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Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest odpowiedz na pytanie, czy dziatalnos¢
Rzecznika Praw Obywatelskich mozna postrzegac jako systemowy element
wzmacniania legalizmu dziataii wtadzy publicznej, gdy ta w coraz wigkszym
stopniu podlega upartyjnieniu, a podmiotom politycznym podporzadkowywane
sq sfery panistwa wczesniej dla nich niedostepne.

PROBLEM I METODY BADAWCZE: Autorka zamierza zweryfikowa¢
teze, iz dziatalno$¢ ombudsmana moze sprawczo oddziatywac na stan prawo-
rzadnosci w panistwie. W tym celu wykorzystuje elementy analizy systemowej,
metode opisowa oraz studium przypadku. Wnioski formuluje na podstawie

przegladu dorobku nauki, analizy przepiséw prawa oraz oceny praktyki dziatan
RPO VII kadengji.

PROCES WYWODU: W artykule zaprezentowano istote uprawnien ombud-
smana na przykladzie dziatann RPO VII kadengji, ze szczegélnym uwzglednie-
niem jego reakgji na , patolegislacje pandemiczna”, zmiany prawa wyborczego
i ograniczenia wolnosci zgromadzen publicznych.

WYNIKIANALIZY NAUKOWE]: Analiza wykazata, iz RPO jest nie tylko
lustratorem dziatan wtadzy publicznej, ale i aktywnym rzecznikiem realizacji idei
spoleczenstwa obywatelskiego. Zintensyfikowanie przejmowania przez decy-
dentéw politycznych obszardéw panistwa dotychczas dla nich zastrzezonych oraz
brak respektowania opinii co do skutkéw podejmowanych prawnopolitycznych
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decyzji dla stanu praworzadnosci panistwa sklonity RPO do nasilenia dziatan
informacyjnych, by obywatele, tracac prawa, zyskiwali wiedze o mozliwosciach
ich dochodzenia.

WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: Praktyka dziatan RPO
w ostatnich latach sktania do refleks;ji, iz instytucja ta nabiera nowej tresci. Ma
on bowiem mozliwo$¢ nie tylko reagowania na naruszajace prawa i wolnosci
dziatania wladzy publicznej, ale réwniez informowania obywateli o stanie ich
realizacji w panistwie i aktywizowania spotecznego w ich obronie.

SLOWA KLUCZOWE:
Rzecznik Praw Obywatelskich, ombudsman, praworzadnos¢

Abstract

HUMAN RIGHTS DEFENDER AND HIS ROLE
IN THE CONTEXT OF THE RULE OF LAW CRISIS
IN POLAND

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of the article is to answer the question
whether the activities of the Human Rights Defender can be perceived as an
element of the legalism of public power, when mechanism of exercising power
in the state is based on its politicization and subordination to political entities
of areas of state life that were previously unavailable to them.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The author intends to
confirm the thesis that the activities of the Polish ombudsman may affect the
rule of law in the state. The conclusions were formulated on basis of review
of achievements of science, an analysis of legal provisions and assessment of
practice of the HRD of the 7th term of office.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article presents the essence
of powers of the HRD based on his actions for the 7th term of office, with par-
ticular emphasis on his reaction to pandemic patholegislation, changes election
law or restrictions on the freedom of public assembly.

RESEARCH RESULTS: The analysis showed that the activities of the HRD
aren't limited to be a controller of activities of public authority but also active
advocate of implementation idea of civil society. The process of taking over by
political decisionmakers the areas of state activity previously reserved to them,
prompted the HRD to intensify his activities in information area, that citizens, los-
ing their rights, gain knowledge about them and possibilities of pursuing them.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
The practice of the ombudsman’s activities prompts to reflect that the Defender
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is able not only react to unlegal activities of public authority, but also to inform
the public about the level of civil rights implementation in the state, and thus to
activate the public to defense them.

KEYWORDS:
Human Rights Defender, ombudsman, rule of law

WPROWADZENIE

Wspotczesnie demokracja, prawa cztowieka i praworzadnos¢ stano-
wig triade definiujacg rozwoj panstw w sferze atlantyckiej. Porzadek
prawny kazdego z tych panstw winien zatem by¢ budowany na
okreslonych wartosciach, ponadto o prawach jednostki nie mozna
mowié¢ w oderwaniu od zycia politycznego. One zaleza od polityki.
W dziataniach Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO) zas jak w so-
czewce odbijaja si¢ dwa swiaty — litery prawa i codziennosci — ktore
niejednokrotnie Zyja osobno, cho¢ tworza catos¢. Celem artykutu jest
odpowiedz na pytanie, czy dziatalnos¢ RPO mozna postrzegac jako
systemowy element wzmacniania legalizmu dziatan upartyjnionych
podmiotéw wladzy, gdy w coraz wiekszym stopniu zyskuja one
wplyw na sfery panstwa wczesniej dla nich niedostepne.
Zgodnie z art. 80 Konstytucji RP

kazdy ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wystapienia
do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie
swoich wolno$ci lub praw naruszonych przez organy wladzy publicz-
nej (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.).

Konstytucyjnym zadaniem polskiego ombudsmana (ze szw. ,, rzecz-
nik” — niezalezny urzednik, powotany po raz pierwszy w Szwecji
w 1709 r. w celu kontroli dzialart administracji, do ktdrego mozna
byto odwotywac sie w sprawach naruszen praw i wolnosci jednostki)
jest stanie na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela okre-
$lonych w ustawie zasadniczej oraz innych aktach normatywnych.
W swej dziatalno$ci pozostaje on niezalezny od innych organéw
panstwowych i nie moze by¢ inaczej, skoro istotg tej funkgji jest pa-
trzenie wladzy na rece w interesie obywateli.

Realizujac swoje zadania, Rzecznik podejmuje dziatania z wiasnej
inicjatywy lub na wniosek uprawnionych podmiotéw. Konstrukcja
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prawa skargi do RPO ma przy tym charakter uniwersalny. Kazdy
zatem moze zwrdci¢ sie dont bezposrednio w przypadku domnie-
mania niewlasciwego dziatania organu wtadzy publicznej. Rzecz-
nik nie dysponuje jednak prawem do zmiany niewlasciwej decyzji
administracyjnej czy wyroku sadowego, ale posiada uprawnienia
do wszechstronnego zbadania sprawy. Ma mozliwos¢ petnego do-
stepu do informacji oraz publicznego napigtnowania podmiotéw
naruszajacych prawo w przedmiocie praw i wolnosci. Ma rowniez
prawo — czy wrecz obowigzek — powiadamiac o niepoprawnie skon-
struowanych aktach normatywnych lub nieodpowiedniej praktyce
ich stosowania przez wlasciwe instytucje i organy. W swoich dziata-
niach kieruje si¢ trzema ustawowymi kryteriami kontroli: legalizmem
oraz zasadami wspolzycia i sprawiedliwosci spotecznej. Umozliwia
to podejmowanie interwencji przez RPO w sytuacji, gdy formalnej
zgodnosci dziatan danego organu z prawem towarzyszy niezgodne
z poczuciem sprawiedliwo$ci wykorzystywanie przyznanych mu
kompetencji (Kowalska, 2010, s. 123-125; Kowalska, 2018, s. 226-230).

Dwojaki charakter funkcji Rzecznika — z jednej strony jako obroncy
praw konkretnego obywatela (,,straznika praw”), a z drugiej jako
straznika praw obywatelskich bedacych czescig obowiazujacego po-
rzadku prawnego (,,straznika prawa”) — byt w praktyce niejednokrot-
nie krytykowany. Trzeba jednak zauwazy¢, ze obydwie ptaszczyzny
dzialania sg ze soba zwigzane i wzajemnie si¢ przenikaja. Wszak
kiedy RPO interweniuje w interesie publicznym, jego dziatania moga
prowadzi¢ do rozwiazania wiekszej liczby probleméw jednostko-
wych (Zielinski, 2002, s. 117; Balicki, 2002, s. 793). Poza tym nie zapo-
minajmy, Ze pozytywny odbidr dziatart Rzecznika w spoteczenstwie
zawdziecza on w gléwnej mierze dzialaniom o charakterze prewen-
cyjnym czy tez krokom nagtasnianym w mediach w interesie ogoétu,
anie zajmowaniu si¢ sprawami jednostkowymi. Badania CBOS wska-
zuja, iz w latach 2015-2021 urzad RPO cieszy? si¢ ok. 45-procento-
wym zaufaniem spotecznym, co przy ok. 25-procentowym poparciu
spotecznym dla parlamentu, Trybunatu Konstytucyjnego czy niewie-
le wyzszej aprobacie dla saqddéw i prokuratury nalezy odczytywac
jako wynik bardzo pozytywny (CBOS, 2022, s. 8-10).

O znaczeniu powyzszej instytucji wydatnie swiadczy rosnaca
liczba spraw, ktore wptywaja do Biura RPO oraz choc¢by majace miej-
sce w 2021 r. perturbacje zwigzane z jego wyborem na VIII kadencje
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(dopiero w szostej probie udato si¢ parlamentowi dokona¢ wyboru
prof. Marcina Wiacka na urzad Rzecznika Praw Obywatelskich).

Powyzsze opracowanie Autorka koncentruje na wybranych dzia-
faniach kontrolnych Rzecznika Praw Obywatelskich VII kadengji,
gdy urzad sprawowany byt przez prof. Adama Bodnara, wybranego
dzieki wstepnemu poparciu koalicji az 67 organizacji pozarzadowych
(z formalnego zgloszenia postéw klubow PO i SLD) przez Sejm 24 lip-
ca 2015 r. i petnigcego urzad z przyczyn od siebie niezaleznych az
do 15 lipca 2021 r. (formalnie kadencja uptywata 9 wrzesnia 2020 r.)
Lata rzecznikowania prof. Bodnara przypadly na szczegolnie trud-
ny okres dla panstwa i spoleczenistwa polskiego, na ktory ztozyly
sie: pandemia i jej konsekwencje, zmiany prawa wyborczego, walka
o prawa kobiet i srodowisk LGBT+ czy szeroko rozumiany kryzys
praworzadnosci.

W ciggu VII kadencji do RPO wplyneto 346 022 wnioskow. Rzecz-
nik podjat w sumie 2942 dziatan. Od lat byt on aktywnym uczest-
nikiem postepowan przed Trybunalem Konstytucyjnym (TK), co
dotychczas m.in. pozwalato uswiadamiaé podmiotom stanowiacym
prawo, iz winny bezwzglednie przestrzega¢ granic, ktére wyzna-
cza w tym zakresie ustawa zasadnicza. W relacjach z wymiarem
sprawiedliwosci szczegolng role przypisac z kolei nalezy pytaniom
prawnym kierowanym przez RPO do Sadu Najwyzszego (SN) i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (NSA), majacym na celu ujedno-
licenie orzecznictwa sadowego. Niejednolita wyktadnia prawa do-
konywana przez sady prowadzi bowiem w praktycznym wymiarze
do naruszenia zasady réwnosci wobec prawa.

Co istotne, Adam Bodnar podjat si¢ tez 1689 wystapien problemo-
wych (w tym 731 o podjecie inicjatywy prawodawczej) (Konferencja
RPO, 2021). Z tego srodka dziatania RPO korzystat przede wszystkim
woéweczas, gdy poddane analizie indywidualne sprawy wskazywaty
na utrwalajaca si¢ praktyke stosowania prawa w sposdb narusza-
jacy sfere wolnosci i praw jednostki. Wystgpienia byly kierowane
rowniez, gdy ze skarg wynikalo, ze Zrédtem naruszen wolnosci lub
praw jest tres¢ obowiazujacych przepiséw prawa. Dziatalnos¢ RPO
nie ogranicza si¢ bowiem jedynie do oddziatywania na sfere sadow-
nicza, ale rbwniez — a moze i przede wszystkim — na pozostate sfery
dziatalnosci wladzy panstwa.
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,PATOLEGISLACJA PANDEMICZNA”"

Szczegolnie trudnym ze wzgledu na pandemie SARS-CoV-2, kto-
ra odcisneta swoje pietno na stanie przestrzegania w Polsce praw
cztowieka i ukazala ze zdwojona moca sfery wystepowania wcze-
$niejszych ,zaniedban”, byt rok 2020. Jak sie szacuje, byt to jeden
z bardziej aktywnych i pracochtonnych okreséw w historii Biura
RPO. O 22% wzrosta liczba spraw kierowanych przez obywateli do
Rzecznika i w samym tylko 2020 r. wplynelo az 72 428 wnioskow
(w pierwszym 20-leciu dziatalnosci RPO srednia naptywajacych
wnioskow szacowana byta na ok. 40 tys. (BRPO, 20214, s. 10, 446)),
a w 2021 r. rekordowe 74 279 (BRPO, 2022, s. 736). Stan epidemii
w stopniu znacznym zaktocit m.in. funkcjonowanie w dotychcza-
sowych formach administracji publicznej i sadéw, a takze dopro-
wadzit do licznych zmian przepiséw regulujacych codzienne zycie
obywateli. Nierozerwalnie faczyt sie tez z wprowadzeniem szeregu
ograniczen podstawowych wolnosci lub praw i stawianiem pytan,
czy ich ograniczenie nie nastgpito w stopniu nadmiernym.

Rok 2020 i kolejny mozna rozpatrywac w kategorii testu dla na-
szego systemu panstwowego i zdolnosci jego reagowania na sytuacje
kryzysowe. Pandemia unaocznita wady prawne i strukturalne oraz
slabosci organizacyjne, a takze — przede wszystkim — nadmierne
upartyjnienie na poziomie panstwa. Potwierdzeniem tej oceny moga
by¢ podjete wowczas decyzje dotyczace cho¢by wyboréw prezydenc-
kich, wymiaru sprawiedliwosci, organizacji dzialann w zakresie opieki
zdrowotnej czy ograniczen prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej.
Cze$¢ z wprowadzonych restrykgji i ograniczen data sie¢ oczywiscie
racjonalnie wytlumaczy¢, inne natomiast nie mialy juz tak oczywi-
stego merytorycznego i prawnego uzasadnienia, co w ocenie spotecz-
nej skutkowato zwigekszonym poczuciem chaosu. Stad tak ogromna
liczba skarg i spraw kierowanych w tym okresie do ombudsmana
i ocena samego Rzecznika, iz funkcjonowanie panstwa w okresie
pandemicznym, przygotowania go do nowych potrzeb i wyzwan
niejednokrotnie nie szly w pozadanym kierunku (BRPO, 2021a, 5. 9).

Naturalng konsekwencja wprowadzenia w 2020 r. stanu epidemii
byto, jak juz wspomniano, ograniczenie wielu podstawowych praw
czlowieka. Jednoczesnie wladze panstwa uznaly, iz w zaistnialej
sytuacji nie widzg potrzeby siegania do konstytucyjnych rozwigzan
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stanu nadzwyczajnego (ktory rzadzi sie swoimi — ustawowo okre-
$lonymi — prawami, ma konstytucyjnie okreslony czas trwania
i procedury jego przedtuzania), cho¢ wiekszos¢ z wprowadzonych
ograniczen pandemicznych miescila si¢ w zakresie uregulowania
art. 21 ustawy o stanie kleski zywiolowej (Dz.U. 2017, poz. 1897).
Oznaczalo to w praktyce, iz decyzje normatywne w tych nadzwyczaj-
nych okolicznosciach nadal beda podejmowane w zwyktym trybie
funkcjonowania organdw panstwa. Efektem tego stato sie¢ wprowa-
dzanie ograniczen praw i wolnosci rozporzadzeniami rzadu (tj. ak-
tami podustawowymi), cho¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wyraznie
stanowi: ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie...” (Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.). Dotyczylo
to m.in. zasady przemieszczania sie, naruszajacej konstytucyjna wol-
nos¢ poruszania sie po terytorium RP oraz miejsca pobytu (art. 52)
m.in. poprzez wprowadzenie kwarantanny nie z przyczyn zdrowot-
nych, lecz wytacznie z powodu przekroczenia granicy panstwa; obo-
wiazku noszenia maseczek; ograniczenia zgromadzen publicznych
(art. 57), dziatalno$ci gospodarczej (art. 22) czy praktyk religijnych
(art. 53). W ich konsekwencji mogtly by¢ nakladane na obywateli
policyjne mandaty i kary administracyjne Sanepidu. Co istotne, kary
za nieprzestrzeganie ograniczen (do 30 tys. zI) wymierzane byty
przez organy inspekcji sanitarnej w postepowaniu wszczynanym
na podstawie notatki policyjnej (z natychmiastowa ich egzekucja),
w ktérym jego stronie z reguly nie zapewniano czynnego udziatu
(pozbawiajac tym samym prawa do obrony) (BRPO, 2021b, s. 59).
Oczywiscie wigkszo$¢ z tych ograniczen praw i wolnosci w sytu-
acji pandemicznej byta pozadana i niezbedna, jednak w demokratycz-
nym panstwie prawnym powinien sie liczy¢ nie tylko cel, ale rowniez
sposob jego realizacji, zgodny z zasada legalizmu i praworzadnosci,
bo to wlasnie miarg mozliwosci ograniczania wolnosci w panstwie
nalezy mierzy¢ ich rzeczywiste istnienie i realizowanie. Przepisy
stanowione na poziomie rozporzadzenia, oprocz tego, Ze nie moga
regulowac samoistnie podstawowych wolnosci i praw, musza takze
spetnia¢ warunki okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Zatem
rozporzadzenie kazdorazowo winno zosta¢ wydane przez wlasciwy
organ na podstawie szczegolowego upowaznienia zawartego w usta-
wieiw celu jej wykonania. Z powyzszymi regutami zerwano jednak,
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wprowadzajac przepisy dotyczace zapobiegania, przeciwdziatania
i zwalczania COVID-19 i wywotanych nim sytuacji kryzysowych.
Ustawodawca w przepisach z 2 marca 2020 r. (Dz.U. 2020, poz. 374)
nie zawart bowiem merytorycznych wskazowek dotyczacych materii
przekazywanej do uregulowania w rozporzadzeniach rzadowych.
W konsekwengji catos¢ ograniczenn wolnosci lub praw cztowieka
zostata przeniesiona z ustawy na poziom rozporzadzenia.

OGRANICZENIA WOLNOSCI ORGANIZOWANIA
ZGROMADZEN PUBLICZNYCH

Przykladowo z pominigeciem drogi ustawodawczej, tym samym
bezprawnie, w rozporzadzeniach epidemicznych ograniczono ko-
rzystanie z wolnosci zgromadzen. Osoby korzystajace z tego kon-
stytucyjnego prawa byty éwczesnie nagminnie legitymowane i ka-
rane wysokimi grzywnami. Niejednokrotnie podejmujac interwencje
w stosunku do 0s6b wyrazajacych swoje poglady, Policja siegata po
$rodki przymusu bezposredniego, stosowala zatrzymania, kierowata
wnioski do sadu o ukaranie. W zwiazku z powyzszym RPO musiat
interweniowac¢ (podjat z urzedu 41 spraw dotyczacych ingerencji
Policji w czasie pokojowych manifestacji (BRPO, 20214, s. 16)), gdyz
owczesne dziatania policyjne w tym zakresie opieraly si¢ wtasnie na
rzadowych rozporzadzeniach , pandemicznych”, a nie stosownych
przedmiotowych regulacjach ustawowych. Racje w tym zakresie
przyznaly mu sady powszechne uznajace dziatania Policji za niemaja-
ce uzasadnienia w porzadku prawnym. Zdaniem sadéw egzekutywa,
wydajac rozporzadzenia niemajace umocowania w konstytucji, zmu-
szata funkcjonariuszy Policji do przeprowadzania czynnosci, ktore
bezprawnie ingerowaty w podstawowe prawa i wolnosci jednostki
(BRPO, 20214, s. 12). Spoteczny opdr doprowadzit do stopniowego
luzowania ograniczen w tym wzgledzie (z koricem maja 2020 r. rzad
dopuscit mozliwo$¢ gromadzenia si¢ do 150 osob), nalezy jednak
sadzi¢, iz wiekszy wptyw na te decyzje mogt miec zblizajacy sie
termin przeprowadzenia wyboréw prezydenckich w naszym kraju.

Warto wspomnie¢, iz zmiany dotyczace zgromadzen publicznych
nie nastepowaty tylko w 2020 r. Chocby w 2012 r. usitowano wpro-
wadzi¢ zakaz mozliwosci organizowania dwdch lub wigkszej liczby
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zgromadzen obok siebie (w wyniku wniesienia potaczonego wniosku
RPOi grupy postéw TK dwa lata pdzniej orzek! o niekonstytucyjnosci
tego rozwiazania (K 44/12)), a w 2016 r. mozliwo$¢ wyrazania swo-
ich pogladow poprzez uczestnictwo w marszach i zgromadzeniach
ulegta ograniczeniom poprzez wprowadzenie instytugji cyklicznych
zgromadzen publicznych. Moga one by¢ organizowane jedynie dla
uczczenia doniostych i istotnych dla historii RP wydarzen za zgoda
wojewody, dzigki czemu zyskuja na trzy lata pierwszenstwo organi-
zadji przed innymi zgromadzeniami (Dz.U. 2022, poz. 1389). Rozwia-
zanie to bylo przyjete przez 6wczesng wiekszos¢ sejmowa z mysla
o uprzywilejowaniu tzw. miesiecznic smolenskich, ale skwapliwie
skorzystali z niego réwniez organizatorzy Marszu Niepodlegtosci.
W zwiazku z tym np. Prezydentowi RP odmoéwiono organizacji pan-
stwowej manifestacji w 100-lecie odzyskania niepodlegtosci przez
Rzeczpospolita (BRPO, 2021b, s. 311). Ostatecznie rzadzacy szli kilo-
metr przed organizatorami i uczestnikami Marszu Niepodleglosci
w tzw. Bialo-Czerwonym Marszu ,, Dla Ciebie Polsko”. RPO w swo-
ich wystgpieniach niejednokrotnie zwracat uwage, iz dodatkowe
uprzywilejowanie zgromadzen cyklicznych powinno znikna¢, jednak
na razie jest to ,pie$ni przysztosci”.

NARUSZENIA ZASADY ROWNOSCI TRAKTOWANIA
I ZAKAZU DYSKRYMINAC]I

Rzecznik Praw Obywatelskich przyczynit si¢ do postawienia ba-
riery nieuzasadnionym dzialaniom szeregu wtadz lokalnych, ktore
przeciwstawialy sie ,,ze wzgledu na niebezpieczenstwo ze strony
kontrmanifestacji” organizacji tzw. Marszéw Réwnosci (np. w Lu-
blinie, Gnieznie, Rzeszowie), organizowanych na rzecz réwnosci
i przeciw dyskryminagji, czy Marszow Niepodleglosci (Warszawa,
Wroctaw). W wyniku zaskarzen do sagdow decyzji wladz publicznych
wypracowana zostala linia orzecznicza, zgodnie z ktéra wladza ma
obowiazek umozliwi¢ obywatelom korzystanie z ich konstytucyjnego
prawa do pokojowych zgromadzen, a w przypadku pojawienia si¢
zagrozen z nim zwigzanych ma z kolei obowiazek im przeciwdzia-
fa¢, lecz nie kosztem realizacji prawa do zgromadzen publicznych
(BRPO, 2021b, s. 311).
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Ponadto, w zwiazku z przyjmowaniem przez organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego uchwat o , przeciwdziataniu ide-
ologii LGBT”, RPO skierowatl do wojewddzkich sadow administracyj-
nych skargina ich uchwaty. W ocenie Rzecznika akty te pozostawaty
w sprzecznosci z konstytucyjna zasada dziatania organow wiladzy
publicznej na podstawie i w granicach prawa, stanowiac jednoczes-
nie wladcza dyspozycje dla organéw wykonawczych gminy i innych
organdéw im podleglych, do ktorej formulowania nie miaty prawa.
Zdaniem RPO ich przyjmowanie bylo przejawem dyskryminacji
0sob ze wzgledu na orientacje seksualng majacej prowadzi¢ do ich
czeSciowego wykluczania ze wspodlnoty samorzadowej, a takze bez-
prawnym (bo mogacym nastepowac tylko w formie ustawy) ograni-
czaniem prawa i wolnosci mieszkanicow gminy (BRPO, 20214, s. 46).

Pozostajac w tematyce dyskryminacyjnej, konkretnie dyskry-
minacji ze wzgledu na wiek, warto wspomnie¢, iz przez ostatnig
kadencje RPO intensywnie zabiegat o wigczenie si¢ Polski w prace
Grupy Roboczej ONZ ds. Starzenia si¢ nad nowa Konwencja ONZ
o prawach 0s6b starszych (BIPRPO, 2019). Konwencja ta tworzy¢ ma
ramy dla krajowych polityk senioralnych, do ktdrych swoje dziatania
dostosowywac¢ miatyby panstwa-sygnatariusze, dajac tym samym
szanse na wzmocnienie praw 0sob starszych oraz skuteczniejsze
przeciwdzialanie réznym formom dyskryminacji ze wzgledu na
wiek. A. Bodnar podkreslat wielokrotnie, Ze sytuacja osob starszych
w Polsce jest stosunkowo trudna. Co do zasady obowiazuje w na-
szym panstwie model, w ktérym to gtéwnie na rodzinie spoczywa
obowiazek opieki nad osobami starszymi, co jednak w praktyce nie
zawsze zapewnia w pelni prawa do ich godnosci. Rodziny czesto nie
sq w stanie samodzielnie petnic opieki, gdy osoba starsza doswiad-
cza wielu chorob, depresji, zaburzen. Naklada sie na to zjawisko
ukrytego ageizmu, tj. niecheci i wrogosci wobec 0sob starszych.
Szacuje sig, ze blisko milion 0s6b w Polsce w wieku 65+ ma trudnosci
z wykonywaniem czynnosci zycia codziennego i rownoczesnie nie
ma si¢ do kogo zwrdcic¢ o pomoc. Przy wciaz starzejacym sie spote-
czenstwie przystapienie Polski do Konwencji ONZ wzmacniatoby
nasze gwarancje, iz wraz z wiekiem nie traciliby$Smy czesci praw,
jak to niejednokrotnie dzieje si¢ wspolczesnie (np. prawa do auto-
nomii w domach pomocy). Strona polska nadal niestety nie uczest-
niczy w pracach nad Konwencja. Ministerstwo Rodziny i Polityki
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Spotecznej deklaruje jedynie, ze monitoruje prace Grupy Roboczej
ONZ (BIPRPO, 2018). Pamietac¢ jednak nalezy, ze dziatania takie nie
daja nam mozliwosci bezposredniego wptywu na tre$¢ stanowione-
go prawa miedzynarodowego.

ZMIANY PRAWA WYBORCZEGO

Pandemia SARS-CoV-2 odcisneta réwniez pietno na prawie wybor-
czym i data pretekst rzadzacym dla stworzenia ograniczenn w tym
zakresie. Jedna z konsekwencji braku wprowadzenia stanu kleski
zywiolowej (w trakcie ktdrego konstytucyjnie zakazane jest przepro-
wadzanie glosowan powszechnych) byta sprawa wyboréw prezy-
denckich. Mimo ze w zycie wchodzity kolejne obostrzenia dotyczace
epidemii koronawirusa, Marszatek Sejmu ElZzbieta Witek podjeta de-
cyzje o zarzadzeniu wyboréw na 10 maja 2020 r. pomimo powszech-
nie sugerowanego niebezpieczenstwa dla zdrowia i zycia obywateli,
procesu wyborczego i niekonstytucyjnosci zmian wprowadzanych
w prawie wyborczym w czasie trwajacej kampanii.

Jako ze 23 marca 2020 r. Sad Najwyzszy po rozpoznaniu skar-
gi Stawomira Grzywny — kandydata na Prezydenta RP — uznal, ze
w O0wczesnych warunkach kandydaci nie byliby w stanie zebra¢ wy-
maganych podpisow, zas czes¢ wyborcow podlegajacych kwarantan-
nie nie mogtaby pobrac¢ zaswiadczen o prawie do gtosowania (INSW
4/20), a takze w zwiazku z licznymi stowami krytyki ze strony RPO
i wspierajacej go rzeszy wybitnych konstytucjonalistow (BIPRPO,
2020; Sitnicka, 2020; Flis, 2020; Ivanova, 2020), ze ich realizacja z racji
braku procedur bezpiecznego glosowania grozitaby narazeniem
wyborcow oraz cztonkow komisji wyborczych na powazne zagrozenie
zdrowia i zycia (rodzace po stronie funkcjonariuszy publicznych ich
odpowiedzialno$¢ o charakterze cywilnoprawnym, a nawet karnym),
zdecydowano si¢ na powszechne ,wybory kopertowe”. Na piec tygo-
dni przed glosowaniem wyborczym decyzje w tym zakresie w tempie
ekspresowym (w kilka godzin bez zadnej dyskusji) podjeta wiekszos¢
sejmowa. Wszyscy zarejestrowani wyborcy otrzymac mieli do skrzy-
nek pocztowych tzw. pakiety wyborcze z kartami do gtosowania,
ktore po oddaniu glosu nalezato wrzuci¢ do wyznaczonej na terenie
gminy skrzynki pocztowe;j.
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Sama ustawa z 6 kwietnia o szczegdlnych zasadach organizacji
wyboréw powszechnych na Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 r.
zmozliwoscig glosowania korespondencyjnego (Dz.U. 2020, poz. 827)
zostata w Sejmie uchwalona z naruszeniem szczegdlnej procedury
legislacyjnej, zgodnie z ktérg mozna przyjmowac i nowelizowac
ustawy kodeksowe (w tym Kodeks wyborczy). Ponadto ustawa ta
calkowicie znosita kontrole nad oddawaniem glosow i pozbawiata
prawa glosu czesci wyborcow (np. przebywajacych za granica czy
na kwarantannie). Nie gwarantowata, Ze pakiety wyborcze beda wy-
sylane na adresy, pod ktorymi faktycznie przebywaja wyborcy (nie
kazdy mieszka w miejscu wskazanym w spisie wyborcow). W zaden
sposob nie gwarantowala tez, ze glos rzeczywiscie zostanie oddany
(. dostarczony do komisji wyborczej). Co istotne, minimalizowa-
fa udziat Panistwowej Komisji Wyborczej (np. odebrano jej prawne
mozliwosci drukowania kart do glosowania i ustalenia ich wzoru)
oraz innych podmiotéw administracji wyborczej na rzecz wiodacej
roli w organizacji i przeprowadzeniu wyboréw z 2020 r. politycznego
organu wykonawczego — Ministra Aktywow Panstwowych. Ministra,
ktoremu podlegata tez Poczta Polska majaca przekazywac i zbiera¢
pakiety wyborcze. RPO regulacje te ocenit jako usitowanie wprowa-
dzenia powyzsza ustawa systemowej zmiany przewidzianego w Ko-
deksie wyborczym modelu organizowania wyboréw w Polsce przez
niezalezna od wladzy politycznej administracje wyborcza (BRPO,
2020; BRPO, 2021a, s. 215-218).

W wyniku wycieku wzoru kart do glosowania trzy dni przed pla-
nowanym glosowaniem korespondencyjnym wybory zostaty przez
rzadzacych odwotane, a PKW wydata uchwate (nr 129/2020) uznaja-
g, ze brak mozliwosci glosowania na kandydatéw byt rownoznaczny
z sytuacjq braku kandydatéw, a to miato skutkowac koniecznoscia
podjecia ponownej decyzji przez Marszatka Sejmu o rozpisaniu no-
wych wyboréw (w konsekwencji tego E. Witek zarzadzita gtosowanie
na 28 czerwca 2020 r.).

W tej sytuacji Biuro RPO zostato zalane skargami, wszak zasady
procesu wyborczego zmieniane byly ,w trakcie gry”, co ktoci sig
cho¢by z regutami ,spoczynku ustawy” i ,przyzwoitej legislacji”.
Zachowanie odpowiedniego okresu miedzy data ogloszenia danego
aktu a data jego wejscia w zycie oraz zakaz wprowadzania zmian
na pot roku przed wyborami zabezpiecza¢ maja bowiem obywateli
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przed naglymi zmianami, ktére mogtyby wptynac¢ na wyniki glo-
sowania (Zagozdon, 2021, s. 91-104). Ponadto wybory kopertowe
organizowac miata Poczta Polska, w wyniku dziatani ktorej doszto
do bezprawnego przekazania tej instytucji przez struktury rzagdowe
danych wszystkich wyborcéw. Poczta Polska domagata sie bowiem
od wiadz lokalnych przekazania spisow wyborcow z pelnymi da-
nymi osobowymi. W wyniku za$ ich odmowy Minister Cyfryzacji
z polecenia premiera dostarczy? jej dane ok. 30 mln obywateli z re-
jestru PESEL. Dziatania te, w zwiazku z wniesieniem skargi przez
RPO, zostaly przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
ocenione jako podjete bez podstawy prawnej i z razagcym narusze-
niem prawa (VIISA/Wa 992/20). Ponadto kandydaci byli traktowani
nieréwno (kandydaci zgloszeni w okresie obostrzen pandemicznych
pozbawieni zostali mozliwosci zbierania gloséw popierajacych ich
rejestracje przez wolontariuszy). Wiele skarg dotyczylo tez niemoz-
nosci oddania glosu za granica. Poza tym nadzér nad wyborami
praktycznie spoczat w rekach wladzy wykonawczej, a same wybory
po licznych perturbacjach zostaly przeprowadzone, lecz nie w kon-
stytucyjnie wyznaczonym czasie.

Prawo wyborcze jest niezwykle istotnym elementem tadu kon-
stytucyjnego i zycia publicznego. Wprowadzane don zmiany budza
kazdorazowo zainteresowanie, rOwniez zwiazane z tym, czy stuzy¢
beda realizacji demokratycznej elekcji. Stad nie pierwszy raz tak
aktywnie RPO reagowal na zmiany legislacyjne w tym zakresie. Tak
byto roéwniez w 2017 r. przy wprowadzaniu radykalnych zmian do-
tyczacych m.in. administracji wyborczej, ktore Rzecznik ocenit jako
,nie tylko nieuzasadnione, ale grozne dla uczciwego i rzetelnego
przeprowadzania wyborow i referendéw w Rzeczypospolitej oraz
ochrony praw wyborczych obywateli” (BIPRPO, 2017). Jego zdaniem
proponowane zmiany prowadzi¢ miaty do upolitycznienia Paristwo-
wej Komisji Wyborczej, majacej stac na strazy rzetelnosci i uczciwosci
proceséw wyborczych w panstwie, poprzez odejscie od jej modelu
sadowego — stawiajgcego na wysokiej rangi sktad sedziowski PKW
(po 3 sedziow TK, SN i NSA powotywanych w jej sktad przez prezy-
denta), dajacy rekojmie profesjonalizmu, gwarantujacy bezstronnos¢
i neutralno$¢ polityczng najwyzszego organu wyborczego —na rzecz
modelu mieszanego. I to pomimo pozytywnych opinii prezentowa-
nych od lat w polskim orzecznictwie (por. IOSK 2221/11; K 26/00)
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i piSmiennictwie naukowym przez ekspertéw prawa wyborczego
(Rymarz, 2000, s. 51-52; Gebethner, 2001, s. 50; Sokala, & Swiecicki,
2007, s. 172; Sokala, 2010, s. 73; Sokala, & Szmyt 2013; Banaszak, 2014,
s. 271) w kontekscie (niemalze 30-letniej) satysfakcjonujacej praktyki
wyborczej realizowanej w tym modelu administrowania wyborami
oraz ich peinej akceptacji ze strony struktur miedzynarodowych
(Europejska Komisja dla Demokracji przez Prawo (Komisja Wenec-
ka), 2002). Zgodnie z zamierzeniami projektodawcéw w sktad PKW
zasiada¢ mieli bowiem tylko dwaj sedziowie (jeden z ramienia TK
oraz jeden z NSA), za$ pozostali czlonkowie reprezentowac mieli
kluby poselskie i by¢ powotywanymi na kadencje Sejmu.
Ostatecznie, w wyniku nowelizacji Kodeksu wyborczego (Dz.U.
2018, poz. 130), zdaniem wielu przedstawicieli doktryny (Sokala,
2014, s. 14; Sokala, 2018, s. 327; Zbieranek, 2018, s. 58; Rydel, 2021,
s. 172), ustawodawca, przeprowadzajac daleko idaca reorganizacje
sposobu powotywania i odwotywania PKW, odszedt od jej apolitycz-
nego modelu na rzecz modelu upolitycznionego, w ktéorym praw-
nie zagwarantowany zostat znaczny wptyw czynnika politycznego
na sktad centralnego organu wyborczego. Postawit on bowiem na
model, w ktérym sposdb ksztaltowania sktadu PKW uzalezniony
zostal w duzej mierze od parlamentarnych sit politycznych. Zgodnie
z obecnym brzmieniem art. 157 Kodeksu wyborczego w sktad PKW
wchodzi¢ maja: jeden sedzia TK — wskazywany przez Prezesa TK,
jeden sedzia NSA — wskazywany przez Prezesa NSA, oraz siedem
0s0b dysponujacych kwalifikacjami do zajmowania stanowiska se-
dziowskiego wskazanych przez Sejm. W praktyce owi kandydaci
wskazani beda przez kluby parlamentarne z zachowaniem proporcji
odzwierciedlajacej ich reprezentacje w Sejmie. Wybor czesci spo-
$rod cztonkéw PKW dokonywany przez Sejm nie musi oczywiscie
teoretycznie oznaczac¢ kazdorazowo wyboru oséb uzaleznionych
czy powiazanych mniej lub bardziej bezposrednio ze sfera polityki
i aktualng wigkszosci parlamentarng, lecz w praktyce ten scena-
riusz wydaje sie raczej mato prawdopodobny. Stad prezentowa-
ne w piSmiennictwie obawy, ze taka zmiana moze przetozyc¢ sie
w mniejszym lub wigkszym stopniu na dyspozycyjnos¢ znacznej
czesci cztonkéw Komisji od ich politycznych ,mocodawcéw” oraz
ze funkcjonowanie PKW w obecnym modelu ,moze (w pewnym
zakresie) by¢ odbiciem strategii politycznych, przesilen, sojuszy
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politycznych itp.” (Zbieranek, 2018, s. 45), wydaja si¢ potencjalnie
prawdopodobne.

Warto jednak zauwazy¢, ze w toku dwczesnie prowadzonych
prac legislacyjnych szereg uwag RPO zostat uwzgledniony. Wpro-
wadzono m.in. mozliwos¢ sadowej kontroli orzeczen PKW w spra-
wie podziatu gminy na okregi wyborcze, wprowadzono (czesciowo)
wymogi dotyczace apolitycznosci kandydatéw na komisarzy wybor-
czych, rozszerzono krag organizacji uprawnionych do obserwacji
wyboréw (jako spotecznych obserwatorow wyboréw). Czesciowo
przywrocono rowniez mozliwos¢ gtosowania korespondencyjnego
(tylko dla wyborcow z niepetnosprawnosciami w stopniu umiarko-
wanym i znacznym) (BRPO, 2017, s. 390-391). Niestety zasadnicze
uwagi dotyczace struktury organéw wyborczych czy zasad finanso-
wania kampanii wyborczych nie zostalty uwzglednione badz zostaty
uwzglednione w jedynie niewielkim zakresie.

KONKLUZJA

Rzecznik Praw Obywatelskich stanowi w naszym panstwie jedno
z kluczowych ogniw systemu instytucjonalnych gwarancji prawo-
rzadnosci, ktérej kryzys obecnie przezywamy. Ow kryzys bedzie
ksztattowal nasza rzeczywisto$é jeszcze przez dtugie lata ze wzgledu
na dokonane zmiany lub ich brak. Dlatego mozliwo$¢ objecia przez
Rzecznika ,,monitoringiem” dziatart wtadzy publicznej i niemal nie-
ograniczony dostep do informacji czynia go waznym lustratorem jej
realizacji. Co istotne, pozostaje on catkowicie niezalezny od egzeku-
tywy i w duzym stopniu od legislatywy.

Znaczenie spoteczno-systemowe tej instytucji poswiadcza przede
wszystkim rosnaca liczba spraw, ktére wplywaja do biura polskiego
ombudsmana. Istota jego dziatan sprowadza sie do objecia skuteczna
itatwo dostepna dla obywatela kontrola poczynan organéw wiladzy
publicznej w stosunku do jednostki bedacej z natury rzeczy stabsza
strong konfliktéw. Jego opinie nie sg jednak prawnie wiazace, stad
autorytet osoby peiniacej urzad pozostaje walorem nie do przece-
nienia, podstawowe znaczenie w dziatalnosci Rzecznika maja bo-
wiem dziatania sygnalizacyjne i perswazyjne. Nie zawsze jednak,
jak pokazuje praktyka, widzimy gotowos¢ organow panstwa do
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poszanowania jego opinii. To z kolei skfania do refleks;ji, iz instytucja
ta nabiera nowej tresci. Rzecznik Praw Obywatelskich ma bowiem
mozliwo$¢ nie tylko reagowania na naruszajace prawa i wolnosci
dziatania wladzy publicznej, ale r6wniez informowania obywateli
o stanie ich realizacji w panstwie i aktywizowania spotecznego w ich
obronie. Dlatego corocznie skiadane parlamentowi sprawozdania
z dziatan RPO nalezy traktowac jako cenne zrédto informacji — row-
niez dla opinii publicznej — o stanie przestrzegania prawa w panstwie
i jego rzeczywistej przydatnosci. Obserwujemy bowiem, iz wzrasta
$wiadomos¢ spoteczna w tym zakresie, jak rowniez ze taczac sily,
mozna uczyni¢ nie tylko wiele dobrego, ale i wspolnotowo dochodzi¢
o wiele bardziej sprawczo swoich praw.
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