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Wprowadzenie

10 lutego 2003 r. Jacob Soderman, Rzecznik Praw Obywatelskich Unii Eu-
ropejskiej (fr. Mediateur, ang. Ombudsman) skierowal do Pata Coxa, przewod-
niczacego Parlamentu Europejskiego, sprawozdanie z dzialalnoSci Rzecznika
za rok 2002. Bylo to kolejne sidodme roczne sprawozdanie Rzecznika z jego
dzialan podjetych w roku 1995. Przez ten czas przez biuro Rzecznika przewine-
to sie wiele tysiecy spraw, zarowno trafnie, jak i nietrafnie adresowanych do
jego kompetencji. Ponad 1500 skarg trafnie skierowanych do Rzecznika zapo-
czatkowalo otwarcie postepowania ankietowego. Sposréd nich 500 spraw za-
konczylo sie jednoznacznym sukcesem skarzacych, gdyz obwinione w nich in-
stytucje rozwigzaly podniesione problemy na korzys¢ obywateli, a te, ktore nie
przyjely adresowanych do nich rozstrzygnieé Rzecznika, stanowily jedynie
nieznaczny odsetek.

Rok 2002 byt z punktu widzenia skuteczno$ci wypetniania przez Rzecznika
jego traktatowych uprawnien i obowigzkéw oraz statutowych zadan okresem
istotnego postepu. Rzecznik stat sie znaczgcym uczestnikiem realizacji cato-
ksztaltu praw obywatelskich w Unii obok Parlamentu Europejskiego dziata-
jacego w bliskich powigzaniach z zakresem kompetencji Rzecznika, szczego6l-
nie w odniesieniu do zadan nalezgcych do zakresu dziatania Komisji do
spraw Petycji Parlamentu.

Co to oznacza z punktu widzenia catego systemu instytucji europejskich
powolanych do przestrzegania i ochrony praw obywatelskich? Jakie zajmuje
wsrod nich miejsce i jak jest ono oceniane przez obywateli? Jak Rzecznik jest
umocowany w systemie prawnym Unii Europejskiej.

1. Traktatowe usytuowanie Rzecznika Praw Obywatelskich
(RPO) w Unii Europejskiej

Utworzenie urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich dla calego obszaru
Unii Europejskiej taczylo sie z nowelizacja rozwigzan traktatowych Wspol-
not z pierwszej potowy lat 90. Zostato dokonane mocg Traktatu z Maastricht,
ktory wprowadzit do Traktatu o Wspoélnocie Europejskiej artykut 195 (wezes-
niej artykut 138e) poswiecony w calosci Rzecznikowi. Ustep 1 akapit 1 tego
artykutu stanowit, iz Parlament Europejski mianuje Rzecznika Praw Obywa-
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telskich, ktory jest uprawniony do przyjmowania skarg od kazdego obywatela
Unii lub od kazdej osoby fizycznej lub prawnej zamieszkatej lub posiadajacej
swojg statutowa siedzibe w Panstwie Czlonkowskim, o naduzyciach w dziatal-
no$ci organéw lub instytucji Wspoélnoty, z wyjatkiem Trybunatu Sprawied-
liwo$ci i Sadu Pierwszej Instancji wykonujgcych swoje kompetencje w zakre-
sie orzekania. Mianowanie to nastepuje bezposrednio po kazdych wyborach
do Parlamentu Europejskiego na okres jego kadencji. Parlament moze ten
mandat ponowi¢. Moze réwniez wszczgé postepowanie o odwotanie RPO
przez Europejski Trybunal Sprawiedliwosci jeSli Rzecznik

...nie spetnia juz warunkéw dla wykonywania swoich obowigzkéw lub jezeli popetnit
ciezkie uchybienie (ust. 2).

Rzecznik sklada tez corocznie sprawozdanie Parlamentowi Europejskie-
mu ze swojej dziatalnosci.

Zakres kompetencji podmiotowych Rzecznika jest bardzo rozlegly. Artykut
195 Traktatu znosi bowiem ograniczenie wynikajgce z jego czesci II o Oby-
watelstwie Unii, gdzie wsr6d uprawnien obywatela Unii Europejskiej znalazt
sie zapis art. 21 w nastepujacym brzmieniu:

Kazdy Obywatel Unii ma prawo do sktadania petycji do Parlamentu Europejskiego
zgodnie z artykutem 194. Kazdy Obywatel Unii moze zwracac si¢ do Rzecznika Praw
Obywatelskich, ustanowionego zgodnie z artykutem 195.

Powstata w ten sposéb sprzeczno$é¢é miedzy przepisami tego samego Trak-
tatu o Wspoélnocie Europejskiej lub co najmniej niejasno$¢ pozwalajaca na
znaczng dowolno$¢ interpretacyjna.

W odniesieniu do kompetencji Rzecznika najszersze rozwigzanie podmio-
towe przyjete w art. 195 zostalo wzmocnione Statutem Urzedu Rzecznika oraz
szczegdlowym uregulowaniem zasad dzialania jego urzedu przez Parlament
Europejski w Uchwale nr 94/262 z dnia 9 marca 1994 roku o zasadach i og6l-
nych warunkach dla wykonywania zadan Rzecznika Praw Obywatelskich?!.
Kazda osoba fizyczna lub prawna, pojedynczo lub reprezentujgc okreslong
grupe intereséw, moze przy spelnieniu okreslonych warunkéw przedmioto-
wych zwrécié sie ze skargg do Rzecznika, jezeli jej miejscem zamieszkania
lub siedziby statutowej jest terytorium Unii Europejskiej rozumiane jako ob-
szar okreslonego kraju czlonkowskiego. Obywatele Unii stanowig tylko czesé
tak okreslonej populacji. Dostep do Rzecznika Praw Obywatelskich zostat
otwarty dla kazdego, kto — nie bedgac obywatelem Unii — znalazl sie we-
wnatrz jej obszaru, dysponujgc w okreslonym kraju czionkowskim miejscem
zamieszkania lub siedzibg osoby prawnej. Spelnienie tych warunkéw w kraju
czfonkowskim oznacza ich posiadanie na calym obszarze Unii.

! Décision 94/262/CECA, CE, Euratom du Parlement Européen du 9 mars 1994 concernant le
statut et les conditions générales d’exercises des fonction du médiateur JO L 111 m 04.05.1994.
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Kazda wymieniona wyzej osoba ma prawo do zlozenia skargi do RPO, ktora
moze byé podstawa jego dzialalnoSci, jeSli spelnia niezbedne po temu warun-
ki. Dziatalno$¢é Rzecznika dotyczy czynnoSci organéw i instytucji Unii Euro-
pejskiej z wylgczeniem z jego zakresu dzialalnoSci orzeczniczej Trybunatu
Sprawiedliwosci i Sagdu Pierwszej Instancji. Jest on upowazniony do kontro-
lowania przypadkéw wadliwego ich dziatania, przypadkéw, kiedy sg one nie-
zgodne z prawem, naruszajg uznawane przez Unie prawa podstawowe w za-
kresie praw obywatelskich, kiedy uwtaczajg zasadom dobrej administracji,
dajac podstawe do stwierdzenia, ze sg przejawem zlej administracji.

W ramach swoich obowigzkéw Rzecznik przeprowadza postepowania, kto-
re uwaza za uzasadnione dobrem prowadzonej sprawy. Moze to czynié¢ z wlas-
nej inicjatywy lub na podstawie skarg przedstawionych mu bezposSrednio
przez osoby zainteresowane lub poprzez cztonka Parlamentu Europejskiego.
Urzad RPO zostal tak osadzony w tworzacych go przepisach, aby moégt petnié
funkcje quasi-sadowej emanacji aktywno$ci parlamentarnej w trosce o prze-
strzeganie praw obywatelskich na obszarze Unii.

Wymaga podkreslenia, iz dzialalno$é Rzecznika odnosi sie jedynie i wylacz-
nie do czynno$ci organéw i instytucji wspoélnotowych, reprezentujacych Unie
Europejska, a nie poszczegbdlnych krajow cztonkowskich — w odniesieniu do
nich kompetencje posiadajg krajowi RPO2 W zakresie czynnoSci organoéw
i instytucji Unii Rzecznik jest upowazniony do kontrolowania przypadkow
wadliwego ich dziatania, wdrazajgc postepowanie na podstawie wniesionej
skargi lub z urzedu. Organ wezwany do zlozenia wyjas$nien ma obowigzek
w terminie trzech miesiecy przedstawi¢ Rzecznikowi swoje stanowisko.

Na czym polega wadliwo§é dzialania instytucji i organéw Unii, z ktérymi
walke prowadzi Rzecznik Praw Obywatelskich? Odpowiedzi nalezy szukaé
w Czesci I Traktatu o WE, poswieconej zasadom ogolnym. Artykut 7 okres§la glow-
ne organy WE, ktére majg wykonywaé¢ zadania powierzone Wspolnocie, kazdy
w zakresie przypisanych mu uprawnien, zgodnie z zasadg réwnowagi
i zasadg autonomii instytucjonalnej. Organy dzialajag wylgcznie
w zakresie przyznanych im traktatowo uprawniens. Instytucjonalne ograniczenie
wykonywania wladzy organéw zapewnia przestrzeganie przywolanej wyzej za-
sady rO6wnowagi instytucjonalnej, z ktérej wynika, iz organ moze
dziataé w ramach swoich kompetencji az do ich wyczerpania, nie moze ich prze-
kazaé innemu organowi, musi szanowa¢ uprawnienia innych organéw i wspoél-
pracowac z nimi w interesie Wspolnoty. Kazdy organ moze dochodzi¢ naruszenia
swoich kompetencji przed Europejskim Trybunalem Sprawiedliwos$ci4. Organy

2 Nieprzestrzeganie tej zasady spowodowalo w okresie 7 lat dziatalnosci Rzecznika oddale-
nie blisko 70% spraw skierowanych do jego urzedu.

3 S. Hambura, M. Muszynski, 2002, Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskq, z komenta-
rzem, Studio STO, Bielsko-Biala, s. 202-204.

4 Instytucjonalna ré6wnowaga zostala uznana w doktrynie za zasade normatywng, odpowia-
dajaca trojpodzialowi wiadzy panstwowej. Taka decyzje zawiera protokoét nr 2 do aktu koncowe-
go Konferencji w Amsterdamie w 1997 roku.
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traktatowe w ramach uprawnien do samoorganizacji moga tworzy¢ in-
stytucje konieczne do wypelniania zadan Wspélnoty, przyjmujac na siebie
kontrole i odpowiedzialno$é za ich dziatanie (por. art. 10, 79, 114, 147, 308
Traktatu)®. Tak wykreowane instytucje Wspoélnoty stanowig wiekszosé pod-
miotéw, do ktéorych Rzecznik Kieruje zarzuty o naruszenie praw obywatel-
skich. To, iz sa one emanacjg organoéw, z ktorych sie wywodza, ma istotne zna-
czenie proceduralne w dziatalno$ci Rzecznika. Organy traktatowe maja bo-
wiem obowigzek ttlumaczenia sie z naruszenia praw obywatelskich przez wy-
wodzgce sie z nich instytucje. Takze kraje czlonkowskie majg obowigzek
wspoldziatania z Rzecznikiem w ramach prowadzonej przez niego procedu-
ry, co znajduje podstawe traktatowg w otwarciu wewnetrznego porzadku
prawnego panstwa czlonkowskiego dla prawa wspolnotowego. Wigze sie to
z zasada bezposredniego skutku prawa wspolnotowego dla systemu panstwo-
wych norm prawnych.

Z punktu widzenia potencjalnego obszaru interwencyjnych dzialan Rzecz-
nika Traktat o WE w artykutach 121 13 zawiera ogé6lne zasady prawa wspoélno-
towego w dziedzinie najszerzej rozumianych praw obywatelskich. W tych
dziedzinach zachodzi¢ moga i zachodzg liczne przypadki naruszania badz
obrazania praw obywatelskich. Jest to przede wszystkim zakaz dyskryminacji
z powodu przynaleznoSci panstwowej, wyrazajacy ogolng zasade rownosci.

Artykul 12 funkecjonuje samodzielnie jedynie na obszarach, gdzie nie ma
zadnych wyraznych norm szczegétowych. Ustanawia jednak naturalne wiezi
Wspélnoty z krajami cztonkowskimi, ktorym zakazuje jakiegokolwiek prefe-
rowania wlasnych obywateli. Panstwa nie mogg stosowaé kryterium obywa-
telstwa jako przestanki norm dyskryminujacych®.

Z kolei artykut 13 upowaznia organy Wspoélnoty — Rade, Komisje i Parla-
ment Europejski — do podjecia niezbednych srodkéw, aby zwalczaé dyskry-
minacje z przyczyn: plci, rasy, pochodzenia etnicznego, religii lub Swiatopo-
gladu, niepelnosprawnosci, wieku lub orientacji seksualnej. Artykut ten zo-
stal dotgczony do Traktatu na konferencji w Amsterdamie, uwzgledniajac
ostatnie juz doSwiadczenia w tej materii. Przyznaje on Radzie uprawnienia
do zastosowania odpowiednich §rodkéw przeciwko naruszaniu okreslonych
sktadowych zasady rownoseci’. Jest to emanacja ogblnej zasady prawa wspol-
notowego, z ktorej wynika, iz w obszarze stosowania Traktatu zakazane jest

5 Artykut 10 formuluje w tym wzgledzie najbardziej ogolna dyrektywe dotyczaca relacji
panstw cztonkowskich i Wspoélnoty, w tym generalny obowigzek panstw czionkowskich do reali-
zacji Traktatu. Doktryna znajduje w tym przepisie zasade ,,wzajemnej lojalno$ci”, wymuszajaca
obowigzek wspoéipracy dwojako: jako obowigzek wspoélpracy i obowigzek lojalnosSci. Zasada ta
po stronie panstw cztonkowskich tworzy obowiazek wspierania Wsp6lnoty przy wypelnianiu jej
zadan, po stronie Wspdlnoty zas powoduje tylko generalng postawe lojalnosci, opartg na goto-
woSci krajow cztonkowskich do integracji.

6 S. Hambura, M. Muszynski, op. cit., s. 210-211.

7 Stworzona w ten sposob zasada niedyskryminacji ma swoje odniesienie do artykulu 6
Traktatu o Unii Europejskiej i poprzez artykut 14 Europejskiej Konwencji Ochrony Praw Czlo-
wieka konkretyzuje ja w szerokim zakresie przedmiotowym.
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rézne traktowanie podobnych spraw, z wyjatkiem sytuacji, kiedy ré6znica taka
wynika z okoliczno$ci obiektywnych. Rada moze podjaé¢ dziatania w celu za-
pobiegania dyskryminacji, ale takze moze zastosowaé¢ Srodki wspierajace
stworzenie sytuacji umozliwiajgcej rownos¢ szans. Rada nie uzyskuje na
mocy tych przepiséw kompetencji szczegélnych. Musi dziata¢ w ramach pro-
cedur ogélnych: podejmuje decyzje jednoglos$nie, na wniosek Komisji, po
wysluchaniu Parlamentu Europejskiego, bez naruszania pozostalych przepi-
s6w Traktatu.

2. Kompetencje i zasady dzialania Rzecznika

Dziatalno$é Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy czynnoS$ci organéw
i instytucji Unii Europejskiej wowczas, kiedy w ich dziatalno$ci pojawiaja
sie naduzycia. Impulsem podstawowym dla wszczecia czynnoSci przez
Rzecznika jest skarga osobyupowaznionej, wniesiona do niego bezposred-
nio lub za poSrednictwem posta do Parlamentu Europejskiego. Rzecznik
moze podjaé czynnoSci takze z wiasnej inicjatywy (z urzedu). Jezeli Rzecznik
stwierdza naduzycie, Kieruje sprawe do wlasciwego organu wspoélnotowego,
ktory dysponuje okresem trzech miesiecy, aby przedstawi¢ mu swoje stano-
wisko. Jest to obowigzek tego organu. Osoba wnoszgca skarge jest informowa-
na o wyniku postepowania.

Poczatkiem otwarcia przez Rzecznika procedury jest stwierdzenie
dopuszczalno$Sci skargi. Skiada sie na to weryfikacja tozsamos$ci
skarzgcego jako osoby o pelnych danych personalnych, sprawdzenie czy skar-
ga mieSci sie w mandacie Rzecznika, czy dotyczy faktow, ktéore miaty miejsce
nie weczesSniej niz dwa lata przed wniesieniem skargi i ktére byly przediozone
wlasciwym organom lub instytucjom w odpowiednich procedurach admini-
stracyjnych. Skuteczno$é¢ wniesienia skargi jest ograniczona i nie powoduje
zawieszenia biegu terminows.

W toku dochodzenia Rzecznik bada sprawe objeta skarga od strony
merytorycznej, anietylkolub przede wszystkim pod katem jej zgodnos$ci
z procedurg obowigzujacg RPO. Wszelkie organy sa zobowigzane dostarczyé¢
mu niezbednych informacji i zapewnié dostep do akt. Obowigzek dostarcze-
nia informacji majg rowniez panstwa czlonkowskie, z wyjatkiem takich infor-
macji, ktére kwalifikuja sie jako tajne. Dzieki temu Rzecznik wnosi istotny
wktad do interpretacji rozmaitych obszaréw acquis communautaire w zakre-
sie praw obywatelskich, otwartych dla niego bez ograniczen, uzupeiniajac
podstawowg w tej mierze dzialalno$¢ Europejskiego Trybunalu Sprawiedli-
wosci i w pewnym stopniu Parlamentu Europejskiego®.

8 S. Hambura, M. Muszynski, op. cit., s. 427.

9 M. A. Nowicki, 1992, Wokot Konwencji Europejskiej, Warszawa; H. Suchocka, 2000, Jaka
Konstytucja dla rozszerzajgcej sie Europy?, w: Konstytucja dla rozszerzajgcej sie Europy, E. Po-
ptawska (red.), Warszawa.
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Istniejg r6zne mozliwosSci zakonczenia postepowania. Z punktu widzenia
interes6w stron najbardziej pozadane jest porozumienie polubow-
ne. Rzecznik ma obowigzek poszukiwania porozumienia z instytucjg ob-
cigzong zarzutem naduzycia, zmierzajac do wyeliminowania uchybienia
i udzielenia satysfakeji skarzacemu. Jezeli to nie nastgpi, formuluje pro-
jekt zalecen, wobec ktérych powinien uzyskaé stanowisko obwinionej
instytucji. W konkluzji przygotowuje sprawozdanie, ktére przesyta ad-
resatowi, skarzgcemu i Parlamentowi Europejskiemu. W przypadku jesli
sprawa, a zwlaszcza prezentowane w niej stanowisko instytucji lub organu,
ma zasieg i znaczenie istotne dla interesu publicznego, Rzecznik opracowuje
raport specjalny dlatakich adresatéw, ktérzy powinni dokonac¢ pozada-
nych korekt w systemie regulacyjnym Wspoélnoty pozostajacym w ich kompe-
tencjach. Sa to dosé czeste Srodki aktywnosci Rzecznika o istotnym znaczeniu
publiczno-prawnym, a niekiedy takze politycznym.

Status prawny Rzecznika Praw Obywatelskich uregulowat Traktat
o Wspélnocie Europejskiej w artykule 195, ust. 3. Rzecznik jest catkowicie
niezalezny w wykonywaniu swoich obowigzkéw. Przy ich wykonywaniu nie
moze przyjmowac ani zadac instrukeji od nikogo. Nie moze takze w trakcie
swojej kadencji wykonywa¢ zadnej innej dziatalno$ci zawodowej, ptatnej lub
nieplatnej. Jest to silne zabezpieczenie antykorupcyjne. Traktat okreslit row-
niez tryb ustalania regulacji i okres$lania ogélnych warunkéw w sprawie wy-
konywania zadan Rzecznika. Stosowne decyzje podejmuje Parlament Euro-
pejski po uzyskaniu stanowiska Komisji i za zgoda Rady udzielong wiekszos-
cig kwalifikowang (ust. 4 art. 195).

Istotne znaczenie moze mieé¢ proba usytuowania aktywnos$ci Rzecznika
w kontekscie ogélnych zasad wolnos$ci i demokracji oraz poszanowania praw
czlowieka oraz podstawowych wolnos$ci i praworzadnos$ci, zasad wspolnych
dla wszystkich panstw cztonkowskich. Te zasady prawa stanowig istote Unii
zgodnie z art. 6 Traktatu o Unii Europejskiej.

Unia szanuje prawa podstawowe, jakie zagwarantowane sa w Europejskiej Konwen-
cji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci podpisanej w Rzymie 4 lis-
topada 1950 roku, oraz prawa wynikajace ze wspdlnych tradycji konstytucyjnych
Panstw Cztonkowskich, stanowiace ogélne zasady prawa Wspélnoty (ust. 2).

Traktatowe odwotanie do wspoélnych tradycji konstytueyjnych doktryna
uwaza za okreSlenie tozsamos$ci europejskiej, spelniajgcej sie przez
zamiane zasad panstw czlonkowskich w wymienione wyzej zasady unijne, do
ktoérych przestrzegania obowigzane sg organy Uniil0.

10 Artykut 6 w ust. 2 tworzy w rozpatrywanej tu teorii otwartg formute prawng w miejsce
pominietych norm szczegétowych. Nie dostarcza definicji praw podmiotowych ani nie zawiera
katalogu tych praw. Prawa podmiotowe zostaly okreslone przez odestanie do Europejskiej Kar-
ty Ochrony Praw Cziowieka. Wzmocnienie pozycji praw podstawowych nastapito w wyniku Kon-
ferencji w Amsterdamie, a nastepnie w Nicei.
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Kolejny krok naprzéd w rozpatrywanej tu sprawie dokonata Rada Europej-
ska w Kolonii 3 i 4 wrze$nia 1999 r., inaugurujac poczatek prac nad Karta
Praw Podstawowych. Bylo to nawigzanie do zawartej w 1986 roku we
Wstepie do Jednolitego Aktu Europejskiego deklaracji, iz Panstwa Czlonkow-
skie opierajg demokracje na prawach podstawowych. Stanowisko to zostalo
wzmocnione przez Traktat o Unii Europejskiej (art. 6, ust. 2), a nastepnie przez
konferencje w Amsterdamie, ktéra dodatkowo wzmoglta ochrone praw podsta-
wowych. W nowym poamsterdamskim zapisie Traktat o UE postanowit:

Unia opiera sie na zasadach wolnosci, demokracji oraz poszanowania praw cztowieka
i podstawowych wolnosci i praworzadnosci... Te zasady sa wspélne dla wszystkich
Panstw Cztonkowskich (art. 6, ust. 1).

Mimo jednoznacznie okreSlonych zasad z Maastricht i Amsterdamu w wiek-
szoSci krajow czlonkowskich pojawily sie polityczne zgdania, aby katalog
praw podstawowych zostat sporzgdzony na piSmie.

W ten sposob pojawitasie idea Karty Praw Podstawowych. Kar-
ta miata wzmocnié¢ site ich ochrony oraz uzupelnié¢ katalog praw, uwzgledniajac
uplyw czasull, ewolucje prawa oraz pojawienie sie nowych galezi nauki i tech-
nologii, wprowadzajac miedzy innymi standardy ochrony danych osobowych,
biotechnologii i ochrony srodowiska. Karta sta¢ sie miata rowniez swoistym

zbiorem praw podstawowych obywateli Unii Europejskiej!2.

Proces tworzenia Karty wkroczyl w ten sposéb na tory proceduralne
i pragmatyczne. W Slad za mandatem Rady Europejskiej w Kolonii zapowia-
dajacym otwarcie prac nad Kartg z czerweca 1999 r. Rada Europejska w Tam-
pere 16 pazdziernika tegoz roku ukonkretnila wezesSniejszy mandat, decydu-
jac o utworzeniu specjalnego gremium dla opracowania projektu Karty. Pod
koniec grudnia 1999 r. gremium to ukonstytuowato sie w skiadzie 62 oséb,
w wiekszo$ci sposrod parlamentarzystéow Unii i krajow czilonkowskich (46
0so6b), przybrato nazwe Konwentu i wybrato jako przewodniczacego bylego
Prezydenta Niemiec Romana Herzoga. Prace Konwentu postepowatly szybko
i na tyle skutecznie, iz pierwszy projekt Karty zostal przyjety przez Rade
Europejska 19 i 20 czerwea 2000 r. w Santa Maria de Feira, na zakonczenie
prezydencji portugalskiej i ostatecznie uchwalony w pazdzierniku 2000 r. na
Szezycie w Biarritz. Zatwierdzenie projektu Karty nie zakonezyto jednak pro-
cedury, gdyz Rada Europejska nie rozstrzygnela jej ostatecznego charakteru.

1 0d 1950 roku, kiedy zostala podpisana Europejska Konwencja Ochrony Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnos$ci, ustanawiajgca wowcezas pierwszy zestaw katalogu praw podstawo-
wych.

12§, Hambura, M. Muszynski, 2001, Karta Praw Podstawowych, Dokumenty Europejskie.
Suplement nr 1, Studio STO, Bielsko-Biala, s. 10.
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Stalo sie tak przede wszystkim wskutek stanowczego weta Wielkiej Brytanii
przeciwko zbyt zawyzonym standardom praw ekonomicznych i socjalnych.
Obiekceji bylo wiecej — takze ze strony krajow kandydackich, w tym giéwnie
ze strony Polski — zblizonych do stanowiska brytyjskiego. Pojawil sie impas
z malymi jak dotad szansami na przelamanie. Realna wydaje sie natomiast
perspektywa, iz ostateczna debata na temat charakteru prawnego Karty i jej
ewentualnego pelnego inkorporowania do Traktatu o Unii Europejskiej
odbedzie sie na planowanej na rok 2004 kolejnej Konferencji Miedzyrzado-
wej. Natomiast rola Karty okazataby sie znaczgca tylko wtedy, gdyby Europej-
ski Trybunat SprawiedliwoS$ci wiaczyl ja od zaraz do swojego orzecznictwa.
Takiego rozwigzania nie mozna wykluczy¢. Wydaje sie bowiem prawdopo-
dobne, iz ostateczne inkorporowanie Karty do systemu prawnego Unii na-
stapi przez wigczenie jej do przygotowywanego i dyskutowanego obecnie
tekstu Konstytucji Europejskie;].

Karta Praw Podstawowych stanowi wazny akt w zakresie ochrony tych praw,
kontynuujacy rozwigzania przyjete w art. 6 Traktatu o Unii Europejskiej. Two-
rzy plaszezyzne ochrony tych praw, formulujac ich katalog w Unii Europejskiej
na bazie katalogu Europejskiej Konwencji Ochrony Praw Czlowieka. Karta liczy
54 artykuly ulozone w 7 rozdziatach. Definiuje tak podstawowe prawa, jak god-
nos¢ cztowieka, jego wolno$é i rownos$é, prawa ekonomiczne i spoteczne, wresz-
cie prawa sagdowe. Dla pozycji i dzialan Rzecznika Praw Obywatelskich znacze-
nie szczegblne ma rozdziat V zatytutowany Prawa Obywatelskie. Art. 43 powta-
rza w formie skréconej umocowanie Rzecznika z art. 195 Traktatu o WE, nato-
miast art. 41 o Prawie do dobrej administracji wnosi pozyteczne doprecyzowa-
nie ogbdlnego przedmiotu zainteresowania Rzecznika w postaci naduzy¢ ze stro-
ny instytucji i organéw Unii. Artykut 41 okre§la bowiem doktadnie, co moze by¢
podstawg zagwarantowania praw osobistych w postepowaniu miedzy obywate-
lem i administracjg Unii. Dlatego moze on mie¢ szczegdlne znaczenie dla argu-
mentoéw Rzecznika w jego dzialalnos$ci dochodzeniowej.

Artykut 41 Karty Praw Podstawowych

Prawo do dobrej administracii.

1. Kazda osoba ma prawo do tego, aby jej sprawy byty zatatwiane przez organy i in-
stytucje Unii bezstronnie i sprawiedliwie i w odpowiednim terminie.

2. Prawo to obejmuije w szczegdlnosci:

— prawo kazdej osoby do bycia wystuchanym, zanim zostanie zastosowany wobec
niej niekorzystny indywidualny srodek;

— prawo kazdej osoby do dostepu do akt jej dotyczacych z zachowaniem prawnie
uzasadnionego interesu poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej;

— obowiazek administracji do uzasadniania swych decyzii.

3. Kazda osoba ma prawo do tego, aby Wspélnota, zgodnie z ogélnymi zasadami

wspolnymi dla porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich, wyréwnata jej szkody

spowodowane przez dziatanie jej organéw lub jej personelu przy wykonywaniu ich

dziatan stuzbowych.
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4. Kazda osoba moze kierowac¢ wystgpienia do Unii w jednym z jezykéw traktatu
i musi otrzymaé odpowiedz w tym samym jezyku.

3. DzialalnosS¢é Rzecznika Praw Obywatelskich UE w roku 2002

W roku 2002 Rzecznik rozpatrzyt 2511 spraw, z czego 298 stanowito reper-
torium z roku poprzedniego. Sposréd 2213 nowych spraw 2041 bylo skargami
wniesionymi bezpos$rednio przez osoby fizyczne, 87 zbiorowo przez grupy in-
teresow, a 70 przez przedsiebiorstwa. 7 skarg zostato wniesionych za posred-
nictwem deputowanych do Parlamentu Europejskiego. Dwie sprawy zostaly
wszczete z inicjatywy Rzecznikals.

Od poczatku dziatalnos$ci Rzecznika, to jest od 1995 roku, zawart on poro-
zumienie z Komisja do Spraw Petycji Parlamentu Europejskiego w sprawie
wzajemnej wymiany skarg i wniosk6w w podobnych sprawach.

W roku 2002 Rzecznik skierowal do Parlamentu Europejskiego 12 skarg,
z sugestig, aby zostaly potraktowane jako petycje. Jednoczesnie zwrocit sie
do wnoszacych do niego skargi, aby — w 215 przypadkach — wystapili z pety-
cjami do Parlamentu. Relacje te siegajg jednak dalej. Jezeli w pelni upraw-
niona skarga do Rzecznika byla juz badana przez Komisje Parlamentu, to
Rzecznik uwaza, iz nie ma potrzeby wszczynaé¢ w tej sprawie dochodzenia,
chyba ze pojawig sie istotne nowe okolicznosSci. Jest to jeden z przypadkoéw,
kiedy nie wystepuje konieczno$§¢é prowadzenia dochodzenia mimo akcepto-
walnosSci skargil4.

Jakim warunkom musi odpowiadaé¢ wystapienie do Rzecznika, aby skarga
zostala uznana za wtasSciwie adresowang i usprawiedliwiajacg jej przedioze-
nie? Ogoélnie okresla to art. 195 Traktatu o Wspoélnocie Europejskiej, rozwi-
niety przez Statut Rzecznika Praw Obywatelskich z 1994 roku oraz przez
péiniejsze akty prawneld.

Postepowanie Rzecznika wymaga dochowania nastepujgcych warunkow:
zarejestrowania kazdej zgloszonej skargi z odpowiednim tego potwierdze-
niem, powiadomienia skarzgcego o procedurze badania skargi wraz z infor-
macjg o osobach w urzedzie RPO zajmujacych sie sprawg. Kolejny etap pole-
ga na ustaleniu, czy skarga odpowiada kompetencjom Rzecznika od strony
podmiotowej i przedmiotowej. I tak, zgodnie z art. 195 Traktatu o WE, nie
miesci siew kompetencjach Rzecznika skarga:

13 Le Médiateur Européen, Rapport Annuel 2002, p. 17.

14 Décision 94/262/CECA, CE, Euratom du Parlement Européen du 9 mars 1994 concernant
le statut et les conditions générales d’exercises des fonction du médiateur JO L 111 m
04.05.1994.

15 Zarzadzenie nr 45/2001/CE Parlamentu Europejskiego i Rady z 18 grudnia 2000 roku JO L
82 12.01.2001, p. 1 w sprawie ochrony oséb przed uzywaniem danych o charakterze osobistym
przez instytucje i organy wspoélnotowe i swobodnego przeptywu tych danych. Rzecznik powotat
pelnomocnika do wykonania tego Zarzadzenia w zakresie swojej dziatalnos$ci.
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e przediozona przez osobe nieposiadajgca zdolnosci do zwrécenia sie do

RPO (np. niemajaca miejsca zamieszkania lub siedziby statutowej

w okres$lonym panstwie cztonkowskim),
¢ jezeli nie zostala skierowana przeciwko organowi lub instytucji wspélno-

towej,

e jezelizostala skierowana przeciwko Trybunalowi Sprawiedliwos$ci i Sgdo-
wi Pierwszej Instancji w ramach ich funkeji orzekajacych,
¢ jezeli nie dotyczy potencjalnego przypadku ztej administracji.

Trzy pierwsze wylaczenia prawidlowosSci skargi wynikajg wprost, bez po-
trzeby wyjasnien, z postanowien traktatowych. Natomiast czwarty, dla uzy-
skania jednoznacznos$ci, wymaga interpretacyjnego dookresSlenia. Czy wy-
starczy przyjaé¢, dla umocnienia pozycji Rzecznika, ze jesli okreslona dziatal-
no$¢ organu lub instytucji wspolnotowej nie odpowiada rygorom dobrej
administracji, to jest ona automatycznie zig administracjg. Jako taka moze
ona przybra¢ postaé¢ naduzycia ze strony organéw i instytucji Unii wobec oby-
wateli. Nie jest to do konca oczywiste, chociaz stanowi jeden z podstawowych
probleméw dla jednoznacznoSci i rzetelnosSci dzialan Rzecznika, zwlaszcza
dla prawidlowosci jego orzeczen lub propozycji pojednawczych.

Juz w trzecim roku swojej obecnosci w strukturze zabezpieczania i ochro-
ny praw obywatelskich w Unii Europejskiej Rzecznik, odpowiadajac na
sugestie Parlamentu co do waznoS$ci ustalenia doktadnej definicji pojecia
zlej administracji, zaproponowal w sprawozdaniu za rok 1997 nastepujaca
formute:

jest zta administracja, kiedy organ publiczny nie dziata zgodnie z regutg lub zasada
majaca wobec niego zastosowanie obligatoryjne.

W 1998 roku Parlament aprobowat te definicje, a rok p6Zniej uznala jg row-
niez Komisja Europejska. Tym samym stata sie ona podstawg dla oceniania
przez Rzecznika przypadkow naduzy¢ ze strony organéw i instytucji Unii Eu-
ropejskie;j.

Z aktywnym udzialem Rzecznika nastgpilo rowniez dopelnienie i uscis-
lenie pojecia dobrej administracji, z proba zbudowania kodeksu dobrego
postepowania administracyjnego. W koncu 1998 roku Rzecznik zwrécit sie do
instytucji i organéw Wspoélnoty z inicjatywa ustalenia, czy i w jakim zakresie
stosuja one w kontaktach publicznych reguly dobrej administracji. To pozwo-
lito, aby Rzecznik mogt 28 lipca 1999 roku zaproponowac¢ Parlamentowi Euro-
pejskiemu, Radzie i Komisji, a nastepnie takze innym organom Wspdlnoty
Kodeksdobrego prowadzeniasiewadministracji. Opierajac
sie na tym projekcie, 6 wrze$nia 2001 roku Parlament Europejski uchwalit
rezolucje aprobujgcg kodeks i zobowigzujgca do jego stosowania instytucje
i organy Unii Europejskiej, ich stuzby i funkcjonariuszy w kontaktach pub-
licznych. Rzecznik opublikowal jednoczes$nie definicje zlej administracji,
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bioragc pod uwage reguly i zasady zawarte w kodeksie i przyjmujac to za pod-
stawe interpretacji wtasnej dziatalnos$ci.

Roéwnolegle do tego nurtu aktywnos$ci Rzecznika wobec podstawowych
organow Wspdlnoty sprawa dobrej administracji przybrala posta¢ powolane-
go wyzej w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej prawa do
dobrej administracji. 7 grudnia 2000 roku przewodniczgacy Parlamentu, Rady
Unii i Komisji, dziatajgc z inspiracji Rady Europejskiej w Nicei, utworzyli
Karte Praw Podstawowych, wprowadzajgc tym samym prawo do dobrej
administracji do katalogu praw podstawowych Unii. To rozwigzanie
umocnito podstawy dziatalno$ci i range Rzecznika wéréd instytucji porzadku
publicznego Wspélnoty. Nadanie pojeciu dobrej i ztej administracji w dzia-
talno$ci instytucji i organéw Wspoblnoty wobec obywateli wymiaru oficjalne-
go stanowiska organéw decyzyjnych Unii wprowadzilo je (przez wykorzysta-
nie art. 192 i 308 Traktatu o WE) do katalogu praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej.

Wsrod 320 skarg przyjetych przez Rzecznika w 2002 roku z uzasadnieniem
zastosowania zlej administracji wobec obywateli najwiecej, bo 92 przypadki
(27%), dotyczylo braku lub odmowy informacji lub niedostatecznej jej przej-
rzystosci, 53 przypadki (15%) odnosily sie do zawinionego niedotrzymania ter-
minow, 45 przypadkow (13 %) dotyezyto faktéw popelnienia niesprawiedliwos-
ciinaduzycia wladzy, a 26 przypadkéw (8%) zarzucalo akty dyskryminacji. Z za-
rzutéw o cechach proceduralnych 40 spraw (11%) dotyczylo zasad postepo-
wania i prawa do obrony, 37 spraw (10%) zaniedban w prowadzonych spra-
wach, 21 spraw (8%) zarzucalto dopuszczenie bledéw w stosowaniu prawals.

Wsrod podstawowych organéw decyzyjnych Unii na czele listy przediozo-
nych Rzecznikowi skarg znalazia sie w roku 2002 Komisja Europejska (171
skarg, 75%). Nie jest to spostrzezenie zaskakujace, gdyz Komisja jest organem
najczesciej decydujacym w sprawach dotyczacych obywateli. Na Parlament
wplynelo 21 skarg, a na Rade Unii Europejskiej 12. Bylo to odpowiednio 9
i 5% ztozonych skarg. 11% przypadlo na wszystkie pozostate zidentyfikowane
instytucje unijne nizszego szczebla.

W statystyce geograficznej podmiotéw wnoszgcych skargi na czolo
wysunela sie Hiszpania — 354 skargi (16%) przed Niemcami — 308
skarg (14%). Z kolejnych 6 krajow (Belgii, Francji, Wtoch, W. Brytanii, Finlan-
dii i Grecji) zlozono tgcznie niespeilna tysige skarg, tj. nieco ponad 45%
skargl?.

W koncu 2002 roku EUROBAROMETR opublikowat wyniki sondazu, prze-
prowadzonego we wszystkich krajach czlonkowskich wedlug przyjetego dla
takich badan standardu, na temat stopnia znajomos$ci przystugujacego oby-
watelom prawa na obszarze Unii Europejskiej i uszeregowania priorytetowo
praw, na rzecz ktorych sie opowiadajg. Na pierwszym miejscu znalazlo sie

16 Le Médiateur Européen, Rapport Annuel 2002, p. 11.
17 Tamze, p. 274.

61



prawo do pracy w innym niz macierzyste panstwie czlonkowskim, na
drugim za$, z udzialem 87% respondentéw zapowiadajgcych skorzystanie
z tego prawa, prawo do skarzenia sie do Rzecznika Praw Obywatel-
skich Unii Europejskie;j.

W Irlandii takich respondentéw bylo 96%, w Hiszpanii 92%. Z sondazu
Eurostatu wynika, iz prawa obywateli Unii do udziatu w wyborach lokalnych
oraz do Parlamentu Europejskiego w kraju innym niz macierzysty sa relatyw-
nie znacznie mniej znane i dostrzegane ze strony obywateli Unii. Komentujac
te wyniki sondazu, Rzecznik zwroécil uwage, iz znaczny przyrost wniesionych
do niego prawidlowo skarg w okresie pelnej jego dziatalnos$ci (od 298 w roku
1995 do 2200 w roku 2002) jest Swiadectwem rosnacej $wiadomosci co do mi-
sji, mozliwo$ci i skuteczno$ci urzedu Rzecznika jako waznego straznika praw
podstawowych w Unii Europejskiej.

Przyklady postepowan i rozstrzygnie¢ spraw prowadzonych
przez Rzecznika Praw Obywatelskich Unii Europejskiej w roku
2002

Brak odniesienia skargi do przypadku zlej administracji
[sprawa 441/2002/ME]

W marcu 2002 Pani T. zlozyta skarge do Rzecznika Praw Obywatelskich UE
przeciwko Radzie Unii Europejskiej. Skarga dotyczyta decyzji Rady o ograni-
czeniu dopuszezenia do obrotu i korzystania z witamin i produktéw mineral-
nych. Art. 2, par. 2 Statutu Rzecznika przewiduje, iz uczestniczy on w wykry-
ciu przypadku ztej administracji w dziataniach instytucji i organéw wspélno-
towych. Przedstawiona skarga nie moze by¢ uznana za przykiad zlej admini-
stracji, poniewaz odnosi sie do prawidiowego funkcjonowania prawodaw-
stwa wspolnotowego. Z tego powodu skarga zostala oddalona. Jednoczes$nie
Rzecznik zaproponowal zainteresowanej zwrécenie sie w tej sprawie jako
merytorycznie otwartej z petycja do Parlamentu Europejskiego.

Skierowanie przez Rzecznika sprawy do Komisji Europejskiej
[sprawa 837/2002/YMA]

W lipcu 2002 roku Rzecznik otrzymat skarge od M. B., ktéry pracowat jako
oficer marynarki na statkach wloskich i hiszpanskich. Jako obywatel hisz-
panski skarzacy domagat sie wyplaty naleznej mu emerytury zgodnie z hisz-
panskim systemem opieki spotecznej. Przy obliczaniu prawa do emerytury
wladze hiszpanskie nawigzaty kontakt z wlasciwymi funkcjonariuszami wlos-
kimi, ktoérzy — po interwencji ze strony Komisji Europejskiej — przekazali
wloskie dokumenty dotyczace sprawy do hiszpanskiego systemu opieki spo-
tecznej. Zainteresowany zlozyl skarge do Rzecznika, poniewaz uwazal, iz przy
ostatecznym ustalaniu jego praw do emerytury dokonanym przez hiszpanski
system opieki spolecznej nie w calo$ci zostaly wziete pod uwage sktadki
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wniesione do systemoéw emerytalnych w obydwu krajach. Fakt ten skarzacy
uznal za naruszenie prawa wspolnotowego przez odpowiedzialne wiadze
hiszpanskie.

Poniewaz skarga dotyczyla dzialania wiadzy narodowej Rzecznik europej-
ski nie byl uprawniony do oficjalnego zajmowania sie sprawg. Byl to jednak
przypadek zastosowania prawa wspoélnotowego przez Panstwo Czlonkowskie.
Dlatego tez Rzecznik zadecydowatl o skierowaniu sprawy do Komisji Euro-
pejskiej, ktéora — jako ,,straznik traktatow” — jest w stanie zapewni¢ wtasci-
we stosowanie prawa wspolnotowego przez wszystkie kraje cztonkowskie.

Zarzut zlej administracji pod adresem Parlamentu Europejskiego
[sprawa 341/2001/1JH]

Skarga zostata wniesiona do Rzecznika przez osobe, ktéra skierowata za-
rzut wobec Parlamentu Europejskiego za odmowe przekazania do wiadomos-
ci skarzacemu, ktory uczestniczyl w konkursie w sprawie zatrudnienia, na-
zwisk laureatow tego konkursu i uzyskanych przez nich wynikéw. Rzecznik
nie dopatrzyl sie przypadku zlej administracji w odmowie ze strony Parla-
mentu Europejskiego udzielenia skarzacemu informacji o wynikach, jakie
uzyskali kandydaci na zwyciezcow w konkursie. Parlament zachowat sie bo-
wiem zgodnie z zasadami konkursu, zwlaszeza w sytuacji, kiedy zaintereso-
wany mial tytul do znalezienia sie na liScie rezerwowej. Rzecznik uznat, iz
nie moze rozstrzygnaé, jakie rozwiazanie jest w tym konkretnym przypadku
uzasadnione. Wazne jest natomiast, iz stanowisko Parlamentu w tej sprawie
ma ogoblniejsze znaczenie. Regulamin konkursu stanowi bowiem, iz lista re-
zerwowa zostanie dostarczona kandydatom zwycieskim i zostanie wywieszo-
na na tablicy ogtoszen. Natomiast Parlament stwierdzit, iz fakt dostarczenia
listy rezerwowej nie laureatom bylby naruszeniem konstytucji krajow czton-
kowskich oraz Karty Praw Podstawowych.

Rzecznik uznat, iz stanowisko Parlamentu nie jest ani jasne, ani przekony-
wajace. W zwigzku z tym zaproponowat projekt, zgodnie z ktérym w odniesie-
niu do przyszilych konkurséw w sprawach zatrudnienia Parlament powinien
poinformowaé¢ kandydatéw w warunkach konkursu, iz nazwiska laureatéow
zostang podane oficjalnie do wiadomosSci o zasiegu publicznym. Wobec tego,
iz Parlament nie podzielit propozycji Rzecznika i nie zapewnial niezbednej
przejrzysto$ci w organizowaniu nastepnych konkurséw w sprawach zatrud-
nienia, Rzecznik poczutl sie zobowigzany do przygotowania na uzytek orga-
néw Wspolnoty raportu specjalnego w przedstawionej sprawie.

63



Abstract The European Ombudsman

In 1995, the European Parliament established the post of European Ombuds-
man by article 195 of the Maastricht Treaty. Its remit was to protect the citizens
and any legal entity of the Union from the consequences of maladministration
and malfunctioning of the Community institutions or bodies. Any natural or le-
gal person residing or having its registered office in a Member State can comp-
lain to the Ombudsman, who then investigates the case.

To be valid, a complaint must be made within two years of the date when the
plaintiff took cognizance of the facts on which the complaint is based; it must
concern a Community institution or body; and an appropriate administrative
procedure against the institution or body concerned must have been initiated
prior to the complaint being made.

The Ombudsman’s experience to date indicates that a vast proportion of comp-
laints referred to him fail to meet the requirements necessary to his interven-
tion.

In most cases that are investigated, complainants achieve satisfaction.

It is often the case that the Ombudsman’s initiative prompts an overhauling of
the existing regulations pertaining to Citizens Rights and their upholding by
the Community institutions and bodies. It is thus legitimate to consider the
European Ombudsman to be an important institutional step towards a further
strengthening of Citizens Rights in the policies of the European Union, post-
Maastricht Treaty and post-Amsterdam Conference.

The Ombudsman would gain additional support were the Charter of Funda-
mental Rights incorporated into the future European Constitution.
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