kierownictwu ani kontroli żadnej innej osoby lub organu. Jeżeli w trakcie lub po przeprowadzeniu dochodzenia Ombudsman uzna, że istnieją dowody na praktykę korupcyjną (jej definicja określona jest w ustawie o Komisji Stałej Przeciwko Korupcji – Permanent Commission Against Corruption Act) może przekazać swoje ustalenia bezpośrednio Prokuratorowi Generalnemu.

			Co warte podkreślenia, chociaż omawiany organ ma szeroką autonomię organizacyjną, to z formalnego punktu widzenia Ombudsman jest organem podlegającym parlamentowi i na mocy art. 15 ustawy, parlament władny jest wydawać Rzecznikowi Praw Obywatelskich ogólne zasady (wytyczne) w zakresie wykonywania przez niego funkcji. Zasady te może w każdej chwili odwołać i zmienić – czyni to w drodze uchwały13.

			Jak wspomniano już wcześniej, nowelizacja z 2010 r. pozwoliła Ombudsmanowi na powoływanie swoich pełnomocników – Komisarzy (lub Komisarzy ds. Dochodzeń Administracyjnych), przy czym Ombudsman wyznaczając materię, jaką mają się zająć Komisarze, współdziała z premierem. Warto przy tym zaznaczyć, że osobę, która będzie pełniła urząd Komisarza wskazują wspólnie premier i Lider Opozycji, a rolą Ombudsmana jest jedynie jego powołanie. Co ciekawe, ustawa chroni system polityczny państwa przed wakatem. Tym samym w przypadku braku komunikatu premiera i Lidera Opozycji w przeciągu trzech tygodni od powstania wakatu, Ombudsman może powołać daną osobę na Komisarza, opierając się jedynie na swoim własnym osądzie. Co więcej, Ombudsman został wyposażony w prawo powoływania Komisarza Tymczasowego (a temporary Commissioner) na analogicznych zasadach do tych, jakie obowiązują w stosunku do powoływania Ombudsmana Tymczasowego przez głowę państwa.

			Jeżeli chodzi o kandydatów na Komisarzy, to dość mało precyzyjnie formułowane są jedynie wymogi, by mieli oni wiedzę i biegłość w dziedzinach, w ramach których mają podejmować się kontroli. Obecnie14 jest ich trzech: Komisarz ds. Zdrowia, Komisarz ds. Środowiska i Planowania oraz Komisarz ds. Edukacji.

			Tabela 2. Komisarze 
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							Vincent A. De Gaetano

						
							
							od 2021 r.

						
					

				
			

			Źródło: About us, https://ombudsman.org.mt/about-us/ (dostęp: 6.08.2022)

			Komisarze są autonomiczni w ramach swoich funkcji. Ustawa wprost w art. 17B ust. 1 wskazuje, że zachowują oni pełną autonomię i niezależność w wykonywaniu swoich funkcji, korzystając z aparatu administracyjnego i dochodzeniowego biura Ombudsmana15. Komisarze odpowiedzialni są za przygotowywanie sprawozdań, które przekazują rządowi lub innemu odpowiedniemu organowi (mogą też skarżącemu), przy czym w tych sprawach Komisarze mogą zasięgać opinii Rzecznika Praw Obywatelskich. Z racji konieczności przygotowywania i składania parlamentowi przez Ombudsmana corocznego raportu z działań16, również Komisarze zostali zobowiązani do przygotowywania swoich raportów, których treść ma być włączana do raportu rocznego Ombudsmana. Dodatkowo ustawa chroni Komisarzy, przyznając im prawo pełnego immunitetu od działań dyscyplinarnych, administracyjnych lub cywilnych za wszelkie czyny popełnione w związku z wykonywaniem przez nich obowiązków służbowych.

			Poza Komisarzami wspierającymi prace Ombudsmana, mamy do czynienia jeszcze z Konsultantami. Tych powołuje Ombudsman, jednak jeżeli dana osoba, która miałaby zostać powołana jest urzędnikiem, zgodę na to musi wyrazić szef rządu17. Obecnie18 w strukturze instytucjonalnej omawianego organu jest Konsultant Administracyjny (Administrative Consultant), który for­malnie podlega pod Ombudsmana, ale może również służyć pomocą wszystkim trzem Komisarzom.

			Zakres działalności Ombudsmana

			Podstawową funkcją Rzecznika Praw Obywatelskich, zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy, jest badanie wszelkich działań podjętych przez lub w imieniu rządu lub innego organu, organu lub osoby będących związanych z działaniami podjętymi w wykonywaniu swoich funkcji administracyjnych19. Jeżeli chodzi o inicjatywę w zakresie działań Ombudsmana, to dochodzenie może prowa­dzić on z własnej inicjatywy lub w odpowiedzi na pisemną skargę dowolnej osoby mającej interes, która twierdzi, że została pokrzywdzona w wyniku działania jednego z powyższych podmiotów. Dodatkowo ustawa pozwala na wnioskowanie w tej sprawie również w przypadku śmierci poszkodowanego lub gdy poszkodowany z jakiegokolwiek powodu nie jest w stanie z wnioskiem wystąpić samodzielnie. W obu tych przypadkach może to zrobić spadkobierca lub przedstawiciel. W art. 13 ust. 4 ustawy zastrzega się prawo parlamentarnych komisji do zwracania się z prośbą do Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie określonych spraw (a on może je rozpatrzyć, o ile uzna, że pozostają w ramach jego kompetencji). Należy przy tym zaznaczyć, że Ombudsmanowi przysługuje prawo odstąpienia od wykonywania swoich uprawnień w określonych okolicznościach20. Ombudsman winien zawiesić postępowanie, jeżeli którakolwiek z jego stron złoży wniosek do sądu lub trybunału w sprawie, którego postępowanie dotyczy (chyba że postępowanie mogłoby się toczyć dalej ze względu na charakter problemu). Lista przypadków, w których Ombudsman może odstąpić od podjęcia się procedowania danej skargi, opiera się na czterech przypadkach: błahość przedmiotu skargi, niepoważność skargi, skarga została złożona w złej wierze lub jest dokuczliwa, skarżący nie ma osobistego interesu w przedmiocie skargi.

			Bardzo ciekawie rozwiązano kwestię formy składania skargi do Ombudsmana. Ustawa w art. 16 wprost wskazuje, że skarga może być składana pisemnie lub ustnie, przy czym w przypadku drugiej formy ustawa nakazuje jej spisanie. Ustawa chroni prawa znajdujących się w areszcie i zakładzie karnym, a także pacjentów szpitali psychiatrycznych: zakazuje otwierania listu zaadresowanego do Ombudsmana przez kierownika takiego zakładu. Również włożona do koperty odpowiedź na pismo, które pochodzi od Ombudsmana do danej osoby, nie może być przez takiego kierownika czytana, a dana osoba musi przesyłkę otrzymać w stanie nieotwartym.

			Ustawa wskazuje, że Ombudsmanowi przysługuje prawo interwencji wobec trzech grup podmiotów. Są nimi:

			
					rząd, w tym każdy departament rządowy lub inny organ rządu, każdy minister i sekretarz parlamentarny, a także każdy urzędnik publiczny oraz członek lub pracownik któregokolwiek z tych organów;

					jakikolwiek organ i podmiot, wobec którego rząd sprawuje kontrolę (w tym przez jego organ, organy lub jakiekolwiek formy powodujące posiadanie kontroli, a przez to: każdy dyrektor, członek, kierownik lub inny urzędnik takiego organu lub spółki lub jej organu kontrolnego);

					rady lokalne, komisje działające w ramach tych rad, burmistrzowie, radni, członkowie personelu władz lokalnych.

			

			Jednocześnie w części pierwszej aneksu do ustawy w dwóch listach zostały enumeratywnie wymienione osoby lub organy, których powyższa reguła nie dotyczy. Pośród tych pierwszych są m.in.: głowa państwa, parlament, gabinet, władza sądownicza i jakikolwiek trybunał ustanowiony ustawą, Komisja ds. Administracji Wymiaru Sprawiedliwości, Komisja Wyborcza, Urząd ds. Przekazu Audiowizualnego, Komisja ds. Zatrudnienia, doradcy rządowi, służby bezpieczeństwa, Prokurator Generalny. Z kolei w drugiej, w której znajdują się tylko dwie kategorie: Komisja ds. Usług Publicznych (Public Service Commission)21 i Siły Zbrojne Malty22, ustawa nie ma zastosowania, chyba że zostanie przedstawiony dowód zadowalający Ombudsmana, wskazujący, że wszystkie dostępne środki odwoławcze zostały wyczerpane. Co ciekawe, obie listy mogą zostać zmienione (a zatem można do nich dodać, usunąć organ/osobę, która nie może podlegać dochodzeniu Ombudsmana) przez premiera, jednak na taką zmianę musi zgodzić się parlament, wyrażając to w drodze uchwały23.

			Dodatkowo zastosowano następujące wyłączenie spraw, które nie podlegają dochodzeniom Ombudsmana:

			
					jakakolwiek sprawa uznana przez premiera za dotykającą wewnętrznego lub zewnętrznego bezpieczeństwa państwa;

					jakakolwiek akcja uznana przez Ministra Spraw Zagranicznych za dotykającą relacji rządu Malty z jakimkolwiek innym rządem lub organizacją międzynarodową;

					jakakolwiek akcja Ministra Sprawiedliwości działającego w sprawie ekstradycji;

					rozpoczęcie lub prowadzenie postępowania cywilnego lub karnego przed jakimkolwiek sądem lub trybunałem na Malcie, lub postępowania w odniesieniu do przestępstw wojskowych zgodnie z ustawą o siłach zbrojnych Malty, lub postępowania przed dowolnym sądem lub trybunałem międzynarodowym;

					wykonywanie uprawnień szefa rządu w ramach prawa łaski;

					wszelkie śledztwa prowadzone przez policję24.

			

			W ramach prowadzenia dochodzenia przez Rzecznika Praw Obywatelskich ustawa nakłada na niego obowiązek poinformowania szefa odpowiedniego departamentu, czy innej badanej jednostki (np. w przypadku władz lokalnych – burmistrza), o tym, że zamierza on takie dochodzenie wszcząć. Ustawa wyraźnie daje Ombudsmanowi prawo do pozyskiwania informacji wyłącznie od takich osób, które on uzna za właściwe, tym samym nie jest zobowiązany do przeprowadzania przesłuchań i to wyłącznie od jego osądu zależy, czy do tego dojdzie. Jednocześnie ustawa przyznaje mu prawo (a nie obowiązek) do skontaktowania się z osobą stojącą na czele danego organu, zanim Rzecznik sformułuje ostateczną opinię w danej sprawie. Jeżeli Ombudsman doszedłby do wniosku, że istnieją istotne dowody jakiegokolwiek ważnego naruszenia obowiązków lub wykroczenia ze strony urzędnika lub pracownika jednego z podmiotów, które podlega dochodzeniu, powinien wówczas przekazać sprawę do właściwego organu, nie wykluczając przy tym policji. Jeżeli sprawa ma w jego ocenie charakter korupcyjny, to może przekazać swoje ustalenia bezpośrednio do Prokuratora Generalnego.

			W ramach praw Ombudsmana warto wspomnieć o możliwości wzywania świadków, żądania składania zeznań, żądania jakichkolwiek informacji dotyczących dowolnej sprawy, która jest przedmiotem dochodzenia. Odmowa udzielania informacji i inne formy braku współpracy z Ombudsmanem podlegają karze (może być to grzywna nieprzekraczająca 1160 euro lub kara pozbawienia wolności nieprzekraczająca trzech miesięcy). Jednocześ­nie ustawa chroni osoby, które przez udzielenie informacji lub okazanie jakiegokolwiek dokumentu mogłyby naruszyć interes państwowy i zwalnia z odpowiedzialności osoby, które takiej informacji lub dokumentu nie chciałyby ujawnić. Tym samym, jeśli premier zadeklaruje, że informacje lub dokumenty mogłyby zaszkodzić enumeratywnie określonym kwestiom, Ombudsman nie może zmusić danej osoby do ich ujawnienia. Tymi sprawami są: (1) bezpieczeństwo, obrona Malty i stosunki rządu z rządem jakiegokolwiek innego państwa lub organizacją międzynarodową; (2) gospodarka narodowa; (3) przebieg obrad gabinetu (włączając obrady jego wewnętrznych organów); (4) dochodzenie lub wykrywanie przestępstw25. Co oczywiste, Ombudsman (jak i każda osoba prowadząca dochodzenie w jego imieniu) zobowiązany jest do nieujawniania pozyskanych informacji i dokumentów, a gdyby do tego doszło, dana osoba może zostać ukarana karą pozbawienia wolności do roku lub grzywny26.

			Ze skutkami przeprowadzonego dochodzenia możemy mieć do czynienia jedynie wówczas, gdy stwierdzone zostanie, że decyzja, działanie albo zaniechanie spełnia przynajmniej jedno z poniższych:

			
					było sprzeczne z przepisami prawa;

					było nierozsądne, niesprawiedliwe, opresyjne lub dyskryminujące, lub też zgodne z prawem lub praktyką, która jest lub może być nierozsądna, niesprawiedliwa, opresyjna lub dyskryminująca27;

					było oparte w całości lub częściowo na błędzie w prawie lub na faktach;

					było błędne (was wrong)28.

			

			W ramach skutków dochodzenia przeprowadzonego przez Ombudsmana ten zobowiązany jest do przedstawienia swojej opinii właściwemu organowi lub osobie (np. w przypadku departamentu opinia musi zostać przedstawiona szefowi departamentu, ale Ombudsman może zdecydować o wysłaniu kopii swojej opinii do zwierzchnika danego szefa departamentu, tj. ministra)29. Taka opinia formułowana jest jedynie, jeżeli spełniony zostanie przynajmniej jeden z poniższych warunków:

			
					sprawa powinna zostać przekazana właściwemu organowi do dalszego rozpatrzenia;

					zaniedbanie (omission) powinno zostać naprawione;

					decyzja powinna być zmieniona lub anulowana;

					jakikolwiek akt prawny lub jakakolwiek praktyka, na podstawie której decyzja, rekomendacja, zachowanie lub zaniedbanie było oparte, powinny zostać ponownie przemyślane;

					decyzja powinna była być uzasadniona;

					należy podjąć wszelkie inne kroki30.

			

			Przy czym może ustalić odpowiednie ramy czasowe, w obrębie których odpowiedni organ powinien odpowiedzieć Ombudsmanowi, co do tego, jakie kroki podjęto w ramach wskazanych rekomendacji. Brak takiej odpowiedzi lub uznanie przez Ombudsmana, że podjęte kroki są niewystarczające, mogą doprowadzić do przesłania sprawozdania (wraz z rekomendacjami i odpo­wiedzią zainteresowanego organu lub osoby) do premiera i przedstawienia swojego sprawozdania Izbie Reprezentantów31. Zalecenia sformułowane przez Ombudsmana nie podlegają rozpatrzeniu przez sądy32.

			Kierunek zmian w zakresie ustroju Ombudsmana w kontekście propozycji „On the Strengthening 
of the Ombudsman Institution”

			Na początku 2014 r. ówczesny Ombudsman przygotował dokument, w którym przedstawił sformułowane przez siebie postulaty w zakresie instytucjonalnego i funkcjonalnego wzmocnienia analizowanej instytucji. Dokument ten stanowił niejako zbiór refleksji Josepha Saida Pullicino w ostatnich miesiącach pełnienia urzędu Rzecznika Praw Obywatelskich, ale stanowił też odpowiedź na prośbę byłego szefa Ministerstwa Spraw Europejskich i Wdrażania Manifestu Wyborczego, który zwrócił się z prośbą o przedstawienie możliwych rozwiązań ustrojowych, które mogłyby omawiany organ wzmocnić.

			W opracowaniu pozytywnie oceniono możliwość inicjowania postępowań przez samego Ombudsmana (co wbrew pozorom nie jest rozwiązaniem powszechnym). Zauważono jednak bardzo ograniczone uprawnienia dotyczące implementacji tworzonych przez zespół Rzecznika Praw Obywatelskich rekomendacji. Te nie są dla instytucji publicznych wiążące33. Do rekomendacji wartych zainteresowania, które znalazły się w dokumencie „On the Strengthening of the Ombudsman Institution”, warto zaliczyć:

			
					zapisanie w konstytucji prawa do dobrej administracji;

					zapisanie w konstytucji, że Ombudsman jest organem odpowiedzialnym przed parlamentem, dzięki czemu stałby się wyraźnym narzędziem w rękach parlamentu, który ustrojowo zobowiązany jest do sprawowania kontroli nad rządem;

					zmiana z dwóch pięcioletnich kadencji na rzecz jednej stosunkowo długiej (siedem–dziewięć lat);

					wprowadzenie Prezydenta w roli mediatora w procesie powoływania kolejnej osoby na Ombudsmana (np. wobecprzedłużającego się konfliktu liderów dwóch głównych partii, Prezydent mógłby sam przedstawiać trzech kandydatów parlamentowi);

					powołanie do życia Zastępcy Ombudsmana w miejsce Tymczasowego Ombudsmana;

					większa specjalizacja jednostek podległych Ombudsmanowi i powołanie do życia nowych Komisarzy: ds. Osób Pozbawionych Wolności (Commissioner for Persons Deprived of their Liberty), ds. Rad Lokalnych (Commissioner for Local Councils), ds. Praw Konsumentów (Commissioner for Consumers’ Rights);

					rozszerzenia możliwości podjęcia przez Ombudsmana dochodzenia, także wobec podmiotów prywatnych34.

			

			Praktyka funkcjonowania

			Mechanizm obsadzenia urzędu Rzecznika Praw Obywatelskich na Malcie powoduje konieczność osiągnięcia ponadpartyjnego konsensusu, co do osoby, która miałaby go piastować. Jednocześnie rodzi ryzyko pata, gdy jedna z partii nie zgadza się na daną kandydaturę35. Rozwiązaniem tego mogłoby być przedstawienie innego kandydata, który nie będzie blokowany przez jedną z partii parlamentarnych. Ze względu na brak konstytucyjnego mechanizmu, który pozwalałby na rozwiązanie wyżej wskazanego problemu, należałoby rozważyć wprowadzenie do ustawy zasadniczej odpowiednich zmian.

			Z pojawieniem się tego problemu mieliśmy do czynienia w marcu 2021 r., kiedy to kończyła się kadencja wybranego w 2016 r. Anthony’ego C. Mifsuda. Wówczas, zgodnie z przepisami, podjęto się próby wyboru jego następcy, jednak nie udało się zdobyć dlań odpowiedniej większości, wobec czego Mifsud musiał kontynuować swoją pracę jako Ombudsman. Mifsud w swoim corocznie przygotowywanym raporcie wskazał, że konstytucja powinna zawierać bezpieczniki i mechanizmy przełamywania takiego pata, by dana osoba nie była zmuszona do pełnienia swojego urzędu dłużej niż jest to wskazane w konstytucji. Zdaniem Mifsuda takim mechanizmem mogłoby być chociażby przekazanie prawa do wskazania kolejnej osoby pełniącej urząd Ombudsmana na ręce głowy państwa, która miałaby działać zgodnie z własnym osądem. Innym mechanizmem, który zdaniem Misfuda warto byłoby rozważyć, jest poddanie kandydatur na Ombudsmana pod osąd nieistniejącej w maltańskim porządku konstytucyjnym – aczkolwiek wielokrotnie przez polityków i ekspertów wskazywanej jako pożądanej – Rady Stanu36.

			Ombudsman dość powszechnie jest uznawany za instytucję, która spełnia postawione przed sobą cele w sposób niemal wzorcowy, w szczególności kiedy spojrzymy na tę instytucję jako taką, której zadaniem jest chronić interesy obywateli przed apa­ratem państwowym. Dość powszechna jest też opinia, że zaufanie, jakim cieszy się tytułowa instytucja, umożliwiła parlamentowi powołanie do życia kolejnych organów o podobnym charakterze: Narodowego Urzędu Kontroli (National Audit Office) w 1997 r. i Komisarza ds. Standardów w Życiu Publicznym (Commissioner for Standards in Public Life) w 2018 r.37

			Nie można przy tym nie dostrzegać wpływu silnej polaryzacji życia politycznego na instytucję Ombudsmana i kolejnych osób piastujących ten urząd i to nie tylko przez pryzmat problemu z wyborem kolejnych osób pełniących ten urząd w związku z koniecznością uzyskania ponadpartyjnego konsensusu. W związku z rolą, jaka przypisana jest konstytucyjnie i ustawowo Rzecznikowi Praw Obywatelskich, osoba pełniąca ten urząd w sposób niejako naturalny wpisana jest w konflikt z rządem, a przez to i z partią rządzącą, co w łatwy sposób może stać się przedmiotem nieuprawnionej krytyki z jej strony. Z taką sytuacją na Malcie mieliśmy do czynienia kilkukrotnie i o ile zapewne pewna niechęć rządzących do instytucji, takich jak Ombudsman, byłaby czymś naturalnym, to w przypadku Malty można zauważyć, że postawa względem tej funkcji (również poprzez słowa danych polityków) może zostać oceniona jako wroga, co już należałoby ocenić zdecydowanie negatywnie38.
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			Instytucje ochrony praw człowieka w państwie etnokratycznym – przypadek Bośni i Hercegowiny

			Geneza systemu konstytucyjnego Bośni i Hercegowiny. Prawa i wolności człowieka i obywatela

			Obecne rozwiązania prawno-ustrojowe w Bośni i Hercegowinie są pokłosiem krwawego konfliktu zbrojnego, który toczył się na obszarze tej pojugosłowiańskiej republiki w latach 1992–1995. Zakończenie walk między oddziałami Boszniaków (dawniej określanych mianem Muzułmanów), Serbów oraz Chorwatów nastąpiło pod wpływem bezpośredniej presji wspólnoty międzynarodowej, przede wszystkim administracji prezydenta USA Billa Clintona. Amerykanie odegrali też kluczową rolę w skonstruowaniu nowego porządku konstytucyjnego w Bośni i Hercegowinie, gdyż najważniejsze decyzje dotyczące przyszłości tego państwa zapadły podczas rozmów pokojowych, prowadzonych w listopadzie 1995 r. w bazie lotniczej w pobliżu Dayton w stanie Ohio1.

			Porozumienie pokojowe, parafowane w Dayton, a ostatecznie uroczyście podpisane w dniu 14 grudnia tego samego roku w Paryżu, składało się z 11 artykułów oraz takiej samej liczby aneksów, kluczowych dla ukształtowania nowego porządku powojennego w Bośni i Hercegowinie2. Właśnie w tychże załącznikach znalazły się uregulowania prawne, które szczegółowo określały tak istotne zagadnienia, jak m.in. podstawowe zasady ustrojowe, strukturę władz, rolę instytucji reprezentujących wspólnotę międzynarodową czy zadania sił pokojowych. Wystarczy przytoczyć przykład Aneksu IV – stanowił go tekst Konstytucji Bośni i Hercegowiny (wyłącznie w wersji anglojęzycznej). Najważniejszy dla tematu poniższego opracowania był z kolei Aneks VI, gdyż poświęcony został w całości prawom człowieka i instytucjom, które miały stać na straży ich przestrzegania (Agreement on Human Rights). Warto podkreślić znaczenie, jakie przedstawiciele wspólnoty międzynarodowej przypisali – przynajmniej formalnie – kwestiom przestrzegania praw i wolności w kształtowaniu porządku powojennego w tej byłej jugosłowiańskiej republice, gdyż w art. II konstytucji znalazło się odwołanie do europejskiej Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, której postanowienia miały być stosowane w Bośni i Hercegowinie bezpośrednio.

			Wracając do Aneksu VI – już w art. I (stanowiącym w znacznej mierze kopię art. II konstytucji) wymieniono enumeratywnie prawa i wolności człowieka i obywatela, które miały być przestrzegane na obszarze Bośni i Hercegowiny, podkreślając:

			
					prawo do życia;

					zakaz stosowania tortur oraz nieludzkiego bądź poniżającego traktowania lub kar;

					zakaz wprowadzania niewolnictwa lub poddaństwa oraz wykonywania przymusowej pracy;

					prawo do wolności i bezpieczeństwa osobistego;

					prawo do sprawiedliwego procesu w sprawach cywilnych i karnych;

					prawo do życia prywatnego i rodzinnego, do mieszkania oraz tajemnicy korespondencji;

					wolność myśli, sumienia i wyznania;

					wolność wypowiedzi;

					prawo do pokojowego zgromadzania i stowarzyszania się;

					prawo do zawarcia małżeństwa i założenia rodziny;

					prawo własności;

					prawo do nauki;

					prawo do swobodnego przemieszczania się i pobytu w dowolnym miejscu;

					prawo do korzystania z wolności przewidzianych w omawianym artykule lub w umowach i traktatach wymienionych w załączniku do konstytucji, na czele z gwarancją zakazu dyskryminacji ze względu na płeć, rasę, kolor skóry, język, religię, poglądy polityczne lub inne przekonania, pochodzenie narodowe lub społeczne, przynależność do mniejszości narodowej, majątek, urodzenie lub inny stan.

			

			Z kolei w art. II Aneksu VI wskazano instytucję, która miała stać na straży przestrzegania wymienionych powyżej praw i wolności. Miała nią być Komisja Praw Człowieka, składająca się z Urzędu (Biura) Ombudsmana oraz Izby Praw Człowieka. Zgodnie z art. IV Ombudsmanem, wybranym na pięcioletnią kadencję bez prawa do reelekcji, nie mógł być obywatel Bośni i Hercegowiny ani żadnego z sąsiednich państw. Jego wyboru dokonywał szef misji OBWE, a formalnego powołania – Prezydium Bośni i Hercegowiny. Podobne ograniczenia narzucono w przypadku Izby Praw Człowieka (art. VII) stanowiącej ciało kolegialne. Spośród jej 14 członków tylko sześciu mogło pochodzić z Bośni i Hercegowiny, przy czym z góry określono udział podmiotów (jednostek) tworzących tę asymetryczną federację: z Federacji Bośni i Hercegowiny przewidziano czterech członków, a z Republiki Serbskiej – dwóch3. Pozostałych ośmiu członków miał powołać Komitet Ministrów Rady Europy, przy czym – tak jak w przypadku Ombudsmana – nie mogli być oni obywatelami Bośni i Hercegowiny ani żadnego z sąsiednich państw.

			Warto podkreślić, że w Aneksie VI przewidziano przekazanie pełnej odpowiedzialności za dalsze funkcjonowanie Komisji Praw Człowieka władzom Bośni i Hercegowiny. Miało to nastąpić po pięcioletnim okresie (art. XIV). Jednocześnie stałym elementem systemu prawnego w tym państwie miały pozostać międzynarodowe konwencje z zakresu tematyki dotyczącej praw i wolności człowieka i obywatela, które w liczbie 15 zostały wymienione w załączniku do omawianego aneksu.

			Etnokracja jako podstawa rozwiązań ustrojowych

			Jak bardzo iluzoryczne i wątpliwe od samego początku były to gwarancje, niech świadczy fakt, że w najważniejszym akcie prawnym, stanowiącym Aneks IV do porozumienia, czyli w Konstytucji Bośni i Hercegowiny4, narzucono regulacje jawnie naruszające zakaz dyskryminacji ze względu na przynależność narodową i etniczną. Wprawdzie w preambule oraz w niektórych artykułach można znaleźć ogólne postanowienia odwołujące się do równości wszystkich obywateli, zakazu dyskryminacji itd., to jednak konkretne rozwiązania dotyczące np. ograniczeń w zakresie kandydowania do Prezydium Bośni i Hercegowiny (trzyosobowej głowy państwa) czy izby wyższej Skupsztiny Parlamentarnej, wprost pozbawiają pewne grupy obywateli tego państwa biernego prawa wyborczego ze względu na przynależność narodową i etniczną. Pełnię praw wyborczych w Bośni i Hercegowinie posiadają tylko ci obywatele, którzy należą do któregoś z trzech narodów konstytutywnych: Boszniaków, Serbów lub Chorwatów. Obywatele deklarujący inną narodowość (pozostali, ostali) są w świetle prawa pozbawieni możliwości ubiegania się o szereg najważniejszych urzędów w państwie.

			Takie rozwiązania, wprowadzone na mocy oktrojowanej podczas rozmów pokojowych w Dayton Konstytucji Bośni i Hercegowiny (czyli Aneksu IV), a w sposób jawny i oczywisty stojące w sprzeczności nie tylko z zasadami demokracji, ale i postanowieniami, chociażby Aneksu VI, można określić mianem etnokracji. System polityczny zawierający elementy etnokratyczne funkcjonuje przede wszystkim w Izraelu i tam też zaczęły się badania nad tym zjawiskiem, które prowadził Oren Yiftachel, profesor geografii Uniwersytetu Ben-Guriona5. W przypadku Bośni i Hercegowiny tym tematem zajął się przede wszystkim Edin Šarčević, profesor prawa wykładający na Uniwersytecie w Lipsku, ale pochodzący z tej byłej jugosłowiańskiej republiki. Jego zdaniem, analiza rozwiązań ustrojowych implementowanych w następstwie zawarcia porozumienia w Dayton jednoznacznie wskazuje, iż

			etnokracja oznacza, że w państwie rządzi ethnos, a etniczna przynależność decyduje o politycznym statusie. […] Wszystko to konkretyzuje się w porządku konstytucyjnym. Etnokracja w każdym przypadku oznacza pozbawienie abstrakcyjnego obywatela możliwości odgrywania fundamentalnej roli w państwie na rzecz narodu i jego potrzeb6.

			Można zatem stwierdzić, iż w przypadku Bośni i Hercegowiny ma się do czynienia z paradoksalną sytuacją. Z jednej strony, mając świeżo w pamięci wydarzenia krwawej wojny z lat 1992–1995 i dokonywanych w jej trakcie zbrodni na jeńcach i ludności cywilnej, przedstawiciele wspólnoty międzynarodowej starali się w narzucanych aktach prawnych maksymalnie zabezpieczyć przestrzeganie praw i wolności człowieka i obywatela. Z drugiej jednakże strony, fundamentalny dla całego systemu akt prawny, czyli konstytucja, zawiera cały szereg rozwiązań niedemokratycznych, etnokratycznych, skazujących pewną część mieszkańców Bośni i Hercegowiny na bycie obywatelami drugiej kategorii – i to tylko ze względu na przynależność narodową czy etniczną. W takich prawnych okolicznościach tym bardziej istotna wydaje się rola organów i instytucji stojących na straży praw i wolności człowieka i obywatela.

			Ombudsman Praw Człowieka Bośni i Hercegowiny

			Jak podkreśla M. Čaušević, docent z Wydziału Nauk Prawnych Uniwersytetu Vitez, podstawowymi aktami prawnymi, w których na szczeblu centralnym uregulowano problematykę ochrony praw i wolności człowieka i obywatela oraz przeciwdziałania dyskryminacji, są dwie ustawy7:

			
					ustawa o zakazie dyskryminacji, uchwalona w 2009 r. i znowelizowana w 2016 r.8;

					ustawa o Ombudsmanie Praw Człowieka z 2002 r.9, nowelizowana w latach 2004 i 2006 (kluczowa dla niniejszego opracowania).

			

			Należy w tym miejscu podkreślić, iż pierwszą ustawę o ombudsmanie narzucił Wysoki Przedstawiciel Wspólnoty Międzynarodowej (OHR) już w 2000 r., gdy nie powiodły się próby uchwalenia takiej ustawy przez właściwe organy państwowe. W tym przypadku OHR skorzystał z postanowień Aneksu X oraz później przyjętych przez nadzorujące Bośnię i Hercegowinę instytucje międzynarodowe tzw. uprawnień bońskich, na mocy których może m.in. wprowadzać przepisy prawa niezbędne dla sprawnego funkcjonowania państwa z pominięciem organów władzy do tego uprawnionych10. Paradoksalnie więc niedemokratyczna instytucja, jaką de facto jest Wysoki Przedstawiciel jako podmiot całkowicie zewnętrzny i narzucony, niepodlegający jakiejkolwiek kontroli ze strony legalnie wybranych władz Bośni i Hercegowiny, przyczyniła się do ustabilizowania systemu ochrony praw człowieka.

			Przed przystąpieniem do przedstawienia i analizy instytucji Ombudsmana Praw Człowieka Bośni i Hercegowiny w obecnie funkcjonującym kształcie, należy choć w skrócie omówić zadania i strukturę tych organów, których istnienie przewidziano w porozumieniu pokojowym z Dayton. Jak już wspomniano wcześniej, w ramach implementacji Aneksu VI miały zacząć działać dwie instytucje – Izba Praw Człowieka oraz Urząd Ombudsmana, tworzące wspólnie Komisję Praw Człowieka.

			Izba Praw Człowieka, w której spośród 14 członków większość (ośmiu) pochodziła spoza Bośni i Hercegowiny, stanowiła quasi-międzynarodowe ciało sądownicze. Posiadała mandat do rozpatrywania przypadków naruszeń przepisów zawartych w EKPC oraz w innych konwencjach, stanowiących po 1995 r. fundament systemu prawnego Bośni i Hercegowiny. Do Izby można było się zwracać bądź za pośrednictwem ombudsmana, bądź bezpośrednio, a podmiotami do tego uprawnionymi były same zainteresowane strony, organizacje pozarządowe oraz grupy obywateli. Jeśli Izba uznała skargę za potencjalnie zasadną (co obłożone było szeregiem warunków), rozpoczynało się postępowanie, które mogło być zakończone albo polubownym rozwiązaniem sporu (co zdarzyło się tylko raz w historii tej instytucji), albo – w przypadku uznania roszczeń skarżącej strony – nakazem naprawy wyrządzonej szkody lub wypłaty odszkodowania. Znaczną część spraw przed Izbą stanowiły kwestie związane z prawem do własności, co było następstwem masowych przesiedleń w trakcie wojny i przymusowej zmiany miejsca zamieszkania. Siłą rzeczy były to postępowania, w których stronami byli przedstawiciele wrogich grup narodowych, co nie ułatwiało rozwiązania sporu11.

			Działalność Izby napotykała wiele przeszkód, a wspomniane powyżej napięcia etniczne były tylko jedną z nich. Od samego początku pojawił się problem z finansowaniem działalności tej instytucji. Zgodnie z treścią porozumienia daytońskiego, środki na działalność powinna zapewnić wspólnota międzynarodowa, ale jej przedstawiciele zaczęli wywiązywać się z zobowiązań dopiero po roku i po dymisji pierwszego przewodniczącego Izby, który złożył rezygnację na znak protestu. W kolejnych latach środki, otrzymywane przede wszystkim z Komisji Europejskiej oraz administracji USA, wpływały z opóźnieniem albo w niepełnym wymiarze12.

			Izba zaczęła swoją działalność pod koniec marca 1996 r. i po początkowym okresie niskiej aktywności spowodowanej wskazanymi powyżej poważnymi problemami finansowymi, dość szybko rozbudowała swoje struktury. Pod koniec trwania mandatu współpracowało z nią 55 prawników, zarówno miejscowych, jak i zagranicznych. Ze względu na wysoce niestabilne okoliczności polityczne przedłużono okres istnienia Izby o trzy lata i ostatecznie zakończyła ona swoją działalność w grudniu 2003 r. Nie oznaczało to, że wszystkie sprawy, które do niej wpłynęły, zostały rozpatrzone – blisko 9000 zostało przekazanych do nowo utworzonego ciała, czyli Komisji Praw Człowieka przy Sądzie Konstytucyjnym Bośni i Hercegowiny. Składała się ona z pięciu byłych sędziów Izby Praw Człowieka (do końca 2004 r. dwóch z nich stanowili sędziowie zagraniczni). Komisja stopniowo rozpatrywała zaległe sprawy i w momencie jej rozwiązania, co miało miejsce 31 grudnia 2006 r., zostało ich tylko 595. Przekazano je do rozpatrzenia przez Sąd Konstytucyjny, który do połowy 2007 r. dokończył wszystkie postępowania13.

			Drugą z przewidzianych w Dayton instytucji, mających zająć się zgodnie z Aneksem VI ochroną praw i wolności w niełatwych powojennych okolicznościach, stał się Ombudsman Praw Człowieka Bośni i Hercegowiny. Porozumienie pokojowe zakładało, że po pięcioletnim okresie przejściowym zasady działania tej instytucji określą suwerenne władze państwowe. Niestety, tak się nie stało. Ze względu na głębokie podziały etniczno-polityczne w Skupsztinie Parlamentarnej oraz Prezydium, nie było możliwe przyjęcie przygotowanego w sierpniu 2000 r. projektu ustawy. Gdy minął czas wyznaczony przez wspólnotę międzynarodową na uchwalenie tego aktu prawnego, ustawa została narzucona przez Wysokiego Przedstawiciela w grudniu 2000 r.14

			Zgodnie z omawianą ustawą, Ombudsman Praw Człowieka był uprawniony do:

			
					badania naruszenia praw człowieka;

					kierowania spraw do Izby Praw Człowieka, której decyzje były prawnie wiążące;

					przedstawiania specjalnych raportów dotyczących kwestii przestrzegania praw człowieka na wszystkich szczeblach władzy;

					kierowania zaleceń do Wysokiego Przedstawiciela;

					dostępu do wszystkich dokumentów urzędowych, w tym dokumentów niejawnych, i żądania od każdego obywatela, również od urzędników, współpracy przy dostarczaniu dowodów15.

			

			Ustawa narzucona przez Wysokiego Przedstawiciela weszła w życie 3 stycznia 2001 r. Tym samym przestały obowiązywać postanowienia Aneksu VI w zakresie dotyczącym funkcjonowania instytucji ombudsmana. Jedyną pozostałością było pełnienie tej funkcji przez cudzoziemca, co ostatecznie zmieniło się dopiero od początku 2004 r. Jednocześnie na poziomie każdej z jednostek (Federacji oraz Republiki) funkcjonowały odrębne instytucje ombudsmanów. Należy zwrócić uwagę, że po rozwiązaniu Izby Praw Człowieka, co nastąpiło pod koniec 2003 r., od stycznia 2004 r. Ombudsman Praw Człowieka stał się jedynym organem państwowym, który zajmuje się ochroną tych praw na szczeblu centralnym. Natomiast ombudsmani w Federacji i Republice wykonywali swoje zadania jeszcze przez kilka lat i ostatecznie instytucje te zniknęły z porządku prawnego jednostek w 2009 r.16

			Obecną podstawą prawną działalności instytucji ombudsmana jest wspomniana już wcześniej ustawa z 2002 r., nowelizowana w 2004 i 2006 r. Zgodnie z art. 8 jej skład jest trzyosobowy. Kadencja wynosi sześć lat, a członkowie wybierani są przez obie izby parlamentu (Izbę Przedstawicielską i Izbę Narodów) większością głosów. Prawdziwie kuriozalnie wygląda kwestia regulacji związanych z prawem biernym, gdyż podstawowym warunkiem ubie­gania się o miejsce w tejże instytucji jest przynależność do jednego z trzech narodów konstytutywnych. Tym samym Ombudsman Praw Człowieka sam narusza prawa, na których straży ma stać, pozbawiając – zgodnie z etnokratyczną logiką – część obywateli Bośni i Hercegowiny możliwości wyboru. Wprawdzie w tym samym artykule jest zawarte postanowienie, iż elekcja trzech przedstawicieli narodów konstytutywnych do trzyosobowego organu (co oznacza obsadzenie wszystkich miejsc) nie pozbawia możliwości wyboru przedstawiciela „pozostałych”, jednak ustawodawca nie próbuje nawet tłumaczyć, jak to zrobić. Oprócz przynależności do narodu konstytutywnego, kandydaci muszą posiadać: co najmniej dziesięcioletni doświadczenie w którymś z zawodów prawniczych, wyróżniający się dorobek zawodowy oraz doświadczenie w tematyce związanej z ochroną praw człowieka (art. 11).

			Koordynacją prac tego kolegialnego ciała zajmują się rotacyjnie wszyscy członkowie. Każdy z nich pełni funkcję przewodniczącego przez dwa lata, a o kolejności decyduje porządek alfabetyczny (art. 8).

			Ombudsmani w wykonywaniu swoich obowiązków są niezawiśli i niezależni. Muszą postępować zgodnie z prawem obowią­zującym w Bośni i Hercegowinie, w tym także wynikającym z zobowiązań międzynarodowych (art. 15). Posiadają w pełnym zakresie immunitet, a ewentualne postawienie w stan oskarżenia oraz aresztowanie jest możliwe tylko za zgodą obu izb parlamentu i to wyłącznie w przypadku przestępstw, za które grozi kara pozbawienia wolności co najmniej pięć lat (art. 16). Z kolei art. 17 wprowadza zakaz łączenia stanowiska ombudsmana z jakąkolwiek działalnością zawodową i aktywnością polityczną.

			Podstawowym przedmiotem działalności instytucji Ombudsmana Praw Człowieka jest rozpatrywanie spraw związanych z nieprawidłowym funkcjonowaniem lub naruszaniem praw i wolności człowieka przez jakikolwiek organ władzy na którymkolwiek z wielu jej poziomów (art. 2). Ombudsmani mogą działać na podstawie złożonej skargi lub ex officio. Postępowanie może być prowadzone nie tylko wobec organów administracji, ale także w stosunku do sił zbrojnych (art. 3) oraz organów władzy sądowniczej (art. 4), choć w tym ostatnim przypadku dotyczy to procedur, ale nie wyroków. Skargę może złożyć każda osoba fizyczna lub prawna, która ma w tym prawny interes (art. 18). Powinna mieć ona formę pisemną i być podpisana. Skargi złożone w mniej formalny sposób mogą być rozpatrywane, ale decyduje o tym ombudsman (art. 19). Wszystkie organy władzy w Bośni i Hercegowinie są zobowiązane do współpracy z Ombudsmanem Praw Człowieka (art. 25), w tym przede wszystkim w zakresie udzielania informacji, także oklauzulowanych (art. 28). Gdy w trakcie dochodzenie wykazane zostanie nadużycie, arbitralność procedury, dyskryminacja17, błąd, zaniedbanie, którego dopuścił się przedstawiciel organu administracji, ombudsman przedstawia tej osobie ustalenia i jednocześnie przekazuje informację jego przełożonemu, dołączając odpowiednie wnioski (art. 29).

			Warto podkreślić, że instytucja Ombudsmana Praw Człowieka nie jest ciałem władczym. Może przekazywać rekomendacje poszczególnym organom władzy (art. 32), ale nie może zmusić do działania (np. do zmiany przepisów prawa). Ważnym narzędziem mogącym wpłynąć na poprawę sytuacji w zakresie ochrony praw człowieka są roczne sprawozdania (art. 34), które przekazywane są członkom Prezydium Bośni i Hercegowiny, Skupsztinie Parlamentarnej oraz parlamentom obu jednostek.

			Podsumowując, instytucja Ombudsmana Praw Człowieka Bośni i Hercegowiny działa na podstawie następujących zasad:

			
					niezależności od wszelkich organów państwowych podczas wykonywania zadań;

					bezstronności i niezależności;

					efektywności;

					niezależności administracyjnej, finansowej i organizacyjnej;

					współpracy z organizacjami społeczeństwa obywatelskiego18.

			

			Na koniec warto wskazać na dość interesującą strukturę organizacyjną. Główna siedziba instytucji mieści się w Banja Luce, położonej na terytorium Republiki Serbskiej. Oprócz niej funkcjonują trzy oddziały regionalne – w Sarajewie, Dystrykcie Brčko oraz Mostarze. W ramach tego ostatniego działa także urząd terenowy w mieście Livno19.

			Podsumowanie

			Biorąc pod uwagę niezwykle skomplikowane otoczenie polityczno-prawne, a przede wszystkim oparcie najważniejszych rozwiązań ustrojowych na dominacji czynnika etnicznego (etnokracja), trudno oczekiwać wysokiego stopnia skuteczności działalności ombudsmana w Bośni i Hercegowinie. Nie można przy tym zapomnieć o wysokim stopniu upolitycznienia działalności wszelkich organów i urzędów w tym państwie. Wspomniane trudności wpłynęły na ograniczenie faktycznej niezależności osób sprawujących funkcje ombudsmanów, co z kolei przełożyło się na problemy z międzynarodową akredytacją ze strony Światowego Sojuszu Krajowych Instytucji Praw Człowieka (GANHRI – Global Alliance of National Human Rights Institutions)20. Wprawdzie w chwili obecnej (stan na czerwiec 2023 r.) Ombudsman Praw Człowieka Bośni i Hercegowiny posiada najwyższą kategorię (A), to jednak przez kilka kolejnych lat na początku XXI w. była to ocena warunkowa, aż w końcu w 2009 r. zagrożono, że jeśli nie zostaną w pełni wprowadzone w ciągu 12 miesięcy standardy przewidziane w tzw. zasadach paryskich, opracowanych w 1991 r., a przyjętych przez Zgromadzenie Ogólne ONZ w 1993 r., to najwyższa kategoria zostanie odebrana21.

			Jak wskazuje Andrea Zubović, na działalność ombudsmanów w Bośni i Hercegowinie wpływa szereg negatywnych czynników:

			
					brak kompetencji władczych;

					niemożność reprezentowania składających skargę w postępowaniach przed organami administracji publicznej;

					brak podstaw prawnych do asystowania składającym skargę w postępowaniu oraz składania w ich imieniu wniosków;

					uzależnienie realizacji przedłożonych rekomendacji od woli politycznej organów władzy22.

			

			Tym niemniej, możliwość wywierania presji na organach władzy, przedstawiania raportów czy podejmowania interwencji w imię ochrony praw człowieka i obywatela może być skutecznym narzędziem do realizacji ustawowych zadań tej instytucji.
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			Pozasądowe organy ochrony prawnej w Republice Portugalii

			Wstęp

			Działalność państwa polega m.in. na zapewnieniu szeroko rozumianej ochrony prawnej swoim obywatelom. Zadanie to spoczywa w szczególności na organach władzy sądowniczej, których celem działania jest zapewnienie bezpieczeństwa prawnego oraz egzekwowanie przestrzegania prawa. Głównymi organami odpowiedzialnymi za ochronę prawną są sądy. Jednak poza sądami funkcjonuje wiele innych podmiotów, które odgrywają istotną rolę w tym procesie. Podmioty te stanowią ważne uzupełnienie działalności sądów. Bez ich udziału niemożliwe jest zapewnienie skutecznej ochrony prawnej. Można stwierdzić, iż działalność sądów stanowi zwieńczenie procesów mających na celu zapewnienie ochrony prawnej. Natomiast działanie organów pozasądowych poprzedza lub uzupełnia procesy mające na celu ich zapewnienie1. Bez udziału organów ochrony prawnej o charakterze pozasądowym nie może być w państwie demokratycznym mowy o zapewnieniu kompleksowej, a przede wszystkim skutecznej ochrony prawnej2.

			Prokuratura jako główny organ konstytucyjny chroniący prawa człowieka

			Głównym konstytucyjnym pozasądowym organem ochrony prawnej w Portugalii jest prokuratura3. Jej zadaniem jest reprezentowanie państwa oraz obrona interesów określonych w ustawie. Uczestniczy ponadto w urzeczywistnianiu polityki karnej państwa, a także wszczyna i prowadzi postępowanie karne4. Należy wskazać, iż prokuratura w Portugalii posiada odrębny status i korzysta z autonomii5. Najwyższym organem prokuratury jest Prokuratura Generalna Republiki. Jej skład i kompetencje określa ustawa6. W związku z umiejscowieniem przepisów dotyczących prokuratury można stwierdzić, iż w ramach trójpodziału władzy prokuraturę w Portugalii można zaliczyć do obszaru władzy sądowniczej. Jak zostało już wcześniej wskazane, prokuratura posiada nie tylko oddzielny status, ale również autonomię. Warto jednak zaznaczyć, iż zgodnie z konstytucją prokuratura w jakikolwiek sposób nie jest związana z żadną z władz7.

			Do jej zadań należy wszczynanie i przeprowadzenie czynności procesowych, mających na celu zapewnienie ochrony prawnej w zakresie ścigania przestępstw. Działania te zamykają się w ramach prowadzenia polityki kryminalnej przez państwo oraz reprezentowanie go w procesie karnym. Należy mieć również na uwadze, iż działania prokuratury mają na celu obronę interesów państwa, w tym zasady legalizmu8.

			Na mocy przepisu art. 219 konstytucji9: „Prokuratorzy są urzędnikami, którzy mogą zostać pociągnięci do odpowiedzialności za swoje działania, podlegają zasadzie hierarchicznego podporządkowania, i nie mogą być przenoszeni, zawieszani, przenoszeni w stan spoczynku lub odwoływani, z wyjątkiem przypad­ków przewidzianych w ustawie”. Regulacja ta została powtórzona w treści art. 78 Statutu Prokuratury. Na tej podstawie można stwierdzić, iż jest ona jedynym właściwym podmiotem w zakresie postępowania w sprawach karnych10.

			Trzeba podkreślić, iż organ ten posiada wraz z sądami wspólne konstytucyjne podstawy działania, do których należy zasada obiektywizmu czy legalizmu. Podmioty te posiadają również atrybut niezależności w stosunku do pozostałych władz. W przypadku prokuratury można więc mówić o swego rodzaju autonomii w znaczeniach organizacyjnym i funkcjonalnym. Stanowi ona doktrynalny przykład tzw. „autonomii zniuansowanej”, gdzie wewnętrzna kontrola oraz równowaga nie są przedmiotem interwen­cji ze strony władzy wykonawczej czy ustawodawczej11.

			Dla lepszego zrozumienia statusu prokuratury zasadne jest przeanalizowanie modelu wymiaru sprawiedliwości w zakresie spraw karnych. W Portugalii obowiązuje tzw. „zasada oskarżycielska”, do której należy zakres uprawień oskarżycielskich przypisanych do funkcji prokuratora12. Osoby wchodzące w skład prokuratury zajmują się przede wszystkim sprawami karnymi, a ich działalność koncentruje się na prowadzeniu postępowań w zakresie czynów zabronionych13.

			Z uwagi na to zadaniami prokuratora są: przyjmowanie skarg oraz prowadzenie procesu karnego, zarówno na etapie dochodzenia wstępnego, jak również pozostałych etapach, w tym etapie śledztwa zwieńczonego aktem oskarżenia. Nie można również zapominać o ostatnim etapie sądowym. Do kompetencji prokuratora należy również składanie odwołań od rozstrzygnięć sądowych. Wśród wykonywanych przez prokuraturę zadań, należy wskazać także aktywność w obszarze wykonywania wyroków. Portugalska prokuratura jest również zobowiązana do podejmowania działań zmierzających do promowania w społeczeństwie postaw mających na celu zapobieganie przestępczości.

			Co ważne, aktywność prokuratury nie ogranicza się jedynie do spraw karnych. Może ona dotyczyć także zagadnień związanych w szczególności z prawem: konstytucyjnym, administracyjnym, cywilnym, rodzinnym, pracy czy wreszcie skarbowym14.

			Prokuratura ma możliwość uczestniczenia w poszczególnych postępowaniach na określonych warunkach. Po pierwsze nadano jej kompetencje do reprezentowania państwa bądź regionów autonomicznych i władz lokalnych. Prokurator ma również możliwość reprezentowania nie tylko interesów publicznych, ale również w zakresie spraw indywidualnych oraz zbiorowych15.

			Prokuratorzy mają do zrealizowania szereg funkcji wpisanych w cztery główne obszary16. Składają się na nie:

			
					reprezentowanie państwa przed sądami;

					wszczynanie postępowań karnych;

					interweniowanie w sporach administracyjnych i podatkowych oraz ich monitorowanie w zakresie zgodności z konstytucją;

					obrona interesów osób, które wymagają wzmożonej ochrony.

			

			Ponadto do zadań prokuratury należy:

			
					zapewnienie wykonania orzeczeń sądów;

					kierowanie dochodzeniami karnymi, nawet jeśli są one prowadzone przez inne organy;

					tworzenie i wdrażanie środków zapobiegania przestępczości;

					monitorowanie konstytucyjności aktów normatywnych;

					interweniowanie w sprawach upadłości i niewypłacalności oraz we wszystkich sprawach dotyczących interesu publicznego;

					doradztwo;

					monitorowanie pracy proceduralnej organizacji policji kryminalnej;

					odwoływanie się, gdy decyzja jest wynikiem zmowy stron mającej na celu obejście prawa lub zamiar jego złamania;

					wszelkie inne funkcje powierzone im przez prawo.

			

			Warto podkreślić, iż prokurator ma możliwość podjęcia interwencji z urzędu oraz jako uczestnik postępowania. Jest to zależne od tego, czy stanowi on główny podmiot postępowania, czy też chroni interesy przypisane poszczególnym podmiotom17. W toku pracy prokuratora występują również przypadki, kiedy pro­kuratorzy występują w charakterze amicus curiae18. Jest to podmiot, który nie będąc stroną w postępowaniu sądowym dobrowolnie, z własnej inicjatywy oferuje sądowi opinię prawną lub inną dotyczącą przedmiotu postępowania19.

			Wykwalifikowane organy ochrony praw podstawowych

			W systemie politycznym Portugalii istnieje wiele organów, których zadaniem jest ochrona praw obywatelskich. Jednym z najważniejszych jest Rzecznik Praw Obywatelskich (Provedor de Justiça)20. Do jego zadań należy ochrona i promowanie praw, wolności, gwarancji i uzasadnionych interesów obywateli21. W sytuacji, gdy obywatel nie ma możliwości skorzystania z innych środków prawnych, z uwagi na upływ terminu lub też wyczerpanie drogi odwoławczej, wówczas ma możliwość zwrócenia się z uzasadnioną skargą do Rzecznika Praw Obywatelskich. Organ ten jest również krajową instytucją praw człowieka, która pełni rolę krajowego mechanizmu prewencji. Dlatego też Rzecznik Praw Obywatelskich odpowiada za przeprowadzanie wizytacji w miejscach zatrzymań: więzieniach, szpitalach psychiatrycznych, zakładach poprawczych w celu monitorowania warunków, w jakich przebywają osoby tam umieszczone. Poczynając od roku 1999, portugalski Rzecznik Praw Obywatelskich sprawuje funkcję krajowej instytucji praw człowieka i został akredytowany przez Organizację Narodów Zjednoczonych ze statusem A jako organ funkcjonujący w pełni zgodnie z Zasadami Paryskimi. Zadania Rzecznika Praw Obywatelskich obejmują w związku z tym promowanie i ochronę podstawowych praw człowieka, z wyjątkowym uwzględnieniem praw osób wymagających szczególnego traktowania ze względu na wiek lub zaburzenia psychomotoryczne.

			W Portugalii wykształcono również szereg komisji, które zajmują się gwarancją poszczególnych praw podstawowych. Pierwszą, na którą warto zwrócić uwagę, jest Krajowa Komisja ds. Promowania Praw i Ochrony Dzieci i Młodzieży (Comissão Nacional de Promoção dos Direitos e Proteção das Crianças e Jovens)22. Jest to organ, którego działanie skupia się wokół pomocy w planowaniu działania państwa oraz koordynacji, monitorowaniu i ocenie działań podejmowanych przez instytucje publiczne w celu ochrony praw dzieci i młodzieży. Jednym z najważniejszych zadań komisji jest prowadzenie działań mających na celu promowanie akceptacji protokołów w sprawie koordynacji i współpracy, np. Między Komitetami ds. Ochrony Dzieci i Młodzieży (Comissões de Proteção de Crianças e Jovens, dalej: CPCJ) w Portugalii. CPCJ są oficjalnymi instytucjami pozasądowymi. Posiadają autonomiczny charakter. Ich celem jest promowanie praw dzieci i młodzieży. Komisje prowadzą prace w trybach plenarnym i ograniczonym. W trybie ograniczonym podejmują działania w sytuacjach, w których zagrożone jest dziecko lub młoda osoba, w szczególności poprzez: organizowanie spotkań z osobami chcącymi skorzystać z pomocy komitetu ds. ochrony; doradzanie takim osobom; podejmowanie decyzji w sprawie wszczęcia i przeprowadzenia postępowań dotyczących promowania oraz ochrony praw; przeprowadzanie wstępnej oceny sytuacji oraz badanie takich spraw; zwracanie się do członków komitetu pracującego w trybie plenarnym o udział w badaniu spraw, ilekroć jest to konieczne; podejmowanie decyzji dotyczących stosowania środków promowania i ochrony, a także ich monitorowanie i dokonywanie ich przeglądu (z wyjątkiem środka, który wymaga zgody osoby wybranej do przysposobienia lub instytucji adopcyjnej); badanie i monitorowanie środków promowania i ochrony na wniosek złożony w kontekście współpracy z innymi komitetami ds. ochrony; składanie komitetowi pracującemu w trybie plenarnym sprawozdań co sześć miesięcy, bez wskazywania tożsamości osób zaangażowanych na temat wszczętych postępowań i zaawansowania postępowań będących w toku.

			Kolejną instytucją jest Komisja ds. Obywatelstwa i Równouprawnienia Płci (Comissão para a Cidadania e a Igualdade de Género, dalej: CIG)23. Stanowi ona krajowy organ, który jest odpowiedzialny za działania związane z poszanowaniem zasady równości mężczyzn i kobiet. Do jej zadań należy przede wszystkim: kształcenie obywatelskie dotyczące równouprawnienia płci, ochrona macierzyństwa i ojcostwa; promowanie środków ułatwiających równe uczestnictwo kobiet i mężczyzn w różnych dziedzinach życia; godzenie życia zawodowego, prywatnego i rodzinnego kobiet i mężczyzn; zwalczanie przemocy domowej i przemocy ze względu na płeć oraz handlu ludźmi; a także wspieranie ofiar. CIG jest centralną służbą zarządzaną bezpośrednio przez państwo i posiada autonomię administracyjną. Jest częścią Prezydencji Rady Ministrów i podlega Sekretarzowi Stanu ds. Obywatelstwa i Równości. Przyjmuje ona skargi dotyczące przypadków dyskryminacji lub przemocy ze względu na płeć.

			W Portugalii utworzona została również Wysoka Komisja ds. Migracji (Alto Comissariado para as Migrações)24. Jest ona instytucją publiczną, która zajmuje się polityką w zakresie migracji. Jej zadanie to zapewnienie integracji imigrantów i grup etnicznych, a także zarządzanie różnorodnością kulturową, etniczną i religijną. Do jej najważniejszych zadań należy zwalczanie wszelkich form dyskryminacji ze względu na kolor skóry, narodowość, pochodzenie etniczne lub wyznanie niezależnie od formy takiej dyskryminacji. Została ona upoważniona do podejmowania działań oraz spraw związanych z wykroczeniami o charakterze administracyjnym. W jej ramach działa Komisja ds. Równości i Zwalczania Dyskryminacji Rasowej (Comissão para a Igualdade e Contra a Discriminação Racial). Jej funkcjonowanie ma na celu zapobieganie dyskryminacji rasowej we wszystkich formach oraz jej zwalczanie, a także karanie czynów popełnionych przez dowolną osobę, które to czyny naruszają prawa podstawowe lub uniemożliwiają czy ograniczają wykonywanie praw ekonomicznych, socjalnych lub kulturowych ze względu na: przynależność rasową, kolor skóry, narodowość, pochodzenie etniczne lub region pochodzenia, zgodnie z warunkami i ograniczeniami określonymi w ustawie nr 93/2017 z dnia 26 sierpnia 2017 r. ustanawiającej ramy prawne dotyczące przeciwdziałania i zakazu dyskryminacji oraz działania na rzecz zwalczania dyskryminacji. Na podstawie przepisów powyższej ustawy zakazano wszelkich form dyskryminacji, w tym szeregu praktyk stanowiących jej przejaw ze względu na: rasę, przynależność etniczną, kolor skóry, narodowość, pokrewieństwo/rodowód lub region pochodzenia.

			W kwestii ochrony danych osobowych funkcjonuje Portugalska Komisja ds. Ochrony Danych (Comissão Nacional de Proteção de Dados)25, która stanowi niezależny organ administracyjny zarządzany przez Zgromadzenie Republiki. Jej zadania polegają na monitorowaniu, a także nadzorowaniu przetwarzania danych osobowych z uwzględnieniem poszanowania praw człowieka oraz wolności i gwarancji zapisanych w konstytucji oraz przepisach prawa.

			Komisja ds. Równości w Pracy i Zatrudnieniu (Comissão para a Igualdade no Trabalho e no Emprego)26 jest trójstronnym organem kolegialnym o równorzędnej strukturze, który posiada autonomię administracyjną i osobowość prawną. Podejmuje działalność w zakresie promocji oraz zapobiegania dyskryminacji pomiędzy mężczyznami a kobietami w pracy i w zatrudnieniu oraz współpracuje w kwestii stosowania prawa w tym obszarze. Komisja podnosi również kwestie obowiązków związanych z ochroną rodzicielstwa oraz godzenia życia zawodowego z życiem rodzinnym i prywatnym, w sektorze prywatnym oraz publicznym i udziela porad prawnych w powyższym zakresie.

			Kolejną komisją, ważną w kontekście przeciwdziałania przestępczości i ochrony jej ofiar, jest Komisja ds. Ochrony Ofiar Przestępstw (Comissão para a Proteção das Vítimas de Crimes)27. Jest organem podległym pod Ministerstwo Sprawiedliwości. Do jej zadań należy odpowiedzialność za przyjmowanie, analizowanie i rozpatrywanie wniosków o państwową rekompensatę na rzecz ofiar przestępstw z użyciem przemocy i ofiar przemocy domowej. Obowiązek wypłacenia rekompensaty spoczywa na osobie, która popełniła przestępstwo, ale w niektórych przypadkach to państwo może wypłacić kompensatę. Ma to miejsce w sytuacji, gdy sprawca nie jest w stanie tego uczynić. Wniosek o kompensatę można złożyć w ciągu roku od dnia popełnienia przestępstwa lub – w przypadku postępowania karnego – w ciągu roku od dnia wydania prawomocnego wyroku w postępowaniu. Jeżeli przestępstwo popełniono na terytorium innego państwa członkowskiego Unii Europejskiej, można złożyć do Komisji ds. Ochrony Ofiar Przestępstw wniosek o przyznanie rekompen­saty przez dane państwo, jeżeli skarżący ma miejsce zwykłego pobytu w Portugalii.

			W Portugalii wykształcono również wyspecjalizowane urzędy i instytucje, które wśród swoich zadań mają na celu ochronę praw człowieka. Pierwszym z nich jest Urząd ds. Warunków Pracy (Autoridade para as Condições do Trabalho, dalej: ACT)28, który jest organem państwowym. Jego cel to poprawa warunków pracy na terenie Portugalii poprzez monitorowanie przestrzegania przepisów prawa pracy, w kontekście prywatnych stosunków pracy, oraz działanie na rzecz bezpieczeństwa i higieny pracy. Organ ten monitoruje przestrzeganie przepisów w zakresie bezpieczeństwa i higieny pracy. Skargi wpływające do urzędu mogą dotyczyć braków w infrastrukturze lub nieprzestrzegania przepisów, które wchodzą w zakres kompetencji ACT, w tym dotyczących takich kwestii jak: warunki bezpieczeństwa i higieny pracy, umowy o pracę na czas określony, nierówność i dyskryminacja w pracy, delegowanie pracowników, czas pracy i jego organizacja, zbiorowa reprezentacja pracowników, nierejestrowana lub nielegalna praca, praca tymczasowa i praca imigrantów.

			Kolejną instytucją jest Inspektorat Generalny do Spraw Wewnętrznych (Inspeção-Geral da Administração Interna)29. Jest on niezależną służbą sprawującą zewnętrzną kontrolę nad działalnością policji. Podlega Ministerstwu Spraw Wewnętrznych (Ministério da Administração Interna, dalej: MAI), a w zakres jego kompetencji wchodzą wszystkie służby i siły bezpieczeństwa. Przeprowadza on działania tych organów oraz sprawuje nad nimi nadzór, a także chroni prawa obywateli, kładąc szczególny nacisk na ochronę praw człowieka i utrzymanie porządku publicznego. Każdy podmiot może złożyć skargę dotyczącą czynów i zaniechań, które uważa się za niezgodne z prawem, w szczególności jeśli dotyczą one naruszenia podstawowych praw obywateli przez pracowników organów podlegających MAI. Naruszenia takie obejmują: opóźnienia w świadczeniu usługi publicznej, złą jakość usług, niewłaściwe zachowanie pracowników służby cywilnej lub innych pracowników podlegających MAI, złe warunki lokalowe i ogólnie wszelkie nieprawidłowości lub braki w funkcjonowaniu służb.

			Wartym podkreślenia jest również działanie Inspektoratu Generalnego ds. Kształcenia i Nauki (Inspeção-Geral da Educação e Ciência, dalej: IGEC)30. Do jego zadań należy monitorowanie zgodności z prawem i prawidłowość działań podejmowanych przez organy Ministerstwa Edukacji lub przeprowadzanych pod nadzorem odpowiedniego członka rządu. Ponadto IGEC monitoruje, kontroluje i nadzoruje funkcjonowanie systemu kształcenia przedszkolnego i szkolnego. Zakres jego kompetencji obejmuje szczególne formy kształcenia, kształcenie pozaszkolne, naukę i technologię oraz organy, departamenty i agencje Ministerstwa. Rzecznik IGEC zabezpiecza, chroni i promuje uzasadnione prawa i interesy obywateli oraz sprawiedliwy charakter systemu kształcenia. Jego praca obejmuje analizę i rozpatrywanie skarg od użytkowników i przedstawicieli systemu kształcenia oraz może prowadzić do wdrożenia czynności wyjaśniających lub wszczęcia postępowania dyscyplinarnego.

			W kwestiach społecznych nad ochroną praw czuwa Instytut Zabezpieczenia Społecznego (Instituto da Segurança Social I.P.)31, który jest instytucją publiczną o szczególnym statusie. Jest pośrednio zarządzany przez państwo, jednakże posiada autonomię administracyjną i finansową. Odpowiada za zapewnianie ochrony prawnej. Prawo do ochrony prawnej przysługuje podmiotom, które nie są w stanie pokryć wydatków związanych z postępowaniem sądowym. Obejmuje ona:

			
					porady prawne, czyli konsultacje z prawnikiem w celu uzyskania wyjaśnień dotyczących przepisów prawa, które mają zastosowanie w szczególnych sytuacjach;

					pomoc prawną, tj. wyznaczenie prawnika i pokrycie opłat za jego usługi lub pokrycie kosztów obrońcy z urzędu, lub też zwolnienie z kosztów sądowych.

			

			Prawo do ochrony prawnej przysługuje:

			
					obywatelom Portugalii oraz Unii Europejskiej;

					obcokrajowcom i bezpaństwowcom posiadającym ważny dokument pobytowy w państwie członkowskim Unii Europejskiej;

					obcokrajowcom bez ważnego dokumentu pobytowego w państwie członkowskim Unii Europejskiej – jeżeli w przepisach ich krajów pochodzenia przewidziano, że takie samo prawo przysługuje obywatelom Portugalii;

					osobom, które mieszkają lub przebywają w państwie członkowskim Unii Europejskiej innym niż państwo członkowskie, w którym ma zostać przeprowadzone postępowanie;

					osobom prawnym nienastawionym na zysk – mają one prawo do pomocy prawnej wyłącznie w formie zwolnienia z kosztów prawnych i innych kosztów postępowania, wyznaczenia prawnika i opłacenia jego kosztów, pokrycia kosztów obrońcy z urzędu i wyznaczenia podmiotu egzekucyjnego.

			

			Wszystkie te podmioty muszą jednakże udowodnić, iż nie są w stanie pokryć kosztów związanych z toczącym się z ich udziałem postępowaniem. Osoby, których dochód, majątek lub bieżące wydatki gospodarstw domowych wskazują, że osoby te nie są w stanie pokryć kosztów postępowania, uważa się za osoby borykające się z trudnościami finansowymi. Wniosek można złożyć osobiście lub wysłać pocztą do dowolnego biura obsługi klienta Służb Zabezpieczenia Społecznego.

			Dla ochrony praw osób niepełnosprawnych utworzono Krajowy Instytut ds. Rehabilitacji (Instituto Nacional para a Reabilitação)32. Jest on zintegrowaną instytucją publiczną, która podlega Ministerstwu Pracy, Solidarności i Zabezpieczenia Społecznego. Posiada autonomię administracyjną i własne środki. Podmiot ten działa na rzecz zapewnienia równych szans, zwalczania dyskryminacji oraz poprawy sytuacji osób niepełnosprawnych. Krajowy Instytut ds. Rehabilitacji może rozpoznawać skargi dotyczące dyskrymi­nacji ze względu na niepełnosprawność określone w ustawie nr 46/2006 z dnia 28 sierpnia 2006 r., w której zakazuje się dyskryminacji ze względu na niepełnosprawność i istnienie poważnego zagrożenia zdrowia oraz penalizuje się tego rodzaju dyskryminację.

			Podsumowanie

			Przeprowadzona analiza pozasądowych organów ochrony prawnej w Portugalii prowadzi do wniosku, iż organy te są niezbędne dla skutecznego zapewnienie i egzekwowania ochrony prawnej. Bez organów tych nie byłoby możliwe nie tylko wszczynanie szeregu postępowań mających na celu zapewnienie ochrony prawnej, ale także ich skuteczne prowadzenie. Należy bowiem uznać, iż etap sądowy procesu ochrony prawnej jest zwieńczeniem całego procesu. Przeprowadzone rozważania wskazały na istotne znaczenie wyspecjalizowanych pozasądowych organów ochrony prawnej, których działania posiada wysoki stopień profesjonalizmu. Działalność poszczególnych organów wzajemnie się uzupełnia, co pozwala na większą skuteczność ich działań. Należy uznać, iż pozasądowe organy ochrony prawnej stanowią niezbędny element systemu ochrony prawnej.
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			Recurso de amparo constitucional – hiszpański model skargi konstytucyjnej

			Uwagi wprowadzające

			W systemie ochrony praw jednostki w Hiszpanii, w którym centralną kategorią praw są zapisane w Konstytucji Hiszpanii (Constitución Española1, dalej: CE) prawa podstawowe (art. 14–30 CE), sądownictwo jest głównym ich gwarantem, a odpowiedzialna rola powierzona jest tak sądom powszechnym, jak i sądownictwu konstytucyjnemu. Obok obowiązku poszanowania treści praw podstawowych w procesie stanowienia prawa, szczególna ochrona praw podstawowych jest ważką cechą wyróżniającą tę kategorię praw jednostki. Znaczenie sądowej ochrony praw podstawowych podkreślał wielokrotnie hiszpański Trybunał Konstytucyjny (dalej: TK). W wyroku STC 65/1991 stwierdził, że Konstytucja uznaje prawo każdego do uzyskania skutecznej ochrony sędziów i sądów przy wykonywaniu jego praw i słusznych interesów (art. 24) oraz ustanawia, że wymiar sprawiedliwości sprawują sędziowie i sędziowie pokoju (art. 117 ust. 1). To do nich zatem należy w pierwszej kolejności obrona praw obywatelskich, w tym konstytucyjnie uznanych praw podstawowych, zarówno w ramach procedur zwykłych, jak i procedury specjalnej przewidzianej w art. 53 ust. 2 CE2. Dlatego w literaturze hiszpańskiej zwraca się uwagę, że skoro w systemie tym gwarantem praw podstawowych jest przede wszystkim właściwy, wskazany przez ustawę sędzia, to w konsekwencji, w zakresie, w jakim funkcjonalnie sprawiedliwość konstytucyjna jest jurysdykcją praw podstawowych, to w zakresie tym jest to model sądownictwa konstytucyjnego, który nie jest modelem skoncentrowanym, ale modelem rozproszonym3.

			Tym samym ochrona praw i wolności jest czymś, co musi mieć miejsce w każdym zwykłym postępowaniu przed każdym sądem i z tego punktu widzenia ochrona sądowa powinna być wystarczająca dla zagwarantowania praw podstawowych. Jednakże ze względu na wiodącą rolę, jaką prawa podstawowe odgrywają w całym systemie prawa, a przede wszystkim ze względu na konieczność zapewnienia szybkiej ochrony w tym zakresie, Konstytucja w art. 53 ust. 2 chciała nadać „uprzywilejowany charakter ochronie, jaką system prawny przyznaje prawom podstawowym”, przewidując szczególne metody ich ochrony. Zatem z przepisu tego wynika dwustopniowy mechanizm jurysdykcyjny dla ich ochrony – pierwszy podstawowy i ogólny, za którego realizację odpowiedzialne są sądy powszechne; oraz drugi nadzwyczajny i subsydiarny, za który odpowiada TK4. Oba mechanizmy, a więc zwykłe amparo sądowe (amparo judicial ordinario) oraz amparo konstytucyjne (amparo constitucional) mają co prawda wspólne cechy, ale są to w istocie dwa środki prawne, które wymagają odrębnego potraktowania. Przedmiotem niniejszego opracowania będzie przede wszystkim amparo konstytucyjne, jednak należy zaobserwować, że pewne kwestie w zakresie charakterystyki obu rodzajów amparo są tożsame.

			Zakres przedmiotowy oraz podmiotowy skargi amparo

			Po pierwsze, trzeba zwrócić uwagę na zakres praw i wolności chronionych przez wskazane wyżej, ujęte w art. 53 ust. 2 CE uprzywilejowane drogi proceduralne. Zgodnie z tym przepisem, ochronie w tych trybach podlegają prawa i wolności zapisane w art. 14 oraz w pierwszej sekcji rozdziału II (art. 15–29 CE). Ponadto ochrona w trybie amparo konstytucyjnego jest rozszerzona na przewidziane w art. 30 ust. 2 CE prawo do sprzeciwu sumienia wobec służby wojskowej. Należy jednak zaznaczyć, że ochrona odnosi się wyłącznie do przewidzianych w tych przepisach wolności i praw, a nie do całej ich normatywnej treści. Jest to o tyle istotne, gdyż w przepisach tych zostały zawarte również inne normy, odnoszące się np. do władz publicznych. Z drugiej strony, pomimo że zgodnie z art. 53 ust. 2 CE zakres przedmiotowy ochrony jest ściśle ograniczony do wskazanych tam przepisów, to możliwe jest, że ochronę uzyskają również inne wolności i prawa znajdujące się poza tymi przepisami. Warunkiem sine qua non rozszerzenia ochrony jest jednak istnienie wystarczająco bliskiego związku z prawami podstawowymi. Przykładowo wolność tworzenia partii politycznych (art. 6 CE) została uznana za podlegająca ochronie w trybie amparo konstytucyjnego ze względu na bliski związek z prawem do zrzeszania się5. Jednak szereg zasad czy wartości konstytucyjnych, takich jak np. pewność prawa, zasada legalizmu, godność ludzka, prawo własności i prawo do pracy, nie mogą być podstawą skargi amparo pomimo tego, że jako wspólny mianownik tak wielu kategorii prawnych, przyczyniając się do ich interpretacji, mogą być przydatne do wyjaśnienia niektórych aspektów konfliktogennych kwestii w sporach sądowych, w których przedmiotem jest jedno z chronionych praw podstawowych6.

			Po drugie, należy odnieść się do zakresu podmiotów uprawnionych do wniesienia obu rodzajów skargi amparo. Co prawda art. 53 ust. 2 CE posługuje się zwrotem „każdy obywatel (cualquier ciudadano)”, jednak w literaturze oraz orzecznictwie panuje communis opinio pogląd, że nie należy zbyt restrykcyjnie rozumieć owego zwrotu, a raczej należy go odczytywać w sposób umożliwiający skorzystanie z ochrony w bardziej elastyczny sposób. Argumentu dostarcza sama Konstytucja, jako że w art. 162 ust. 1 lit. b CE przyznano legitymację do wniesienia amparo konstytucyjnego „każdej osobie fizycznej lub prawnej, która powołuje się na uzasadniony interes”. W orzecznictwie TK (STC 60/1982) dość szybko uznano, że nie może to być rozumiane jako odnoszące się wyłącznie do amparo przed TK, ponieważ tak restrykcyjna interpretacja legitymacji w postępowaniu w sprawie amparo przed sądem, przed którym poszukuje się ogólnej ochrony powierzonej sądom, czyniłaby tę ochronę bezskuteczną poprzez zawężenie zakresu legitymacji czynnej, z jaką „Konstytucja skonfigurowała obronę takich praw za pomocą skargi amparo”.

			Ponadto, oba rodzaje amparo powinny być dostępne dla wszystkich podmiotów praw podstawowych, które zostały wymienione w art. 53 ust. 2 CE, ze względu na to, że użyte w nim pojęcie ‘obywatel’ nie powinno być interpretowane w sposób zawężający, wykluczający osoby niebędące obywatelami, jeżeli z konkretnych przepisów definiujących konkretne prawa i wolności podstawowe wynika, że Konstytucja przyznaje je również cudzoziemcom (STC 107/1984), jak i osobom prawnym (STC 53/1983). W związku z tym, ocena legitymacji w zakresie amparo powinna być dokonywana nie tylko w oparciu o art. 53 ust. 2 CE, ale również, a może nawet przede wszystkim, przy uwzględnieniu treści i specyfiki naruszonego prawa podstawowego. Ponadto, zgodnie z art. 162 ust. 1b CE, legitymację do wniesienia amparo konstytucyjnego mają dwa organy władzy publicznej: prokuratura (Ministerio Fiscal) oraz ombudsman (Defensor del Pueblo). Podmioty te korzystają jednak z tej kompetencji niezwykle rzadko.

			Warunki dopuszczalności skargi amparo

			W przeciwieństwie do dość szeroko skonstruowanej możliwości dostępu do procedury amparo sądowego, amparo konstytucyjne jako środek prawny rozpatrywany przez TK, jest zgodnie z art. 53 ust. 2 CE dopuszczalne jedynie „w określonych przypadkach (en su caso)”. Z literalnego brzmienia przepisu wynika zatem, że jego celem było pozostawienie ustawodawcy szerokiego marginesu swobody w zakreślaniu tej wyjątkowej drogi procesowej. Ocenę tę wzmacnia lektura art. 161 ust. 1 lit. b CE, który przypisuje TK kompetencję do rozpatrywania skarg amparo w przypadkach i formach określonych w ustawie.

			Konstytucyjna klauzula „w określonych przypadkach”, poza kwestiami przesądzonymi konstytucyjnie (zakres podmiotów uprawnionych do wniesienia skargi amparo – art. 162 ust. 1 lit. b CE, powaga rzeczy osądzonej/niezaskarżalność wyroków TK – art. 164 ust. 1 CE), pozwala na znaczny zakres swobody ustawodawcy w zakresie określenia warunków dopuszczalności amparo konstytucyjnego7. W nauce hiszpańskiej można więc zaobserwować rozbieżności, które dotyczą swobody, jaką może dysponować ustawodawca organiczny w zakresie wyłączenia spod amparo któregoś z praw i wolności wymienionych w art. 53 ust. 2 CE, ale także takie, które odnoszą się do funkcjonowania amparo jako środka subsydiarnego względem amparo sądowego8. Reasumując, dominujący w literaturze pogląd w zakresie konsty­tucyjnego określenia dopuszczalności amparo można zatem stwierdzić, że do ustawodawcy organicznego należy, co do zasady, określenie, które konkretnie akty naruszające prawa podstawowe uzasadniają wniesienie sprawy do TK, a które będą chronione tylko i wyłącznie przez sądy powszechne9.

			W związku z szerokim polem manewru w zakresie określenia konkretnych przypadków naruszenia praw, które mogą być przedmiotem zaskarżenia do TK, ustawodawca organiczny, korzystając z tej swobody konfiguracji, ograniczył zakres skargi amparo, ukierunkowując ją wyłącznie na naruszenia dokonane przez organy władzy publicznej. Zatem zgodnie z art. 41 ust. 2 ustawy organicznej o TK (dalej: LOTC)10 konstytucyjna skarga amparo chroni, na zasadach określonych w niniejszej ustawie, przed naruszeniami praw i wolności, o których mowa w poprzednim ustępie, spowodowanymi przez przepisy prawne, akty prawne, zaniechania lub zwykłe bezprawne działania władz publicznych państwa, wspólnot autonomicznych i innych podmiotów publicznych o charakterze terytorialnym, samorządowym lub instytucjonalnym, a także ich urzędników lub przedstawicieli11. Postanowienia tego przepisu zostały ponadto uszczegółowione poprzez art. 42–44 LOTC, które określają, jakie akty władzy publicznej mogą być przedmiotem zaskarżenia. Jest to o tyle istotne, że w zależności od tego, czy będzie chodziło o akty władzy ustawodawczej, akty władzy wykonawczej czy akty władzy sądowniczej, LOTC przewiduje nieco inne wymagania odnośnie do terminu i warunków wniesienia amparo.

			W zakresie aktów władzy ustawodawczej podkreślić należy, że zgodnie z art. 42 LOTC chodzić może o różnego rodzaju decyzje lub akty bez mocy ustawy, z czego wynika, że ustawa organiczna wyłączyła możliwość zaskarżania w drodze amparo ustaw i innych aktów normatywnych o mocy ustawy12. Powoduje to, że przedmiotem amparo w tym zakresie najczęściej są uchwały organów parlamentarnych. Pomimo że skargi amparo tego rodzaju stanowią znikomy ułamek względem innych amparo, to cieszą się one ogromnym zainteresowaniem opinii publicznej, a w niejednym przypadku mają duże znaczenie konstytucyjne. Skargi amparo tej kategorii dotyczą zazwyczaj kwestii związanych z wykonywaniem mandatu parlamentarzysty (np. zarzutów na naruszenie prawa do interpelacji, prawa do mandatu deputowanego regionalnego, prawa do petycji czy wreszcie prawa do rzetelnego procesu sądowego oraz praw związanych ze ściganiem parlamenta­rzystów za przestępstwa popełnione w trakcie kadencji). Warto jednak mieć na względzie art. 55 ust. 2 LOTC, zgodnie z którym, w przypadku gdy zostanie uwzględniona skarga konstytucyjna z powodu zastosowania ustawy naruszającej prawa podstawowe lub wolności publiczne, izba przekaże ją plenum TK, które może orzec o niekonstytucyjności danej ustawy. Kluczowe w tym względzie staje się więc ustalenie, czy naruszenie praw podstawowych jest następstwem aktu stosowania prawa, czy też jest efektem zastosowania niezgodnej z Konstytucją ustawy. W tym drugim przypadku możliwa jest zatem przewidziana w art. 55 ust. 2 LOTC wewnętrzna kontrola konstytucyjności.

			W zakresie aktów władzy wykonawczej, zgodnie z art. 43 LOTC, zaskarżeniu w trybie amparo podlegają przepisy prawa wydawane w formie rozporządzeń (chociaż trzeba mieć na uwadze, że w Hiszpanii jest to termin znacznie szerszy niż Polsce), akty administracyjne (decyzje i inne rozstrzygnięcia o charakterze konkretnym i indywidualnym), a także zaniechania i bezprawne działania urzędników (czyli wydane bez podstawy prawnej). Amparo w tym przypadku może mieć jednak miejsce po wyczerpaniu odpowiedniego środka sądowego (zob. dalej), a wymóg ten spowodował, że tego typu skargi amparo określane są w orzecznictwie TK jako „mieszane” (mixtos) lub „hybrydowe” (híbridos). Dotyczy to bowiem takich sytuacji, w których zaskarżony akt administracyjny, a następnie również orzeczenie sądowe, są zgodne w danej kwestii. W takim przypadku chodzi bowiem w istocie o jednoczesne zaskarżenie naruszeń dokonanych przez dwa organy władzy publicznej zaliczane do różnych władz.

			W odniesieniu do aktów władzy sądowniczej kluczowy jest art. 44 LOTC, który jest podstawą amparo przeciwko naruszeniom praw i wolności, które mają swoje bezpośrednie źródło w akcie lub zaniechaniu jakiegokolwiek organu sądowego. Zaskarżeniu podlegają zatem wszelkie działania organu sądowego, które przybierają formę wyroku, postanowienia czy zarządzenia, przy czym muszą zostać spełnione dodatkowe przesłanki warunkujące dopuszczalność amparo. Konstrukcja prawna amparo powoduje, że jest to najczęściej rozpatrywany przez TK rodzaj amparo. Wśród tej kategorii najczęściej wpływają skargi amparo z zakresu jurysdykcji karnej, a następnie z zakresu jurysdykcji sporno-administracyjnej13.

			Subsydiarny charakter skargi amparo

			Do ustawy organicznej odnieść należy się również w zakresie wspominanego już wyżej subsydiarnego charakteru amparo konstytucyjnego. Zasada pomocniczości w odniesieniu do tej skargi jest odzwierciedleniem w tej sferze zasady niezawisłości sędziowskiej, polegającej w tym przypadku na tym, że od wszczęcia do zakończenia każdej procedury sądowej w jej przebieg nikt nie ma prawa ingerować, nawet TK, który powinien zaczekać na ostateczne rozstrzygnięcie. Również i ten argument pozwala uznać, że w hiszpańskim systemie ochrony praw podstawowych, podstawowym mechanizmem ochrony są sądy i sędziowie, co uzasadnia tym samym kolejne warunki dopuszczalności amparo konsty­tucyjnego14. Ustawodawca organiczny skorzystał z relatywnie dużej swobody przyznanej treścią przepisów konstytucyjnych definiujących amparo, konkretyzując w duchu subsydiarności regulację konstytucyjną za pomocą dwóch ustawowych warunków dopuszczalności amparo. Pomocniczość amparo konstytucyjnego oznacza zatem według LOTC, że wymaga się uprzedniego wyczerpania pozostałych środków zaskarżenia przed sądami powszechnymi. Drugim warunkiem dopuszczalności amparo konstytucyjnego jest obligatoryjne powołanie się na rzekome naruszenie prawa podstawowego w postępowaniu sądowym.

			W tym pierwszym przypadku art. 43 ust. 1 LOTC wyraźnie przewiduje obowiązek wyczerpania wszystkich działań i środków odwoławczych dostępnych przed sądami powszechnymi, jako wymóg w odniesieniu do złożenia amparo konstytucyjnego w przypadku naruszenia praw podstawowych przez rząd i organy administracji (na szczeblu państwa oraz wspólnot autonomicznych). Podobnie art. 44 ust. 1 lit. a LOTC odnosi się również do rozstrzygnięć organów sądowych, stwierdzając, że w tym zakresie amparo jest dopuszczalne po wyczerpaniu w toku postępowania sądowego wszystkich środków odwoławczych przewidzianych w przepisach proceduralnych dla danej sprawy. Zgodnie z art. 50 ust. 1 a) LOTC niespełnienie tych warunków z mocy prawa powoduje niedopuszczalność skargi amparo. Zauważyć jednak należy, że nie chodzi o wykorzystanie absolutnie wszystkich możliwości w zakresie środków odwoławczych, a jedynie o takie, które mogą być znane i wykonywane przez strony procesowe, bez konieczności pokonywania większych trudności interpretacyjnych, niż może to być racjonalnie wymagane. Dla spełnienia tego wymogu procesowego wystarczy jednak samo usiłowanie skorzystania z danego środka, niezależnie od jego skuteczności. Zatem będzie ono uznane za wyczerpane nawet wtedy, gdy dany środek odwoławczy nie zostanie przyjęty z powodu braków materialnych lub zostanie uznany za niedopuszczalny, ale nigdy z powodu oczywistej lub nieusuwalnej niezgodności z wymogami miejsca, czasu i formy. Nie chodzi więc tu o wynik, ale raczej o wykorzystanie środków zaskarżenia, czy to zwyczajnych, czy nadzwyczajnych, które mogą być stosowane w sądach i które pozwalają na odpowiednie naprawienie szkód wyrządzonych przez naruszenie określonych praw podstawowych15. Warto przy tym zauważyć, że z czasem TK w swojej linii orzeczniczej stawał się coraz bardziej rygorystyczny przy ocenie wykorzystania przez skarżących wszystkich dostępnych na drodze sądowej środków16.

			Nawiązując do powyżej poczynionych uwag odnośnie do subsydiarności amparo, trzeba zwrócić uwagę również na warunek wcześniejszego powołania się na naruszenie prawa pod­stawowego, co powinno nastąpić w postępowaniu sądowym, a co wyraźnie wynika z art. 44 ust. 1 lit. c LOTC17. Wymóg ten, jak zwrócił uwagę TK w wyroku STC 130/2006, jest bezpośrednio związany z zachowaniem subsydiarnego charakteru amparo, konfigurując ten środek prawny jako „istotny mechanizm interakcji między jurysdykcją zwykłą a jurysdykcją konstytucyjną” w zakresie, w jakim wymaga się, aby przed wniesieniem amparo konstytucyjnego sądy powszechne miały skuteczną możliwość naprawienia zarzucanego naruszenia, poprzez włączenie do danego postępowania sądowego problemu konstytucyjnego stanowiącego przedmiot amparo. W podobnym duchu TK wypowiedział się w wyroku STC 203/1987, gdzie stwierdził, że sens instytucji amparo w takim kształcie, w jakim został ustalony w Konstytucji, zostałby podważony, gdyby wykorzystywano amparo konstytucyjne w zakresie takich kwestii, co do których wcześniej, poprzez odpowiednie kanały proceduralne, organy władzy sądowniczej, czyli te, które bezpośrednio przede wszystkim gwarantują prawa podstawowe proklamowane w Konstytucji, nie miały możliwości wypowiedzenia się18.

			Praktyczne problemy w postępowaniach w sprawie skarg amparo

			Odnosząc się do skargi amparo, trzeba również zwrócić uwagę na praktyczne problemy generowane przez postępowania w sprawie amparo, tym bardziej, że wpłynęły one na ustawodawcę w zakresie reformy tego mechanizmu, a także na sam TK, znajdując odzwierciedlenie w jego orzecznictwie. Nie ma wątpliwości, że amparo stało się skutecznym środkiem ochrony praw podstawowych, jednak jego sukces stał się jednocześnie jednym z głównych problemów, jako że spowodował nieustanny wzrost liczby składanych wniosków, których nadmierna liczba zaczęła wpływać na sprawne funkcjonowanie Trybunału. Stąd też w literaturze zaczęły pojawiać się koncepcje, których celem była możliwość odmowy rozpoznania amparo przez TK już we wstępnej procedurze badania jej dopuszczalności (koncepcja obiektywizacji rozumiana jako możliwość odmowy przez TK rozpoznania amparo ze względu na brak jego wagi lub znaczenia). Wraz z dalszym wzrostem liczby składanych skarg amparo stało się jasne, że niezbędna jest reforma dopuszczalności amparo konstytucyjnego oparta na rozwiązaniach ustawy organicznej. W tym celu reforma z 2007 r. wprowadziła nowe brzmienie art. 50 ust. 1 lit. b LOTC, zgodnie z którym od amparo wymaga się tego, że treść tej skargi uzasadnia wydanie przez Trybunał Konstytucyjny orzeczenia merytorycznego ze względu na jej istotne znaczenie konstytucyjne (especial transcendencia constitucional), które będzie oceniane na podstawie jej znaczenia dla wykładni Konstytucji, jej stosowania lub ogólnej skuteczności, a także dla ustalenia treści i zakresu praw podstawowych.

			Konsekwentnie, wraz z tego rodzaju „obiektywizacją” amparo, do art. 49 ust. 1 LOTC, który dotyczy składania skargi, dodano klauzulę końcową: „W każdym przypadku wniosek powinien uzasadniać szczególne znaczenie konstytucyjne skargi”. Co istotne dla amparo, ten nowy warunek dopuszczalności poskutkował nałożeniem na skarżących obowiązku wykazania konstytucyjnego znaczenia skargi, który jest czymś innym niż uzasadnianie istnienia naruszenia prawa podstawowego. Na Trybunale nie leży tym samym obowiązek rekonstrukcji znaczenia tej skargi z urzędu, gdy skarżący nie sprosta ciężarowi argumentacji, który na nim spoczywa w celu uzasadnienia tego szczególnego znaczenia konstytucyjnego, jakie jego zdaniem ma wniesiona przez niego skarga amparo (ATC 188/2008). Warto jednak zaznaczyć, że w orzecznictwie TK wyliczono kryteria delimitacji pojęcia „szczególnego znaczenia konstytucyjnego”, wskazując, że za takie przypadki należy uznać np. takie amparo, który dotyczy takiego aspektu prawa podstawowego podlegającego ochronie, co do którego nie ma linii orzeczniczej TK lub który daje TK możliwość wyjaśnienia lub zmiany dotychczasowej linii orzeczniczej, lub też gdy naruszenie prawa podstawowego jest spowodowane powtarzającą się wykładnią prawa, którą TK uznaje za szkodliwą dla prawa podstawowego i uważa za konieczne ogłoszenie innej wykładni zgodnej z Konstytucją, lub gdy pogląd TK dotyczący danego prawa podstawowego jest powszechnie i wielokrotnie lekceważony przez sądy powszechne, albo gdy istnieją sprzeczne orzeczenia sądowe dotyczące danego prawa podstawowego (STC 155/2009). Warto zaznaczyć, że po dziesięciu latach od tak przeprowadzonej „obiektywizacji” amparo, liczba dopuszczonych skarg spadła o około jedną trzecią19.

			Innym problemem, jaki pojawił się w praktyce ustrojowej, było rozgraniczenie jurysdykcji konstytucyjnej oraz sądowej w zakresie ochrony praw i wolności, co było spowodowane powierzeniem obu tym kategoriom organów odpowiedzialności za ochronę praw podstawowych. O ile jednak ochrona udzielana przez TK powinna mieć zgodnie z konstytucją charakter subsydiarny względem ochrony sądowej, to w praktyce orzeczniczej pojawiły się kontrowersje związane przede wszystkim z nadmierną (zwłaszcza w ocenie Sądu Najwyższego) ingerencją TK w sferę jurysdykcji sądów. Jest to spowodowane m.in. szerokim wachlarzem prac podstawowych o charakterze proceduralnym, co powoduje zwiększone ryzyko potencjalnych naruszeń dokonywanych przez same sądy, a także ze względu na fakt, że kontrola w trybie amparo czasami nie ogranicza się do stwierdzenia uchybień w zakresie ochrony, jakich mogły dopuścić się w danym postępowaniu organy sądowe, ale do kompleksowej oceny danej sprawy, co może prowadzić do wypierania i zastępowania przez TK organów sądowych w zadaniu interpretacji i stosowania przepisów prawa cywilnego, karnego czy prawa pracy, których dotyczą poszczególne postępowania20. Problem ten jest o tyle trudny do rozwiązania, że jego tłem jest każdorazowo rozstrzygnięcie, czy dana sprawa ma znaczenie konstytucyjne, czy jest może kwestią zwykłej oceny legalności, podlegając jurysdykcji sądów powszechnych.

			Chociaż nie wynika to wprost ani z konstytucji, ani z LOTC, wniesienie skargi amparo nie stanowi przeszkody dla ważności, skuteczności lub wykonalności aktów, które są przedmiotem tej skargi. Jest to konsekwencja domniemania legalności, która dotyczy wszystkich aktów władzy publicznej (ustawodawczej, wykonawczej i sądowniczej). Jako przeciwwagę dla tego domniemania system hiszpańskiego sądownictwa konstytucyjnego przewiduje jednak możliwość wstrzymania przez Trybunał, z urzędu lub na wniosek strony, wykonania aktu władzy publicznej, w związku z którym strona wystąpiła z amparo, gdy spowodowa­łoby to szkodę, która sprawiłaby, że amparo straciłoby swój cel. Z drugiej strony, TK może odmówić zawieszenia wykonalności, gdy mogłoby to spowodować poważne zakłócenie interesów ogólnych lub praw podstawowych albo wolności publicznych osób trzecich (art. 56 ust. 2 LOTC). Tego rodzaju prewencyjne zawieszenie wymaga tym samym ostrożnego wyważenia interesów ogólnych lub praw podstawowych osób trzecich (których poważne zakłócenie lub szkoda działa jako ograniczenie tego środka zapobiegawczego) oraz interesu prywatnego występującego ze skargą amparo. Analiza zasadności zastosowania tego instrumentu musi być przy tym dokonana bez przesądzania o istocie danego amparo. Warto przy tym zasygnalizować, że w tego rodzaju procesie ważenia poszczególnych praw podstawowych szczególne znaczenie odgrywa wolność jako wartość, która inspiruje całą koncepcję konstytucyjną praw podstawowych, począwszy od pierwszego artykułu konstytucji, gdzie jest przywoływana jako pierwszy i główny filar całego systemu. Zasada ta rozwija się w szerokim spektrum konkretnych wolności skonfigurowanych jako prawa podstawowe, wśród których jest m.in. wolność osobista (art. 17 ust. 1 CE). Jej szczególne znaczenie wynika również z tego, że pozbawienie tej wolności jest nieodwracalne i nie da się jej przywrócić, poza ewentualnym naprawieniem szkody i wyrokami pełniącymi jedynie funkcję kompensacyjną. Stąd potrzeba zawieszenia wykonalności wyroków nakładających kary pozbawienia wolności jest oczywista, gdyż w przeciwnym razie ewentualne uznanie skargi amparo straciłoby swój praktyczny cel, gdyż wolność osobista do tego czasu zostałaby nieodwracalnie naruszona. Nie oznacza to jednak aktualnie zawieszenia wykonania w każdym tego rodzaju przypadku (swoją linię orzeczniczą w tej kwestii TK zmienił od tzw. sprawy Nécora, ATC 197/1995).

			Skutki wyroków w sprawie skarg amparo

			Wyroki w sprawie skarg amparo, podobnie jak wszystkie inne wyroki TK21, podlegają publikacji, która jest warunkiem ich skuteczności, ale również niezbędnym środkiem społecznego obowiązywania doktryny Trybunału. W tym celu Konstytucja posługuje się najważniejszym hiszpańskim dziennikiem urzędowym, czyli „Boletín Oficial del Estado”. Wyroki w sprawie skarg amparo (tak jak i inne wyroki TK) cieszą się powagą rzeczy osądzonej (res iudicata) od dnia następującego po ich ogłoszeniu i nie można od nich wnieść odwołania (art. 164 ust. 1 zd. 2 CE), niezależnie od tego, jaki był efekt końcowy danego rozstrzygnięcia22.

			Postępowanie w sprawie skargi konstytucyjnej i jej rozpoznanie co do istoty może zgodnie z art. 53 LOTC zakończyć się wyrokiem uwzględniającym całkowicie lub częściowo żądanie skargi (sentencia estimatoria) albo wyrokiem oddalającym żądanie skargi (sentencia desetimatoria). W treści wyroku uwzględniającego amparo mogą znaleźć się trzy elementy. Po pierwsze, TK może postanowić o unieważnieniu decyzji, aktu lub rozstrzygnięcia, które uniemożliwiają pełne wykonywanie praw lub wolności chronionych wraz z określeniem w danym wypadku o rozszerzeniu jego skutków23 (art. 55 ust. 1 lit. a LOTC). Warto przy tym podkreślić, że uznany za nieważny może być każdy akt podlegający zaskarżeniu w drodze skargi konstytucyjnej24, ale zakres skutków nieważności, odnosząc się do danej sytuacji prawnej skarżącego, określa sam TK. Po drugie, orzekając o nieważności w danej sprawie, TK najczęściej postanawia o uznaniu prawa lub wolności skarżącego zgodnie z ich „konstytucyjnie zadeklarowaną treścią” (art. 55 ust. 1 lit. b LOTC). Po trzecie, treścią wyroku TK może być „przywrócenie skarżącemu pełni jego prawa lub wolności wraz z zastosowaniem odpowiednich środków, w danym wypadku, w celu ich zachowania” (art. 55 ust. 1 lit. c LOTC). Również w tym zakresie to do TK należy określenie skutków uwzględnienia amparo. Może przykładowo domagać się od organu odpowiedzialnego za naruszenie podjęcia określonych czynności, w tym również takich, które spowodują naprawienie danego naruszenia i jego skutków. Wyroki oddalające amparo sprowadzają się zaś do stwierdzenia, że nie doszło do naruszeń.

			Odnosząc się do wyroków w sprawie skarg amparo, należy uwzględnić również art. 164 ust. 1 zd. 3 CE, zgodnie z którym orzeczenia stwierdzające sprzeczność z Konstytucją ustawy lub aktu z mocą ustawy oraz wszystkie orzeczenia, które nie ograniczają się do indywidualnej oceny jakichś uprawnień, są powszechnie obowiązujące i mają pełną skuteczność wobec wszystkich. Znaczenie tego przepisu dla wyroków w sprawach skarg amparo jest takie, że wskazana w tym przepisie relatywnie otwarta formuła wyroków nieograniczających się do indywidualnej oceny uprawnień oznacza, że można rozszerzyć jego zastosowanie na orzeczenia wydane w ramach wszystkich typów postępowań, w tym na orzeczenia w postępowaniach w sprawie skarg amparo. Oznacza to zatem, że skoro postępowania w sprawie amparo dotyczą subiektywnej sytuacji prawnej skarżącego, to skutki wyroków w tego rodzaju postępowaniach mają charakter inter partes (a nie jak w innych przypadkach erga omnes). Trybunał w wyroku w sprawie amparo odnosi się zatem do statusu prawnego skarżącego.
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			Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego oraz Sądu Najwyższego w zakresie ochrony praw człowieka

			Wprowadzenie

			Trybunał Konstytucyjny (dalej: TK) orzeka m.in. w sprawie skargi konstytucyjnej (art. 188 pkt 5 Konstytucji RP). Zgodnie z treścią przepisu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP1:

			Każdy, czyje konstytucyjne wolności lub prawa zostały naruszone, ma prawo, na zasadach określonych w ustawie, wnieść skargę do Trybunału Konstytucyjnego w sprawie zgodności z Konstytucją ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie którego sąd lub organ administracji publicznej orzekł ostatecznie o jego wolnościach, lub prawach albo o jego obowiązkach określonych w Konstytucji.

			Szczegółowe zasady wnoszenia skargi konstytucyjnej określają przepisy ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym2 (dalej: ustawa o TK).

			Skarga konstytucyjna może być wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciągu trzech miesięcy od dnia doręczenia skarżącemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnięcia. Skargę konstytucyjną Trybunał rozpoznaje na zasadach i w trybie przewidzianym dla rozpoznawania wniosków w sprawie zgodności aktów normatywnych z Konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi lub ustawami (art. 77 ustawy o TK). Jeżeli skarżący wniósł nadzwyczajny środek zaskarżenia, Trybunał może zawiesić postępowanie do czasu rozpoznania tego środka (art. 78 ustawy o TK). Trybunał może wydać postanowienie tymczasowe o zawieszeniu lub wstrzymaniu wykonania orzeczenia w sprawie, której skarga konstytucyjna dotyczy, jeżeli wykonanie wyroku, decyzji lub innego rozstrzygnięcia mogłoby spowodować nieodwracalne skutki, wiążące się z dużym uszczerbkiem dla skarżącego albo gdy przemawia za tym inny ważny interes skarżącego lub ważny interes publiczny. Postanowienie tymczasowe doręcza się niezwłocznie skarżącemu oraz właściwemu sądowi lub organowi egzekucyjnemu. Trybunał uchyla postanowienie tymczasowe, jeżeli ustaną przyczyny, dla których zostało ono wydane, jednak nie później niż w dniu wydania ostatecznego orzeczenia w sprawie skargi konstytucyjnej. W przypadku orzeczenia przez Trybunał o niezgodności aktu normatywnego lub jego części z Konstytucją postanowienie tymczasowe traci moc po upływie trzech miesięcy od dnia wejścia w życie tego orzeczenia (art. 79 ustawy o TK).

			Również Sąd Najwyższy (dalej: SN) poprzez swoją działalność orzeczniczą bierze udział w procesie ochrony praw człowieka. Zgodnie z przepisem art. 183 ust. 1 Konstytucji RP „Sąd Najwyższy sprawuje nadzór nad działalnością sądów powszechnych i wojskowych w zakresie orzekania”. Sąd ten wykonuje również inne czynności określone w Konstytucji i ustawach (art. 183 ust. 2 Konstytucji RP). Szczegółowe zadania SN w omawianym zakresie zostały wskazane w ustawie z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sądzie Najwyższym3 (dalej: ustawa o SN).

			Sąd Najwyższy jest organem władzy sądowniczej, powołanym m.in. do sprawowania wymiaru sprawiedliwości przez: zapewnienie zgodności z prawem i jednolitości orzecznictwa sądów powszechnych i sądów wojskowych przez rozpoznawanie środków odwoławczych oraz podejmowanie uchwał rozstrzygających zagadnienia prawne; kontrolę nadzwyczajną prawomocnych orzeczeń sądowych w celu zapewnienia ich zgodności z zasadą demokratycznego państwa prawnego urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej przez rozpoznawanie skarg nadzwyczajnych (art. 1 ustawy o SN).

			Jeżeli jest to konieczne dla zapewnienia zgodności z zasadą demokratycznego państwa prawnego urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej, od prawomocnego orzeczenia sądu powszechnego lub sądu wojskowego kończącego postepowanie w sprawie może być wniesiona skarga nad­zwyczajna, o ile: orzeczenie narusza zasady lub wolności i prawa człowieka i obywatela określone w Konstytucji lub orzeczenie w sposób rażący narusza prawo przez błędną jego wykładnię lub niewłaściwe zastosowanie, lub zachodzi oczywista sprzeczność istotnych ustaleń sądu z treścią zebranego w sprawie materiału dowodowego – a orzeczenie nie może być uchylone lub zmienione w trybie innych nadzwyczajnych środków zaskarżenia (art. 89 § 1 ustawy o SN).

			Zarówno więc TK w ramach skargi konstytucyjnej, jak również SN w ramach skargi nadzwyczajnej, orzekają w sprawach związanych z szeroko pojętą kategorią praw człowieka, które należy postrzegać zarówno wprost przez pryzmat praw i wolności wskazanych w przepisach Konstytucji RP, jak również przez pryzmat zasady demokratycznego państwa prawnego, która zawiera w sobie zasady związane z prawami człowieka jak choćby zasadę praworządności czy prawo do sądu.

			Z uwagi na ograniczoną objętość tego opracowania poniżej zostanie przedstawione wybrane najnowsze orzecznictwo TK oraz SN w zakresie ochrony praw człowieka.

			Orzecznictwo TK

			W wyroku z dnia 12 lipca 2022 r. w sprawie sygn. akt SK 13/20 TK wskazał, że: „Trybunał Konstytucyjny kilkukrotnie wypowiadał się w sprawie konstytucyjności art. 49 k.p.c. (obecnie art. 49 § 1 k.p.c.)”. W wyroku z 24 czerwca 2008 r., sygn. akt P 8/07 (OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 84), Trybunał orzekł, że „w zakresie, w jakim ogranicza przesłankę wyłączenia sędziego jedynie do stosunku osobistego między nim a jedną ze stron lub jej przedstawicielem ustawowym, pomijając inne okoliczności, które mogłyby wywołać wątpliwości co do bezstronności sędziego, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. W wyroku z 2 czerwca 2020 r., sygn. akt P 13/19 (OTK ZU A/2020, poz. 45), TK uznał, że art. 49 § 1 k.p.c. „w zakresie, w jakim dopuszcza rozpoznanie wniosku o wyłączenie sędziego z powodu podniesienia okoliczności wadliwości powołania sędziego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek Krajowej Rady Sądownictwa, jest niezgodny z art. 179 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Zaś w wyroku z 23 lutego 2022 r., sygn. akt P 10/19 (OTK ZU A/2022, poz. 14), Trybunał orzekł, że art. 49 § 1 k.p.c.

			[w] zakresie, w jakim za przesłankę mogącą wywołać uzasadnioną wątpliwość co do bezstronności sędziego w danej sprawie uznaje jakąkolwiek okoliczność odnoszącą się do procedury powoływania tego sędziego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek Krajowej Rady Sądownictwa do pełnienia urzędu, jest niezgodny z: a) art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, b) art. 179 w związku z art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji.

			W powyższych postępowaniach przedmiot zakresowej kontroli konstytucyjnej wskazany był odmiennie niż w niniejszej sprawie. Inaczej wskazywane były również wzorce kontroli. Wobec tego nie sposób mówić, iż w niniejszym postępowaniu zachodzi przesłanka ne bis in idem, skutkująca obligatoryjnym umorzeniem postepowania ze względu na zbędność orzekania (art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed TK [Dz.U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK]). Ponadto TK wypowiadał się w sprawie okoliczności uzasadniających wyłączenie sędziego w postępowaniach administracyjnych (zob. wyrok z 13 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 53/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 134) oraz w postępowaniach karnych (zob. wyrok z 4 marca 2020 r., sygn. akt P 22/19, OTK ZU A/2020, poz. 31). Poglądy prawne wyrażone w powyższych wyrokach TK w obecnym składzie podzielił i podtrzymał. W orzecznictwie SN podkreśla się, że instytucja wyłączenia sędziego na wniosek ma na celu wyeliminowanie jakichkolwiek podejrzeń, że na orzeczenie mogły mieć wpływ pozamerytoryczne czynniki zewnętrzne. Ciężar dowodu w wypadku procedury wyłączenia konkretnie oznaczonego sędziego na wniosek spoczywa na podmiocie ją inicjującym. To wnioskodawca powinien precyzyjnie uprawdopodobnić możliwość wystąpienia takich okoliczności, które stanowią obiektywne zagrożenie niezawisłości sędziego oraz bezstronności sądu. Przy czym nie jest wystarczające jedynie subiektywne odczucie strony, że sędzia nie jest bezstronny, nawet jeżeli sąd wydawał orzeczenia dla niej niekorzystne. Tym bardziej subiektywne przeświadczenie strony, że sędzia niewłaściwie i nieobiektywnie prowadzi postępowanie, popełnia błędy w ocenie dowodów lub wadliwie ocenia daną sprawę od strony prawnej, a także narusza prawo procesowe, nie może stanowić podstawy wyłączenia na podstawie art. 49 § 1 k.p.c., ponieważ takie zarzuty należy rozpatrywać w postępowaniu odwoławczym lub kasacyjnym. Nie stanowi podstawy wyłączenia sędziego również to, że sędzia prezentuje pogląd prawny niekorzystny dla strony. W wypadku zaistnienia czynników realnie uprawdopodabniających możliwość braku bezstronności sędziego, instytucja wyłączenia uniemożliwia mu rozpoznanie oznaczonej sprawy oraz wydanie w niej orzeczenia.

			Wyłącza się zawsze konkretnego sędziego, nie zaś cały sąd (por. postanowienia SN z: 30 stycznia 2002 r., sygn. akt III CO 1/02, Lex nr 1170438; 3 września 2003 r., sygn. akt II CO 11/03, Lex nr 1635509; 14 lipca 2004 r., sygn. akt IV CO 8/04, Lex nr 1125167; 20 lutego 2006 r., sygn. akt I UZ 55/05, Lex nr 2500211; 15 marca 2007 r. sygn. akt II CZ 13/07, Lex nr 979615; 11 grudnia 2009 r., sygn. akt V CO 68/09, Lex nr 1620335; 18 czerwca 2010 r., sygn. akt V CO 46/10, Lex nr 1375495; 20 lipca 2010 r., sygn. akt III UO 1/10, Lex nr 1607503; 21 kwietnia 2011 r., sygn. akt III UZ 9/11, Lex nr 966824; 29 kwietnia 2011 r., sygn. akt I CZ 31/11, Lex nr 1318320; 7 grudnia 2016 r., sygn. akt II UO 6/16, Lex nr 2237414; 10 stycznia 2017 r., sygn. akt III UO 3/16, Lex 2203503; 14 września 2017 r., sygn. akt V CO 165/17, Lex nr 2360540; 29 listopada 2018 r., sygn. akt IV CO 222/18, Lex nr 2585077; 6 grudnia 2018 r., sygn. akt I NSPO 1/18, Lex nr 2644701; 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt I CO 15/19, Lex nr 2648705; 4 kwietnia 2019 r., sygn. akt I NO 27/19, Lex nr 2647212; 16 kwietnia 2019 r., sygn. akt II CO 54/19, Lex nr 2647545; 19 czerwca 2019 r., sygn. akt I NSPO 2/19, Lex nr 2692251; 7 stycznia 2020 r., sygn. akt I NSPO 12/19, Lex nr 2763413; 3 czerwca 2020 r., sygn. akt I NWW 16/20, Lex nr 3011954; 12 października 2020 r., sygn. akt III CO 49/20, Lex nr 3077020). Art. 79 ust. 1 Konstytucji zawęża przedmiot skargi do takiego tylko aktu normatywnego, na podstawie którego orzeczono ostatecznie o prawach skarżącego określonych w Konstytucji. Trzeba jednak na marginesie zauważyć, iż również według Europejskiego Trybunału Praw Człowieka (dalej: ETPC) sama opinia osoby wnoszącej o wyłączenie nie może być wystarczająca do wyłączenia danego sędziego, ponieważ najważniejsze jest obiektywne uzasadnienie powodów. ETPC zwraca przy tym uwagę, że wnioskodawca może w złej wierze wnosić o wyłączenie sędziego, aby wywołać przewlekłość postępowania i za to nie można przypisać odpowiedzialności państwu (por. decyzja ETPC z 2 lutego 1999 r. w sprawie 33753/96, Adam Obodyński przeciwko Polsce; wyroki ETPC z: 8 lutego 2000 r. w sprawie 28488/95, Richard McGonnell przeciwko Wielkiej Brytanii; 4 kwietnia 2000 r. w sprawie 30342/96, Academy Trading Ltd i inni przeciwko Grecji; 15 listopada 2001 r. w sprawie 26760/95, Mikołaj Werner przeciwko Polsce; 8 lutego 2007 r. w sprawie 75617/01, Švarc i Kavnik przeciwko Słowenii; 12 czerwca 2008 r. w sprawie 26771/03, Elezi przeciwko Republice Federalnej Niemiec; 10 stycznia 2017 r. w sprawie 56134/08, Korzeniak przeciwko Polsce; 24 stycznia 2019 r. w sprawie 35443/13, Ghulyan przeciwko Armenii; 18 lipca 2019 r. w sprawie 16812/17, Rustavi 2 Broadcasting Company Ltd i inni przeciwko Gruzji).

			Natomiast postanowieniem z dnia 16 listopada 2022 r. w sprawie sygn. akt SK 10/22 Trybunał Konstytucyjny orzekł, iż:

			Według utrwalonej linii orzeczniczej Trybunału Konstytucyjnego, na każdym etapie postępowania, Trybunał jest obowiązany do kontroli, czy nie zachodzi ujemna przesłanka wydania wyroku, nakazująca umorzenie postępowania (por. zamiast wielu, postanowienie TK z 26 sierpnia 2020 r., sygn. SK 44/20, OTK ZU A/2020, poz. 44 i przywołane w nim orzecznictwo). Skarga konstytucyjna musi spełniać wymagania wynikające zarówno z art. 79 ust. 1 Konstytucji, jak i z ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK). Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji.

			[k]ażdy, czyje konstytucyjne wolności lub prawa zostały naruszone, ma prawo, na zasadach określonych w ustawie, wnieść skargę do Trybunału Konstytucyjnego w sprawie zgodności z Konstytucją ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie którego sąd lub organ administracji publicznej orzekł ostatecznie o jego wolnościach lub prawach albo o jego obowiązkach określonych w Konstytucji.

			Z przepisu tego oraz art. 53 u.o.t.p.TK wynikają przesłanki, których spełnienie jest wymagane do merytorycznego rozpoznania skargi przez Trybunał.

			Po pierwsze, przedmiotem zaskarżenia skargą konstytucyjną może być wyłącznie przepis ustawy lub innego aktu normatywnego. Przedmiotem kontroli TK nie są zatem akty stosowania prawa, a więc orzeczenia lub ostateczne decyzje zapadłe w indywidualnych sprawach skarżących, lecz akty normatywne, na podstawie których rozstrzygnięcia te zostały wydane4.

			Po drugie, choć przedmiotem skargi jest przepis prawa, nie można w niej jednak kwestionować zgodności z Konstytucją ustawy lub innego aktu normatywnego w oderwaniu od aktów stosowania prawa w indywidualnej sprawie. Skarga konstytucyjna nie jest bowiem środkiem abstrakcyjnej kontroli zgodności z Konstytucją. Aby skarżący mógł skutecznie zakwestionować tę zgodność, najpierw sąd lub organ administracji publicznej musi wydać ostateczne orzeczenie w jego sprawie i to z zastosowaniem kwestionowanej regulacji. Warunkiem koniecznym merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest więc określenie zaskarżonego przepisu, na podstawie którego sąd lub organ administracji publicznej orzekł ostatecznie o konstytucyjnych wolnościach lub prawach albo obowiązkach skarżącego (art. 53 ust. 1 pkt 1 u.o.t.p.TK). Przyjęty w Konstytucji model skargi konstytucyjnej został bowiem oparty na zasadzie konkretności i subsydiarności. Skarżący nie może zatem zakwestionować zgodności z Konstytucją aktu normatywnego w oderwaniu od indywidualnej sprawy, w której na mocy konkretnego aktu stosowania prawa doszło do naruszenia jego wolności lub praw albo obowiązków określonych w Konstytucji.

			Po trzecie, do merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej niezbędne jest określenie, jakie konstytucyjne wolności lub prawa przysługują skarżącemu i w jaki sposób zostały naruszone przez ostateczne orzeczenie sądu lub organu administracji publicznej, wydane na podstawie zaskarżonego przepisu czy przepisów aktu normatywnego (art. 53 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p. TK).

			Po czwarte, skarga konstytucyjna powinna zawierać uzasadnienie zarzutu niezgodności z Konstytucją kwestionowanych przepisów z powołaniem argumentów lub dowodów na jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p. TK).

			W rozpatrywanej skardze nie wyjaśniono dostatecznie, jakie prawa lub wolności konstytucyjne wynikają z powołanych przepisów Konstytucji, a więc nie określono wzorców kontroli, a w konsekwencji nie wyjaśniono także sposobu ich naruszenia (art. 53 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK).

			Jako wzorce kontroli skarżący wymienił art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji bez wskazywania między nimi relacji związkowej.

			Trybunał wielokrotnie wypowiadał się o dopuszczalności powoływania jako wzorca kontroli w skardze konstytucyjnej art. 2 Konstytucji.

			[S]zeroki katalog praw i wolności wymienionych w rozdziale II Konstytucji obejmuje i zasadniczo wyczerpuje pojęcie „konstytucyjnych wolności lub praw”, o których mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. W interpretacji przepisów zawartych w tym rozdziale mogą być pomocne zasady ogólne, takie jak zasada demokratycznego państwa prawnego, ale nie one będą stanowić samoistną podstawę skargi konstytucyjnej. Podstawy takiej należy szukać w konkretnych postanowieniach Konstytucji statuujących określone prawo lub wolność. Artykuł 2 Konstytucji oraz inne przepisy wyrażające zasady ogólne mogą stanowić podstawę do wywodzenia – niewyrażonych w Konstytucji explicite – zasad konstytucyjnych działania organów władzy publicznej. Zasady te nie mają jednak charakteru samoistnych praw lub wolności konstytucyjnych o charakterze podmiotowym (zob. wyroki TK z 23 listopada 1998 r., sygn. SK 7/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 114 oraz z 10 lipca 2000 r., sygn. SK 21/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 144, a także postanowienie TK z 18 września 2001 r., sygn. Ts 71/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 239)

			– wyrok TK z 28 października 2010 r., sygn. SK 19/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 83.

			Nie jest jednak wykluczone, że w pewnych wypadkach art. 2 Konstytucji może stanowić podstawę skargi konstytucyjnej, choć możliwość tę należy traktować jako wyjątkową. Po pierwsze wtedy, gdy skarżący wywiedzie z art. 2 Konstytucji prawa lub wolności, które wyraźnie nie zostały wyrażone w innych przepisach konstytucyjnych5. Po drugie, jeżeli skarżący odwoła się do jednej z zasad wyrażonych w art. 2 Konstytucji dla uzupełnienia lub wzmocnienia argumentacji dotyczącej naruszenia praw i wolności statuowanych w innym przepisie konstytucyjnym, to art. 2 Konstytucji może pełnić funkcję pomocniczego wzorca kontroli, występującego w powiązaniu z innym przepisem konstytucyjnym6.

			Skarżący nie wywodzi z art. 2 Konstytucji, poza prawem do sądu, żadnego innego wzorca. Stwierdza jedynie, że z zasady demokratycznego państwa prawa wywodzi się m.in. prawo do sądu (skarga, s. 9). Następnie skarżący powołuje się na wynikającą z art. 2 Konstytucji zasadę sprawiedliwości proceduralnej oraz zasadę bezpieczeństwa prawnego, ale bez jakiegokolwiek wyjaśnienia, na czym ma polegać naruszenie tych zasad w sprawie skarżącego. Powołanie się na art. 2 Konstytucji nie może także stanowić uzupełnienia lub wzmocnienia argumentacji dotyczącej naruszenia prawa do sądu uregulowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ponieważ takiej argumentacji w skardze w ogóle nie ma. Nie zachodzi zatem żadna ze wskazanych w orzecznictwie Trybunału sytuacji, w których wzorcem kontroli mógłby być art. 2 Konstytucji.

			Powołany jako samodzielny wzorzec kontroli art. 31 ust. 3 Konstytucji nie może być, na tle ugruntowanego orzecznictwa Trybunału, zaakceptowany. Przepis ten wyraża zasadę i przesłanki proporcjonalnego ograniczenia praw i wolności, i zawsze musi być powoływany i rozpatrywany w związku z określonymi prawem lub wolnością konstytucyjną, wskazanymi jako wzorce kontroli.

			Tylko na marginesie należy zauważyć, że uzasadnienie skargi w zakresie niezgodności przedmiotu kontroli z powołanym przepisem nie spełnia wymagań procesowych choćby w dostatecznym zakresie. Nie wyjaśniono, jakie konkretnie prawo lub wolność z tego przepisu wynika, a w konsekwencji, w jaki sposób zostały one naruszone; z oczywistych względów nie powołano argumentów lub dowodów na poparcie twierdzenia o zajściu takiego naruszenia (art. 53 ust. 1 pkt 2 oraz 3 u.o.t.p.TK).

			Orzecznictwo SN

			Sąd Najwyższy w wyroku z dnia 13 grudnia 2022 r. w sprawie sygn. akt I NSNc 433/21 orzekł, iż:

			Sąd Najwyższy jest organem władzy sądowniczej, powołanym do sprawowania wymiaru sprawiedliwości m.in. przez kontrolę nadzwyczajną prawomocnych orzeczeń sądowych w celu zapewnienia ich zgodności z zasadą demokratycznego państwa prawnego urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej przez rozpoznawanie skarg nadzwyczajnych (art. 1 pkt 1 lit. b u.SN). Skarga nadzwyczajna jest nadzwyczajnym środkiem zaskarżenia o charakterze wyjątkowym, który wyznacza przede wszystkim jej publicznoprawna funkcja. Instytucja ta została wprowadzona do polskiego porządku prawnego w celu zapełnienia braku w systemie nadzwyczajnych środków zaskarżenia instrumentu pozwalającego na zmianę albo uchylenie prawomocnych orzeczeń sądowych ewidentnie wadliwych, które nie powinny zapaść w demokratycznym państwie prawnym urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej. W ten sposób umożliwia ona realizację konstytucyjnej zasady rzetelności działania instytucji publicznych, wyrażonej w preambule Konstytucji, a także zasady państwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji) (wyrok Sądu Najwyższego z 28 października 2020 r., I NSNp 3/20). Wskazany wyżej cel instytucji skargi nadzwyczajnej oraz funkcja, jaką ma ona pełnić w systemie prawa, znalazły odzwierciedlenie w odnoszących się do niej szczegółowych regulacjach zawartych w ustawie o Sądzie Najwyższym. Przede wszystkim, ustalając zakres przedmiotowy kontroli dokonywanej w ramach tej skargi, ustawodawca ściśle określił dopuszczalne podstawy jej wniesienia. Jak wynika z art. 89 § 1 u.SN, skarga nadzwyczajna może zostać wniesiona tylko wtedy, jeżeli jest to konieczne dla zapewnienia zgodności z zasadą demokratycznego państwa prawnego urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej (podstawa ogólna) oraz pod warunkiem wykazania, że doszło do: a) naruszenia zasad lub wolności i praw człowieka i obywatela określonych w Konstytucji; b) rażącego naruszenia prawa przez błędną jego wykładnię lub niewłaściwe zastosowanie; c) oczywistej sprzeczności istotnych ustaleń sądu z treścią zebranego w sprawie materiału dowodowego (podstawy szczególne). Każda skarga nadzwyczajna musi mieć oparcie w podstawie ogólnej oraz w co najmniej jednej z trzech wymienionych w art. 89 § 1 u.SN podstaw szczególnych. Ustawodawca zaznaczył ekstraordynaryjny charakter skargi nadzwyczajnej istotnie ograniczając możliwość jej skutecznego wniesienia w aspekcie przedmiotowym, podmiotowym oraz temporalnym. Dopuszczalność jej wniesienia w niektórych sprawach została całkowicie albo częściowo wyłączona (art. 90 § 3 i 4 u.SN), a krąg podmiotów uprawnionych do jej wniesienia został zawężony do enumeratywnie wskazanych w art. 89 § 2 u.SN organów władzy publicznej (Prokuratora Generalnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, oraz, w zakresie ich właściwości, Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Rzecznika Praw Dziecka, Rzecznika Praw Pacjenta, Przewodniczącego Komisji Nadzoru Finansowego, Rzecznika Finansowego, Rzecznika Małych i Średnich Przedsiębiorców i Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów). Co do zasady, skargę nadzwyczajną wnosi się w terminie 5 lat od dnia uprawomocnienia się zaskarżonego orzeczenia, a jeżeli od orzeczenia została wniesiona kasacja albo skarga kasacyjna – w terminie roku od dnia ich rozpoznania (art. 89 § 3 zd. 1 u.SN). Ponadto, zgodnie z art. 90 § 1 u.SN, od tego samego orzeczenia w interesie tej samej strony skarga nadzwyczajna może być wniesiona tylko raz. Wszystkie powyższe ograniczenia są bezpośrednio związane z takim określeniem charakteru skargi nadzwyczajnej, że jej funkcjonowanie w systemie prawnym wprowadza istotne odstępstwo od konstytucyjnej zasady stabilności stosunków prawnych ukształtowanych prawomocnymi orzeczeniami sądowymi (art. 2 i art. 45 Konstytucji). Dlatego instytucja ta powinna być wykorzystywana z daleko posuniętą ostrożnością i nie powinna być postrzegana jako kolejny nadzwyczajny środek zaskarżenia służący kontroli i ewentualnej korekcie wszelkich wadliwych orzeczeń. Jak wskazał Sąd Najwyższy, skarga nadzwyczajna jest „wentylem bezpieczeństwa”,

			środkiem absolutnie ekstraordynaryjnym, który winien być wnoszony przez uprawniony podmiot tylko we wskazanych w ustawie sytuacjach (wyrok SN z 24 czerwca 2020 r., I NSNc 41/19; postanowienie SN z 30 czerwca 2021 r., I NSNc 61/20), kiedy skorygowanie prawomocnego orzeczenia w celu zapewnienia zgodności z zasadami konstytucyjnymi przy pomocy innych środków nadzwyczajnych nie jest już, bądź nigdy nie było, możliwe. Sąd Najwyższy, badając w tym zakresie sprawę z urzędu, nie stwierdził istnienia jakichkolwiek okoliczności, które mogłyby uzasadniać ocenę, że skarga nadzwyczajna w niniejszej sprawie jest niedopuszczalna, co uzasadniałoby jej odrzucenie a limine, bez potrzeby merytorycznego zbadania podniesionych w niej zarzutów. Została ona wniesiona przez Prokuratora Generalnego, a więc jeden z podmiotów enumeratywnie wymienionych w art. 89 § 2 ustawa o SN. Wyrok ten nie dotyczy przy tym żadnej ze spraw spośród wymienionych w art. 90 § 3 i 4 ustawa o SN. Nie może on także zostać uchylony ani zmieniony w trybie innych nadzwyczajnych środków zaskarżenia. Z uwagi na wysokość kwoty będącej przedmiotem sporu jego kontrola kasacyjna jest wyłączona (art. 3982 § 1 k.p.c.), a w świetle całokształtu okoliczności sprawy brak jest podstaw do przyjęcia, że zachodzi którakolwiek z ustawowych podstaw skargi o wznowienie postępowania (art. 401–403 k.p.c.). Ponadto, jest to pierwsza skarga nadzwyczajna w niniejszej sprawie. W świetle art. 89 § 3 oraz art. 115 § 1 u.SN, biorąc pod uwagę datę wydania i uprawomocnienia zaskarżonego w przedmiotowej sprawie orzeczenia, nie budzi wątpliwości legitymacja Prokuratora Generalnego do wniesienia skargi nadzwyczajnej, podobnie jak dochowanie terminu na jej wniesienie. Należy zwrócić uwagę, że skarżący jako podstawę jej wniesienia przywołał także art. 115 § 1 u.SN, zgodnie z którym w okresie sześciu lat od dnia wejścia w życie u.SN, tj. 3 kwietnia 2018 r., skarga nadzwyczajna może być wniesiona od prawomocnych orzeczeń kończących postępowanie w sprawach, które uprawomocniły się po dniu 17 października 1997 r. Stosownie natomiast do art. 115 § 1a u.SN w takim przypadku skargę nadzwyczajną wnieść może Prokurator Generalny lub Rzecznik Praw Obywatelskich. Sąd Najwyższy uprawniony jest do ewentualnego uchylenia zaskarżonego wyroku w przypadku, gdyby okazało się, że podniesione w skardze nadzwyczajnej zarzuty są zasadne oraz jeżeli przemawiają za tym zasady lub wolności i prawa człowieka i obywatela określone w Konstytucji RP. Reasumując tę część rozważań, należy zatem stwierdzić, że nie ma przeszkód do merytorycznego rozpoznania wniesionej skargi nadzwyczajnej. W orzecznictwie Sądu Najwyższego utrwalił się pogląd, że konstrukcja skargi nadzwyczajnej, zakładająca koniunkcję którejś z podstaw szczegółowych oraz ogólnej podstawy funkcjonalnej wymaga, aby w pierwszej kolejności dokonać oceny podstaw szczegółowych, a następnie dopiero dokonać oceny tego, czy w przypadku uznania jednej ze szczegółowych podstaw skargi za uzasadnioną, ziściła się również przesłanka funkcjonalna. Innymi słowy, oceniając zasadność wniesienia skargi nadzwyczajnej należy ustalić zaistnienie którejś z przesłanek szczegółowych oraz dodatkowo to, czy jej zaistnienie oznacza w danym przypadku, że uchylenie prawomocnego wyroku sądu powszechnego lub wojskowego jest „konieczne dla zapewnienia zgodności z zasadą demokratycznego państwa prawnego urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej” (wyroki SN: z 5 listopada 2020 r., I NSNc 57/20; z 8 grudnia 2020 r., I NSNc 44/20; z 17 grudnia 2020 r., I NSNc 9/20; z 21 kwietnia 2021 r., I NSNc 89/20; postanowienie Sądu Najwyższego z 2 grudnia 2020 r., I NSNc 102/20).

			Z kolei postanowieniem z dnia 24 listopada 2022 r. w sprawie sygn. akt I NSNc 236/22 SN orzekł, iż:

			Skarga nadzwyczajna jest instrumentem szeroko rozumianego wymiaru sprawiedliwości w znaczeniu określonym w art. 175 ust. 1 Konstytucji RP. Jej celem jest wyeliminowanie z obrotu wadliwych, a jednocześnie naruszających zasady sprawiedliwości społecznej, orzeczeń sądowych, które dotyczą konkretnych, zindywidualizowanych podmiotów (zob. postanowienie Sądu Najwyższego z 3 kwietnia 2019 r., I NSNk 2/19; wyroki Sądu Najwyższego z: 9 grudnia 2020 r., I NSNu 1/20; 13 stycznia 2021 r., I NSNk 3/19). Rolą kontroli nadzwyczajnej nie jest jednak eliminowanie wszystkich wadliwych orzeczeń. Wyjątkowość orzekania w ramach tej instytucji powinna dotyczyć tylko tych z nich, które nie dadzą się pogodzić z podstawowymi zasadami demokratycznego państwa prawnego, będąc prima facie orzeczeniami w sposób elementarny niesprawiedliwymi (por. wyrok Sądu Najwyższego z 15 grudnia 2021 r., I NSNc 146/21). W piśmiennictwie zauważa się, że z formalnego punktu widzenia skarga nadzwyczajna należy do nadzwyczajnych środków zaskarżenia o złożonym charakterze7.

			Formalnoprawna analiza skargi nadzwyczajnej wniesionej w niniejszej sprawie prowadzi do wniosku, że skarga jest dopuszczalna, co otwiera możliwość jej merytorycznego rozpoznania. Nie ulega wątpliwości, że zaskarżone postanowienie w chwili obecnej nie może być już uchylone lub zmienione w trybie innych nadzwyczajnych środków zaskarżenia.

			(…) Wreszcie osobnej uwagi wymaga skierowanie przez Rzecznika Praw Obywatelskich sprawy do rozstrzygnięcia przez Izbę Cywilną Sądu Najwyższego. Należy przypomnieć, że stosownie do art. 208 Konstytucji RP, Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na straży wolności i praw człowieka i obywatela określonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych, natomiast zakres i sposób działania Rzecznika Praw Obywatelskich określa ustawa. Jednym z instrumentów, jakie może wykorzystywać Rzecznik w realizacji swoich konstytucyjnych kompetencji, jest wprowadzona w ustawie o SN instytucja skargi nadzwyczajnej. Ustawodawca wprowadzając tę nową instytucję do porządku prawnego, jednoznacznie przesądził, iż rozpatrywanie skarg nadzwyczajnych należy do właściwości Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych (obecnie art. 26 § 1 pkt 1 ustawy o SN). RPO wniósł natomiast skargę do Izby Cywilnej SN, wyrażając opinię, jakoby postępowanie prowadzone przed Izbą Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych SN po dniu 23 stycznia 2020 r. dotknięte miałoby być wadą nieważności, a to ze względu na uchwałę Sądu Najwyższego z 23 stycznia 2020 r., BSA I-4110-1/20. Należy jednak zauważyć, że Trybunał Konstytucyjny wyrokiem z 20 kwietnia 2020 r., U 2/20, uznał, iż uchwała połączonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczeń Społecznych Sądu Najwyższego jest niezgodna z art. 179, art. 144 ust. 3 pkt 17, art. 183 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 8 ust. 1, art. 7 iart. 2 Konstytucji RP, art. 2 i art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm.) oraz art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, sporządzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r., zmienionej następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełnionej Protokołem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.). Orze­czenia Trybunału Konstytucyjnego mają moc powszechnie obowiązującą i są ostateczne (art. 190 Konstytucji RP), w związku z czym nie sposób wywodzić obecnie ze wspomnianej uchwały Sądu Najwyższego jakichkolwiek konsekwencji normatywnych, w tym w zakresie wykładni przepisów ustawowych. Działanie przeciwne naruszałoby Konstytucję RP oraz wiążące Rzeczpospolitą umowy międzynarodowe, z którymi niezgodność wspomnianej uchwały stwierdził Trybunał Konstytucyjny w wyroku U 2/20. Co więcej, jeśliby zdarzyło się tak, że skarga nadzwyczajna wpłynęłaby do Izby Cywilnej stosownie do sposobu, w jaki została zaadresowana, wówczas merytoryczne rozstrzygnięcie, jakie zapadłoby w Izbie Cywilnej byłoby nieważne, jako naruszające art. 379 pkt 4 k.p.c. w zw. z art. 94 § 1 ustawy o SN i to zarówno z uwagi na fakt, że kontroli nadzwyczajnej dokonuje Sąd Najwyższy w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, jak i z tego względu, że sąd orzeka co do zasady w składzie dwóch sędziów zawodowych i jednego ławnika. Tymczasem Izba Cywilna jest nie tylko niewłaściwa dla dokonywania kontroli nadzwyczajnej, ale też nie orzekają w niej ławnicy. Tym samym, działanie Rzecznika Praw Obywatelskich w zakresie skierowania skargi nadzwyczajnej do Izby Cywilnej nie zasługuje na aprobatę, jako w istocie naruszające prawo (por. postanowienie Sądu Najwyższego z 2 grudnia 2020 r., I NSNc 102/20).

			Mając na uwadze przedstawione powyżej wybrane orzeczenia TK oraz SN dotyczące szeroko rozumianego zagadnienia praw człowieka można stwierdzić, iż orzecznictwo tych dwóch organów władzy sądowniczej ma istotne znaczenie z perspektywy ochrony praw człowieka. Zarówno bowiem instytucja skargi konstytucyjnej, jak również skargi nadzwyczajnej, są instrumentami, które wpisują się w działania z zakresu nie tylko stricte ochrony praw człowieka, ale dotyczą także zagadnień o bardziej uniwersalnym charakterze, takich jak zasada praworządności oraz zasada demokratycznego państwa prawnego. Przy uwzględnieniu faktu, że zarówno orzecznictwo TK mająca na celu eliminowanie z obrotu prawnego przepisów sprzecznych z konstytucją, jak również działalność orzecznicza SN mająca na celu zapewnienie spójnego orzecznictwa sądów oraz eliminowania z obrotu prawnego prawomocnych orzeczeń sprzecznych z zasadą demokratycznego państwa prawnego przyczyniają się niewątpliwie do wzmocnienia ochrony praw człowieka w Rzeczypospolitej Polskiej.
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