Warszawa, 14 pazdziernika 2020 r.
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POLSKA

Niniejsza nota zostata opracowana we wspétpracy z Alice Thomas,
miedzynarodowg ekspertkg w dziedzinie prawa i praw cziowieka,
oraz zrecenzowana przez cztonka Francuskiej Rady Stanu Yvesa
Doutriauxa, Rzeczniczke Praw Cztowieka w Gruzji Nino Lomjarie
oraz Rzecznika Praw Obywatelskich, Komisarza ds. Informacji i
Komisarza ds. Informacji o Srodowisku w Irlandii Petera Tyndalla.
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STRESZCZENIE

Miedzynarodowe zalecenia i dobre praktyki wskazujg na zasadnos¢ rozwigzania
tymczasowego, zgodnie z ktérym urzedujgcy rzecznik praw obywatelskich (ombudsman)
pozostaje na stanowisku po zakonczeniu swojej kadencji do czasu mianowania jego
nastepcy. Zapewnia to stabilno$¢ mandatu i dziatan krajowych instytucji praw cztowieka,
ciggtos¢ i skutecznos$¢ ich funkcjonowania oraz witasciwe przekazanie obowigzkow
pomiedzy dotychczasowym i nowym urzednikiem. Takie rozwigzania powinny zosta¢
wprowadzone w celu zapewnienia, aby stanowisko szefa krajowej instytucji praw
cziowieka nie pozostawato nieobsadzone przez dlugi czas, co poza ewentualnym
faktycznym lub postrzeganym wptywem na trwato$¢ i niezaleznos¢ instytucji, moze
uposledzac jej zdolnos¢ do skutecznego i petnego wykonywania powierzonego mandatu.
Utrzymujacy sie stan prozni, jesli chodzi o skuteczne funkcjonowanie instytucji stojacych
na strazy praw cziowieka, zwtaszcza gdy petnig one rowniez funkcje krajowego
mechanizmu prewencji na mocy Protokotu fakultatywnego do Konwencji ONZ w sprawie
zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego Iub ponizajgcego
traktowania albo karania (OPCAT) oraz organu ds. réwnosci, moze negatywnie wptyngé
na dostep potencjalnych ofiar do odpowiednich procedur administracyjnych stuzacych
ochronie praw cztowieka i egzekwowaniu zasady rownego traktowania.

W istocie rzeczy wielu ustawodawcéw w regionie OBWE zdecydowato sie na
uregulowanie w prawie pierwotnym kwestii dotyczgcych petnienia obowigzkow przez
rzecznika praw obywatelskich po zakonczeniu kadencji do czasu powotania nastepcy,
nawet jesli maksymalny czas trwania kadencji jest okreslony w konstytuc;ji.

Jest rzeczg pierwszorzednej wagi, aby prawo przewidywato procedury zapewniajgce
nieprzerwane funkcjonowanie krajowej instytucji praw cziowieka, bgdz to poprzez
przepisy umozliwiajace rzecznikom sprawowanie urzedu do czasu powotania ich
nastepcy, badz tez poprzez wprowadzenie jasno okreslonych zasad, ktore pozwolityby
instytucji na dalsze skuteczne prowadzenie dziatalnosci. Decyzje narazajgce na szwank
niezaleznos¢ i skuteczno$¢ krajowej instytucji praw cziowieka lub prowadzace do jej
paralizu bylyby sprzeczne nie tylko z zasadami paryskimi, ale takze z miedzynarodowymi
zobowigzaniami panstwa, w tym wynikajgcymi z przepiséw OPCAT w sytuacji, gdy
instytucja ta pefni role krajowego mechanizmu prewenciji.

Przepisy Konstytucji RP okreslajgce dtugosc¢ kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich w
potgczeniu z art. 3 ust. 6 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, stanowigcym, ze
dotychczasowy Rzecznik petni swoje obowigzki do czasu objecia stanowiska przez
nowego Rzecznika, sg waznymi i skutecznymi mechanizmami, ktére mogg poméc w
ochronie niezaleznosci, skutecznosci, stabilnosci i ciggtosci funkcjonowania Biura
RPO. Wybdr ustawodawcy wyrazony w art. 3 ust. 6 ustawy jest zgodny z wyzej opisanymi
zasadami, a dodatkowo wzmacnia gwarancje ustanowione w Konstytucji RP.

Nie uprzedzajgc orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, ODIHR uwaza, ze rozwigzanie
przejsciowe przewidziane w art. 3 ust. 6 ustawy jest zgodne z miedzynarodowymi
normami w zakresie niezaleznosci i skutecznosci krajowej instytucji praw cztowieka oraz
og6lnymi zasadami panstwa prawa. Cieszy fakt, ze zasady te zostaly uznane i
zagwarantowane w Konstytucji RP oraz w ustawie o Rzeczniku Praw Obywatelskich,
ktéra stanowi solidng podstawe niezaleznosci i skutecznego funkcjonowania instytuciji
praw cztowieka w Polsce.



Wykonujac swoj mandat wspierania panstw czionkowskich w realizacji
zobowigzan podjetych w ramach OBWE, Biuro Instytucji Demokratycznych
i Praw Cziowieka OBWE (ODIHR) przeprowadza na zyczenie przeglad
obowigzujacych i projektowanych przepiséw prawa pod katem oceny ich
zgodnosci z miedzynarodowymi normami praw czfowieka i zobowigzaniami
OBWE oraz przedstawia konkretne zalecenia w celu ich poprawy.
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. WPROWADZENIE

1. 1 pazdziernika 2020 r. Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich zwrocit si¢ do Biura
Instytucji Demokratycznych 1 Praw Czlowiecka OBWE (ODIHR) o pilne
przeprowadzenie analizy prawnej miedzynarodowych norm i praktyk poréwnawczych
dotyczacych przedluzenia kadencji rzecznika praw obywatelskich w okresie
przejsciowym do czasu objecia stanowiska przez jego nastepce. Prosba ta byta
nastgpstwem wniosku o przeprowadzenie abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnej
przepisow art. 3 ust. 6 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich (zwanej dalej
,ustawa”)!, ktory grupa postow wniosta do Trybunatu Konstytucyjnego w dniu 15
wrzesnia 2020 r.

2. Powotany przepis stanowi, ze urzedujacy Rzecznik Praw Obywatelskich (zwany dalej
»RPO” lub ,,Rzecznikiem”) sprawuje urzad do czasu obje¢cia stanowiska przez jego
nastepce. Z uwagi na fakt, ze kadencja dotychczasowego Rzecznika wygasta 9 wrzesnia
2020 r., obecnie pelni on obowiagzki do czasu powotania nowego Rzecznika przez Sejm
(nizszg izbe¢ parlamentu) za zgoda Senatu (wyzszg izbe parlamentu). We wniosku z 15
wrzesnia 2020 r. stwierdzono, ze art. 3 ust. 6 ustawy jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
(tj. zasadg demokratycznego panstwa prawnego oraz zasadg ochrony uzasadnionych
oczekiwan) oraz jej art. 209 ust. 1, ktéry okresla pigcioletnig kadencje Rzecznika.

3. 2 pazdziernika 2020 r. ODIHR odpowiedzialo na zgloszong prosbe, potwierdzajac
gotowo$¢ do sporzadzenia analizy prawnej na temat norm migdzynarodowych,
zobowigzan OBWE w zakresie ludzkiego wymiaru oraz zagadnien poréwnawczych
dotyczacych przedmiotowej sprawy. Z uwagi na krotki termin przygotowania niniejszej
analizy prawnej, co wynika z faktu, ze rozprawa przed Trybunalem Konstytucyjnym w
celu rozpatrzenia powyzszego wniosku ma odby¢ si¢ 20 pazdziernika 2020 r. (sygn. akt
K 20/20), ODIHR postanowito przygotowac pilng notg.

4.  Pilng not¢ sporzadzono w odpowiedzi na wyzej wspomniang prosbe. ODIHR
przeprowadzito niniejsza oceng¢ w ramach swojego mandatu do udzielania panstwom
czlonkowskim pomocy w realizacji gtownych zobowigzan podjetych w ramach OBWE
w zakresie wymiaru ludzkiego.

. ZAKRES NOTY

5. Zakres niniejszej pilnej noty skupia si¢ na kwestii przedtuzenia kadencji RPO w okresie
przejsciowym do czasu objecia stanowiska przez jego nastepce. Dokument zostat
opracowany w kontek$cie wyzej wspomnianego postgpowania w sprawie zgodnosci z
Konstytucjg art. 3 ust. 6 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, nie przesadzajac o
ostatecznym rozstrzygnigciu sprawy. Z racji takiego ograniczenia niniejsza pilna analiza
prawna nie stanowi pelnego i wyczerpujacego przegladu catosci ram prawnych 1
instytucjonalnych regulujacych funkcjonowanie RPO w Polsce.

6.  Nota ma na celu wniesienie merytorycznego wktadu w debate prawng na przedmiotowy
temat poprzez przedstawienie przegladu miedzynarodowych i1 regionalnych norm,
standardow 1 zalecef, jak rowniez odpowiednich zobowigzah podjetych w ramach

1 Artykut 3 ust. 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627, zwanej dalej ,,ustawg”) brzmi
nastepujaco: ,,Dotychczasowy Rzecznik pelni swoje obowigzki do czasu objecia stanowiska przez nowego Rzecznika”.
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10.

OBWE w zakresie wymiaru ludzkiego. Dokonano w niej réwniez porOwnania z
praktykami innych panstw cztonkowskich OBWE w przedmiotowym obszarze.

W niniejszym opracowaniu wykorzystano nieoficjalne thumaczenia na jezyk angielski
przepisow aktow prawnych panstw czitonkowskich OBWE. W rezultacie moga si¢
pojawi¢ btedy wynikajace z ttumaczenia. Nota jest rowniez dost¢pna w jezyku polskim,
przy czym rozstrzygajace znaczenie ma wersja angielska.

W zwigzku z powyzszym ODIHR zaznacza, Ze niniejsza analiza prawna nie wyklucza
wydania w przysztosci dodatkowych pisemnych lub ustnych zalecen badz uwag na temat
odpowiednich aktow prawnych lub tez powigzanego ustawodawstwa odnoszgcego si¢ do
ram prawnych i instytucjonalnych regulujacych funkcjonowanie Rzecznika i jego biura
w Polsce.

[Ill. ANALIZA PRAWNA

1. ODPOWIEDNIE MIEDZYNARODOWE NORMY PRAW CZLOWIEKA 1
ZOBOWIAZANIA OBWE W ZAKRESIE WYMIARU LUDZKIEGO

Krajowe instytucje praw cztowieka (ang. National Human Rights Institutions, NHRI),
takie jak Rzecznik Praw Obywatelskich w Polsce, sa niezaleznymi organami krajowymi,
ktérych mandat w zakresie ochrony i propagowania praw cztowiecka wywodzi si¢ z
konstytucji lub ustawy. Zajmuja one wazne miejsce wsrod instytucji tworzacych
infrastruktur¢ systemu demokratycznego opartego na rzadach prawa i prawach
cztowieka?. NHRI stanowig ,,gtéwny element skutecznych krajowych systemow praw
cztowieka i sg nieodzowne dla trwalego promowania i ochrony praw cztowieka na
poziomie krajowym’. W ten sposob instytucje te petnig role tacznika pomig¢dzy
powinno$ciami panstwa wynikajagcymi z mi¢dzynarodowych zobowigzan w zakresie
praw czlowieka a prawami jednostki w kraju. Instytucje praw cztowieka sa czgscia
aparatu panstwowego, ale ich niezalezno$¢ od organéw wiladzy wykonawczej,
ustawodawczej 1 sadowniczej stanowi gwarancj¢ wypelniania przez nie mandatu w
zakresie ochrony jednostek przed naruszeniami praw czlowieka, zwlaszcza gdy takie
naruszenia sg popelniane przez wtadze lub organy publiczne’.

Istnieje wiele rodzajow instytucji praw czlowieka, ktore roznig si¢ migdzy sobg struktura,
wielkoscia, zakresem upowaznien i kompetencjami. Uznane na arenie migdzynarodowe;j
zasady dotyczace upowaznien 1 kompetencji NHRI mozna znalez¢ przede wszystkim w
Zasadach ONZ dotyczacych statusu krajowych instytucji powotanych do ochrony i
propagowania praw cztowieka, czyli tzw. zasadach paryskich®. Ten przyjety przez
Zgromadzenie Ogdlne ONZ dokument okre$la minimalne normy w zakresie
ustanawiania i funkcjonowania krajowych instytucji praw cztowieka w odniesieniu do

Zob. ODIHR, Opinion on the Draft Federal Law on the Support to the National Human Rights Institution of Switzerland [Opinia ODIHR
dotyczaca projektu ustawy federalnej w sprawie wsparcia dla Krajowej Instytucji Praw Cztowieka w Szwajcarii] z 31 pazdziernika 2017
r., pkt 13.

Zob. pkt 15 sprawozdania nr A/62/36 Wysokiego Komisarza ONZ ds. Praw Cztowieka dla Zgromadzenia Ogolnego ONZ z 2007 r.
Zob. pkt 11 Opinii koncowej ODIHR w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Rzeczpospolitej
Polskiej z 16 lutego 2016 r., dostepnej w jezyku angielskim i polskim.

Zasady paryskie [United Nations Principles relating to the Status of National Institutions for the Promotion and Protection of Human
Rights] zostaty okre$lone na pierwszych migdzynarodowych warsztatach poswigconych krajowym instytucjom powotanym do ochrony i
propagowania praw czlowieka, ktore odbyly si¢ w Paryzu w dniach 7-9 pazdziernika 1991 r., i przyjete przez Zgromadzenie Ogolne ONZ
rezolucja 48/134 z 20 grudnia 1993 r.
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https://www.legislationline.org/download/id/7469/file/312_NHRI_CHE_31October2017_en.pdf
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N07/461/09/PDF/N0746109.pdf?OpenElement
https://www.legislationline.org/download/id/6182/file/282_NHRI_POL_16Feb2016_en_Final.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/6183/file/282_NHRI_POL_16Feb2016_polish_Final.pdf
http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/StatusOfNationalInstitutions.aspx

11.

12.

13.

zasad pluralizmu, przejrzystosci, gwarancji niezaleznosci  funkcjonalnej 1
instytucjonalnej oraz skutecznosci.

Wdrazaniem zasad paryskich i oceng ich stosowania wobec NHRI zajmuje si¢
Podkomitet Akredytacji (ang. Sub-Committee on Accreditation, SCA) Globalnego
Sojuszu Krajowych Instytucji Ochrony Praw Czlowicka (ang. Global Alliance of
National Human Rights Institutions, GANHRI)é. SCA publikuje sprawozdania na temat
whnioskow instytucji krajowych o akredytacje, przeprowadza weryfikacje ich statusu i co
pie¢ lat przyznaje akredytacjg’.

O znaczeniu, jakie Organizacja Naroddéw Zjednoczonych przypisuje instytucjom NHRI
w propagowaniu i ochronie praw cztowieka, Swiadczg liczne rezolucje jej Zgromadzenia
Ogolnego i Rady Praw Cztowicka®.

Ponadto zgodnie z art. 1 ust. 4 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich w brzmieniu
zmienionym w 2007 r., RPO wykonuje funkcje krajowego mechanizmu prewencji (ang.
National Preventive Mechanism) na mocy Protokotu fakultatywnego do Konwencji ONZ
w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub
ponizajacego traktowania albo karania (OPCAT)®. W zwiazku z tym przepisy prawa
dotyczace RPO musza by¢ zgodne z odpowiednimi przepisami Protokotu
fakultatywnego, w szczegdlnosci jego art. 18, ktory stanowi, ze panstwa-strony
zobowigzane sg ,,zagwarantowa¢ funkcjonalng niezalezno$¢ krajowych mechanizmow
prewencji, jak rowniez niezawisto$¢ ich personelu” oraz ,,nalezycie uwzgledni¢ zasady
[paryskie]” przy ustanawianiu krajowych mechanizméw prewencji. RPO pelni rowniez
rolg niezaleznego mechanizmu monitorowania w rozumieniu art. 33 Konwencji ONZ o
prawach 0sob niepelnosprawnych (KPON)¥, cho¢ Komitet Praw Osob
Niepelosprawnych wyrazit pewne obawy dotyczace braku jasnej podstawy prawnej dla
takiego mandatu?!.
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Globalny Sojusz Krajowych Instytucji Ochrony Praw Cztowieka (GANHRI), wczesniej funkcjonujacy pod nazwa Migdzynarodowego
Komitetu Koordynacyjnego Krajowych Instytucji Ochrony Praw Czlowieka (ICC), powstal w 1993 r. jako migdzynarodowe
stowarzyszenie krajowych instytucji praw czlowieka na catym $wiecie. GANHRI promuje i wzmacnia krajowe instytucje praw cztowieka
zgodnie z zasadami paryskimi oraz pelni wiodgca role w zakresie propagowania i ochrony praw czlowieka. Zob. <https://ganhri.org/>.
Zob. art. 15 Statutu GANHRI (wersja z 5 marca 2019 r.). Akredytacja oznacza oficjalne potwierdzenie, ze instytucja spehnita lub nadal
spetnia wymogi zasad paryskich. Podkomitet Akredytacji moze nada¢ status A, B lub C. Status A §wiadczy o tym, ze instytucja w petni
przestrzega zasad paryskich oraz uczestniczy z prawem glosu w pracach i posiedzeniach dotyczacych krajowych instytucji praw cztowieka
na szczeblu miedzynarodowym. Status B oznacza, ze instytucja nie spelnia jeszcze w petni zasad paryskich lub dotychczas nie
udokumentowata tego dostatecznie. Posiadacze statusu B uczestnicza w pracach i posiedzeniach krajowych instytucji praw cztowieka na
zasadzie obserwatorow. Instytucje o statusie C nie spelniaja zasad paryskich. Rzecznik Praw Obywatelskich posiada obecnie status A —
zob. Globalny Sojusz Krajowych Instytucji Ochrony Praw Cziowieka, Chart of the Status of National Institutions Accredited — akredytacja
statusu na dzien 27 listopada 2019 r.
Zob. np. Zgromadzenie Ogolne ONZ, rezolucja nr 74/156 w sprawie krajowych instytucji praw cztowieka, A/IRES/74/156, przyjeta 18
grudnia 2019 r.; rezolucja nr 72/186 w sprawie roli ombudsmana, mediatora i innych krajowych instytucji praw cztowieka w
propagowaniu i ochronie praw cztowieka, A/RES/72/186, przyjeta 19 grudnia 2017 r.; rezolucja nr 70/163 w sprawie krajowych instytucji
powotanych do propagowania i ochrony praw cztowieka, A/RES/70/163, przyjeta 17 grudnia 2015 r.; rezolucje nr 63/169 i 65/207 w
sprawie roli ombudsmana, mediatora i innych krajowych instytucji praw cztowieka w propagowaniu i ochronie praw czlowieka,
A/RES/63/169 i A/IRES/65/207, przyjete odpowiednio 18 grudnia 2008 r. i 21 grudnia 2010 r.; rezolucje nr 63/172 i 64/161 w sprawie
krajowych instytucji powotanych do propagowania i ochrony praw cztowieka, A/IRES/63/172 i A/IRES/64/161, przyj¢te odpowiednio 18
grudnia 2008 r. i 18 grudnia 2009 r.; oraz rezolucja nr 48/134 w sprawie krajowych instytucji powotanych do propagowania i ochrony
praw cztowieka, A/IRES/48/134, przyjeta 4 marca 1994 r. Zob. tez Rada Praw Czlowieka ONZ, rezolucja nr 39/17 w sprawie krajowych
instytucji praw cztowieka, A/IHRC/RES/39/17, przyjeta 28 wrzeénia 2018 r.; rezolucja nr 34/17 w sprawie porozumien regionalnych na
rzecz propagowania i ochrony praw cztowieka, A/HRC/RES/34/17, przyjeta 11 kwietnia 2017 r.; oraz rezolucja nr 27/18 w sprawie
krajowych instytucji powotanych do propagowania i ochrony praw cztowieka, AIHRC/RES/27/18, przyjeta 7 pazdziernika 2014 r.
Protokot fakultatywny do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego
traktowania albo karania (OPCAT), przyjety przez Zgromadzenie Ogolne w drodze rezolucji nr A/RES/57/199 w dniu 18 grudnia 2002
r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata Protokot fakultatywny w dniu 14 wrzesnia 2005 r.
Konwencja ONZ o prawach 0sob niepetnosprawnych (KPON), ktora zostata przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne w drodze rezolucji nr
A/RES/61/106 z dnia 13 grudnia 2006 r. i weszla w zycie w dniu 3 maja 2008 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata KPON w dniu 6
wrze$nia 2012 r. Zob. pkt. 571 raportu Polski dla Komitetu Praw Osob Niepetnosprawnych z 3 listopada 2015 r.
Zob. Komitet Praw Osob Niepetosprawnych, Concluding observations on the initial report of Poland nr CRPD/C/POL/CO/1 z 29
pazdziernika 2018, pkt 55-56.
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https://nhri.ohchr.org/EN/AboutUs/Governance/Statute/EN_GANHRI_Statute_adopted_05.03.2019_vf.pdf
https://nhri.ohchr.org/EN/AboutUs/GANHRIAccreditation/Documents/Status%20Accreditation%20-%20Chart%20(%2027%20November%202019).pdf
https://undocs.org/en/A/RES/74/156
https://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/72/186
https://undocs.org/A/RES/70/163
https://undocs.org/en/A/RES/63/169
https://undocs.org/A/RES/65/207
https://undocs.org/en/A/RES/63/172
https://undocs.org/en/A/RES/64/161
https://undocs.org/en/A/RES/48/134
https://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.aspx?si=A/HRC/RES/39/17
https://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.aspx?si=A/HRC/RES/34/17
https://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.aspx?si=A%2FHRC%2FRES%2F27%2F18
https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CRPD%2fC%2fPOL%2f1&Lang=en
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14.

15.

16.

Warto réwniez wspomnie¢ o Zasadach belgradzkich dotyczacych stosunkéw miedzy
Krajowymi instytucjami praw cziowieka a parlamentami'? [Belgrade Principles on the
Relationship between National Human Rights Institutions and Parliaments] z 2012 r.,
ktore Biuro Wysokiego Komisarza ONZ ds. Praw Cztowieka (OHCHR) zaleca stosowac
na zasadzie wytycznych do wzmocnienia wspolpracy miedzy instytucjami NHRI a
parlamentami w zakresie propagowania i ochrony praw czlowieka na szczeblu
krajowym. W szczego6lnosci podkresla si¢ w punkcie 13 zasad belgradzkich, ze wolne
stanowisko w sktadzie cztonkdéw krajowej instytucji praw cztowieka ,,nalezy obsadzi¢ w
odpowiednim czasie”, a ,,po uptywie kadencji cztonka, osoba ta powinna nadal pehic¢
swoje obowiazki do czasu objecia stanowiska przez jej nastepce”.

Na szczeblu Rady Europy, cechy wymagane dla skutecznego dziatania krajowych
instytucji praw czlowieka, a w szczegdlnoSci rzecznikdw praw obywatelskich
(ombudsmanow) przy jednoczesnym zagwarantowaniu ich niezaleznos$ci zostaly mi¢dzy
innymi wskazane w zaleceniu CM/Rec(2019)6 Komitetu Ministrow dla panstw
cztonkowskich w sprawie rozwoju instytucji rzecznika praw obywatelskich®®, kilku
zaleceniach i rezolucjach Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy** oraz zaleceniu
nr 2 dotyczacym ogoélnej polityki Europejskiej Komisji Przeciwko Rasizmowi i
Nietolerancji (ECRI) w sprawie organdéw ds. rownosci majacych zwalczac¢ rasizm i
nietolerancje na poziomie krajowym z 2017 r.®®* W szczeg6lnosci zasada 3 w zaleceniu
nr (2019)6 wyraznie stanowi, ze ,,nalezy wprowadzi¢ takie rozwigzania, aby stanowisko
szefa instytucji ombudsmana nie pozostawato nicobsadzone przez dtuzszy okres czasu”.
Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo (zwana dalej ,,Komisja
Wenecka") opublikowata z kolei Zasady ochrony i promowania instytucji rzecznika praw
obywatelskich (,,zasady weneckie”)®. Stwierdza si¢ w nich wyraznie, ze ,,panstwa
powinny powstrzymac si¢ od podejmowania jakichkolwiek dziatan majacych na celu
ostabienie lub skutkujacych ostabieniem instytucji rzecznika praw obywatelskich badz
powstaniem jakichkolwiek przeszkod dla jej skutecznego funkcjonowania, a takze
efektywnie chroni¢ te instytucje przed takimi zagrozeniami”. Zasady weneckie zostaty
zatwierdzone przez Komitet Ministrow Rady Europy w dniu 2 maja 2019 r., przez
Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy w dniu 2 pazdziernika 2019 r. oraz przez
Kongres Wtadz Lokalnych 1 Regionalnych w dniu 30 pazdziernika 2019 r.

W Unii Europejskiej dyrektywy w sprawie rownego traktowania wymagaja od panstw
czlonkowskich wyznaczenia organu zajmujacego si¢ propagowaniem, monitorowaniem
i wspieraniem rownego traktowania wszystkich osob, ktorego kompetencje obejmujg
rowniez niezalezng pomoc dla ofiar dyskryminacji.t” Zalecenie Komisji Europejskiej w
sprawie norm dotyczacych organdéw ds. réwnosci z 2018 r.2® podkresla znaczenie
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Zob. Sekretarz Generalny ONZ, Report to the UN Human Rights Council on National Institutions for the Promotion and Protection of
Human Rights nr A/HRC/20/9 z 1 maja 2012 r., Zalgcznik — ,,Belgrade principles on the relationship between national human rights
institutions and parliaments” [Zasady belgradzkie dotyczace stosunkow migdzy krajowymi instytucjami ochrony praw cztowieka a
parlamentami].
Rada Europy, Recommendation CM/Rec(2019)6 of the Committee of Ministers to member States on the development of the Ombudsman
institution, zalecenie przyjete w dniu 16 pazdziernika 2019 r.
Zob. np. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Zalecenie nr 757 (1975) z 29 stycznia 1975 r. i Zalecenie nr 1615 (2003) w sprawie
instytucji rzecznika praw obywatelskich z 8 wrze$nia 2003 r.; oraz Rezolucja nr 1959 (2013) w sprawie wzmocnienia instytucji rzecznika
praw obywatelskich w Europie z 4 pazdziernika 2013 r. i Rezolucja nr 2301 (2019) w sprawie instytucji rzecznika praw obywatelskich w
Europie — potrzeba zestawu wspolnych norm, przyjeta 2 pazdziernika 2019 r.
Komisja Przeciwko Rasizmowi i Nietolerancji, General Policy Recommendation No. 2 on Equality bodies to combat racism and
intolerance at national level, zalecenie przyjete 13 czerwca 1997 r. i zmienione 7 grudnia 2017 r.
Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo (,,Komisja Wenecka”), Principles on the Protection and Promotion of the
Ombudsman Institution (,,zasady weneckie”), CDL-AD(2019)005.
Zob. art. 13 ust. 1 dyrektywy Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajacej w zycie zasade rownego traktowania 0séb
bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne; art. 12 dyrektywy Rady 2004/113/WE z dnia 13 grudnia 2004 r. wprowadzajacej w
zycie zasade rownego traktowania mezczyzn i kobiet w zakresie dostepu do towardw i ustug oraz dostarczania towardw i ustug; art. 20
dyrektywy 2006/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady rownosci szans
oraz rownego traktowania kobiet i m¢zezyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (wersja przeredagowana).
Zalecenie Komisji (UE) 2018/951 z dnia 22 czerwca 2018 r. w sprawie norm dotyczacych organéw ds. rownosci, C/2018/3850, pkt. 1.2.1
ust. 1.
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https://www.ohchr.org/Documents/HRBodies/HRCouncil/RegularSession/Session20/A-HRC-20-9_en.pdf
https://www.ohchr.org/Documents/HRBodies/HRCouncil/RegularSession/Session20/A-HRC-20-9_en.pdf
https://undocs.org/en/A/HRC/20/9
https://undocs.org/en/A/HRC/20/9
https://rm.coe.int/090000168098392f
https://rm.coe.int/090000168098392f
https://pace.coe.int/en/files/14791/html
https://pace.coe.int/en/files/17133/html
https://pace.coe.int/en/files/20232
http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=28161&lang=en
http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=28161&lang=en
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2019)005-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2019)005-e
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/GA/TXT/?uri=CELEX:32000L0043
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/GA/TXT/?uri=CELEX:32000L0043
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:32004L0113
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:32004L0113
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:32006L0054
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:32006L0054
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2_en_act_part1_v4.pdf
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19.

20.

21.

22.

zagwarantowania niezaleznos$ci tych organow. RPO pelni funkcje ,,organu ds. rownosci”
(ang. equality body) w rozumieniu tych dyrektyw zgodnie z ustawg z dnia 3 grudnia 2010
r.® Agencja Praw Podstawowych UE opublikowata réwniez kilka sprawozdan
dotyczacych krajowych instytucji praw czlowieka, ktore moga stuzy¢ jako uzyteczny
punkt odniesienia®.

Panstwa cztonkowskie OBWE zobowigzaty si¢ w Dokumencie Kopenhaskim z 1990 r.
do podjecia dziatan na rzecz ,ustanowienia i wzmocnienia niezaleznych instytucji
krajowych w dziedzinie praw cztowicka i praworzadnosci”?. ODIHR otrzymato
szczegblne zadanie ,.kontynuowania i zwigkszania wysitkow na rzecz propagowania i
wspierania budowy instytucji demokratycznych na wniosek panstw, migdzy innymi
poprzez pomoc we wzmachianiu instytucji ombudsmana”??, ktéra powinna byé
bezstronna i niezalezna®,

2. Kontekst prawny

Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce powstata 1 stycznia 1988 r. na mocy
ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, a obecnie jest
regulowana przez art. 208 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze organ ten ,,stoi na
strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych
aktach normatywnych”.

Zgodnie z art. 209 ust. 1 Konstytucji, RPO jest powotywany przez Sejm za zgoda Senatu
na 5-letnig kadencj¢. W art. 210 podkreslono natomiast, ze RPO jest niezawisty w swojej
dzialalnosci, ,,niezalezny od innych organow panstwowych i odpowiada jedynie przed
Sejmem na zasadach okreslonych w ustawie”. Inne przepisy Konstytucji dotycza zakazu
zajmowania innych stanowisk, immunitetu i obowigzkéw sprawozdawczych. Artykut
208 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze zakres i sposob dziatania Rzecznika okre$la ustawa.

Ustawa 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich zostata uchwalona w 1987 r. Ustanawia ona
Rzecznika Praw Obywatelskich, aby stat na strazy wolnosci i praw cztlowieka i obywatela
okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych (art. 1 ustawy).

Procedure zglaszania i powolywania Rzecznika okresla art. 3 ustawy. Zgodnie z jego
ustgpem 1, Rzecznika powoluje Sejm za zgoda Senatu na wniosek Marszatka Sejmu albo
grupy 35 postéw. Szczegdtowy tryb zglaszania kandydatéw okresla uchwata Sejmu (ust.
2). Gdy Sejm podjat uchwate o powotaniu Rzecznika, Marszalek Sejmu przesyta ja
niezwtocznie Marszatkowi Senatu (ust. 3).

Zgodnie z art. 3 ust. 4 ustawy, Senat podejmuje uchwate w sprawie wyrazenia zgody na
powolanie Rzecznika w ciggu miesigca od dnia przekazania mu uchwaly Sejmu.
Niepodjecie uchwaty przez Senat w ciggu miesigca oznacza wyrazenie zgody.
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Zob. w szczegolnoscei art. 18, 19 1 26 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepisow Unii Europejskiej w zakresie
réwnego traktowania (Dz. U. Z 2016 r. poz. 1219 ze zm.).
Zob. np. Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej (FRA), Strong and effective national human rights institutions — challenges,
promising practices and opportunities [Silne i skuteczne krajowe instytucje praw cztowieka — wyzwania, obiecujace praktyki i szanse],
3 wrze$nia 2020 r.; National Human Rights Institutions in the EU Member States (Strengthening the fundamental rights architecture in
the EU 1) [Krajowe instytucje praw cztowieka w pafistwach cztonkowskich UE (wzmocnienie architektury praw podstawowych w UE I],
10 sierpnia 2012 r. oraz Handbook on the establishment and accreditation of National Human Rights Institutions in the European Union
[Podrecznik tworzenia i akredytowania krajowych instytucji praw cztowieka w Unii Europejskiej], 2012.
Zob. pkt. 27 Dokumentu Kopenhaskiego OBWE z 1990 r., dostgpnego pod adresem
<http://www.osce.org/odihr/elections/14304?download=true>.
Zob. OBWE, Bucharest Plan of Action for Combating Terrorism (2001) [Bukarsztanski plan dziatania na rzecz walki z terroryzmem],
zatacznik do decyzji Rady Ministerialnej OBWE w sprawie zwalczania terroryzmu nr MC(9).DEC/1 z 4 grudnia 2001 r., pkt 10.
Zob. pkt 42 (drugi akapit) dokumentu OSCE Action Plan for the Promotion of Gender Equality [,,Plan dziatania OBWE na rzecz
promowania rdbwnosci pici”], zatacznik do decyzji Rady Ministerialnej OBWE nr 14/04, MC.DEC/14/04 z 7 grudnia 2004 r.
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http://www.osce.org/atu/42524?download=true
http://www.osce.org/mc/23295
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Jezeli natomiast Senat odmawia wyrazenia zgody na powotanie Rzecznika, woéwczas
przepis art. 3 ust. 5 zobowigzuje Sejm do powotania na to stanowisko Rzecznika inne;j
0soby z zastosowaniem procedur przewidzianych w ust. 1-4 tegoz artykutu.

Artykut 3 ust. 6 ustawy stanowi, ze dotychczasowy Rzecznik petni swoje obowiazki do
czasu objecia stanowiska przez nowego Rzecznika. Podobnie jak w przypadku
analogicznych przepisow w innych panstwach cztonkowskich OBWE (zob. czg¢s¢ 3.3
ponizej), przepis art. 3 ust. 6 moze miec na celu zapewnienie cigglosci pracy Rzecznika
Praw Obywatelskich, tak aby Biuro RPO (a tym samym krajowy mechanizm prewencji,
mechanizm monitorowania w rozumieniu KPON 1 organ ds. rowno$ci w rozumieniu
dyrektyw UE w sprawie zwalczania dyskryminacji) moglo nadal wykonywac swoje
konstytucyjne funkcje i zobowigzania wynikajgce z traktatow mi¢dzynarodowych w
sytuacji, gdy Sejm i Senat nie moga doj$¢ do porozumienia w sprawie kandydata na
stanowisko RPO, a zwlaszcza gdy proces powotania przedtuza si¢.

Artykut 20 ust. 3 1 4 ustawy stanowi, ze Rzecznik ,,moze powota¢ nie wigcej niz trzech
zastepcow Rzecznika” oraz ,,okresla zakres zadan zastepcy (zastepcow)”. Oznacza to, ze
zadania i uprawnienia zastgpcy moga si¢ rozni¢ w zaleznosci od decyzji Rzecznika.
Wydaje si¢ zatem, ze do kompetencji Rzecznika nalezy przekazanie zastepcy uprawnien
do tymczasowego wykonywania funkcji Rzecznika. W przypadku braku takiej decyzji,
co moze nastgpi¢ z przyczyn obiektywnych (np. niezdolno$¢ do pracy urzedujacego
Rzecznika), Biuro RPO moze zosta¢ pozbawione kierownictwa. Ponadto ustawa milczy
Ww sprawie immunitetow i przywilejow zastepcow Rzecznika, a tym samym nie przyznaje
im takiej samej ochrony niezalezno$ci przy wykonywaniu podstawowych zadan, jaka
dysponuje Rzecznik. Aby zaradzi¢ temu brakowi, jak pokazano w pkt 43 ponizej,
przepisy prawa niektorych krajow upowazniaja zastgpcOw rzecznikdw praw
obywatelskich do pehlienia funkcji szefa instytucji w okresie przejsciowym,
jednoczesnie zapewniajac im przywileje 1 immunitety podobne do tych, ktore
przyshuguja rzecznikowi.

3. PRZESTRZEGANIE ODPOWIEDNICH ZASAD MIEDZYNARODOWYCH

3.1. Niezaleinosé, stabilnosé i cigglosé dziatania krajowych instytucji praw czlowieka

Zasady paryskie koncentrujg si¢ migdzy innymi na ogodlnych kwestiach dotyczacych
niezaleznosci 1 funkcjonalnos$ci krajowych instytucji praw czlowieka. Podkresla si¢ w
nich (cho¢ w kontek$cie infrastruktury 1 finansowania) potrzebe stworzenia
dostatecznych warunkow dla zapewnienia sprawnego dziatania instytucji®.

Jesli chodzi o mandat cztonkéw NHRI, zasada B.3 dotyczaca ,,Sktadu oraz gwarancji
niezaleznosci 1 pluralizmu” podkresla znaczenie stabilno$ci mandatu, bez ktorej nie da
si¢ realizowaé postulatu rzeczywistej niezalezno$ci®. W swoich Uwagach ogdlnych
Podkomitet Akredytacji podkre§la rdéwniez znaczenie ,,zapewnienia cigglosci
funkcjonowania programéw i ustug [NHRI]"#®. Zasada B.3 stanowi ponadto, ze
czlonkowie NHRI sa powolywani na mocy aktu szczegdlnego, ktory okresla konkretny
czas trwania ich mandatu.

A zatem zasady paryskie — cho¢ nie zawieraja konkretnego postulatu, aby panstwa
wprowadzily przepisy przejsciowe, ktore umozliwityby szefom instytucji ombudsmana
1 innych krajowych instytucji praw czlowieka na wykonywanie ich obowigzkoéw do czasu

24
25
26

Zob. op. cit., przypis 5, Zasada B.2 (Zasady paryskie).
Zob. tamze. Zasada B.3 (Zasady paryskie).
Zob. SCA, General Observations (przyjete dnia 21 lutego 2018 r.), w szczegdlnosci uwage ogolng 2.2.


https://nhri.ohchr.org/EN/AboutUs/GANHRIAccreditation/General%20Observations%201/EN_GeneralObservations_Revisions_adopted_21.02.2018_vf.pdf
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33.

objecia stanowiska przez nastepce — podkreslaja potrzebe sprawnego funkcjonowania
tych instytucji oraz zapewnienia stabilnosci i ciaglo$ci ich mandatu i dzialalnosci.
Panstwa sg wigc zobowigzane do zapewnienia skutecznego funkcjonowania i stabilnosci
krajowych instytucji praw cztowieka, w tym ciggtosci realizacji ich programéw 1 ustug.
Zarazem w gestii panstwa pozostawia si¢ ustalenie sposobu realizacji tych postulatow.

3.2. Bezpieczenstwo kadencji jako gwarancja niezaleZnosci

To, czy krajowa instytucja praw cztowieka moze w petni odgrywac¢ swojg rolg w
panstwie, zalezy od réznych czynnikdéw, w tym od politycznych i prawnych gwarancji
niezaleznos$ci. Jedng z takich gwarancji jest nieusuwalno$¢ 1 bezpieczenstwo kadenc;ji jej
cztonkéw lub rzecznika praw obywatelskich?. Ustalenie czasu trwania kadencji stuzy
wielu celom. Zapewnia to Rzecznikowi mozliwos¢ dziatania bez jakiejkolwiek
ingerencji ze strony organéw wladzy wykonawczej lub ustawodawczej w czasie trwania
ich kadencji i w granicach mandatu okre§lonego w konstytucji lub w ustawie. Gwarantuje
to rowniez bezpieczenstwo kadencji i mozliwo$¢ dziatania bez obawy przed zwolnieniem
w odwecie za decyzje, ktore sa wbrew woli wladzy wykonawczej lub rzadzacej partii
politycznej.

Bezpieczenstwo kadencji przektada si¢ rowniez na stabilno$¢ funkcjonowania biura RPO
1 zmniejsza ryzyko podlegania wplywom politycznym dzigki zapewnieniu uprawnien,
przywilejow 1 immunitetow na okres czasu okre§lony prawem. Chroni to nie tylko osobg
sprawujacg urzad, ale i pozwala instytucji jako takiej na wykonywanie jej zadan z
korzys$cig dla jednostek 1 spoleczenstwa ogotem.

Fakt uregulowania instytucji mandatu i kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich w
Konstytucji RP ma zatem duze znaczenie. Ponadto z duzym zadowoleniem nalezy
przyjac to, ze ustawa wprowadza dalsze mechanizmy na wypadek, gdyby ustawodawca
nie wybral nowego RPO. Pozwala to uniknaé przerwy w petnieniu urzedu i
zminimalizowa¢ negatywne skutki takiej sytuacji dla pracy Biura RPO.

3.3. Podstawa prawna gwarantujgca niezaleinosc krajowej instytucji praw czlowieka

Zasady paryskie stanowig, ze gwarancje niezaleznosci, mandatu i kompetencji krajowej
instytucji praw cztowieka powinny by¢ okreslone w konstytucji lub w ustawie, podobnie
jak jej niezaleznos¢ od wiadzy wykonawczej?. Zalecenie Rady Europy nr (2019)6, do
ktorego zataczone sa ,,Zasady rozwoju instytucji rzecznika praw obywatelskich”
[Principles for the development of the Ombudsman institution], zwraca z kolei uwage na
znaczenie solidnych podstaw prawnych dla instytucji rzecznika, ktore okreslataby jej
glowne zadania, gwarantowalaby niezalezno$¢ 1 zapewniataby srodki niezbedne do
wykonywania powierzonych funkcji (zasada nr 2).

Zgodnie z zaleceniem nr 2 dotyczacym ogolnej polityki Europejskiej Komisji Przeciwko
Rasizmowi i Nietolerancji (ECRI), ,mandat, struktura instytucjonalna, funkcje,
kompetencje 1 uprawnienia, procedury mianowania i odwotywania, zabezpieczenia 1
kadencja na stanowiskach kierowniczych oraz ustalenia dotyczace finansowania i
odpowiedzialnosci organdéw ds. rownosci powinny by¢ okreslone w prawie w sposob
Zapewniajacy zarowno ich niezaleznos$¢, jak i skuteczno$¢”?. Zasady weneckie zalecaja
rowniez, aby instytucja rzecznika praw obywatelskich, w tym jego mandat, opierala si¢

27

28
29

Zob. SCA, General Observations (przyjete dnia 21 lutego 2018 r.), w szczegdlnosci uwagge ogdlng 2.1. dotyczaca gwarancji kadencyjnosci
cztonkéw organu decyzyjnego NHRI, w ktorej stwierdza si¢, ze ,,zapewnienie bezpieczenstwa kadencji cztonkéw NHRI jest zgodne z
wymaganiami zasad paryskich w odniesieniu do sktadu tej instytucji oraz gwarancji jej niezaleznosci i pluralizmu”.

Zob. op. cit., przypis 5, Zasada A.2 (Zasady paryskie).

Zob. op. cit., przypis 15, pkt 3 (Zalecenie nr 2 dotyczace ogolnej polityki ECRI).
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na solidnej podstawie prawnej, najlepiej na poziomie konstytucyjnym, natomiast jej
cechy i funkcje mogg by¢ doprecyzowane na poziomie ustawowym=,

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze Konstytucja RP, podobnie jak ustawy zasadnicze
wielu innych panstw cztonkowskich OBWE, uznaje kompetencje krajowej instytucji
praw cztowieka (art. 208), gwarantuje niezalezno$¢ od innych organdéw panstwowych
(art. 210), przewiduje okreslone zabezpieczenia proceduralne (uzyskanie zgody Sejmu)
w kontek$cie postgpowania karnego oraz pewne szczegoélne zasady dotyczace
aresztowania lub zatrzymania RPO (art. 211), a takze okre$la dlugo$¢ kadencji (art. 209).
Oprocz powyzszych przepisdbw konstytucyjnych, ustawa o0 Rzeczniku Praw
Obywatelskich okresla sposob jego wyboru, doprecyzowuje kwestie bezpieczenstwa
kadencji oraz wyczerpujaco wskazuje przestanki do jej skrocenia.

Jednocze$nie teksty konstytucyjne w OBWE rdznig si¢ znaczaco pod wzgledem
objetosci 1 poziomu szczegdlowosci®l. Jak wskazano w pkt 43, wielu ustawodawcow
zdecydowato si¢ na uregulowanie w prawie pierwotnym kwestii dotyczacych dalszego
petnienia obowiazkdéw przez rzecznika po zakonczeniu kadencji do czasu powotania
nastepcy, nawet jesli maksymalny czas trwania kadencji jest okreslony w konstytucji.

3.4. Wakat i okres przejsciowy w kontekscie zapewnienia stabilnosci i cigglosci
funkcjonowania krajowej instytucji praw czlowieka

Zasada nr 3 w zaleceniu Komitetu Ministrow Rady Europy nr (2019)6 stanowi, ze proces
wyboru i mianowania szefa instytucji rzecznika powinien shuzy¢ zapewnieniu jej
niezaleznosci. Stwierdza si¢ w niej wyraznie, ze ,,nalezy wprowadzi¢ takie rozwigzania,
aby stanowisko szefa instytucji rzecznika nie pozostawato nieobsadzone przez dhuzszy
okres czasu”. Pod tym wzgledem zalecenie nr (2019)6 i zalaczone do niego zasady
zawieraja dalej idace postulaty niz nawet zasady paryskie, jako ze nie tylko zwracaja
uwage na znaczenie zapewnienia sprawnego dziatania instytucji, ale takze podkreslaja
potrzebe unikania sytuacji, w ktorej stanowiska kierownicze pozostawatyby
nieobsadzone przez dtugi czas. Ponadto punkt 13 zasad belgradzkich zawiera wyrazne
zalecenie, ze wolne stanowisko w sktadzie cztonkow krajowej instytucji praw cztowieka
,halezy obsadzi¢ w odpowiednim czasie”, a ,,po uplywie kadencji cztonka, osoba ta
powinna nada¢ petnic¢ swoje obowigzki do czasu objecia stanowiska przez jej nastepce".

Podkomitet Akredytacji Globalnego Sojuszu Krajowych Instytucji Ochrony Praw
Cztowieka (SCA) odnotowal z duzym zaniepokojeniem, ze utrzymujacy si¢ stan
nieobsadzenia stanowiska szefa krajowej instytucji praw czlowieka ma rzeczywisty lub
postrzegany wplyw na ciaggtos¢ jej dzialania 1 niezaleznos$¢ instytucjonalng, uposledzajac
jej zdolnos¢ do skutecznego wykonywania powierzonego mandatu w pelnym zakresie®.

Wiasnie z tego powodu ODIHR wielokrotnie apelowato do panstw cztonkowskich
OBWE o rozszerzenie prawodawstwa dotyczacego krajowych instytucji praw cztowieka
o przepisy przejsciowe, ktore umozliwityby odchodzacemu szefowi instytucji pozostanie
na stanowisku do czasu przej¢cia obowigzkow przez jego nastepce®. W szczegdlnosci

30
31

32

33

Zob. op. cit., przypis 16, pkt 2 (Zasady weneckie).

Zob. np. Komisja Wenecka, Final Draft Report on Constitutional Amendment Procedures [Koncowy projekt raportu na temat procedur
zmiany konstytucji], 4 grudnia 2009 r., CDL(2009)168, pkt 128 i 138.

Zob. np. SCA, Report and Recommendations of the Session [Sprawozdanie i zalecenia z sesji, ktora odbyta si¢ w dniach 15-19
pazdziernika 2018 r. w Genewie], decyzja nr 3.1 w sprawie Defensor del Pueblo de la Nacién Argentina.

Zob. np. ODIHR, Opinion on the Draft Act on the Independent National Human Rights Institution of Iceland [Opinia w sprawie projektu
ustawy o niezaleznej krajowe;j instytucji praw cztowieka w Islandii], 6 lutego 2017 r., pkt 53; oraz ODIHR i Komisja Wenecka, Joint
Opinion on the Law No. 2008-37 of 16 June 2008 Relating to the Higher Committee for Human Rights and Fundamental Freedoms of
Tunisia [Wsp6lna opinia w sprawie ustawy nr 2008-37 z dnia 16 czerwca 2008 r. dotyczacej Wysokiego Komitetu ds. Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolno$ci w Tunezji], 17 czerwca 2013 r., pkt 43. Zob. tez ODIHR, Opinion on the on the Law of the Republic of Lithuania
on the Seimas Ombudsmen [Opinia w sprawie ustawy Republiki Litewskiej o Sejmowym Rzeczniku Praw Obywatelskich], 21 wrzesnia
2011 r., pkt 44, w ktorej taki przepis przejsciowy zostal uznany za uzasadniony w przypadkach, gdy wygast mandat rzecznika.
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obejmowato to zalecenie, aby w ramach dobrej praktyki zapewni¢ dotychczasowemu
rzecznikowi mozliwo$¢ wykonywania jego obowiazkdéw po zakonczeniu kadencji do
czasu mianowania jego zastepcy. Gwarantowatoby to ciggto$¢ dziatania instytucji oraz
odpowiednie przekazanie obowigzkoéw nowemu rzecznikowi.

Komisja Wenecka przedstawila podobne rekomendacje w swoich opiniach na temat
ustawodawstwa dotyczacego krajowych instytucji praw cztowieka®, w szczegdlnosci
zalecajac, aby dotychczasowy rzecznik mogl wykonywa¢ swoje obowiazki po
wygasnieciu kadencji do czasu objecia stanowiska przez jego nastepce. Komisja
Wenecka podkreslita, ze ,,pomogtoby to unikng¢ sytuacji, w ktorej zaden z rzecznikow
nie sprawuje urzgdu — co moze niekiedy trwac nawet kilka miesiecy — a jedynie zastepca
tymczasowo zast¢puje go w obowigzkach” 1 zwrocita uwage na ,,potrzebe wlasciwego
przekazania obowiazkéw pomiedzy dotychczasowymi i nowym urzednikiem”®.
Ponadto zasady weneckie wyraznie stanowig, ze ,,panstwa powinny powstrzymac si¢ od
podejmowania jakichkolwiek dziatan majacych na celu ostabienie lub skutkujacych
ostabieniem instytucji rzecznika praw obywatelskich badZz powstaniem jakichkolwiek
przeszkdd dla jej skutecznego funkcjonowania, a takze efektywnie chroni¢ te instytucje
przed takimi zagrozeniami”. Brak zapewnienia ciaglosci kierownictwa ewidentnie
stanowitby przeszkode w skutecznym funkcjonowaniu Biura Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Jezeli stanowisko szefa instytucji takiej jak Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich
pozostaje przez dtugi czas nieobsadzone, powoduje to skutki, ktore wykraczaja daleko
poza kwestie funkcjonalnosci samej instytucji i sprawnosci jej dziatania. W sytuacji
braku przepiséw krajowych zapewniajacych ciaglo$¢ kierownictwa tego typu instytucji
przedstawiciele wtadzy ustawodawczej lub wykonawczej (w zalezno$ci od tego, kto
odpowiada za powotywanie rzecznika) mogg tatwo — po prostu nie mianujac lub
odmawiajgc mianowania nastepcy — spowodowac ich paraliz oraz wyrzadzi¢ dlugotrwatg
szkode dla ich pracy i reputacji. W niedawnym opracowaniu unijnym na temat krajowych
instytucji praw cztowieka stwierdzono, ze procesy z udziatem parlamentow moga
powodowac¢ impas w odniesieniu do takich instytucji, jako ze podziaty polityczne moga
uniemozliwi¢ podejmowanie decyzji lub partie polityczne moga forsowa¢ wilasnych
kandydatow®. Ten rodzaj zaleznosci od legislatury i egzekutywy jest wbrew
postulowanemu w zasadach paryskich wymogowi niezaleznosci krajowych instytucji
praw cztowieka od wladzy wykonawczej i ustawodawczej®’. Z tego wiasnie powodu
przepis art. 3 ust. 6 ustawy stanowi w istocie wazne zabezpieczenie przed sytuacja, w
ktorej instytucja pozostaje bez zwierzchnika przez dlugi okres czasu. Ponadto
utrzymujacy si¢ stan prozni, jesli chodzi o skuteczne funkcjonowanie stuzb Rzecznika
Praw Obywatelskich, ktory petni rowniez funkcj¢ krajowego mechanizmu prewencji i
organu ds. réwnosci, moze negatywnie wplynaé na dostgp potencjalnych ofiar do
odpowiednich procedur administracyjnych stuzacych ochronie praw czlowieka i
egzekwowaniu zasady rownego traktowania.

Jest zatem rzecza pierwszorzgdnej wagi, aby prawo przewidywato procedury
zapewniajgce nieprzerwane funkcjonowanie krajowej instytucji praw cztowieka, badz to
poprzez przepisy umozliwiajace rzecznikom sprawowanie urz¢du do czasu powotania
nastepcy, badz tez poprzez wprowadzenie jasno okre§lonych zasad, ktore pozwolityby
instytucji skutecznie funkcjonowaé. Decyzje podwazajgce niezaleznos$¢ i skutecznosé

34

35
36

37

Zob. np. Komisja Wenecka, Opinion on the Draft Amendments to the Law on the Protector of Human Rights and Freedoms of Montenegro
[Opinia na temat projektu ustawy o Obroficy Praw Cztowieka i Wolnosci Boséni i Hercegowiny] z dnia 13 pazdziernika 2009 r., pkt 16.
Ibidem, pkt 16.

Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Strong and Effective National Human Rights Institutions — Challenges, Promising
Practices and Opportunities [Silne i skuteczne krajowe instytucje praw cztowieka — wyzwania, obiecujace praktyki i szanse], 3 wrze$nia
2020r.,s. 47.

Zob. op. cit., przypis 5, zasada B.2 i B.3 (Zasady paryskie).

12


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2009)043-e
https://fra.europa.eu/en/publication/2020/strong-effective-nhris
https://fra.europa.eu/en/publication/2020/strong-effective-nhris

42.

43.

instytucji, ktora jednoczesnie petni role krajowego mechanizmu prewencji i organu ds.
rownosci, bylyby sprzeczne nie tylko z zasadami paryskimi, ale takze =z
migedzynarodowymi zobowigzaniami panstwa, w tym wynikajacymi z przepisow
OPCAT. Przepisy Konstytucji okreslajace dtugos¢ kadencji Rzecznika w potaczeniu z
przepisami ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, stanowigcymi, ze dotychczasowy
Rzecznik petni swoje obowigzki do czasu objecia stanowiska przez nowego urzednika,
sg waznymi i skutecznymi mechanizmami, ktore moga pomoc w ochronie niezaleznosci,
skutecznosci, stabilno$ci i cigglosci funkcjonowania Biura RPO. Wybor ustawodawcy
wyrazony w art. 3 ust. 6 ustawy jest zgodny z wyzej opisanymi zasadami i dodatkowo
wzmacnia gwarancje ustanowione w Konstytucji RP.

Majac na uwadze potrzebe zapewnienia cigglosci funkcjonowania i niezaleznosci
krajowych instytucji praw cztowieka oraz ptynnego procesu zmiany kierownictwa, liczne
panstwa czlonkowskie OBWE wiaczyly do swojego prawodawstwa przepisy
przejsciowe, ktore umozliwiaja dotychczasowemu urzednikowi wykonywanie
obowigzkow do czasu objecia stanowiska przez jego nastepcg, tym samym
przypominajac brzmieniem art. 3 ust. 6 ustawy. Takie przepisy z definicji nie powoduja
nadmiernego wydtuzenia kadencji kierownictwa, jako ze maja charakter przejsciowy lub
tymczasowy. W wigkszosci panstw, w ktorych obowigzuja tego typu rozwigzania
przejsciowe (w tym w Polsce), krajowe instytucje praw cztowieka otrzymaty akredytacje
na poziomie A%,

Wiele panstw, np. Albania®*, Belgia®®, Bosnia i Hercegowina*, Butgaria®’, Czechy*,
Dania*, Litwa®, Moldawia*®, Portugalia¥ i Rumunia®, wprowadzito zasade, ze
dotychczasowy szef krajowej instytucji praw cztowieka pozostaje na stanowisku do
czasu wyboru lub mianowania jego/jej nastgpcy badz objecia przez niego/nig urzegdu.
Zasady te sa umocowane w prawodawstwie pierwotnym, nawet jes$li czas trwania
kadencji jest okreslony w konstytucji. Taki tryb przejsciowy przewidziany jest rowniez
w przypadku Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich*. Inne kraje, w
szczegdlnosci Chorwacja®, Finlandia®, Gruzja®?, Lotwa®, Czarnogo6ra®, Serbia® i
Hiszpania®, przyjety rozwigzanie, ze zastgpca dotychczasowego szefa instytucji peni
obowigzki do czasu objecia stanowiska przez nastepce. W krajach tych zastepcy
zazwyczaj przystuguja te same przywileje i immunitety co szefowi instytucji lub przepisy
stanowig, ze w okresie przejsciowym, tj. do czasu mianowania nowego szefa, korzysta
on/ona z praw, gwarancji prawnych i immunitetow przyznanych dotychczasowemu

38

39

40
41

42

43
44
5
6
47
48
49

50
51
52
53
54
55
56

Sa to w szczegodlnosci: Albania, Bosnia i Hercegowina, Butgaria, Chorwacja, Finlandia, Gruzja, Litwa, Lotwa, Motdawia, Portugalia,
Serbia i Hiszpania.

Zaob. art. 8 ustawy o organizacji i funkcjonowaniu Rzecznika Praw Obywatelskich Rumunii z dnia 13 marca 1997 r., ostatnio zmienionej
w 2018 r.

Zob. art. 9 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Albanii, przyjetej w dniu 4 lutego 1999 r., ostatnio zmienionej w 2014 r.

W sprawie Federalnego Rzecznika Praw Obywatelskich zob. art. 3 ust. 1 ostatnie zdanie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich z 1995
r. z pdZniejszymi zmianami.

Zob. art. 12 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Boséni i Hercegowiny, przyjetej w dniu 12 lutego 2000 r., ostatnio zmienionej W
2006 r.

Zob. art. 13 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Bulgarii, obowiazujacej od dnia 1 stycznia 2004 r., ostatnio zmienionej w 2013 r.
Zob. art. 4 ust. 1 ustawy o Publicznym Obronficy Praw Republiki Czeskiej z dnia 8 grudnia 1999 r., ostatnio zmienionej w 2017 r.

Zob. art. 1 ust. 3 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Danii z 1996 r., z pdzniejszymi zmianami.

Zob. art. 9 ust. 4 ustawy o0 Sejmowym Rzeczniku Praw Obywatelskich Litwy z dnia 3 grudnia 1998 r., ostatnio zmienionej w 2017 r.
Zob. art. 5 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Motdawii z dnia 9 maja 2014 r., ostatnio zmienionej w 2019 .

Zob. art. 6 ustawy o0 Rzeczniku Praw Obywatelskich Portugalii z dnia 9 kwietnia 1991 r., ostatnio zmienionej w 2013 r.

Zab. art. 7 ust. 2 decyzji Parlamentu Europejskiego z dnia 9 marca 1994 r. w sprawie przepiséw i ogdlnych warunkéw regulujacych
wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich (94/262/EWWiS, WE, Euratom) oraz art. 231 (tytul X) Regulaminu Parlamentu
Europejskiego.

Zob. art. 12 i 14 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Chorwacji z dnia 29 czerwca 2012 r.

Zob. art. 16 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Finlandii z dnia 1 kwietnia 2002 r., ostatnio zmienionej w 2015 r.

Zob. art. 9 ustawy o0 Rzeczniku Praw Obywatelskich Gruzji z dnia 16 maja 1996 r., ostatnio zmienionej w 2018 r.

Zob. art. 16 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Lotwy z dnia 5 kwietnia 2006 r., ostatnio zmienionej w 2011 r.

Zob. art. 14 ustawy o Obroncy Praw Czlowieka i Wolnos$ci Bosni i Hercegowiny z dnia 10 lipca 2003 r., ostatnio zmienionej w 2014 r.
Zob. art. 16 ustawy o Obroncy Obywateli Serbii z 2005 r., ostatnio zmienionej w 2007 r.

Zob. art. 5 ustawy o Obronicy Publicznym Hiszpanii z dnia 7 maja 1981 r., ostatnio zmienionej w 2009 r.
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szefowi®’. To drugie rozwigzanie, czyli pelnienic przez zastepce obowigzkow
zwierzchnika instytucji w okresie przejsciowym do czasu wyznaczenia nastgpcy, nie
znalazto uznania w oczach polskiego ustawodawcy, ktory wybrat pierwsze z powyzszych
rozwigzan. We Francji prawo przewiduje, ze decyzja o zastgpieniu cztonkéw kolegium
krajowej instytucji praw cztowieka powinna zosta¢ podj¢ta co najmniej osiem dni przed
koncem ich kadencji, a jezeli do tego czasu ich zastgpcy nie zostang mianowani,
kolegium powinno zaproponowa¢ kandydata organowi mianujgcemu®. Przepisy te
uwypuklaja znaczenie zasady cigglosci dzialania instytucji w interesie ofiar naruszen
praw cztowieka oraz konieczno$¢ unikania stanu prézni w tym wzgledzie.

4. WNIOSKI

W mysl zasad paryskich niezaleznos$¢ krajowych instytucji praw cztowieka od innych
organoOw panstwa oraz ciaggtos$¢ ich funkcjonowania majg pierwszorzedne znaczenie dla
zapewnienia, aby ochrona praw cztowieka, jaka $wiadcza one na rzecz jednostek, ale
takze w sensie 0ogolnym, bylta realizowana w nieprzerwany sposob. Niezaleznos¢ tych
instytucji ma wiele ré6znych wymiarow. W Polsce na czele Biura Rzecznika Praw
Obywatelskich stoi Rzecznik, ktorego mandat okre$la Konstytucja i ustawa; gdy osoba
ta nie moze juz wykonywa¢ swoich obowigzkow — czy to z racji wygasnigcia mandatu,
czy z innych powoddw — moze to mie¢ powazne reperkusje dla pracy catej instytucji.

Z tego powodu wiele panstw wprowadzito przepisy pozwalajace na przedtuzenie
mandatu o0s6b kierujagcymi takimi instytucjami w sytuacji, gdy parlament lub inny organ
panstwowy odpowiedzialny za ich powolywanie lub wybor nie wywigzuje si¢ lub
odméwi wywigzania si¢ z tego obowigzku w ustawowym terminie. Tego typu przepisy
shuzg rozwigzaniu problemu, ktéry ma charakter przejSciowy, 1 w zaden sposob nie daza
do nadmiernego rozszerzenia mandatu ombudsmana, czyli w przypadku Polski —
Rzecznika Praw Obywatelskich. Zmierzaja one raczej do zapewnienia ciaglosci w
zakresie ochrony 1 propagowania praw cztowieka oraz do chronienia krajowych
instytucji praw cztowieka przed skutkami niezawinionego przez nie impasu
politycznego. Sytuacji tej mozna wszak latwo uniknag¢, jesli organy mianujace
odpowiednio wczesnie rozpoczng proces mianowania lub wyboru nowego szefa krajowej
instytucji praw cztowieka.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze art. 3 ust. 6 ustawy jest zgodny z zasadami
paryskimi 1 innymi odpowiednimi zaleceniami mig¢dzynarodowymi dotyczacymi
krajowych instytucji praw czlowieka, jako Ze pomaga chroni¢ postulowane w tych
dokumentach zasady niezalezno$ci, stabilnosci, funkcjonalnos$ci 1 sprawnosci dziatania.
Nie uprzedzajac orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, ODIHR uwaza, Zze rozwigzanie
przejsciowe przewidziane w art. 3 ust. 6 ustawy jest zgodne z mi¢dzynarodowymi
normami i zaleceniami w zakresie niezaleznosci i skuteczno$ci krajowych instytucji praw
cztowieka oraz instytucji rzecznika praw obywatelskich, a takze z og6lnymi zasadami

57
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Zob. np. art. 8 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Chorwacji z dnia 29 czerwca 2012 r., ktory stanowi, ze ,,Rzecznik Praw
Obywatelskich i jego zastepcy korzystaja z immunitetu na tej samej zasadzie, co cztonkowie Parlamentu Chorwacji”; art. 9 ustawy o
Publicznym Obroncy Praw Obywatelskich Gruzji z dnia 16 maja 1996 r., ostatnio zmienionej w 2018 r., ktory stanowi, ze podczas
wykonywania obowigzkow dotychczasowego Publicznego Obroncy Praw Obywatelskich do czasu wyboru nowego Obroncy, zastgpca
Publicznego Obroncy Praw Obywatelskich , korzysta z praw, gwarancji prawnych i immunitetu, jakie przystuguja Publicznemu Obroncy
Praw Obywatelskich”; czg$¢ 16 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Lotwy z dnia 5 kwietnia 2006 r., ostatnio zmienionej w 2011
r., ktora stanowi, ze ,,w przypadku nieobecnosci Rzecznika Praw Obywatelskich jego funkcje i zadania wykonuje zastgpca, ktory w tym
okresie ma takie same uprawnienia co Rzecznik Praw Obywatelskich”; art. 9-12 ustawy o Obroncy Praw Czlowieka i Wolnosci
Czarnogory, ktory przyznaje takie same przywileje i immunitety zastgpcy Obroncy; art. 10 ustawy o Obroncy Obywateli Chorwacji z
2005 r., ostatnio zmienionej w 2007 r., przewidujacy dla zastepcy taki sam immunitet, jaki przystuguje Obroncy Obywateli; Art. 6 Ust. 4
ustawy o Obroncy Publicznym z dnia 7 maja 1981 r., ostatnio zmienionej w 2009 r., ktory stanowi, ze przepisy dotyczgce immunitetow,
prerogatyw i niezgodnosci ,,maja zastosowanie do zastgpcoéw Obroncy Publicznego przy wykonywaniu ich funkcji”.

Zob. francuska ustawa nr 2017-55 z dnia 20 stycznia 2017 r. w sprawie ogo6lnego statutu niezaleznych organéw administracyjnych, do
ktorych zalicza si¢ Commission Nationale Consultative des Droits de 'Homme, czyli francuski odpowiednik NHRI.
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panstwa prawa. Cieszy fakt, ze zasady te zostaty uznane i zagwarantowane w Konstytucji
RP oraz w ustawie 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich, ktora stanowi solidng baze dla

niezaleznosci 1 skutecznego funkcjonowania krajowej instytucji praw czlowieka w
Polsce.

[KONIEC TEKSTU]
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