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WYROK
z dnia 19 pazdziernika 2010 r.
Sygn. akt K 35/09

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Biernat — przewodniczacy
Teresa Liszcz

Ewa Le¢towska

Marek Mazurkiewicz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 19 pazdziernika 2010 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodnosci:

art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw

Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147, ze zm.) z art. 93 ust. 112

oraz art. 210 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:
I

Art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 oraz z 2007 r. Nr 25, poz. 162) w zakresie, w jakim
upowaznia Marszalka Sejmu do nadania statutu Biuru Rzecznika Praw
Obywatelskich, jest niezgodny z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie oraz z art. 210
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

I

Przepis wymieniony w czeSci I, w zakresie tam wskazanym, traci moc
obowigzujaca z uplywem 12 (dwunastu) miesigcy od dnia ogloszenia wyroku w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadto postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r. Nr 56, poz. 459 1 Nr
178, poz. 1375) umorzy¢ postgpowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ i zbednos¢ wydania wyroku.

* Sentencja zostala ogloszona dnia 29 pazdziernika 2010 r. w Dz. U. Nr 202, poz. 1343.



UZASADNIENIE
|

1. W pisSmie z 7 grudnia 2009 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik)
zwroécil si¢ z wnioskiem o zbadanie zgodno$ci art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147, ze zm.; dalej: ustawa)
z art. 93 ust. 1 1 2 oraz art. 210 Konstytucji. Wniosek ten wynikt na tle nastgpujacego stanu
faktycznego: W styczniu 2009 r. Rzecznik wystapil do Marszatka Sejmu (dalej:
Marszatek) z wnioskiem o nadanie Biuru Rzecznika (dalej: Biuro) statutu, zalaczajac jego
projekt wraz z uzasadnieniem. Proponowane zmiany wynikaly — jak twierdzit Rzecznik — z
konieczno$ci dostosowania struktury Biura do realizacji nowych zadan i kompetencji (w
szczeg6lnosci w zwiazku z powierzeniem mu funkcji tzw. Krajowego Mechanizmu
Prewencji), przeksztatcenia jednostki pomocniczej w jednostke organizacyjna oraz korekty
nazewnictwa jednostek organizacyjnych (zastapienie zespoléw departamentami). Po
dziewigciu miesiacach Marszatek poinformowal, Zze proponowane rozwiazania ,nie
znajduja uzasadnienia w celach i zadaniach Biura” i prowadzityby do ,,nadmiernego
rozbudowania struktur administracyjno-ustugowych kosztem jednostek wykonujacych
zadania merytoryczne”. Procz powyzszego Marszalek wyrazil swoiste wytyczne,
twierdzac, ze ,,celowe” jest stworzenie jednej jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za
sprawy administracyjno-gospodarcze, finansowe, pracownicze, bezpieczenstwa i higieny
pracy oraz — ,,z punktu widzenia racjonalno$ci” — polaczenie jednostek organizacyjnych
zajmujacych si¢ ,sprawami o podobnym charakterze” (potaczenie komorek
odpowiedzialnych za ,Wstgpna oceng 1 klasyfikacj¢ wnioskow” oraz ,Przyjgcia
interesantow’).

Uzasadniajac wniosek, Rzecznik wskazat, ze w mysl kwestionowanego przepisu
statut nadaje Biuru Marszalek, na wniosek Rzecznika. Statut 6w jest aktem normatywnym
o charakterze wewngtrznym, normujacym organizacjg i zasady funkcjonowania Biura oraz
prawa 1 obowiazki pracownikoéw. Realizacja ustrojowej funkcji Rzecznika i1 nalezyte
wywiazywanie si¢ z nalozonych zadan uwarunkowane sa istnieniem 1 wlasciwa
organizacja podporzadkowanej struktury urzedniczej. Totez, statut Biura, majac
bezposredni wplyw na realizacje kompetencji Rzecznika, ksztattuje jego prawno-faktyczna
sytuacj¢ 1 warunkuje mozliwo$¢ dziatania. Nadanie statutu przez Marszatka dotyczy wigc
nie tylko samego Biura, ale rowniez bezposrednio Rzecznika.

Whioskodawca wskazal, ze dawniejsza interpretacja kwestionowanego przepisu
zapewniala w praktyce poszanowanie konstytucyjnych standardow w zakresie
niezaleznos$ci Rzecznika, bo jego wnioski co do tresci statutu Biura byly uwzgledniane, a
statut nadawany byl w ksztalcie gwarantujacym efektywna realizacj¢ funkcji 1 zadan
Rzecznika. Obecnie jednak Marszalek przyjmuje, ze art. 20 ust. 2 ustawy wyklucza
jakiekolwiek zwiazanie go trescig wniosku Rzecznika oraz przyznaje mu szeroka swobode
decyzyjna w zakresie ksztattowania struktury i zasad funkcjonowania Biura; upowaznia go
nie tylko do odmowy nadania statutu, lecz takze do wskazania oczekiwanych rozwiazan
statutowych warunkujacych nadanie statutu. Zarazem kryterium oceny wniosku Rzecznika
1 podstawa odmowy nadania statutu jest nie tylko zgodno$¢ proponowanego przez
Rzecznika statutu z prawem, ale tez jego racjonalno$¢ i celowosé, co powoduje, ze
rzeczywistym autorem regulacji ksztaltujacych wewngtrzna organizacjg i tryb pracy Biura
jest Marszatek, formulujacy wytyczne majace wiaza¢ Rzecznika.

Whnioskodawca zwrodcit uwage, ze kwestionowany przepis zachowal brzmienie
pierwotne, nadane mu w 1987 r., znalazl jednak zastosowanie w procedurze nadania Biuru
statutu réwniez po wejsciu w zycie obowiazujacej Konstytucji. Podkredlil, ze ustawa



zostala uchwalona, gdy Rzecznik nie miat jeszcze statusu organu konstytucyjnego, a Sejm
byt ,,najwyzszym” organem wladzy panstwowej, okreslajacym ,,podstawowe kierunki
dziatalnosci panstwa” i1 ,,sprawujacym kontrol¢ nad dziatalno$cia innych organéw witadzy i
administracji panstwowej”, co przyjmowano za podstawe tezy o podlegtosci Rzecznika
wzgledem Sejmu. Obecnie jednak, po trwajacych od 1989 r. zmianach ustrojowych,
zwienczonych uchwaleniem Konstytucji, relacja migdzy Rzecznikiem a Sejmem zostata
zmodyfikowana, co wyklucza mozliwo$¢ doszukiwania si¢ stosunku jakiejkolwiek
podlegtosci. Tym samym art. 20 ust. 2 ustawy nie uwzglednia ewolucji, ktora dokonata si¢
w strukturze centralnych konstytucyjnych organdéw panstwa w latach 1987-1997.

Whnioskodawca podkreslit, Ze pozycje ustrojowa Rzecznika w systemie
konstytucyjnych organow panstwa wyznacza art. 210 Konstytucji, w mysl ktérego
Rzecznik jest w swojej dziatalno$ci niezawisty 1 niezalezny od innych organow
panstwowych. W zwiazku z tym Rzecznik korzysta z przymiotu niezaleznosci wobec
wszystkich innych organéw wtadzy publicznej, co oznacza zakaz ustanawiania wigzow
strukturalnych 1 funkcjonalnych, ktore moglyby od nich Rzecznika uzalezniad.
Niedopuszczalne sa zatem regulacje ustawowe przyznajace innym organom kompetencje
w  zakresie kierowania dzialalnoscia Rzecznika albo egzekwowania jego
odpowiedzialnosci, chyba ze upowaznienie takie wynikaloby wprost z Konstytucji.

Whioskodawca opisat relacje ustrojowe wiazace Rzecznika z Sejmem, uznajac
jednak, ze szczego6lne aspekty personalnego powiazania nie przekreslaja niezaleznosci
Rzecznika 1 nie moga uzasadni¢ tezy o jego organizacyjnej podleglo$ci wobec Sejmu.
Kompetencje izby wobec Rzecznika oraz jego wzgledem niej obowiazki trzeba
interpretowa¢ wasko, uwzgledniajac niezalezno$¢ samej instytucji. Wnioskodawca
odroznil obowiazek ,,informowania” Sejmu przez Rzecznika (art. 212 Konstytucji) od
obowiazku ,,przedlozenia sprawozdania” przez Najwyzsza Izbe Kontroli (dalej: NIK; art.
204 ust. 2 Konstytucji). Podkreslil, ze relacji organizacyjnej podleglo$ci nie mozna si¢
doszukiwa¢ w zasadzie odpowiedzialnosci Rzecznika przed Sejmem (art. 210 in fine
Konstytucji), bo ,,odpowiedzialno$¢” nie jest tozsama =z ,podlegtoscia” ani z
»podporzadkowaniem”. Odpowiedzialnos¢ Rzecznika przed Sejmem jest ograniczona, a
ustawodawca zwiagzany jest konstytucyjnym wymogiem niezalezno$ci 1 niezawistosci
Rzecznika. Wobec tego odpowiedzialnos¢ Rzecznika sprowadza si¢ przede wszystkim do
sprawowania przezen urzegdu w zgodzie ze zlozonym $lubowaniem. Tylko
sprzeniewierzenie si¢ §lubowaniu pozwala Sejmowi wyegzekwowac¢ odpowiedzialnos¢ i
odwota¢ Rzecznika przez koncem kadencji (art. 7 ust. 2 ustawy). Ustawowe przepisy
dotyczace ponoszenia odpowiedzialnosci przez Rzecznika maja charakter wyjatku od
zasady jego niezaleznosci, i musza by¢ interpretowane S$cisle. Dlatego nie sposob
uzasadni¢ tezy, ze kompetencje Marszatka w zakresie nadawania Biuru statutu sa forma
realizacji odpowiedzialnosci Rzecznika przed Sejmem.

Zdaniem Rzecznika relacja organizacyjnej podlegtosci migdzy centralnymi
konstytucyjnymi organami panstwa wymagataby wyraznej podstawy konstytucyjnej, a jej
istnienia nie wolno domniemywac¢. W tych okolicznos$ciach o istnieniu relacji ,,kontroli”,
»hadzoru” czy ,,podlegtosci” przesadzi¢ moze tylko wyrazne rozstrzygnigcie ustrojodawcy
(np. takie jak odnoszace si¢ do relacji Sejmu i NIK). Brak organizacyjnej podlegltosci
Rzecznika wobec Sejmu przesadza jednak o niedopuszczalno$ci upowaznienia przez
ustawodawce Marszatka do wydania aktu prawa wewngtrznie obowiazujacego, wiazacego
Rzecznika w zakresie ustalenia zasad organizacji 1 trybu wewngtrznego funkcjonowania
jego Biura. Skoro bowiem Sejm nie ma wobec Rzecznika pozycji nadrz¢dnej ani
kompetencji adresowania do niego aktdw prawa wewngtrznie obowiazujacego, to tym
bardziej uprawnien takich nie moze mie¢ organ wewngtrzny Sejmu — Marszatek.



W opinii wnioskodawcy, niezalezno$¢ Rzecznika ma przede wszystkim wymiar
organizacyjny, co przejawia si¢ mi¢dzy innymi w tym, ze winien on dysponowac¢ swoboda
ksztaltowania wewngtrznej struktury oraz trybu pracy aparatu urzedniczego
zapewniajacego jego administracyjng i merytorycznga obstugg. Sprawowanie urzedu w
sposob w pelni niezawisly 1 niezalezny wymaga swobody dokonywania zmian w
organizacji Biura, by byla ona adekwatna do aktualnych potrzeb. Brak mozliwo$ci
modyfikacji struktury 1 trybu pracy Biura, a tym bardziej powierzenie tych kwestii innemu
organowi, stanowi przekreslenie swobody funkcjonowania Rzecznika. Zaskarzony przepis
czyni Marszatka Sejmu autorem regulacji struktury i trybu pracy Biura, a rol¢ Rzecznika
ogranicza do sporzadzenia projektu statutu oraz przedtozenia stosownego wniosku. Przepis
ani nie wskazuje materialnych podstaw oceny wniosku, ani nie przewiduje kontroli nad
odmowa nadania statutu albo nad bezczynno$cia Marszatka (ktorej efekt — brak
mozliwo$ci wprowadzenia pozadanych przez Rzecznika modyfikacji — jest analogiczny do
odmowy). Art. 20 ust. 2 ustawy nie gwarantuje niezaleznosci ani niezawisto$ci Rzecznika
przed uznaniowo$cia Marszatka. Dlatego tez wnioskodawca uznal, ze tryb nadawania
Biuru statutu, w ksztatcie wynikajacym z kwestionowanego przepisu, godzi w art. 210
Konstytucji. Przedstawiwszy regulacje obowiazujace w wielu panstwach $wiata,
wnioskodawca wyrazit postulat de lege ferenda, by uregulowanie organizacji oraz
wewngetrznego trybu pracy aparatu urzedniczego obstugujacego Rzecznika miescito si¢ w
jego kompetencjach, co nie powinno jednak oznacza¢ niczym nieograniczonej swobody w
tym wzgledzie.

Whioskodawca stwierdzit, Ze upowaznienie zawarte w art. 20 ust. 2 ustawy nie
okresla formy aktu, ktérym statut miatby by¢ Biuru nadawany. Poniewaz nie moze by¢ to
rozporzadzenie (Marszatek nie jest konstytucyjnie uprawniony do ich wydawania), akt,
moca ktérego nadawany jest statut, moze mie¢ jedynie forme zarzadzenia. Przepis ignoruje
tym samym ewolucj¢ systemu zrodet prawa, w szczegdlnosSci uksztattowanie
konstytucyjnego modelu aktow o charakterze wewngtrznie obowiazujacym, ktore —
zgodnie z art. 93 Konstytucji — moga by¢ wydawane tylko w razie istnienia stosunku
stuzbowej podleglosci podmiotu wydajacego akt i jego adresata. Rzecznik poinformowat,
ze dotychczas statuty byly nadawane Biuru zarzadzeniami, a uprawnienia Rzecznika
ograniczaly si¢ do sporzadzenia i przedstawienia wniosku, ze wskazaniem ksztattu
oczekiwanych unormowan. Skoro — zgodnie z art. 93 ust. 2 zdaniem pierwszym
Konstytucji — akty prawa wewngtrznie obowiazujacego wydawane sa wytacznie na
podstawie ustawy, to winna ona zawiera¢ stosowne upowaznienie, ktore jednak nie musi
spelnia¢ wymogoéw stawianych upowaznieniom do wydania rozporzadzen. Niemniej
przepis upowazniajacy powinien zawiera¢ co najmniej: organ, ktéremu przyznawana jest
kompetencja prawodawcza, zakres (przedmiot) tej kompetencji oraz forme jej realizacji
(rodzaj aktu). Kwestionowany przepis nie okresla tymczasem, w jakiej formie nastapi¢ ma
nadanie Biuru statutu, zas w praktyce przyjeta si¢ forma zarzadzenia, czego jednak nie
mozna — zdaniem wnioskodawcy — traktowaé jako oczywistosci. Dlatego tez, niezaleznie
od zarzutow merytorycznych, przepis musi by¢ uznany za wadliwie skonstruowany i
naruszajacy wymog oparcia aktu prawa wewngtrznego na podstawie ustawowe;.

2. W pi$mie z 17 marca 2010 r. Marszalek zajat stanowisko, ze art. 20 ust. 2 ustawy
jest niezgodny z art. 93 ust. 1 i 2 zdaniem drugim oraz z art. 210 Konstytucji, ale jest
zgodny z art. 93 ust. 2 zdaniem pierwszym Konstytucji. Wobec tego, ze derogacja art. 20
ust. 2 ustawy w wyniku wyroku Trybunatu Konstytucyjnego spowodowataby zniknigcie
podstawy prawnej wydania, ale tez — co istotniejsze — obowiazywania aktualnego statutu
Biura, wni6ést o odroczenie utraty mocy obowiazujacej zaskarzonego przepisu dla
umozliwienia ustawodawcy odpowiedniej zmiany regulacji, tak by zawierala ona



optymalne rozwiazania legislacyjne z punktu widzenia instytucjonalnych gwarancji
niezaleznosci Rzecznika oraz oszczedno$ci 1 pragmatyzmu organizacji jego aparatu
urzedniczego.

Uzasadniajac powyzsze, Marszalek stwierdzit, Zze zgodnie z art. 210 Konstytucji
Rzecznik jest w swojej dziatalno$ci niezawisty, niezalezny od innych organéw
panstwowych i odpowiada jedynie przed Sejmem na zasadach okre§lonych w ustawie, przy
czym ,,niezalezno$¢” odnosi si¢ do jego urzedu, ,,niezawisto$¢” za§ — do piastujacej ten
urzad osoby. Jego zdaniem, niezalezno$ci Rzecznika nie przeczy powiazanie jego pozycji
ustrojowej z Sejmem, jako organem kreacyjnym i kontrolnym, ktorego obszary
zainteresowania czgsciowo pokrywaja si¢ ze sferami dziatania Rzecznika. Uprawnienia
Sejmu wobec Rzecznika (odzwierciedlone obowiazkami Rzecznika wobec Sejmu) musza
by¢ jednak mterpretowane W sposob nieostabiajacy niezalezno$ci tego organu i
niekreujacy jego organizacyjnej podleglosci. W tym kontek$cie Marszatek
scharakteryzowat r6zne formy prawnych zaleznosci migdzy Rzecznikiem i Sejmem, uznat
jednak, ze nie uchylaja one, ani nie modyfikuja, konstytucyjnego statusu Rzecznika jako
organu niezaleznego w strukturze organow panstwowych. Zgodzit si¢ tez, ze nawet
ponoszenie przez Rzecznika ,,odpowiedzialnosci” przed Sejmem nie moze by¢ wykladane
ekstensywnie 1 nie oznacza niczego ponad mozliwos¢ stworzenia ustawowego
mechanizmu odwolywania Rzecznika w szczeg6lnych wypadkach.

Marszalek Sejmu zwrocil uwage na stosunek konstytucyjnej niezaleznosci
Rzecznika i uprawnienia Marszatka do nadawania Biuru statutu, poniewaz — prima facie —
status ustrojowy Rzecznika nie musi przektada¢ si¢ na petna samodzielno$¢ organizacyjna
jego aparatu pomocniczego. Odwotujac si¢ do przykladu nadawania regulaminu
wewngtrznego urzgdowania sadow powszechnych przez Ministra Sprawiedliwosci, uznat,
ze dziatalno$¢ aparatu pomocniczego organu konstytucyjnego moze by¢ regulowana takze
w drodze aktow prawa powszechnie obowiazujacego przez odpowiedni organ wiladzy
wykonawczej legitymowany do ich wydawania. Nadajac akt wewngtrznego urzedowania,
uprawniony podmiot powinien bra¢ pod uwage nie tylko biezace potrzeby organu, ale
rowniez zasady sprawnosci, racjonalnosci, ekonomicznego, rzetelnego i1 szybkiego
wykonywania zadan publicznych, czemu sprzyja ,,spojrzenie z zewnatrz”, pozwalajace —
przy poszanowaniu ustrojowej niezalezno$ci organu — wypracowa¢ optymalny model
obstugi urzedowej. Zgodzit si¢ jednak, ze ze wzgledu na zwiazek migdzy organizacja
Biura a wykonywaniem przez Rzecznika konstytucyjnych kompetencji, akt nadania statutu
przez Marszatka odnosi sig nie tylko do Biura, ale posrednio takze do samego Rzecznika.
Tym samym kwestionowany przepis godzi w niezalezno§¢ Rzecznika, bo jego zdolno$¢
dzialania jest pochodna odpowiedniego uksztattowania aparatu urzedniczego. Marszatek
Sejmu kategorycznie stwierdzit, ze zadna z przewidzianych konstytucyjnie form
kooperacji, odpowiedzialno$ci czy innych zalezno$ci prawnych wystepujacych de lege lata
migdzy Rzecznikiem a Sejmem nie czyni z Rzecznika organu podleglego wiadzy
ustawodawczej. Poniewaz ,,zwierzchnosci” Sejmu wzglegdem Rzecznika nie mozna
domniemywa¢ ani rekonstruowac¢ na podstawie ogoélnych relacji ustrojowych, Marszatek
uznat zaskarzony przepis za niezgodny z art. 210 Konstytucji, jako ingerujacy w
wewnetrzng sferg dziatania Rzecznika, i to w formie prawnej wlasciwej dla podmiotow
znajdujacych si¢ w relacji podleglosci organizacyjnej wzgledem Sejmu.

Analizujac kwesti¢ zarzadzen jako aktéw prawnych o charakterze wewngtrznym,
Marszatek stwierdzit, ze akty prawa wewngtrznego cechuje ograniczony zakres
obowiazywania, poniewaz moga by¢ one kierowane tylko do jednostek organizacyjnie
podlegtych organowi je wydajacemu. Cho¢ Konstytucja wymienia tylko uchwaly Rady
Ministrow 1 zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw 1 ministrow, przyjmuje si¢, ze system
prawa wewngtrznego ma charakter otwarty 1 nie ma konstytucyjnego zakazu upowazniania



rowniez innych podmiotéw do stanowienia zarzadzen czy uchwat badz tez aktow inaczej
nazwanych, ale odpowiadajacych charakterystyce aktu wewngtrznego.

Marszatek zwrocit uwage, ze cho¢ zaskarzony art. 20 ust. 2 ustawy przewiduje
nadawanie Biuru statutu ,,na wniosek” Rzecznika, to taka forma wspoluczestnictwa
oznacza, ze wiodaca role odgrywa organ wydajacy akt normatywny, natomiast organ
wnioskujacy wystepuje w roli inicjatora procedury prawodawczej (Marszatek nie moze
nada¢ statutu bez wniosku Rzecznika, ale jego nadanie jest samodzielna czynnosScia
Marszatka). W tych okoliczno$ciach Marszatek uznat art. 20 ust. 2 ustawy za niezgodny z
art. 93 ust. 1 1 2 zdaniem drugim Konstytucji, poniewaz akt prawa wewngtrznego nie moze
by¢ nadawany przez organ, wobec ktorego Rzecznik nie jest jednostka organizacyjnie
podlegta.

Marszalek Sejmu nie podzielit zarzutu wnioskodawcy co do sprzecznosci tego
przepisu z art. 93 ust. 2 zdaniem pierwszym Konstytucji, ze wzgledu na to, iz
upowaznienie ustawowe zawarte w ustawie nie okresla formy prawnej aktu, na podstawie
ktérego ma nastapi¢ nadanie statutu. Zwrocit uwage, ze — w odroznieniu od aktow prawa
powszechnie obowiazujacego — system aktow prawa wewngtrznego jest nacechowany
otwartos$cia zar6wno w aspekcie podmiotowym, jak i form prawnych, w ktérych moga by¢
one stanowione. Uznal, ze w wypadku podmiotéw monokratycznych, rezultat czynno$ci
prawodawczych przyjmuje zwyczajowo posta¢ zarzadzenia, ktore nalezy traktowac
zaréwno jako okreslenie rodzaju danego aktu prawnego, jak i element jego nazwy wiasnej,
wobec czego art. 20 ust. 2 ustawy jest zgodny z art. 93 ust. 2 zdaniem pierwszym
Konstytucji.

3. W pismie z 25 sierpnia 2010 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze art. 20
ust. 2 ustawy, ,,w czesci obejmujacej wyrazy po przecinku: «ktory nadaje Marszalek Sejmu
na wniosek Rzecznikay, jest niezgodny z art. 93 ust. 1 1 2 zdanie drugie oraz z art. 210
Konstytucji”. Stwierdzit, ze w pozostalym zakresie postgpowanie winno zosta¢ umorzone
wobec zbg¢dnos$ci wydania orzeczenia.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze wyliczenie aktéw wewngtrznych w art. 93
Konstytucji nie ma charakteru wyczerpujacego ani w odniesieniu do ich formy, ani co do
podmiotéw uprawnionych do ich wydawania. Uzupelnianie katalogu tych aktow moze
nastgpowacé moca postanowien zarowno konstytucyjnych, jak i ustawowych. Warunkiem
wydania aktu jest jednak respektowanie ogolnej zasady podlegtosci organizacyjnej
adresata aktu w systemie organdéw panstwowych. Tymczasem normy konstytucyjne nie
przesadzaja o podlegtosci Rzecznika Sejmowi, przeciwnie, w art. 210 Konstytucji
sformutowana zostala zasada jego niezalezno$ci od innych organdéw panstwowych.
Niezalezno$¢ ta oznacza, ze zadne organy nie dysponuja wobec Rzecznika kompetencjami
pozwalajacymi na kierowanie jego dzialalnoscia czy egzekwowanie jego
odpowiedzialnosci; wyjatkiem jest tu Sejm, przed ktérym Rzecznik odpowiada na
zasadach okreslonych w ustawie. Powiazanie Rzecznika z Sejmem, wynikajace z trybu
jego powolania, jego odpowiedzialnosci przed Sejmem i obowiazku sktadania corocznych
informacji nie przekresla wigc ani samodzielnos$ci, ani odrgbnosci urzedu Rzecznika.

Prokurator Generalny szczegétowo omoéwit konstytucyjny status Rzecznika i
przedstawil odnosne poglady doktrynalne. Na tym gruncie doszedt do wniosku, ze
wszelkie powiazania Rzecznika z Sejmem ,,wpasowuja si¢ w ogolna konstrukcje
prawnoustrojowa [Rzecznika] jako nie tylko samoistnego, ale i niezaleznego od innych
organéw panstwa”, a ,,odpowiedzialno$ci, i to ograniczonej, przed Sejmem nie nalezy
utozsamiac (...) z podleglo$cia (podporzadkowaniem)”.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, w materii ,zakresu i sposobu dziatania
Rzecznika”, przekazanej przez ustrojodawce ustawodawcy, mie$ci si¢ niewatpliwie



uprawnienie tego ostatniego do utworzenia urzedu, przy pomocy ktérego Rzecznik
wykonuje swoje zadania. Nie miesci si¢ w niej natomiast upowaznienie do uregulowania
aktem wewnetrznym Marszatka struktury organizacyjnej Biura Rzecznika ani zakresu jego
zadan. Zasadg niezalezno$ci Rzecznika od innych organow panstwowych traktowac trzeba
nie tylko w aspekcie funkcjonalnym — jako samodzielno$¢ wykonywania ustrojowe;j
funkcji — ale rowniez jako niezalezno$¢ w sferze organizacyjnej. Sposob zorganizowania i
zakres zadan Biura Rzecznika ma — w opinii Prokuratora Generalnego — duze znaczenie
dla mozliwosci wykonywania funkcji ustrojowej przez Rzecznika. Stad wniosek, ze
wyrazona w art. 210 Konstytucji zasada niezaleznosci Rzecznika wymaga, by
ksztattowanie struktury organizacyjnej Biura Rzecznika pozostawione bylto jemu samemu
(zwlaszcza ze swoboda w tym zakresie nie jest nieograniczona), a odmienna regulacja
narusza ten przepis ustawy zasadniczej. Zarazem brak stosunku podleglo$ci pomigdzy
Rzecznikiem a Sejmem uzasadnia wniosek, ze kwestionowany przepis godzi rowniez w
art. 93 ust. 1 1 2 zdanie drugie Konstytucji.

Odnoszac si¢ do wskazanego we wniosku wzorca kontroli — art. 93 ust. 2 zdania
pierwszego Konstytucji — Prokurator Generalny stwierdzil, Ze norma konstytucyjna w nim
zawarta wymaga, by akt wewngtrzny mial wyrazne umocowanie w ustawie, W
wyodrebnionej jednostce redakcyjnej, okreslajacej organ upowazniony do wydania tego
aktu, materi¢ podlegajaca uregulowaniu oraz forme¢ tego aktu. Skoro jednak niezgodne z
Konstytucja jest samo powierzenie Marszatkowi wydania aktu wewngtrznego odnoszacego
si¢ do Rzecznika, to dodatkowa ocena catosci rozwiazania, w aspekcie spelnienia
konstytucyjnych wymagan okreslenia formy aktu Marszatka Sejmu, jest zbgdna.

I

Na rozprawie 19 pazdziernika 2010 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zajgte
w pismach stanowiska.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich sprecyzowatl, ze wniosek dotyczy
tylko drugiej cze$ci art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147, ze zm.), to jest stow: ,ktory nadaje
Marszatek Sejmu na wniosek Rzecznika”, poniewaz pierwsza czg$¢ przepisu, zgodnie z
ktora ,,Zadania i organizacj¢ Biura okresla statut”, nie budzi konstytucyjnoprawnych
watpliwosci.

Przedstawiciel Sejmu wnidsl, by zakwestionowany przepis utracil moc
obowiazujaca z uptywem roku od publikacji wyroku w Dzienniku Ustaw.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot zaskarzenia, czgsciowe umorzenie postgpowania.

1.1. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik) dotyczy doniostej
kwestii wzajemnych relacji wtadzy ustawodawczej 1 organu kontroli panstwowej ochrony
prawa. Wnioskodawca wystapit o zbadanie zgodnosci z Konstytucja art. 20 ust. 2 ustawy z
dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147,
ze zm.; dalej: ustawa), stanowiacego, ze ,,Zadania i organizacj¢ Biura okresla statut, ktory
nadaje Marszatek Sejmu na wniosek Rzecznika”. Jako wzorce kontroli wskazane zostaty
art. 93 ust. 1 1 2 oraz art. 210 Konstytucji — przepisy dotyczace zroédet prawa oraz
niezawistosci 1 niezalezno$ci Rzecznika od innych organdéw panstwowych.



1.2. Caloksztalt przedstawionej argumentacji jasno wskazuje, Ze zastrzezenia
uczestnikow postgpowania wzbudza tylko drugi czton kwestionowanego przepisu,
okreslajacy podmiot upowazniony do nadawania statutu Biuru Rzecznika (dalej: Biuro).
Nie zostaly natomiast przedstawione zadne argumenty, ktore pozwolityby sadzi¢, ze
konstytucyjnoprawne watpliwosci wnioskodawcy budzi unormowanie, zgodnie z ktérym
»Zadania 1 organizacje Biura okresla statut”. Kwestia ta zostata dodatkowo sprecyzowana
w toku rozprawy przez przedstawiciela wnioskodawcy. Skoro za$§ pierwszy czion
kwestionowanego przepisu nie wzbudza obiekcji ani wnioskodawcy, ani tez pozostatych
uczestnikOw postgpowania, Trybunal Konstytucyjny uznaje wydanie w tym zakresie
orzeczenia za niedopuszczalne, co stanowi przestanke umorzenia postgpowania na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

1.3. Zdaniem wnioskodawcy, kwestionowany przepis — w zakresie, w jakim
wskazuje Marszatka Sejmu (dalej: Marszatek) jako podmiot upowazniony do nadania
Biuru statutu — godzi w zasadg niezaleznos$ci Rzecznika od innych organéw panstwowych
1 narusza system zrddet prawa, bo prowadzi do nadawania tego statutu aktem prawnym,
ktory — z zasady — moze by¢ adresowany wylacznie do jednostek organizacyjnie
podlegtych jego autorowi. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, Ze uczestnicy post¢gpowania
zgodnie przedstawili w jego toku pelna 1 wieloaspektowa argumentacj¢ przemawiajaca za
niekonstytucyjno$cia zaskarzonego przepisu. Uznajac stuszno$¢ tej argumentacji, Trybunat
Konstytucyjny czuje si¢ zwolniony z jej pelnego przytaczania i poprzestanie na kwestiach
majacych znaczenie zasadnicze.

2. Wzorce kontroli.

2.1. Art. 210 Konstytucji stanowi, ze ,,Rzecznik Praw Obywatelskich jest w swojej
dziatalnosci niezawisty, niezalezny od innych organow panstwowych i odpowiada jedynie
przed Sejmem, na zasadach okreslonych w ustawie”. Tym samym Konstytucja przesadza o
niezawistosci 1 niezaleznos$ci Rzecznika — jako organu ochrony prawa (jak ujmuje to tytut
rozdzialu IX Konstytucji) — od innych organdéw panstwowych, stanowiac ponadto, ze
odpowiada on tylko przed Sejmem, na zasadach okreSlonych w ustawie. Jest wigc
Rzecznik instytucjonalnie ulokowany poza trojpodziatem wiadzy, cho¢ istnieja wigzi
taczace go z Sejmem. Jak zgodnie przyjmuje si¢ w doktrynie, niezalezno$¢ odnosi si¢ do
urzedu, za$ niezawisto$¢ — do piastujacej 6w urzad osoby (tak np. W. Sokolewicz, uwaga 3
do art. 210, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej...). Innymi slowy niezalezno$¢ cechuje
Rzecznika jako organ panstwa, niezawislo§¢ winna za§ by¢ przymiotem ,substratu
osobowego” tego organu. Sama niezalezno$¢ od innych organéw panstwa oznacza zakaz
tworzenia pomigdzy Rzecznikiem a innymi organami wigzi strukturalnych 1
funkcjonalnych, ktére moglyby prowadzi¢ do zalezno$ci Rzecznika od tych organow.
Ograniczenie to nie dotyczy — jak si¢ podkresla — wypadkoéw dopuszczanych przez sama
Konstytucje¢ lub ustanowionych w ustawach, ale w zgodzie z zasadami konstytucyjnymi
(zob. ibidem, uwaga 4 do art. 210). Niezalezno$¢ od innych organéw oznacza, ze zaden z
nich nie moze Rzecznikowi nakazaé¢ ani zakaza¢ czegokolwiek, co miesci si¢ w zakresie
jego konstytucyjnych zadan i okre$lonych ustawa kompetencji (zob. P. Winczorek,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2000, s. 266).



2.2. Artykut 93 Konstytucji stanowi, ze ,,Uchwaly Rady Ministrow oraz
zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow 1 ministrow maja charakter wewnetrzny i obowiazuja
tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te akty” (ust. 1), ponadto
za$, ze ,,Zarzadzenia sa wydawane tylko na podstawie ustawy [i] nie moga one stanowic
podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob prawnych oraz innych podmiotéw” (ust. 2).
Przepis ten normuje kwesti¢ aktow prawa wewngtrznego, zwanych tez w doktrynie
»aktami wewnetrznie obowiazujacymi” albo ,,aktami kierownictwa wewngtrznego” i
stanowiacych przeciwienstwo (czy moze raczej — uzupetnienie) aktow prawa powszechnie
obowiazujacego (erga omnes). Konstytucja wymienia jedynie uchwaty Rady Ministrow
oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i zarzadzenia ministroéw, przesadzajac o ich
wylacznie wewngtrznym charakterze i zwiazaniu nimi tylko i wylacznie jednostek
»organizacyjnie podleglych” organowi wydajacemu akt. Wymogiem, od spetnienia ktérego
zalezy dopuszczalno$¢ wydania takiego aktu, jest istnienie podstawy ustawowej, a
postanowienia aktu nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec podmiotow
indywidualnych (np. obywateli, oséb prawnych); zardwno uchwaty jak i zarzadzenia
podlegaja tez kontroli co do zgodnosci z prawem powszechnie obowiazujacym.

Z konstytucyjnej regulacji — dopuszczalnosci adresowania aktow prawa
wewngetrznego tylko do ,,jednostek organizacyjnie podlegtych” — wynika, ze przestanka
wydania takiego aktu jest istnienie stosunku organizacyjnej podleglosci. Jak wskazat
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 1 grudnia 1998 r. (sygn. K 21/98, OTK ZU nr 7/1998
poz. 116), niezaleznie od faktu, iz w art. 93 rodzajowo wskazane sa jedynie uchwaty Rady
Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow 1 poszczegdlnych ministréw,
wszystkie akty prawa wewngtrznie obowiazujacego musza odpowiadaé wymogom w tym
przepisie ujetym. Art. 93 Konstytucji ,,stanowi bowiem nie tylko podstaw¢ do wydawania
uchwat przez Rad¢ Ministrow oraz zarzadzen przez premiera i ministrow, ale tez
traktowany by¢ musi jako ustanawiajacy ogdlny — i bezwzglednie wiazacy — model aktu o
charakterze wewnetrznym”. Trybunal Konstytucyjny ustalit nastepujace modelowe cechy
takiego aktu: moze on obowiazywacé tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi
wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1), moze by¢ wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93
ust. 2), podlega kontroli co do jego zgodnosci z powszechnie obowiazujacym prawem (art.
93 ust. 3), nie moze tez stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob prawnych oraz
innych podmiotow (art. 93 ust. 2), poniewaz w zadnym wypadku nie moze wiazac
podmiotow, ktore nie sa podlegle organowi wydajacemu taki akt.

W doktrynie podkresla sig, Ze system aktow prawa wewngtrznego jest
nacechowany otwarto$cia zarowno w aspekcie podmiotowym, jak i form prawnych, w
ktérych moga by¢ one stanowione (zob.: np. K. Dzialocha, uwaga 3 do art. 93, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2001). Akty
prawa wewngtrznego moze zatem wydawac kazdy organ wiladzy publicznej, o ile tylko
istnieja ,,jednostki organizacyjnie mu podporzadkowane” i o ile kompetencja do
wydawania takich aktow jest przewidziana w ustawie. Nie ulega watpliwosci, ze
»organizacyjna podlegtos¢ organowi wydajacemu akt jest zalozeniem (...)
rozstrzygajacym o tym, komu obowiazujace prawo moze przyzna¢ kompetencje¢ prawna do
wydawania aktow wewngtrznie obowiazujacych” (ibidem, uwaga 4). We wspomnianym
wyzej wyroku w sprawie o sygn. K 21/98 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,Punktem
wyjscia dla okreslenia kompetencji organu panstwowego do wydawania aktow o
charakterze wewngtrznym musi by¢ wskazanie, czy mozna méwi¢ o podlegtosci
podmiotéw (organdéw), ktore maja by¢ adresatami takich aktow”. Doszedl wowczas do
wniosku, ze nie ma konstytucyjnych przeszkdd, by Sejm (albo jego Marszatek) otrzymat
ustawowa kompetencj¢ nadawania statutu Najwyzszej Izbie Kontroli, ktéra — zgodnie z art.
202 ust. 2 Konstytucji — ,,podlega” Sejmowi. W wyroku z 28 czerwca 2000 r. (sygn. K
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25/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 141) Trybunal Konstytucyjny, nawiazujac do pogladéw
doktryny, stwierdzit, ze podlegto$¢ to ,,wigZ ustrojowo-prawna, w ktorej podmioty
organizacyjnie nadrzedne moga ingerowa¢ w przedmiotowo i1 konstytucyjnie okreslonym
zakresie, w dziatania podmiotow podporzadkowanych w kazdej fazie i w zakresie, za
pomoca dowolnie dobranych dla danej sytuacji srodkéw”. Trybunal Konstytucyjny uznat,
ze ,kryterium «organizacyjnej podlegtosci», (...) od speklienia ktorego =zalezy
dopuszczalno$¢ stanowienia aktow prawa wewngtrznego, nalezy rozumie szerzej niz
«hierarchiczne podporzadkowanie» w znaczeniu przyjetym w prawie administracyjnym”.
Z powyzszego jasno wynika, ze warunkiem sine qua non konstytucyjnej dopuszczalnosci
wydania aktu prawa wewngtrznego jest istnienie stosunku organizacyjnej podlegtosci
pomigdzy wydajacym akt a jego adresatem.

3. Rys historyczny instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich i jej relacji z wtadza
ustawodawcza.

Niniejszej sprawy nie sposob rozpatrywa¢ w oderwaniu od historycznego i
normatywnego kontekstu powstania instytucji Rzecznika oraz zasadniczych politycznych 1
konstytucyjnych przemian, ktore mialy miejsce w ostatnim dwudziestoleciu.

Urzad Rzecznika Praw Obywatelskich zostat ustanowiony, moca ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. Nr 21, poz. 123), z dniem 1
stycznia 1988 r. Powolanie Rzecznika na pierwsza kadencj¢ i nadanie Biuru statutu miaty
nastapi¢ do konca 1987 r. (art. 18 ust. 2 i art. 27 w zwiazku z art. 28 tej ustawy). Trzeba
podkresli¢, ze urzad Rzecznika nie znalazt u swego zarania oparcia w Owcze$nie
obowiazujacej Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.
U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36, ze zm.; dalej: Konstytucja PRL), a o czasie zaistnienia tej
— jakze waznej w polskim porzadku prawnym — instytucji zaswiadcza preambula ustawy,
w mysl ktorej Rzecznika powotano ,,W celu umacniania socjalistycznej praworzadnosci 1
stworzenia dalszych gwarancji ochrony praw i wolnoéci obywateli”. Owcze$nie
obowiazujacy art. 20 Konstytucji stanowit, ze — ws$rdd ,,naczelnych organdéw wiadzy
panstwowej” (tytul rozdzialu 3 Konstytucji PRL) — ,Najwyzszym organem wiadzy
panstwowej jest Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej” (ust. 1) — ,najwyzszy
wyraziciel woli ludu pracujacego miast i wsi”, urzeczywistniajacy ,,suwerenne prawa
narodu” (ust. 2) i, miedzy innymi, sprawujacy ,,kontrol¢ nad dziatalno$cia innych organow
wladzy 1 administracji panstwowej” (ust. 3 in fine). Ta zasada ustrojowa jasno okreslata
relacje pomigdzy poszczegdlnymi organami panstwa i pozwalata uznaé, ze Rzecznik
podlega Sejmowi. Stad niebudzace dwczesnie watpliwosci przekonanie, ze moga by¢ don
kierowane akty prawne w ramach ,wladztwa organizacyjnego” oraz ustawowe
upowaznienie Prezydium Sejmu do nadania — na wniosek Rzecznika — statutu
okreslajacego ,,zadania 1 organizacj¢” Biura. Wszystkie te okoliczno$ci wynikaty z
pryncypiow ustrojowych i wskazywaty na instytucjonalng zalezno$¢ Rzecznika od Sejmu.
Godzi si¢ réwnoczesnie zauwazy¢, ze polski system prawa tej doby mial charakter
»otwarty” (jego ,,domknigcie” bylo powszechnie uznawane za donioste osiagnigcie
Konstytucji z 1997 r.) 1 nie obowiazywaly w nim restrykcyjne przepisy dotyczace zrodet
prawa i kategorii aktow prawa wewngtrznego.

Urzad Rzecznika uzyskal konstytucyjna podstaw¢ na samym poczatku
transformacji ustrojowej, z dniem 8 kwietnia 1989 r., gdy — moca art. 1 pkt 13 ustawy z
dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U.
Nr 19, poz. 101) — w Konstytucji PRL znalazt si¢ art. 36a, stanowiacy, iz Rzecznik Praw
Obywatelskich, ktory ,,stoi na strazy praw i wolnosci obywateli okreslonych w Konstytucji
i innych przepisach prawa”, jest powotywany przez Sejm za zgoda Senatu na okres
czterech lat, a sposob jego dziatania okresla ustawa. Mimo redakcyjnych zmian (o wielkiej
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doniostos$ci historycznej i politycznej) pozostata jednak w mocy konstytucyjna reguta, ze
Sejm jest ,,najwyzszym organem wladzy panstwowej”, zatem ,konstytucjonalizacja”
Rzecznika nie zmienita zasadniczo jego ustrojowej pozycji wzgledem Sejmu.

Ow art. 36a Konstytucji PRL (a po zmianach — Konstytucji RP) obowiazywatl do
wejscia w zycie aktualnie obowiazujacej Konstytucji (do 16 pazdziernika 1997 r.), jako
przepis utrzymany w mocy przez art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i1 wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426, ze
zm.; dalej: Mata Konstytucja). Trzeba podkresli¢, ze wejscie w zycie Matej Konstytucji
(co nastgpito 8 grudnia 1992 r.) oznaczato zmiang ustrojowej pozycji Sejmu w systemie
wladz Rzeczypospolitej istotng o tyle, ze w art. 1 stanowita ona, iz ,,Organami Panstwa w
zakresie wladzy ustawodawczej sa Sejm 1 Senat Rzeczypospolitej Polskiej, w zakresie
wladzy wykonawczej — Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, w zakresie
wladzy sadowniczej — niezawiste sady”. Tym samym zasada stat si¢ podzial wladzy, co
oznaczato pozbawienie Sejmu najwyzszej pozycji ustrojowe;.

Uchwalenie obowiazujacej Konstytucji definitywnie przesadzitlo o catkowitym
zerwaniu z koncepcja ,jednolitej wladzy panstwowej” oraz nadawania Sejmowi
nadrzednej pozycji. Konstytucja ta, poswigcajac Rzecznikowi Praw Obywatelskich
oddzielna czg$¢ rozdzialu IX, uksztaltowata go jako organ niezawisty i niezalezny od
innych organdéw panstwowych, stojacy na strazy wolno$ci i praw czlowieka i obywatela
(art. 208 1 art. 210 Konstytucji).

Podsumowujac, mozna uznaé¢ — tak jak to uczynil Marszatek — Ze status prawny
Rzecznika ewoluowal od podporzadkowania Sejmowi (z czego wynikaty konsekwencje w
sferze organizacji Biura) ku instytucjonalnej separacji tego organu w strukturach wladzy
publicznej i przyznaniu mu samodzielnosci kompetencyjnej, wynikajacej ze zniesienia
jego podporzadkowania Sejmowi. Nie zmienia to jednak faktu, ze zakwestionowany
przepis — w toku i pomimo wyzej przedstawionej ewolucji ustrojowej — zachowat
brzmienie pierwotne i znajdowatl zastosowanie w procedurze nadania Biuru statutu nawet
po roku 1997 (po wejsciu w zycie obowiazujacej Konstytucji), a propozycje jego zmiany
nie znalazty normatywnego zwienczenia.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich i jego relacje z Sejmem. Biuro Rzecznika.

Jak juz wyzej wspomniano, Rzecznik Praw Obywatelskich — organ ochrony prawa
— jest niezaleznym 1 niezawistym organem panstwa. Niemniej jednak Konstytucja i ustawa
przewiduja istnienie prawnych zaleznosci migdzy nim i Sejmem Rzeczypospolitej Polskie;.
Rzecznik jest bowiem powolywany przez Sejm za zgoda Senatu (art. 209 ust. 1
Konstytucji), sktada przed Sejmem §lubowanie (art. 4 ustawy), ma obowiazek corocznego
informowania obu izb parlamentu o swojej dziatalno$ci oraz o stanie przestrzegania
wolnosci 1 praw czlowieka i obywatela (art. 212 Konstytucji), moze tez przedktadaé
parlamentowi okreslone sprawy wynikajace z jego dziatalno$ci (art. 19 ust. 3 ustawy), a
takze odpowiada przed Sejmem ,na zasadach okreslonych w ustawie” (art. 210
Konstytucji). Zarazem Sejm wyraza zgod¢ na pociagnigcie Rzecznika do
odpowiedzialnosci karnej i na pozbawienie go wolnosci (art. 211 Konstytucji). Zgodnie z
ustawa Sejm, w okreslonych okoliczno$ciach, moze odwola¢ go przed uptywem kadencji
(art. 7 ustawy), wyraza tez zgodg na ustanowienie pelnomocnikéw terenowych Rzecznika
(art. 22), natomiast Marszalek powotuje — na wniosek Rzecznika — jego zastepcow (art. 20
ust. 3 ustawy). Mimo powyzszych niewatpliwych zwiazkéw nie sposdb jednak, na
podstawie ktorejkolwiek regulacji, domniemywac jakiegokolwiek konstytucyjnego
podporzadkowania Rzecznika Sejmowi. Zadna z wymienionych wyzej wiezi nie uzasadnia
odnajdywania w tych regulacjach elementdw zwierzchnictwa Sejmu nad Rzecznikiem.
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Wypehianie konstytucyjnego obowiazku Rzecznika — stania na strazy wolnosci i
praw cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach
normatywnych — umozliwia Biuro, czyli wykwalifikowany aparat urzgdniczy 1
administracyjno-obstugowy. Ustawa zawiera do$¢ lakoniczne postanowienia dotyczace
Biura, bo — zgodnie z jej art. 20 ust. 1 1 2 ,,Rzecznik wykonuje swoje zadania przy pomocy
Biura (...), a jego ,,Zadania i organizacjg (...) okresla statut, ktéry nadaje Marszatek Sejmu
na wniosek Rzecznika” (pierwotnie byt to art. 18 ust. 1 1 2 ustawy). Art. 20 ust. 5 ustawy
nakazuje odpowiednie stosowanie do pracownikéw Biura przepisOw o pracownikach
urzedow panstwowych (przede wszystkim pragmatyki sluzbowej — ustawy z dnia 16
wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych, Dz. U. z 2001 r. Nr 86, poz. 953,
ze zm.). Biuro — organ pomocniczy Rzecznika — zapewnia organizacyjne i administracyjne
warunki jego pracy, wykonujac na jego rzecz wszelkie niezbgdne czynno$ci o charakterze
zarOwno merytorycznym (np. analitycznym), jak 1 administracyjno-technicznym.
Przyjmuje si¢ w doktrynie, ze Biuro stanowi profesjonalny urzedniczy aparat pracy
Rzecznika, pozbawiony samoistnosci prawnej i ustrojowej, a wigc trzeba je uznaé za
podmiot zalezny, usytuowany przy konstytucyjnym organie panstwa, ktorego zadaniem
jest zapewnienie wieloaspektowej ,,obstugi” Rzecznika w zakresie wykonywanych przezen
obowiazkow.

Zgodnie z zakwestionowanym art. 20 ust. 2 ustawy, zadania i organizacj¢ Biura
Rzecznika okresla statut urzgdu — akt normatywny o charakterze niewatpliwie
wewnetrznym — regulujacy wewnetrzng organizacje struktury ustawowo utworzonej dla
zapewnienia Rzecznikowi mozliwosci wykonywania obowiazkow. Statut ten, de lege lata,
nadawany jest przez Marszatka na wniosek Rzecznika i — co nie budzi watpliwosci — nie
moze ksztattowac ani sytuacji prawnej podmiotow zewngtrznych wobec Biura, ani tez
przydawaé¢ Rzecznikowi dodatkowych kompetencji, ktore nie zostaly okreslone w aktach
prawa powszechnie obowiazujacego.

5. Analiza zarzutéw niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 93 ust. 1 12 oraz z
art. 210 Konstytucji.

5.1. Na wstepie Trybunal Konstytucyjny stwierdza, w peini zgadzajac si¢ z
wnioskodawca, ze nadanie statutu Biuru ma znaczenie nie tylko dla samego Biura —
pozbawionego wszak, jak wyzej stwierdzono, samoistnosci prawnej i ustrojowej — ale
bezposrednio rzutuje na sytuacje Rzecznika, organu panstwa odpowiedzialnego za ochrong
konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Mozna przyjaé¢, ze zaden organ
panstwa, a wigc rowniez Rzecznik, nie mogiby wilasciwie wypeliaé konstytucyjnych
obowiazkow, bedac pozbawionym fachowego zaplecza (biura, kancelarii). Na nalezyte
wykonywanie tych obowiazkéw zasadniczy wplyw ma nie tylko istnienie, ale 1
odpowiednia organizacja owego zaplecza. Innymi stowy, determinowany postanowieniami
statutu ksztalt organizacyjny Biura ma realny wplyw na sprawno$¢ dzialania Rzecznika.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zarzuty stawiane kwestionowanemu
przepisowi — w aspekcie obu wskazanych przez wnioskodawce wzorcow kontroli — sa
wzgledem siebie komplementarne, stad znaczaca czg$¢ przedstawianej nizej argumentacji
musi by¢ uznana za adekwatna w odniesieniu do obu wskazanych przepisow Konstytucji.

5.2. Art. 210 Konstytucji statuuje expressis verbis zasady niezawistosci i
niezaleznosci Rzecznika i — jak juz wspomniano wyzej — nie mozna si¢ w nim doszukiwac
podstaw twierdzenia o jakiejkolwiek podlegtosci Rzecznika wzglgdem Sejmu. W
konteks$cie ustalen, dokonanych w pkt. 4 uzasadnienia, trzeba zwrdci¢é uwage, ze
niezalezno$¢ Rzecznika ma zasadnicze znaczenie ustrojowe, wszakze w codziennej
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praktyce jego funkcjonowania musi by¢ rozpatrywana gtownie w aspekcie organizacyjnym
1 funkcjonalnym. Skoro Rzecznik jest organem niezaleznym, a na nalezyte wykonywanie
przezen obowiazkow zasadniczy wpltyw ma istnienie 1 wlasciwa organizacja fachowego
zaplecza, to uznaé trzeba, ze to wilasnie sam Rzecznik winien dysponowac szeroka
swoboda (co nie musi oznacza¢ dowolnosci) uksztattowania struktury oraz trybu pracy
podleglego mu aparatu urz¢dniczego. Nie ulega kwestii, ze konstytucyjnie zadekretowana
niezalezno$¢ Rzecznika zakazuje ustawodawcy ustanawiania takich wigzéw strukturalnych
1 funkcjonalnych, ktére moglyby uzalezni¢ Rzecznika od innych organéw wladzy
publiczne;.

Uczestnicy postgpowania trafnie zwrocili uwagg, ze z niezaleznoscia Rzecznika
jako organu panstwowego skorelowany jest jego obowiazek przedstawiania Sejmowi i
Senatowi ,,informacji” — nie za$ ,sprawozdania” — o jego dziatalno$ci 1 o stanie
przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Regulacja ta, zawarta w art. 212
Konstytucji, jest powiazana z zamieszczong we wskazanym wzorcu kontroli, 1 przesadza
jasno, ze ustrojodawca nie przyznat Sejmowi (a wigc — tym bardziej — jego Marszatkowi)
pozycji wladczej 1 nie zatozyt istnienia stosunku podlegtosci pomigdzy Rzecznikiem a
Sejmem. Materiaty z prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego wskazuja,
ze bylo to dziatanie $wiadome, uzasadnione wola skorelowania obowiazkéw Rzecznika
wobec Sejmu z zasada jego niezaleznosci.

Odrgbna kwestia jest konstytucyjnie ustanowiona odpowiedzialno$¢ Rzecznika
przed Sejmem. Uczestnicy postgpowania zgodnie uznali, a Trybunat Konstytucyjny w
peini si¢ z tym zgadza, Ze ponoszenie przez niego tej odpowiedzialno$ci nie moze by¢
wykladane ekstensywnie i nie oznacza niczego ponad mozliwo$¢ stworzenia ustawowego
mechanizmu odwotywania Rzecznika w szczegdlnych wypadkach, przy dodatkowym
zatozeniu, ze ,,odpowiedzialno$¢” nie przybierze zadnej z postaci ,,podlegtosci” (tak: W.
Sokolewicz, uwaga 7 do art. 210 i uwaga 8 do art. 212, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej...). Nalezy stwierdzi¢, ze owa odpowiedzialno$¢ — sprowadzajaca si¢ w
istocie tylko do odwotania Rzecznika przed uptywem kadencji — polega na wyciagnigciu
konsekwencji prawnych za sprzeniewierzenie si¢ zlozonemu $lubowaniu. Jest to
zagadnienie catkowicie odmienne i nie majace zwiazku z zagadnieniem nadawania statutu,
normujacego wewngetrzng organizacje i tryb pracy Biura Rzecznika.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny uznaje zaskarzony przepis za niezgodny
z art. 210 Konstytucji.

5.3. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze — w $wietle wyzej przedstawionych
okolicznosci — niezgodnos$¢ art. 20 ust. 2 ustawy z art. 93 ust. 1 i 2 zdanie drugie
Konstytucji réwniez jest niewatpliwa. Powtarzanie rozbudowanej i zgodnej argumentacji
uczestnikOw postgpowania jest catkowicie zbgdne, dlatego Trybunat Konstytucyjny
stwierdza jedynie, ze Rzecznik Praw Obywatelskich nie jest w zadnym wypadku — co
wielokrotnie wyzej stwierdzono — jednostka organizacyjnie podleglta Sejmowi, ani jego
Marszatkowi (skoro Sejm nie stoi na pozycji nadrzednej wobec Rzecznika, to tym bardziej
na pozycji takiej nie stoi organ wewngtrzny Sejmu — Marszatek). Jest on — co zostato
przekonujaco wykazane w toku postgpowania — niezawistym i niezaleznym organem
panstwa, pozostajacym poza trojpodziatem wtadzy. Skoro za$§ pomigdzy Sejmem (i jego
Marszatkiem) a Rzecznikiem nie istnieje stosunek podleglosci, to nie sposob uznaé za
zgodna z Konstytucja sytuacji, w ktorej akt prawa wewngtrznego — a takim jest
zarzadzenie — dziata ,,na zewnatrz”, obowiazujac ,,inny podmiot” — organ niepozostajacy w
owym stosunku podlegtosci. Innymi stowy — brak organizacyjnej podlegtosci wyklucza
mozliwo$¢ wydawania przez organ Sejmu aktéw prawa wewngtrznie obowiazujacego,
majacych wiaza¢ Rzecznika.
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5.4. Zdaniem wnioskodawcy, upowaznienie zawarte w art. 20 ust. 2 ustawy jest
wadliwe rowniez dlatego, ze nie wskazuje formy aktu prawnego, ktérym miatby by¢
nadawany Biuru statut. Godzi¢ ma to wigc w postanowienia art. 93 ust. 2 zdanie pierwsze
Konstytucji, jako ze w wielu przepisach ustawodawca wyraznie wskazal forme¢ (nazwe)
aktu wewngtrznego. W odniesieniu do tego zarzutu, Trybunat Konstytucyjny wskazuje na
szczegOlng odmiennos$¢ systemu aktow prawa wewngtrznego w relacji z systemem aktow
prawa powszechnie obowiazujacego. Ten pierwszy system cechuje bowiem otwarto$¢
zard6wno podmiotowa (w zakresie podmiotow upowaznionych do ich wydawania), jak i
formalna (w zakresie form prawnych, w ktérych moga by¢ one stanowione). Trudno
zaprzeczy¢ twierdzeniu Marszatka, ze rezultatem czynnosci prawodawczych podmiotu
monokratycznego jest — zwyczajowo — zarzadzenie (gdy rezultatem takich czynnosci
organow kolegialnych sa uchwaly), przy czym stowo to jest zaréwno okresleniem rodzaju
danego aktu prawnego, jak i elementem jego nazwy wiasnej. W tych okoliczno$ciach
trudno wyobrazi¢ sobie — inna niz ,,zarzadzenie” — form¢ dziatania Marszatka w zakresie
nadania Biuru statutu, co — mimo braku stosownego postanowienia w kwestionowanym
przepisie — utarlo si¢ w dlugoletniej juz praktyce. Niemniej jednak — wobec stwierdzenia
niezgodnos$ci kwestionowanego przepisu z pozostalymi wzorcami kontroli, doglebne
badanie tej kwestii uzna¢ nalezy za zbgdne, co stanowi przestanke umorzenia w tym
zakresie postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

6. Uwagi dodatkowe.

Utrata mocy obowiazujacej art. 20 ust. 2 ustawy z dniem ogloszenia niniejszego
wyroku mialaby negatywne skutki. Oznaczalaby natychmiastowe usunigcie z systemu
prawnego podstawy prawnej nie tylko wydania nowego statutu i jego nowelizacji, ale — co
wazniejsze — utrat¢ mocy przez obowiazujacy statut Biura, bedacy organizacyjnym
fundamentem jego funkcjonowania. Skoro bowiem — w mys$l art. 93 ust. 2 zdania
pierwszego Konstytucji — akt prawa wewngtrznego musi mie¢ podstawe ustawowa, to
eliminacja tej podstawy z systemu prawnego pociagnelaby za soba usunigcie zen réwniez
opartego na niej aktu prawa wewngtrznego. Wynika to z faktu, Zze na gruncie
obowiazujacej Konstytucji nie moze obowiazywac ,,samoistny” akt prawa wewngtrznego.
W tych okoliczno$ciach Trybunat Konstytucyjny zdecydowal — na podstawie art. 190 ust.
3 Konstytucji — ze art. 20 ust. 2 ustawy traci moc obowiazujaca z uptywem 12 (dwunastu)
miesigcy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, co ma
na celu zapewnienie ustawodawcy czasu na podjecie wlasciwych dziatan legislacyjnych.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.



