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PAawEr SADOWSKI

Geneza Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich

The origin of the European ombudsman

spolnoty Europejskie i ich system prawny od czasu powstania sg

wytworem procesu ciagtej ewolucji i transformacji. Prawo wspol-

notowe uksztaltowalo si¢ jako niezalezny porzadek prawny wyni-
kajacy z traktatow zatozycielskich, prawa wtdrnego oraz europejskiego case-law
(orzecznictwa sadow europejskich).

Powstanie Wspolnot Europejskich byto zwigzane przede wszystkim z zamie-
rzeniami natury gospodarczej, wyrdwnaniem istniejacych dysproporcji pomiedzy
poszczegbdlnymi panstwami i regionami. Przez wiele lat dziatalno§¢ Wspolnot
skupiata si¢ w zasadzie na kwestiach ekonomicznych, dlatego obywatele panstw
cztonkowskich traktowani byli jako podmioty stosunkow gospodarczych.! Wy-
razem tego bylo okreslanie ich terminem ,,pracownicy”, a normowanie ich sy-
tuacji prawnej dokonywane byto przede wszystkim w odniesieniu do kwestii
zatrudnienia, podejmowania dzialalno$ci gospodarczej czy tez przemieszczania
si¢.? Regulacje prawne dotyczace praw podstawowych byly wyrazem konieczno-
$ci ekonomicznych, a nie deklarowania i urzeczywistniania okreslonej koncepcji
praw fundamentalnych.>* Wprowadzone przez Traktat ustanawiajacy Europejskg
Wspolnote Gospodarczg prawa ekonomiczne byty dopetiane réznymi szczego-
lowymi prawami socjalnymi (np. prawo rownego wynagradzania kobiet i mez-

' D. Olivier, D. Heater, The Foundations of Citizenship, New York—London 1994, s. 133.

2 Terminologii takiej uzywa Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarcza, bez
wzgledu na wersj¢ jezykowa; S. Konopacki, Obywatelstwo europejskie w kontekscie cztonkostwa
Polski w Unii Europejskiej, £.6dZ 2005, s. 68.

3J. M. Sorensen, The Exclusive European Citizenship, The Case of Refugees and Immigrants in
the European Union, ,International Migration Review” 1998, vol. 32, s. 507-508.
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czyzn*), co miato stuzy¢ stworzeniu systemu zabezpieczen wolnej konkurencji
i wspierania zasad wspolnego rynku.’

Gtowne cele ekonomiczne Wspdlnot zostaly osiggnigte za pomocg syste-
matycznego rozszerzania ich kompetencji, zgodnie z dominujaca teoria funk-
cjonalistyczng.® Tak wiec poczatkowa integracja w dziedzinach zwigzanych ze
wspdlnym rynkiem miata doprowadzi¢ do unifikacji polityki i prawa rowniez
w innych sferach, posrednio ze wspolnym rynkiem. Wokot celu, jakim byta in-
tegracja ekonomiczna, miata nastepowaé coraz giebsza integracja prawna i poli-
tyczna. Spoteczne zadowolenie z sukceséw ekonomicznych nie oznaczato jednak
dostatecznej aprobaty dla organizacji ponadnarodowej w $wiadomosci obywateli
panstw cztonkowskich, ktorzy traktowali ja jako uprzywilejowang ,,eurokracje”
brukselska.” Konsekwencjg tego byt znaczny dystans spoteczenstw panstw czton-
kowskich do instytucji europejskich, co stato si¢ istotnym hamulcem realizacji
polityk wspolnotowych.

Do lat 70. ubieglego wieku obywatele panstw cztonkowskich Wspolnot trak-
towani byli jedynie w kategorii podmiotéw ekonomicznych. Nalezy jednak za-
akcentowac, ze juz w latach 60. instytucje wspolnotowe zaczely zwraca¢ uwage,
ze jednostki we wspdlnotowym porzadku prawnym nie korzystajg z praw funda-
mentalnych wylacznie jako uczestnicy stosunkéw ekonomicznych, ale takze jako
podmioty praw obywatelskich. Stanowisko to pojawia si¢ w pogladach Komi-
sji Europejskiej® oraz w orzeczeniach Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo-
sci, ktory wyraznie wskazal, ze prawa fundamentalne, a wigc rowniez osobiste
i polityczne, wywodza si¢ z generalnych zasad prawa wspolnotowego.” Mimo
to panstwa czlonkowskie nadal odnosity si¢ do idei udziatu obywateli w zyciu
politycznym Wspolnot z duzg rezerwg. Dos¢ powszechnie uwazano, ze posta-
nowienia traktatow nie ustanawiaja bezposrednio dajacych si¢ zastosowac praw,
do ktorych obywatele panstw cztonkowskich moga si¢ odwotywac¢ i ktore moga

4 E. A. Marias, From Market Citizen to Union Citizen, [w:] European Citizenship, red. E. A.
Marias, Maastricht 1994, s. 2.

SPor. sprawa 43/75, Defrenne przeciwko Sabena, ECR 1976, s. 455: ETS uznal, ze zasada réwno-
$ci wynagradzania kobiet i mg¢zczyzn jest jedna z podstawowych zasad prawa wspdlnotowego. Mozna
w zwigzku z tym powotywac si¢ na nig przed sadami krajowymi. Przepis art. 141 (119) Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska jest wystarczajaco jasny i bezwarunkowy, aby mogt by¢
stosowany bezposrednio przez organy i sady krajowe; tekst Traktatu — Dz. U. z 2004 r., nr 90,
poz. 864, zal. 2, t. 11, s. 668; Dz. Urz. WE C 321E/2006, dalej TWE.

¢ W. Sadurski, Obywatelstwo europejskie, ,,Studia Europejskie” 2005, nr 4, s. 32.

7 Ibidem, s. 33.

8 Commission Recommendation to the Member States on the activities of the social services
in respect of workers moving within the Community, Dz. Urz. WE 75/1962 r., s. 2118.

% Sprawa 29/69, Stauder przeciwko miastu Ulm, ECR 1969, s. 419; ETS uznal, ze poszanowanie
praw fundamentalnych stanowi integralna cze$¢ ogolnych zasad prawa chronionych przez Trybunat.
Ochrona takich praw, inspirowana konstytucyjnymi tradycjami wspolnymi dla wszystkich panstw
cztonkowskich, musi by¢ zagwarantowana w ramach struktur i celow Wspolnoty.
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prawnie egzekwowaé. Wskazywano, ze art. 12 Traktatu EWG!' jedynie nakta-
da na panstwa cztonkowskie zobowigzania miedzynarodowe, ktére powinny by¢
wprowadzone do krajowych porzadkow prawnych w ramach ich autonomicznych
uprawnien ustawodawczych.!! Ochrona praw obywateli byta oparta jedynie na
poszanowaniu zasad przyjetych przez instytucje wspdlnotowe, a odnoszacych
si¢ do obywateli. Wynikato to z przeswiadczenia, ze Wspolnoty Europejskie sa
przede wszystkim wspolnota panstw, a nie forma wspdlnoty obywateli."

Poczatkiem tworzenia ponadnarodowego spoleczenstwa stato si¢ orzecz-
nictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci sprzyjajace redukowaniu
przeszkod w realizacji swobody przemieszczania si¢ i innych zasad wspolnego
rynku, w wyniku czego obywatelom, ktorzy dotychczas mieli przyznane jedy-
nie formalne prawa ekonomiczne i socjalne, umozliwiano faktyczng realizacje
tych praw.'4

W doktrynie i orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci za-
czgto zwraca¢ uwage na potrzebe odejscia od koncepcji ,,obywatela rynku”
i zwiazanej z nig funkcjonalistycznej koncepcji jednostki. Ujecie takie przedsta-
wiato jednostke jako posiadacza jedynie wolnosci gospodarczych, ktorych sadowe

10 Aktualny art. 30 Traktatu o Unii Europejskiej , Dz. Urz. WE C 326/2013.

E. A. Marias, op. cit., s. 7.

12F. Requejo, European Citizenship in Plurinational States — Some Limits of Traditional Demo-
cratic Theories: Rawls and Habermas, [w:] European Citizenship, Multiculturalism and the State,
red. U. Preuss, F. Requejo, Baden-Baden 1998, s. 29.

13 E.A Marias, op. cit., s. 3.

4 A. Evans, European Citizenship, ,Modern Law Review” 1982, vol. 45, s. 496; por. sprawa
41/74 van Duyn przeciwko Home Office, ECR 1974, s. 1337, w ktorej ETS stwierdzil, ze wykluczenie
mozliwos$ci powotania si¢ przez zainteresowanych na obowiazek przewidziany w artykule 39 (48)
TWE bytoby zasadniczo sprzeczne z wigzacym skutkiem dyrektywy w §wietle tego artykutu. Jesli
organy Wspolnoty natozyly na panstwa cztonkowskie, w drodze dyrektyw, obowiagzek postepowania
w okreslony sposob, skutki przyjecia takiego rozwigzania bylyby potowiczne, gdyby osoby fizyczne
nie mogly powolywac si¢ na ten obowiazek przed sgdami krajowymi i jesli sady krajowe nie mogltyby
go uwzgledniac jako czgéci prawa wspolnotowego. Z artykutu 234 (177) TWE, ktory upowaznia sady
krajowe do przekazywania sadom zagadnien dotyczacych wazno$ci i interpretacji wszystkich aktow
prawnych instytucji wspolnotowych, wynika ponadto, iz osoby fizyczne moga si¢ powotywac na te
akty przed sadami krajowymi; sprawa 2/74 Reyners przeciwko Belgii, ECR 1974,s. 631: ETS uznat,
ze zasada traktowania narodowego jest jedng z podstawowych zasad prawnych Wspoélnoty. Jako
odestanie do zespotu wszystkich norm prawnych, regulujacych sytuacj¢ prawng wlasnych obywateli
panstwa przyjmujacego, ze swej natury pozwala ona na bezposrednie rozciagnigcie tych przepisow
na obywateli wszystkich panstw cztonkowskich; sprawa 33/74 van Binsbergen przeciwko Bestuur
van de Bedrijfsvereninging voor de Metaalnijverheid, ECR 1974, s. 1299: ETS wskazat, Ze przepis
zakazujacy panstwom cztonkowskim, tj. art. 40 (49) TWE, stosowania ograniczen w swobodnym
$wiadczeniu ushug na terenie Wspoélnoty formuluje zasade traktowania narodowego, ma on cha-
rakter jasny, precyzyjny, konkretny i nadaje si¢ do bezposredniego wykonania, bez koniecznos$ci
wydania przepisow wykonawczych. Niedozwolone jest wigc wprowadzanie réznic ze wzgledu na
obywatelstwo lub fakt zamieszkiwania uslugodawcy w panstwie innym niz to, w ktérym $wiadczo-
na jest ushuga.
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egzekwowanie stuzy realizacji celow wspdlnego rynku.'> Do podobnych wnio-
skow doszta Rada Unii Europejskiej w 1969 r., wysuwajac w Raporcie o dziatal-
nosci Wspolnot pierwszg koncepcje dotyczaca ,,Europy obywateli”.!¢

W sytuacji, gdy prawo wspdlnotowe nadawato obywatelom panstw czton-
kowskich wiele praw ekonomicznych i socjalnych, stato si¢ zauwazalne, ze idea
ponadnarodowego spoteczenstwa nie jest petna, nie wychodzi bowiem poza
koncepcje ,,uprzywilejowanych obcych”. Z kolei pozostawienie regulacji w za-
kresie praw politycznych wylacznie w gestii panstw czlonkowskich powodowa-
o, ze obywatele krajow Wspolnot, podejmujac prace i osiedlajac si¢ w innym
kraju cztonkowskim, nie korzystali z uprawnien przystugujacych obywatelom
kraju pobytu. Konieczno$¢ przyznania imigrantom z panstw czlonkowskich
praw politycznych analogicznych do obywateli kraju osiedlenia podkreslali
nie tylko przedstawiciele Komisji, ale rowniez rzady krajow czlonkowskich.!”
Podczas szczytu Wspdlnot w 1972 r. premierzy Belgii i Wloch przedstawili
potrzebe przyblizenia obywateli do ,,konstrukeji europejskiej” 1 postulowali usta-
nowienie obywatelstwa europejskiego.'® Z kolei w wyniku ustalen konferencji
paryskiej (Paryz, grudzien 1972) zaproponowano po raz pierwszy przyznanie
czynnego i biernego prawa wyborczego na ptaszczyznie wspdlnotowej wszyst-
kim obywatelom panstw czlonkowskich. Skonczyto si¢ jednak na deklaracjach
politycznych, nieznajdujacych wyrazu w podjetych inicjatywach prawodaw-
czych, gdyz legitymacja polityczna Wspolnot w zakresie ujednolicania statusu
obywateli zamieszkujacych na terenie innego panstwa cztonkowskiego byta nadal
kwestionowana przez rzady samych krajow cztonkowskich, a w szczegdlnosci
Niemiec."” W tej sytuacji Europejski Trybunat Sprawiedliwosci starat si¢ przeciw-

15 J. Habermas, Die postnationale Konstellation. Politische Essays, Frankfurt am Main 1998,
s. 91, takze S. Kadelbach, Union Citizenship, ,,Jean Monnet Working Paper” 2003, 9, s. 5.

16 Por. Third Raport on activities of European Communities, Meetings of the Heads of State
or Government (Summit), The Hague, 1-2 December 1969, s. 527 i n.

7'W 1972 r. przewodniczacy Komisji Europejskiej S. Mansholt podkreslit, Ze imigranci nie
moga czuc¢ si¢ jak obywatele drugiej kategorii w miejscu swego zamieszkania.

18 Biuletyn Wspolnot Europejskich” 1972, 5, s. 39 i 43.

" Decyzja niemieckiego Sadu Konstytucyjnego w sprawie 2BvL 52/71, zob. J. A. Winter, spra-
wa 11/70 Internationale Handelsgesellschaft mbH przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle fur Ge-
treide und Futtermittel, ,,Common Market Law Review” 1971, vol. 8, s. 250-263; W. Czaplinski,
R. Ostrihansky, P. Saganek, A. Wyrozumska, Prawo Wspolnot Europejskich. Orzecznictwo, Warsza-
wa 2001, s. 44 i 333; Brak ochrony praw podstawowych na poziomie wspdlnotowym, analogicznej
jak ochrona w krajowych porzadkach prawnych, byt przyczyna, dla ktorej niemiecki Sad Konstytu-
cyjny zastrzegl sobie w orzeczeniu z 29 maja 1974 r. tzw. Solange I mozliwos¢ kontrolowania aktow
prawa wspolnotowego z punktu widzenia ich zgodnos$ci z prawami podstawowymi wskazanymi
w konstytucji niemieckiej; szerzej G. Meier, Rechtsprechung. Bundesverfassungsgericht. Beschluss
vom 29.5.1974, ,Neue Juristiche Wochenschrift” 1974, 38, U. Scheuner, Fundamental Rights in
European Community Law and in national constitutional law, ,,Common Market Law Review”
1975, vol. 12, s. 171-191.
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dziata¢ takim postawom, dokonujgc twodrczej interpretacji traktatow, w wyniku
ktorej obywatele uzyskiwali prawa uzupetiajace katalog dotychczasowych praw
ekonomicznych i socjalnych. Trybunal uznat wigc, ze zagwarantowanie praw
obywatelskich jest integralng czes$cia ogélnych zasad prawa wspdlnotowego i wy-
plywa z konstytucyjnej tradycji wspolnej dla wszystkich panstw cztonkowskich.?
Z orzecznictwa Trybunatu wyptywat wniosek, ze akty prawa miedzynarodowego,
takie jak Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci?! oraz orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka mogg
stuzy¢ organom wspdlnotowym, zwtaszcza Trybunalowi, jako zrodto i inspiracja
w tworzeniu wspolnotowej koncepcji praw fundamentalnych.?

20 Sprawa 11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle
Getreide und Futtermittel, ECR 1970, s. 1161: ETS dokonat analogicznych ustalen jak w sprawach:
6/64 Costa przeciwko ENEL, ECR 1964, s. 594 1 sprawa 29/69 Stauder przeciwko Miastu Ulm, ECR
1969, s. 419, uznajac, ze prawo wynikajace z Traktatu bedacego niezaleznym zrédlem prawa nie
moze by¢ z samej swej natury uchylone przez prawo wewnetrzne, niezaleznie od jego rangi, bez
podwazania jego charakteru jako prawa wspolnotowego i bez podawania w watpliwo$¢ podstaw
prawnych Wspdlnoty. W zwigzku z tym wazno$¢ srodkow Wspoélnoty oraz ich skuteczno$¢ w pra-
wie wewngetrznym nie moze by¢ podwazana poprzez stwierdzenie, ze jest ono rzekomo przeciwne
prawom fundamentalnym sformutowanym w konstytucji panstwa cztonkowskiego czy tez zasa-
dom jego konstytucyjnej struktury; szerzej na ten temat zob. M. Dybowski, Prawa fundamentalne
w orzecznictwie ETS, Warszawa 2007, s. 8 i n.

2l Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5 i1 8 oraz uzupetiona Protokotem
nr 2, Dz. U.z 1993 1. nr 61, poz. 284.

22 Por. sprawa 4/73, Nold przeciwko Komisji, ECR 1974, s. 491, w ktorej ETS uznal, Ze pra-
wa zasadnicze stanowig czg$¢ sktadowa ogdlnych zasad prawa, ktorych przestrzeganie zapewnia
Trybunal. Gwarantujac te prawa, ma on obowiazek czerpac inspiracj¢ z tradycji konstytucyjnej
wspolnej panstwom cztonkowskim i nie moze utrzymaé $rodkéw, ktore sa niezgodne z prawami
zasadniczymi ustanowionymi i gwarantowanymi przez konstytucje tych panstw. Podobnie umo-
wy miedzynarodowe dotyczace ochrony praw cztowieka, przy ktorych powstaniu panstwa czton-
kowskie wspotpracowaty lub ktorych sg sygnatariuszami, moga dostarczyé wzorcow, ktore nalezy
nasladowa¢ w ramach prawa wspolnotowego; sprawa 44/79, Hauer przeciwko Rheinland-Pflaz,
ECR 1979, s. 3727: ETS uznal, ze kwestia ewentualnego naruszenia praw zasadniczych przez akt
organdow Wspolnoty moze by¢ rozstrzygnicta wylacznie w §wietle prawa wspdlnotowego. Wprowa-
dzenie specyficznych kryteriow oceny wyptywajacych z ustawodawstwa lub prawa konstytucyjne-
go poszczegdlnych panstw cztonkowskich prowadzitoby, poprzez naruszenie materialnej jednosci
i skutecznosci prawa wspolnotowego, do naruszenia jednosci Wspolnego Rynku i zagrozenia spdj-
nosci Wspolnoty. Prawa zasadnicze stanowia czg¢s¢ sktadowa ogolnych zasad prawa, ktorych prze-
strzeganie zapewnia Trybunal. Gwarantujac te prawa, ma on obowigzek czerpac inspiracj¢ z tra-
dycji konstytucyjnej wspdlnej panstwom cztonkowskim, a tym samym $rodki, ktoére s niezgodne
z prawami zasadniczymi uznanymi przez konstytucje tych panstw, nie moga by¢ zaakceptowane we
Wspdlnocie. Umowy migdzynarodowe dotyczace ochrony praw cztowieka, przy ktorych powstaniu
panstwa cztonkowskie wspotpracowaty lub ktorych sg sygnatariuszami, moga rowniez dostarczy¢
wzorcow, ktore nalezy nasladowa¢ w ramach prawa wspolnotowego, dotyczy to takze idei wspol-
nych konstytucjom panstw cztonkowskich, ktore znalazty wyraz w Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka; por. M. Dybowski, op. cit., s. 14.
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W latach 70. ubieglego stulecia Wspdlnoty weszty w nowy etap rozwoju.
Przyjecie dalszych panstw oznaczalo konieczno$¢ przeprowadzenia wewnetrz-
nych reform.

Pierwsze konkretniejsze dziatania zmierzajace do rozszerzania praw oby-
wateli panstw cztonkowskich zaproponowano w grudniu 1974 r. na spotkaniu
szefow panstw w Paryzu. Postanowiono wowczas powota¢ grupe roboczg, kto-
ra zbadataby mozliwo$¢ wprowadzenia i realizacji tzw. special rights.” Ter-
minem tym w szczegolnosci okreslano prawa osobiste (cywilne) i polityczne,
z istotnym uwzglednieniem praw wyborczych i dostepu do urzedow publicz-
nych. Efekty pracy grupy roboczej przedstawiono w lipcu 1975 r. w postaci tzw.
Raportu Tindemansa ,,Ku Europie obywateli”?, ktory zawierat istotne konklu-
zje formutujace nowe idee i drogi ich realizacji. Stwierdzono w nim, ze prawa
i wolnosci przystugujace obywatelom jednego panstwa czlonkowskiego po-
winny by¢ przyznane obywatelom pozostalych panstw, a ich katalog obejmo-
walby réwniez prawa polityczne, zwtaszcza wyborcze i dostgp do stanowisk
publicznych.?

Przed Wspdlnotami staneto wige zadanie przeobrazenia i zmiany ich wizerun-
ku w oczach obywateli. Dalszy rozwoj i ewolucja Wspdlnot nie mogly bowiem
nastgpowac w oderwaniu od obywateli i ich ztozonych potrzeb. Pierwszymi, kon-
kretnymi korzys$ciami tych przeobrazen miaty by¢ ograniczenie kontroli granicz-
nej oraz wprowadzenie jednolitych dokumentéw. Fundamentem zunifikowanych
1 wspolnych gwarancji prawnych, wspdlnych standardow ochrony praw obywa-
telskich miato by¢ wprowadzenie instytucji obywatelstwa europejskiego, zapew-
niajacego ewolucyjng transformacj¢ Wspdlnot z organizacji stricte gospodarczej
w uni¢ o charakterze takze politycznym.

Postulaty z Raportu Tindemansa w zasadzie zostaly poparte przez panstwa
cztonkowskie, cho¢ pewna ostrozno$¢ wykazywano wobec propozycji prze-
prowadzenia reform socjalnych i rozszerzenia wspotpracy migdzy panstwami
czlonkowskimi.** Realizacja tych idei byto przyjecie przez Radg¢ Europejska

3 Zob. ,,Biuletyn Wspoélnot Europejskich”, 10/1974, s. 111; termin ten w zasadzie nie jest w li-
teraturze thumaczony, cho¢ np. w doktrynie niemieckiej okresla si¢ je mianem sonderrechte.

2 Komisja Europejska, Towards a Europe for citizens, ,,Biuletyn Wspolnot Europejskich”, 7/8
1975, s. 12—-14.

2 Wypowiedz L. Tindemansa, cyt. za M. Holland, European Integration. From Community to
Union, London 1993, s. 61.

2% C. Closa, The Concept of Citizenship in the Treaty on the European Union, ,,Common Market
Law Review”, vol. 29, 1991, s. 1147; Report by L. Tindemans to the European Council, ,,Biuletyn
Wspolnot Europejskich — supplement”, 1/1976, s. 29; por. takze M. Lis, Podstawowe instytucje
prawa europejskiego — zarys problematyki, [w:] Wspolnoty Europejskie. Wybrane problemy, red.
J. Kolas, t. I, Wroctaw 1994, s. 45 i n.
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20 wrzesnia 1976 r. aktu o wyborach bezposrednich do Parlamentu Europejskie-
go0.”” Kolejny etap zmian wigzat si¢ z postulatem Parlamentu Europejskiego do-
tyczacym opracowania Karty Praw Obywatelskich Wspolnot Europejskich?® jako
dokumentu wzmacniajacego §wiadomos¢ jednosci obywateli panstw cztonkow-
skich.

Do konca lat 70. XX wieku jakiekolwiek propozycje powotania instytucji
kontrolujacej respektowanie praw przyznawanych obywatelom w toku ewolu-
cji ustroju Wspoélnot byty odrzucane zaréwno przez Komisje, jak i Rade. Komi-
sja stata na stanowisku, ze skoro obywatele moga wnosi¢ skargi na dziatalno$¢
Wspolnot do Trybunatu, uzyskiwac informacje poprzez biura oraz deputowa-
nych Parlamentu, nie ma potrzeby tworzenia dodatkowych instytucji, takich jak
wspolnotowy ombudsman.” Rada z kolei wskazala, ze instytucje wspolnotowe
W wystarczajgcym stopniu respektujg prawa fundamentalne w wykonywaniu ich
uprawnien, a w zwigzku z tym nie jest konieczne, na aktualnym etapie rozwoju
Wspolnot, powotywanie rzecznika, ktory sprawdzatby, czy prawa te sa faktycznie
respektowane.® Ze wzgledu na takie stanowisko organéw wykonawczych Parla-
ment Europejski przejat inicjatywe dotyczacg ksztattowania praw obywatelskich
i sposobu ich ochrony, w szczegdlnosci opracowujac kolejne propozycje rozsze-
rzenia dotychczasowego katalogu praw podstawowych’'. To wowczas wiasnie
potrzeba utworzenia instytucji wspolnotowego rzecznika, ktory chronitby pra-
wa przyznane obywatelom, zostata wskazana przez przewodniczacego Komisji
Prawnej Parlamentu Europejskiego sir D. Walker-Smitha.*? Analizujac istotg Ow-
czesnych artykutow 100 i 189 Traktatu EWG??, zwrdcit on uwage na konieczno$é
stworzenia mechanizmow zabezpieczajacych prawa obywateli przed naruszenia-
mi ze strony instytucji wspolnotowych.’* Prawo wspolnotowe zaczeto wkraczaé

27 Decision 76/787/ECSC/ECC/EUROATOM: Decision of the representatives of the Member
States meeting in the council relating to the Act concerning the election of the representatives of the
Assembly by direct universal suffrage, Dz. Urz. WE L 278/1976, s. 1.

28 European Parliament Resolution on European Union, Dz. Urz. WE C 179/1975, s. 30.

% Odpowiedz na interpelacje Lorda O’Hagena do Komisji — written question 663/74 to the
European Commission on ,,Community ombudsman”, Dz. Urz. WE C 86/1975, s. 54.

3% Odpowiedz na pytanie J. Dondelingera do Rady — written question 751/76 to the European
Council, Dz. Urz. WE C 70/1977, s. 14.

3! Por. Resolution on the granting of special rights to be citizens of the European Community
in implementation of the decision of the Paris Summit of December 1974, Dz. Urz. WE C 299/1977,
s.261in.

32 Por. D. Walker-Smith, The Case for a European Ombudsman, London 1978, s. 10 i n.

33 Aktualne art. 115 i 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. WE C 83/47,
zwanego dalej TofUE.

3 Report drawn up on behalf of the Legal Affairs Committee on the appointment of a Commu-
nity Ombudsman by the European Parliament, 6 April 1979, Rapporteur: sir Derek Walker-Smith,
PE 57.508/fin.
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w kolejne obszary zycia obywateli panstw cztonkowskich, a ochrona praw oby-
wateli przed naruszeniami ze strony administracji wspolnotowej nie zawsze jest
odpowiednia.®

Propozycja wskazana w Raporcie D. Walker-Smitha stata si¢ podstawa re-
zolucji Parlamentu Europejskiego, podjetej w czerweu 1979 1.3¢, w ktorej wska-
zano dwie koncepcje dotyczace utworzenia rzecznika chronigcego prawa oby-
wateli. Pierwsza z nich nawigzywata do modelu tradycyjnego, odwotujacego
si¢ do rozwigzan skandynawskich, z szerokimi uprawnieniami $ledczymi, ktore
zapewniatyby jego efektywnos$¢ i szybkie postepowanie naprawcze. Druga na-
tomiast zaktadata wprowadzenie do systemu ustrojowego Wspolnot instytucji
rzecznika, ktory moglby dziala¢ pod egida Parlamentu z jego upowaznienia, ale
o znacznie zmodyfikowanej pozycji 1 kompetencjach w porownaniu z modelem
tradycyjnym.

Realizacja wskazanych koncepcji wigzataby si¢ jednak z istotnymi modyfika-
cjami traktatow, co wydawato si¢ wowczas trudne do osiggnigcia®’, totez propo-
zycjom tym Parlament nie nadat dalszego biegu.’® Wydaje si¢, ze na 6wczesnym
etapie rozwoju Wspoélnot ich organy, zamiast realizowania generalnych zmian,
preferowaty polityke stopniowego wprowadzania rozwigzan dotyczacych zwick-
szania katalogu praw obywatelskich i ich gwarancji. Takie dzialania okreslano
mianem polityki matych krokow.*

W koncu dekady lat 70. obywatele panstw cztonkowskich zaczeli dostrzegac
mozliwos$¢ swojej partycypacji w procesach decyzyjnych Wspolnot, co miato do-
prowadzi¢ do powstania idei ponadnarodowego spoleczenstwa (supranational ci-
vil society). Zaobserwowano wowczas zjawisko, ktore zaczgto okreslac deficytem
demokracji.** Byto ono wynikiem przekazania pewnych atrybutéw suwerennosci

35 Stanowisko aprobujace wyrazili rzecznicy, do ktérych D. Walker-Smith skierowat pytanie:
Mediator francuski — A. Paquet, Rzecznik Irlandii Pétnocnej — S. McGonagle, Wielkiej Brytanii —
I. Pugh, Danii — N. Nielsen; zob. Report drawn up on behalf of the Legal Affairs Committee on the
appointment of a Community Ombudsman by the European Parliament, op. cit., s. 14-19.

3¢ Resolution on the appointment of a Community Ombudsman by the European Parliament,
11 May 1979, Dz. Urz. WE C 140/1979, s. 153.

37 Report drawn up on behalf of the Legal Affairs Committee on the appointment of a Commu-
nity Ombudsman by the European Parliament, op. cit., s. 51 12.

3 Por. odpowiedZ na pytanie nr 24, R. Ewing, podczas debaty 10 grudnia 1979 r.

%9 Jej przyktadem moze by¢ przedstawienie w 1979 roku przez Komisje dyrektywy dotycza-
cej osiedlania si¢. Mimo ze uzalezniata ona realizacje¢ tej swobody od posiadania wystarczajacych
srodkéw na biezace utrzymanie w miejscu pobytu, uprawnienie to uwazano za pierwszy etap pro-
cesu tworzenia obywatelstwa europejskiego. Resolution embodying the opinion of the European
Parliament on the proposal from the Commission of the European Communities to the Council for
a directive on a right of residence for nationals of member states in the territory of another member
state, Dz. Urz. WE C 117/1980, s. 48.

40 B. Boyle, The democratic deficit of the European Community, ,,Parliamentary Affairs” 1993,
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przez parlamenty krajowe na poziom europejski, na ktorym decyzje byly podej-
mowane bez dostatecznej transparentnosci i niekiedy bez wystgpowania demo-
kratycznych form odpowiedzialnosci.

W roku 1984 Parlament Europejski, wraz ze zwigkszaniem swojej aktywno-
$ci, zaproponowat projekt Traktatu o Unii Europejskiej*!, w ktorym jednak nie
wspomniano o instytucji ombudsmana. W tym samym roku Rada powotata ad
hoc Komisj¢ do spraw ,,Europy obywateli”*, tzw. Komisje¢ Adonnino, ktora w ra-
porcie On a People s Europe® wskazata na konieczno$¢ wprowadzenia rozwigzan
legislacyjnych dotyczacych kontroli granic, prawa osiedlania sig, a takze zwro-
cono uwagg na konieczno$¢ rozwijania katalogu praw obywatelskich. Dodatko-
wa kwestia bylo wskazanie na potrzebg stworzenia rozwigzan instytucjonalnych
dla ochrony wprowadzanych praw obywatelskich, a w szczegolnosci powotania
ombudsmana, ktory moéglby samodzielnie bada¢ skargi obywateli oraz dyspo-
nowaé efektywnymi $rodkami prawnymi.** Zawierat on jednak stwierdzenie,
ze wypracowane w przysztosci regulacje dotyczace obywatelstwa i wspdlnoto-
wego ombudsmana nie moga naruszac istniejagcego uktadu wzajemnych relacji
pomiedzy instytucjami i organami Wspolnot, co w konsekwencji doprowadzito
do porzucenia realizacji idei ustanowienia wspolnotowego ombudsmana i zapro-
ponowanie przez Parlament wzmocnienia instytucji petycji i uprawnien Komisji
ds. Petycji.®

Jednoczesnie Komisja Europejska zauwazyla, ze do wlasciwej realizacji po-
lityki wspdlnotowe;j ,,swoboda przeptywu 0sob coraz bardziej powinna by¢ rozu-

vol. 46, s. 458-477; A. Jones, Britain and the European Union, Edinburgh University Press, 2007,
s.51in.

4l Resolution on the draft Treaty establishing the European Union, Dz. Urz. WE C 77/1984,
S. 53; zob. rowniez R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, Parlament Europejski, Rzeszow 1996,
s.301in.

42 Rada Europejska powotata na posiedzeniu w Fontainbleau w dniach 25-26 czerwca 1984 .
Komisj¢ do spraw Europy Obywateli. W jej sktad wchodzili przedstawiciele szefow panstw i rzg-
dowOd nazwiska wtoskiego polityka i sprawozdawcy P. Adonnino nazywana ja rowniez Komisja
Adonnino; szerzej na ten temat N. Banaszak, Rzecznik obywateli Unii Europejskiej, ,,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis”, Przeglad Prawa i Administracji 1998, 41, s. 70-71, zwana dalej w tekscie
Komisja Adonnino; zob. takze Conclusions of the Fontainbleau European Council 25 and 26 June
1984, DOC/84/2.

4 Report to the European Council by the ad hoc Committee ,,On a People’s Europe”, A 10.04
COM 85, SN/2536/3/85 — The Adonnino Report.

4 Biuletyn Wspolnot Europejskich” — supplement, 7/1985, s. 18; W. Ungerer, Post-Fontain-
bleau European Perspectives, ,,Aussenpolitik* 1984, vol. 35, s. 390-404.

4 Dnia 14 czerwca 1985 r. po przedstawieniu Raportu Chanterie (Report of Mr Chanterie on
behalf of the Committee on the Rules of Procedure and Petitions, Doc A-41/85) Parlament podjat
rezolucj¢ wyraznie odrzucajaca ide¢ powotania wspolnotowego ombudsmana — Resolution on
strengthening the citizen’s right to petition the European Parliament, A2-41/85, Dz. Urz. WE C
175/1985, s. 273.
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miana jako wykraczajaca poza koncepcje wspolnotowego rynku pracy i otwie-
rajgca si¢ na pojecie obywatelstwa europejskiego”.* W roku 1986 Komisja opu-
blikowata dokument Voting Rights in Local Elections for Community Nationals,
zgodnie z ktorym swoboda przemieszczania si¢ powinna polega¢ miedzy innymi
na posiadaniu tych samych praw, jakie maja obywatele danego panstwa czton-
kowskiego. Byl to o tyle wazny krok, ze dotychczas obywatele w wigkszosci
krajow osiedlenia si¢ nie korzystali z praw politycznych, gdyz nie przystugiwat
im status obywatela, a z kolei nie mogli korzysta¢ z praw politycznych w kraju
pochodzenia, bo juz w nim nie zamieszkiwali.*’

W tym samym czasie w wyniku orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci do systemu prawa wspolnotowego wprowadzono juz wiele praw nie-
ekonomicznych. Tak wigc Trybunal ustanowit reguty prawa do sprawiedliwego
sadu®®, prywatno$ci®, zakazu retroakcji® czy tez zadoS¢uczynienia i naprawienia
krzywdy.”! Mozna wigc uznac, ze przemiana obywatela panstwa cztonkowskiego
w obywatela rynku zostata tym samym dokonana. Jednakze obywatel rynku nie
byl obywatelem ,,aktywnym”. Nie posiadat praw wyborczych zwigzanych z ogdl-
nokrajowymi i lokalnymi wyborami lub wyborami do Parlamentu Europejskiego
W miegjscu swojej rezydencji, w panstwie innym niz kraj pochodzenia. W zwigzku

46 Biuletyn Wspdlnot Europejskich” — supplement 1985, 9, s. 5; Resolution closing the proce-
dure for consultation of the European Parliament on the communication from the Commission of the
European Communities to the Council on guidelines for a community policy on migration together
with a draft Council resolution (COM/85/48 final), Dz. Urz. WE C 141/1985, s. 462.

47S. O’Leary, European Union Citizenship. The Option for Reform, London 1996, s. 36.

4 Sprawa 98/79, Pecastaing przeciwko Belgii, ECR 1979, s. 691; Sprawa 100-103/80, Musique
Diffusion Francaise przeciwko Komisji, ECR 1980, s. 1935, ETS uznal, ze organy wspolnotowe,
nakladajac grzywny ze wzgledu na popetnione przez dany podmiot naruszenie, musza realizowac
réwniez obowigzek poszanowania prawa tego podmiotu do przedstawienia swojego stanowiska.

4 Sprawa 136/79, National Panasonic przeciwko Komisji, ECR 1979, s. 2033.

50 Sprawa 63/83, Regina przeciwko Kent Kirk, ECR 1983, s. 2689, Zasada, ze przepisy karne nie
moga skutkowacé retroaktywnie, stanowi jedng z zasad wspolnych wszystkim porzadkom prawnym
panstw czlonkowskich oraz jest prawem fundamentalnym, okreslonym w art. 7 Europejskiej Kon-
wencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, zajmuje tez miejsce wsrod ogolnych
zasad prawa, ktorych ochrong¢ zapewnia Trybunat.

St Sprawa 222/84, Johnston przeciwko Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, ECR
1986, s. 1651; ETS uznat, ze zasada efektywnej kontroli sagdowej, bedaca reguta wspolng porzad-
kom konstytucyjnym panstw cztonkowskich, nie dopuszcza sytuacji, w ktorej uznawano by za osta-
teczne i niepoddane kontroli sadowej zaswiadczenie wlasciwej wladzy, stwierdzajace, ze zachodza
okolicznosci zwigzane z bezpieczenstwem publicznym, uzasadniajace odstgpstwo od jednakowego
traktowania kobiet i mgzczyzn. Przejawy dyskryminacji ze wzgledu na pte¢, motywowane wzgle-
dami bezpieczenstwa publicznego, musza by¢ analizowane w $wietle wylaczen spod zasady row-
nego traktowania. Odstgpstwa te musza by¢ interpretowane wasko; zob. P. Wattel, The EC Court’s
attempts to reconcile the Treaty freedoms with international tax law, ,,Common Market Law Re-
view” 1996, vol. 33, s. 240.
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z tym polityczne prawa obywatelskie w dalszym ciagu czerpaly swoje uzasadnie-
nie jedynie z obywatelstwa narodowego.>

Sytuacje odnoszacg si¢ do praw obywatelskich w niewielkim stopniu zmienit
Jednolity Akt Europejski z 1986 1.3, ktory w zasadzie byt uzupetnieniem postano-
wien Traktatu rzymskiego, stanowigc zamknigcie pewnego etapu integracji dzigki
ujednoliceniu i uporzadkowaniu postanowien traktatow zatozycielskich.*

Na przetomie lat 80. 1 90. ubieglego stulecia w rozwoju Wspolnot Europej-
skich wystapily ponownie negatywne symptomy braku akceptacji proceséw inte-
gracji i budowania $cislejszych zwigzkow pomiedzy panstwami cztonkowskimi.
Przede wszystkim istotnie obnizylo si¢ rzeczywiste poparcie dla Wspdlnot i zaob-
serwowano zjawisko okreslane mianem tzw. deficytu legitymacji.*

Legitymacje Wspolnot okresla si¢ jako wyrazna akceptacje¢ spoteczna w uje-
ciu socjologicznym oraz wyrazne propagowanie przez Wspdlnoty wartosci i stan-
dardow wlasciwych organizmom demokratycznym, respektujacym zasady pra-
worzadnosci.’® Rozszerzanie spektrum integracji o obszary nowe realizacji zasad
unii nie tylko gospodarczej, ale takze politycznej, nie postepowalo paralelnie do
rozszerzania zakresu praw obywatelskich przystugujacych obywatelom panstw
cztonkowskich. Wowczas zaproponowano, aby obywatelstwo europejskie stato
si¢ srodkiem przywrdcenia zaufania do ponadnarodowej organizacji oraz zbudo-
wania poczucia przynaleznos$ci do niej. Stwierdzono, ze urzeczywistnienie oby-
watelstwa Unii doprowadzi do zmniejszenia dystansu mi¢dzy obywatelem a in-

52 Por. E. A. Marias, From Market..., s. 4, R. Rawlings, Engaged elites. Citizen action and
institutional attitudes in Commission enforcement, ,,European Law Journal” 2000, vol. 6, s. 10;
A. Tomkins, The Enforcement of EC Law [w:] Law and Administration in Europe, red. P. Craig,
R. Rawlings, Oxford 2003.

53 Jednolity Akt Europejski, Dz. U. z 2004 r. nr 90, poz. 864, zat. 2, t. I, s. 113.

54 Jednolity Akt Europejski okre$lat wprawdzie, ze swoboda przemieszczania si¢ dotyczy o0séb,
jednak regulacja tego terminu okazata si¢ w znacznym stopniu kwestig sporng. Definicja traktatowa
spotkata si¢ z brakiem akceptacji przez rzady panstw cztonkowskich, ktore obawiaty si¢ w konse-
kwencji rozwoju tzw. turystyki socjalnej, polegajacej na emigracji pracownikéw jednego panstwa
do kraju, w ktorym standardy ochrony socjalnej byly wyzsze. Skutkiem tego bylo ograniczenie
swobody przemieszczania si¢ w pierwszej kolejnosci do pracownikéw oraz 0séb posiadajacych
wystarczajace Srodki utrzymania na osiedlanie si¢ w panstwie obcym; por. D. Lasok, The European
Communities and the European Union, [w:] Law of the European Communities, D. Vaughan, Lon-
don 1994, s. 120.

53 Por. A. Arnull, Deficyt odpowiedzialnosci w Unii Europejskiej, [w:] Odpowiedzialnosé i legi-
tymacja Unii Europejskiej, red. A. Arnull, D. Wincott, Warszawa 2007, s. 30 i n.; J. Monar, Proces
decyzyjny w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci [w:] Odpowiedzialnos¢ i legi-
tymacja..., s. 74-80.

3¢ J. Shaw, European Citizenship: The IGC and beyond, ,,European Integration On-line Papers”
1997, 3,s. 1.
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stytucjami wspdlnotowymi.’’ Za konieczne uznano rowniez zbudowanie praw-
nych gwarancji sprzyjajacych identyfikacji i lojalnosci obywateli wobec samych
Wspdlnot.>® Jednoczesnie obywatelstwo rysowato si¢ jako naturalna wregcz kon-
sekwencja zwigkszania znaczenia instytucji wspolnotowych, ktorym odpowiadaé
powinno przyznawanie obywatelom uprawnien umozliwiajacych uczestnictwo
w zyciu politycznym.* Europejski mechanizm wiladzy potrzebowat trwatej idei
1 instytucji pozwalajacej jednostkom identyfikowac si¢ z celami Wspolnoty i har-
monizowac swoje interesy z interesami wspotmieszkancoéw spotecznosci europe;j-
skiej. Bylo to istotne rowniez dlatego, zeby przezwyciezy¢ dylemat, czy obywa-
tele maja by¢ podmiotami wspolnotowego porzadku prawnego, czy tez jedynie
obywatelami panstw cztonkowskich, ktorzy przy tej okazji korzystaliby z okre-
$lonych praw gwarantowanych przez porzadek prawa unijnego.®® W kazdym jed-
nak przypadku identyfikowanie celéw i uzgadnianie dgzen musiato nastepowac
zgodnie z politycznymi warto$ciami i zasadami konstytuujacymi nowoczesng de-
mokracj¢. Obywatelstwo nie mogto by¢ jedynie formalng koncepcja, dzigki ktorej
Wspodlnota moze ,.kupi¢” przynaleznos$¢ obywatela.®!

Wzmozone zainteresowanie (w koncu lat 80.) nauk spotecznych prawami
czlowieka wyraznie sprzyjato postulatom obywatelstwa europejskiego®, przy
czym jednak nalezy zgodzi¢ si¢ z opinig, ze zard6wno europejskie obywatelstwo,
jak 1 nowe instytucje majace je chroni¢ nie mogtly stac si¢ panaceum na problemy
europejskiej integracji — kryzysu demokracji czy poczucia alienacji spoteczenstw
w stosunku do europejskich instytucji.®* Koncepcja obywatelstwa musiata stac si¢
bliska obywatelowi, a nie tylko uczestnikom politycznej i intelektualnej dysputy.
Jezeli wigc wspolna Europa miata przestac by¢ postrzegana li tylko jako kategoria
gospodarczych i ekonomicznych porozumien, budowanie wspolnej tozsamosci
mialo by¢ etapem ksztattowania ponadnarodowego obywatelstwa.

S7Por. R. Wieruszewski, Obywatelstwo Unii Europejskiej a ochrona praw cztowieka, [w:] Polska
w Unii Europejskiej, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Krakéw 2005, s. 236; R. Davis, Citizenship
of the Union...Rights for all?, ,,European Law Review” 2002, vol. 27, s. 121.

58 J. Shaw, European Citizenship..., s. 2.

59 J. Monar, 4 dual citizenship in the making: The citizenship of the European Union and its re-
form, [w:] European Citizenship: An Institutional Challenge, red. M. La Torre, Hague 1998, s. 173.

60 J. Shaw, The Interpretation of European Union Citizenship, ,Modern Law Review” 1998,
vol. 61, s.295

8 C. Mouffe, Democratic Politics Today, [w:] Dimensions of Radical Democracy, red.
C. Mouffe, London 1992; A. Wiener, Assessing the Constructive Potential of Union Citizenship —
A Socio-Historical Perspective, ,,European Integration On-line Papers” 1997, 17; C. Tilly, Citizen-
ship, Identity and Social History, Cambridge University Press 1996, s. 4-6.

62 B. van Steenbergen, The Condition of Citizenship, London 1994, s. 43.

63 J. Habermas, The European Nation State. Its Achievements and Its Limitations. On the Past
and Future of Sovereignty and Citizenship, ,,Ratio Juris” 1996, vol. 9, s.125.
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Stworzenie podstaw ,,tozsamosci europejskiej” miato sta¢ si¢ $rodkiem do
osiggnigcia przyzwolenia i wsparcia spotecznego w celu dalszej ewolucji wspol-
nego rynku i transformacji w kierunku unii politycznej. Solidarnos¢ miedzy oby-
watelami Europy miata sprzyja¢ wprowadzeniu instytucji ombudsmana i przy-
znania obywatelom praw wyborczych do Parlamentu Europejskiego i organow
lokalnych na podstawie statego zamieszkania. Zwrocono réwniez uwage, iz po-
przez zblizenie Wspolnot do obywatela nastapi zwigkszenie reprezentatywnosci
instytucji wspolnotowych.** Jednoczesnie wyrazano pewne watpliwosci, czy
rozwoj tej tozsamosci powinien polegac tylko na zwiekszaniu poczucia przyna-
leznosci do Wspdlnoty, czy miatby oznacza¢ poglebienie identyfikacji z innymi
obywatelami.%

Jeszcze przed formalnymi decyzjami Rady Europejskiej dotyczacymi otwar-
cia konferencji miedzyrzadowej w sprawie unii politycznej rzad belgijski 26 mar-
ca 1990 roku przedstawit memorandum o unii politycznej, ktore dotyczyto migdzy
innymi ustanowienia Europy Obywateli i ktore staé si¢ powinno jednym z przed-
miotow agendy konferencji.®® Ogolnie méwige, propozycje belgijskie stanowity
powtorzenie wezesniej zgtaszanych postulatow w zakresie mozliwosci zwicksze-
nia swobodnego przemieszczania i osiedlania si¢ obywateli w kontekscie roz-
woju wspolnego rynku, wprowadzenia do traktatow warunkow odnoszacych sie
do korzystania i ochrony praw czlowieka, a takze przyznania obywatelom praw
wyborczych, z ktérych mogliby korzysta¢ bez wzgledu na miejsce zamieszkania.
Dotyczyto to w szczegdlnosci prawa udziatu w wyborach lokalnych oraz wybo-
rach deputowanych do Parlamentu Europejskiego. Postulowano, aby Wspdlnoty
przystapity do Europejskiej Konwencji Ochrony Praw Cztowieka i Podstawo-
wych Wolnosci.

Kolejng propozycje zglosili Kanclerz Niemiec H. Kohl i Prezydent Francji
F. Mitterand. W liscie skierowanym 19 kwietnia 1990 r. do prezydencji irlandz-
kiej wskazali, ze Rada Europejska powinna zainicjowac podjecie w czasie Kon-
ferencji Miedzyrzadowej dziatan zmierzajacych do wzmocnienia demokratycz-
nej legitymacji przysztej Unii Europejskiej.®” Uswiadomiono sobie wowczas, ze
bytoby ryzykowne poglebianie instytucjonalnego dziatania Wspolnot w sferze
ekonomicznej przy ignorowaniu potrzeby wiaczenia w nie obywateli panstw
cztonkowskich jako aktywnych uczestnikow. Tworzenie ,,europejskiej przestrze-

6 Opinie takie formutowaty rzady Danii i Portugalii, zob. V. Miller, Human Right in the EU.: the
Charter of Fundamental Rights, ,,House of Commons Research Paper” 2000, 32, s. 18.

'S. O’Leary, European..., s. 39.

% Zob. E. A. Marias, From Market..., s. 5; The Intergovernmental Conference on Political
Union, red. F. Laursen, S. Vanhoonacker, Maastricht 1992, s. 269-275; C. Gonzalez, The Spanish
Proposal to the Intergovernmental Conference on Political Union, [w:] The European Ombudsman.
Origins, Establishment, Evolution, s. 28.

7 E. A. Marias, From Market..., s. 5; zob. takze Agence Europe, 20 kwietnia 1990 r.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 28/02/2026 08:32:41

616 Pawel Sadowski

ni publicznej” zawiera¢ miato pojgcie obywatela jako gldéwnego elementu jg sta-
tuujacego. W zwiazku z tym koncepcja obywatela i obywatelstwa europejskiego
jako element integracji musiata przybra¢ konkretne znaczenie podczas debaty
poprzedzajacej wprowadzanie stosownych zmian w ustroju Wsp6lnot.®® Zwrocit
na to uwage hiszpanski premier F. Gonzalez — 4 maja 1990 r. przedstawit on po-
zostalym cztonkom Rady Europejskiej propozycje wiaczenia do nowego traktatu
oddzielnego rozdziatu poswigconego obywatelstwu europejskiemu, ktérego regu-
lacja stwarzalaby przestanki wlgczenia obywateli w procesy integracji, chociaz
zdawano sobie sprawe, ze wowczas jeszcze warunki ich nowego statusu prawne-
go nie byly jasno zdefiniowane.® Wskazano tez na koniecznos¢ wyeliminowania
przeszkod w zakresie swobodnego przemieszczania si¢, dostepu do zatrudnienia,
jak réwniez warunkéw udziatu w wyborach do organdéw przedstawicielskich za-
rowno na szczeblu lokalnym, jak i europejskim.

Projekt hiszpanskiego premiera zostal poparty i rozwinigty w memorandum
delegacji greckiej.”* W dokumencie tym podniesiono konieczno$¢ trwalego ure-
gulowania zatozen i konkretnych rozwigzan odnoszacych si¢ do Europy Obywa-
teli we wspolnotowym porzadku prawnym. Stworzono by w ten sposob jeden ze
srodkoéw sprzyjajacych budowaniu poczucia przynaleznosci obywateli do jedne;,
wspolnej, ponadnarodowej organizacji.

Politycy zaangazowani w reformowanie ustroju Wspdlnot uzmystawiali sobie
coraz wyrazniej, ze wprowadzenie obywatelstwa i wynikajacych z niego praw,
winno by¢ umocnione nowoczesnym instrumentem gwarancyjnym w postaci
ombudsmana, co z kolei stanowito warunek sine qua non dalszych zmian.

Nie budzi watpliwosci, ze instytucja ta byta postrzegana jako jeden z niezbed-
nych sktadnikéw wspotczesnego konstytucjonalizmu w krajowych porzadkach
prawnych panstw cztonkowskich; istotna zatem byta jego akceptacja na poziomie
ponadnarodowym jako czgsci konstytucjonalizmu europejskiego. Uwazano takze,
ze bedzie ona adekwatnym $rodkiem wzmacniajacym poczucie zaufania obywa-
teli do mechanizméw dziatania instytucji wspolnotowych poprzez wyposazenie
ich w nowy instrument monitorowania tej aktywnos$ci.”! Instytucja obywatelstwa
Unii Europejskiej nie byta wprawdzie formalnym warunkiem ustanowienia Euro-

8 P. Solbes Mira, La citoyenneté européenne, ,,Revue du marché commun et de 1‘Union euro-
péenne” 1991, vol. 345, s. 168.

8 Tekst propozycji hiszpanskiej opublikowany w ,,Biuletynie Wspolnot Europejskich” 1990,
3, s. 780-781, zwana dalej propozycja hiszpanska; por. H. Gammeltoft-Hansen, Trends Leading...,
s. 40; zob. rowniez The Spanish proposal for a European Ombudsman, as contained in the Span-
ish proposal to the Intergovernmental Conference on Political Union, http://ombudsman.europa.eu/
historical/pdf/en/3940-90.pdf.

" Greckie memorandum — Contribution to the Discussion on Progress towards Political Union,
Brussels, 15 May 1990, zob. w F. Laursen, S. Vanhoonacker, op. cit., s. 277-281.

I C. Gonzalez, op. cit., s. 29.
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pejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, ale miata realizowac¢ te same zalozenia
ideowe.

Istotne jest, ze w okresie, w ktoérym rozpoczgto tworzenie wspolnego rynku,
tj. w drugiej potowie lat 50. ubieglego stulecia, idea rzecznika praw obywatel-
skich byta mato popularna. W momencie, gdy do Wspolnot Europejskich wstapity
Dania, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandia, zadne z pierwotnych
panstw cztonkowskich nie mialo takiej instytucji. Kiedy Parlament Europejski
przedstawial po raz pierwszy propozycje stworzenia Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich na poczatku lat 70., jedynie w trzech z 6wczesnych dziewig-
ciu panstw cztonkowskich istniaty instytucje krajowych rzecznikdéw. Natomiast
proces wprowadzania tego rodzaju instytucji kontroli administracji publicznej
postepowal dos¢ szybko w innych panstwach europejskich. W zwigzku z tym
podczas negocjacji projektu Traktatu o Unii Europejskiej z 1992 r. klimat do wy-
razenia zgody na wprowadzenie instytucji rzecznika na poziomie europejskim byt
zdecydowanie lepszy niz w czasie, kiedy Parlament Europejski przyjat pierwsza
rezolucj¢ dotyczaca jego powotania.”

Nalezy pamietac jednak, ze stworzenie instytucji chronigcej prawa obywateli
Wspoélnot Europejskich napotyka¢ musiato trudnosci zwigzane z rdzng tradycja
ochrony praw jednostki w krajach cztonkowskich. Podejscie do rozwigzywania
konfliktoéw migdzy obywatelem a panstwem w krajach kultury prawa kontynental-
nego (civil law), tak jak np. Niemcy czy Francja, oparte jest na skupieniu regulacji
sytuacji prawnej obywateli w ustawach stosowanych wtadczo przez organy admi-
nistracji publicznej, co jest kontrolowane na drodze sadowej. Natomiast w syste-
mie opartym na tradycji angielskiego common law (case law) praktyka i zwyczaj
uzupelniajg porzadek ustawowy, a proces stosowania prawa w sprawach indywi-
dualnych ma w sobie wiele elementow polubownego i umownego rozstrzygnigcia
sprawy co do jej istoty. W zwiazku z tym sgdownictwo administracyjne nie jest
uwazane za konieczne. Z kolei kraje skandynawskie wykazuja cechy obu syste-
moéw i pozostaja pod wptywem zarowno koncepcji common law, jak i koncep-
cji prawa stanowionego. Wplywy tych koncepcji, cho¢ silne, nie wystgpity we
wszystkich krajach skandynawskich w jednakowym stopniu, nie ma zatem tzw.
wspolnej konstytucyjnej tradycji skandynawskiej. Chociaz Szwecja 1 Finlandia
posiadaja sady administracyjne, nie ma ich w Norwegii, Danii i Islandii. Z tego
wzgledu koncepcja ochrony obywateli poprzez dziatalno$¢ ombudsmana i za-
gwarantowanie im dostepu do informacji publicznej jest bardziej rozwinigta we
wschodniej Skandynawii, a stosunkowo niedawno obecna w pozostatych krajach.
Nalezy wiec wskaza¢, ze koncepcja powolania europejskiego rzecznika nie wy-
ptywata ze wspolnej konstytucyjnej tradycji europejskiej.”

2 Szerzej na ten temat: H. Gammeltoft-Hansen, Trends Leading..., s. 16.
7 Ibidem, s. 17.
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Mozna zauwazy¢, ze idea wspdélnotowego ombudsmana byta wypadkowa
zmieniajacych si¢ opinii i postaw organdw wspolnotowych.”

Do potowy lat 80. ubieglego stulecia Parlament Europejski przychylny idei
obywatelstwa europejskiego i europejskiego rzecznika, widziat potrzebe powo-
tania ombudsmana jako wlasnego organu petiacego role potencjalnego tacznika
migdzy nim a obywatelami Wspolnoty. W tym czasie Komisja i Rada nie miaty
dostatecznej motywacji, by wspiera¢ idee obywatelstwa i ombudsmana. Sytuacja
zmienita si¢ w drugiej potowie lat 80. wskutek przyspieszenia integracji i rozwo-
ju rynku wewnetrznego. W opinii Rady bez zaangazowania obywateli i powota-
nia ombudsmana — jako ich tgcznika ze Wspdlnotg — nie mozna byto oczekiwaé
znaczacych postepoéw w tym procesie. Zmianie uleglo jednak stanowisko Parla-
mentu, ktorego pozycja wzmocniona zostata dzieki bezposredniemu trybowi wy-
boréw. Nie byl on juz, w takim samym stopniu jak poprzednio, zainteresowany
szybkim utworzeniem instytucji ombudsmana, ktéry w opinii Parlamentu stalby
si¢ dla niego konkurencja.

W drugiej polowie lat 80. w zwigzku z przyspieszeniem prac nad przeksztat-
ceniem Wspdlnot Europejskich w uni¢ nie tylko o charakterze ekonomicznym,
ale przed wszystkim politycznym, nawigzano do idei utworzenia europejskiego
ombudsmana. Ze wzgledu na to, ze do kompetencji organizacji zaczeto naleze¢
tworzenie regulacji prawnych we wskazanych wyzej dziedzinach, pojawito si¢
potencjalne ryzyko naruszenia praw obywateli przez postepujaca ingerencje w co-
raz to nowe sfery ich zycia. Dlatego tez podczas posiedzenia Rady Europejskiej
w grudniu 1990 r. w Rzymie przedstawiciele panstw cztonkowskich ponownie
zasugerowali potrzebe wprowadzenia mechanizmu ochrony praw obywateli na
poziomie wspdlnotowym.”

Niezaleznie od politycznych ,,przyptywéw i odptywow” w proponowaniu
przez organy Wspolnot oraz panstwa cztonkowskie ustanowienia europejskie;j
instytucji ochrony praw jednostki przedstawiciele nauki, poczynajac od lat 60.
rozbudowywali uzasadnienie dla instytucji ombudsmana oraz wskazywali cechy,
ktorymi ten urzad powinien si¢ charakteryzowac. W pogladach zwlaszcza H. Des-
feuillesa, K. Weeksa, G. Napione’a, D. C. Rowata, W. Gelhorna, E. Holmberga,
N. Stjernquista, H. Hidena, F. A. Staceya, 1. al-Wahaba’® wyrazano przekonanie

K. Heede, European Ombudsman..., s. 12.

S R. Kovar, D. Simon, La citoyenneté européenne, ,,Cahiers de droit européenne” 1993, vol. 29,
s. 309.

6 H. Desfeuilles, Le pouvoir de contréle des parlements nordiques, Paris 1973; K. Weeks,
Ombudsman Around the World. A Comparative Chart, Berkeley 1978; G. Napione, L' Ombudsman.
Il conrole della publica admministrazione, Milan 1969; The Ombudsman — Citizen s Defender, red.
D. C. Rowat, London-Toronto—Stockholm 1968; W. Gelhorn, Ombudsman and the Others. Citizen's
Protector in Nine Countries, Cambridge 1967; E. Holmberg, N. Stjernquist, Var Forfattining, Stock-
holm 1983; H. Hiden, The Parliamentary Ombudsman in Finland. Position and Function, Hel-
sinki 1976; R. Gregory, P. Hutscheson, The Parliamentary Ombudsman. A Study in the Control of
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o konieczno$ci poszukiwania nowych form kontroli wiadzy publicznej. Podkre-
$lano, ze w powojennej Europie tradycyjne srodki naprawiania szkod wyrzadzo-
nych przez dziatanie organow publicznych na drodze administracyjnej, sagdowe;j
czy za pomoca odpowiedzialnosci parlamentarnej staty si¢ niewystarczajace.
W tej sytuacji stworzenie prostego, odrebnego i niezaleznego mechanizmu kon-
troli, umozliwiajacego uzyskanie rekompensaty przez obywatela, wydawato si¢
konieczne. Stusznie podkreslat D. C. Rowat, ze ,,obecnie jest catkiem mozliwe,
7e prawa obywatela moga by¢ niszczone przez moloch machiny administracyjne;j.
Ksztaltowanie przekonania o koniecznosci wprowadzenia do systemdéw ustro-
jowych panstw demokratycznych instytucji ombudsmana zwigzane byto takze
ze wzrostem akceptacji (zwlaszcza w kregach akademickich) urzedu rzecznika
i postrzegania go jako obroncy globalnie funkcjonujacych praw obywatelskich.”
Innym waznym czynnikiem, ktory wptynat na akceptacj¢ instytucji rzecznika
praw obywatelskich, bylo zapotrzebowanie spoleczne na wigkszg transparentnos¢
w procesach rzadzenia.

Wigkszo$¢ wskazanych autorow wymieniata rowniez pozadane atrybuty urze-
du ombudsmana.” Nalezg do nich: mozliwo$¢ kontrolowania catej administracji
publicznej z wyjatkiem sadoéw i ich personelu; niezalezno$¢ urzedu od innych
organdw, z wyjatkiem istnienia odpowiedzialno$ci przed organem ustawodaw-
czym za naruszenie zasad sprawowania urzedu; odpowiednio dtuga kadencja jako
dodatkowa gwarancja jego niezaleznosci; zapewnienie dostgpu do wszystkich do-
kumentow urzgdowych, ktore uwaza za niezbedne do kompleksowego wyjasnie-
nia sprawy; duza swoboda w uznaniu wszczynania postepowania i metod dziata-
nia, a takze brak ponoszenia odpowiedzialnosci cywilnej przez rzecznika i jego
personel z powodu oficjalnego dziatania. Dodatkowo wskazywano na zdolno$¢
rzecznika do krytykowania agencji rzadowych oraz mozliwo$¢ inicjowania zmian
w obowiazujacym ustawodawstwie.

W toku toczacej si¢ debaty w lipcu 1990 r. Parlament Europejski przyjat rezo-
lucje¢ na konferencje¢ migdzyrzadowa, w ktorej nakreslit swojg strategie w zakre-
sie tworzenia Unii Europejskiej.” Wyrazajac opini¢ dotyczacg praw fundamen-
talnych 1 wolnosci, Parlament zaakcentowat potrzebe inkorporowania do trakta-
tow okreslenia warunkoéw rozwoju obywatelstwa europejskiego. Kilka miesigcy
poézniej hiszpanska delegacja przedstawita propozycje dotyczaca obywatelstwa

Administrative Action, London 1975; F. A. Stacey, Ombudsman Compared, Oxford 1978; F. A. Sta-
cey, The British Ombudsman, Oxford 1971; B. Malignier, Les functions du Mediteur, Paris 1979;
1. Al-Wahab, The Swedish Institution of Ombudsman, Stockholm 1979.

"D. C. Rowat, The Ombudsman Plan. The Worldwide Spread of the Idea, London 1985, s. 131.

8 Por. takze na temat cech ombudsmanow Righting Wrongs. The Ombudsman in Six Conti-
nents, red. R. Gregory, Ph. Giddings, International Institute of Administrative Sciences, 2000.

7 Resolution on the Intergovernmental Conference in the context of Parliament’s strategy
for the European Union, Dz. Urz. WE C 231/1990, s. 97.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 28/02/2026 08:32:41

620 Pawel Sadowski

europejskiego i1 towarzyszacych mu warunkow, majgcg posta¢ memorandum —
The road to European Citizenship®, opublikowanego we wrzesniu 1990 r., czyli
bezposrednio przed rozpoczeciem konferencji miedzyrzadowej. Z tresci memo-
randum wynikalo, ze przyjeciu katalogu szczegdtowych praw obywateli nowej
Unii Europejskiej powinno towarzyszy¢ utworzenie gwarancji instytucjonalnych
odpowiedzialnych za ich przestrzeganie i ochrong, m.in. takich jak rozszerzenie
prawa do sktadania petycji do Parlamentu Europejskiego oraz wprowadzenie
skargi do europejskiego ombudsmana, do ktdrego uprawnien naleze¢ miata kon-
trola przestrzegania praw przyznanych obywatelom Unii oraz pomoc w przypad-
ku ich naruszenia.®!

Propozycja hiszpanska nawigzywata do postanowien Konstytucji Krolestwa
Hiszpanii z 1978 r.** i funkcjonujacego w hiszpanskim systemie ustrojowym pra-
wa obywateli do wnoszenia skargi do Obroncy Publicznego.® Hiszpanski ombud-
sman, jako niezalezny organ konstytucyjny, ma uprawnienia do monitorowania
dziatalnosci administracji publicznej, a takze kontroli przestrzegania praw i wol-
no$ci obywateli. W my$l rozwigzan obowiazujacych w prawodawstwie Krolestwa
Hiszpanii jest wyposazony w mozliwos$¢ pomocniczej kontroli aktow ,,niewtasci-
wego administrowania”, w zasadzie przypisang do kompetencji organéw sado-
wego wymiaru sprawiedliwosci. Uprawniony jest on do formutowania skarg na
niekonstytucyjnos¢ aktow prawnych i dziatan polegajacych na naruszeniu funda-
mentalnych praw.®

Ustawodawstwo hiszpanskie przyznaje mu rozlegly zakres niezaleznosci.
Obronca Publiczny wprawdzie powotywany jest przez parlament, ale jego usu-
nigcie jest mozliwe wyjatkowo — tylko wtedy, gdy ,,wyraznie zaniedbuje wypet-
nianie swoich obowigzkéw”.%> Chociaz hiszpanski rzecznik praw obywatelskich
nie posiada uprawnien wtadczych, to ma do dyspozycji wazne $rodki procesowe
1 zajmuje istotng pozycje w systemie konstytucyjnym. Jego roczne raporty przed-
stawiane s3 na forum obu izb Kortezéw Generalnych, aczkolwiek nie czyni si¢

8 Proposal Towards a European Citizenship, wrzesien 1990, dokument zamieszczony, [w:]
R. Corbett, The Treaty of Maastricht. From Conception to Ratification. A Comprehensive Reference
Guide, London 1993, s. 153.

81 P. Sadowski, Skarga do Rzecznika Praw Obywatelskich Unii Europejskiej, ,,Studia Turidica
Lublinensia” 2006, t. 7, s. 177, zob. takze F. Laursen, op. cit., s. 329; E. A. Marias, The European
Ombudsman: Competences and Relations with Other Community Institutions and Bodies, [w:] The
European Ombudsman, red. E.A. Marias, Maastricht 1994, s. 73.

82 Tekst Konstytucji Krolestwa Hiszpanii, [w:] T. Motdawa, Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia
1978 r., Warszawa 1993.

8 Art. 54 Konstytucji hiszpanskiej oraz ustawa organiczna 3/1981 z 6 kwietnia 1981 r. o Obron-
cy Publicznym (Defensor del Pueblo), Dziennik Urzedowy nr 109 z 7 maja 1981 r., zwana dalej
ustawa organiczna.

8 Art. 162 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii i art. 26 ustawy organiczne;j.

8 Art. 5 ust. 41 6 ust. 1 ustawy organiczne;.
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ich przedmiotem glosowania czy tez nie formuluje si¢ wobec nich jakichkolwiek
opinii. Prawodawstwo hiszpanskie ustanawia zasadniczo do$¢ szerokie ramy do-
stepu do rzecznika®, z tym ze skarga musi bezposrednio dotyczy¢ sytuacji skar-
7acego, a wymog ten ma na celu zapobieganie uczynienia z niej actio popularis.®’
Nalezy zaznaczy¢, ze uprawnienia hiszpanskiego rzecznika sg na tyle szerokie, iz
jego kontrola obejmuje wszystkie dziatania administracji publicznej, a wiec i na
szczeblu ogolnopanstwowym, i autonomicznym, sprzyjajac sile i skutecznos$ci
w wykonywaniu przez niego zadan.®

W konsekwencji propozycja hiszpanska przewidywala ustanowienie instytu-
cji europejskiego rzecznika z szerokim do niego dostgpem, uprawnieniami sled-
czymi i mozliwos$cig stosowania odpowiednich $rodkéw oddziatywania, w tym
takze kierowania skarg do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci. Spotkata
si¢ ona jednak z chtodnym przyjeciem zaréwno przedstawicieli panstw czlon-
kowskich, jak i1 organow i instytucji wspolnotowych. Komisja byta otwarta na
rozwazenie koncepcji zmian, ale formutujac w 1990 r. opini¢ co do zakresu praw
fundamentalnych statuujacych europejskie obywatelstwo, nie wspomniala jesz-
cze o obywatelskim prawie dostepu do rzecznika praw obywatelskich.®

Na dwcezesnym etapie rozwoju Wspolnot byto to trudne do wyobrazenia z kilku
powodow. Przede wszystkim wspolnotowy system instytucjonalny jest odmienny
od zasad ustroju panstw cztonkowskich i tym samym nie daje mozliwosci prostej
recepcji instytucji rzecznika z systemu krajowego. Ponadto blizej nieokreslony
zesp6t praw fundamentalnych, przystugujacych wowczas obywatelom Wspolnot,
powodowat, ze nie byto tatwo uzasadni¢ potrzebe utworzenia tego typu organu na
poziomie ponadnarodowym przez przyjecie modelu krajowego, stuzacego wszak
ochronie sprecyzowanego katalogu praw. Trzeci powod tkwit w zdecentralizowa-
nej naturze wspolnotowej administracji, ktorej aktywno$¢ z trudem poddawala si¢
srodkom kontroli skutecznym wobec administracji w panstwach cztonkowskich,
a dziatania wspolnotowych organéw nie wplywaly wowczas bezposrednio i wy-
raznie na sytuacj¢ wigkszosci obywateli.

W lutym 1991 r. poprzednio zgtoszone propozycje delegacji hiszpanskiej zo-
stalty zmodyfikowane przez nadanie im ksztattu skonkretyzowanych przepiséw
prawnych.” Stwierdzono w nich, ze Unia i jej panstwa cztonkowskie muszg sza-

8 Art. 15 ust. 1 ustawy organicznej stanowi, ze ,,kazda skarga wniesiona do rzecznika przez
jednostke lub grupe osob wymaga jego interwencji w celu wyjasnienia aktu lub decyzji wladzy
publicznej, jej agend lub innych organdéw”.

87 Art. 10 ustawy organiczne;.

8 Art. 12 ust. 2 ustawy organiczne;j.

8 Commission opinion of 21 October 1990 on the proposal for amendment of the Treaty es-
tablishing European Economic Community with a view to political union, COM/1990/600 final,
A3-281/90, punkt IIT ust. 2.

% Propuesta de texto articulado sobre ciudadania, ,,Biuletyn Wsp6lnot Europejskich” 1991,
1, s. 405-409; zob. tez Conclusions of the Rome European Council 14 and 15 December 1990,
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nowa¢ prawa fundamentalne, wynikajace z ich konstytucyjnych tradycji i Euro-
pejskiej Konwencji Ochrony Praw Cztowieka. Ponadto zalecano, aby Unia ra-
tyfikowata t¢ konwencje’!, a w traktacie wprowadzono mozliwo$¢ ustanowienia
systemu gwarancji i ochrony praw zar6wno obywateli panstw cztonkowskich, jak
i innych os6b, ktore nie sa obywatelami zadnego z panstw cztonkéw Wspolnoty.
Zasugerowano, by stosownie do przedtozonych postulatéw europejskie obywatel-
stwo stalo si¢ jednym z trzech 6wczesnych filarow Unii Europejskiej 1 podstawa
jej demokratycznej legitymacji.”

W zakresie ochrony praw wynikajacych z obywatelstwa przedstawiono dwa
rozwiazania. Wedlug pierwszego — bardziej radykalnego co do silnego usytu-
owania instytucjonalnego rzecznika — nalezato powola¢ w kazdym panstwie
cztonkowskim mediatora odpowiedzialnego politycznie przed Parlamentem Eu-
ropejskim, stosujacego tzw. migkkie prawo i przedstawiajacego Parlamentowi
coroczny raport, wyposazonego w prawo monitorowania przestrzegania praw
fundamentalnych przez instytucje wspdlnotowe na poziomie narodowym oraz
prawo kontrolowania dziatalnos$ci administracji tak wspdlnotowej, jak krajowe;,
odpowiedzialnej za implementowanie wspdlnotowych aktow prawnych, a tak-
ze prawo udzialu w toczacych si¢ postgpowaniach sgdowych, podejmowanych
z wlasnej inicjatywy oraz na wniosek poszkodowanych.”® Drugie rozwigzanie na-
tomiast zaktadato stworzenie europejskiego ombudsmana jako niezaleznego or-
ganu wspolnotowego®, odpowiedzialnego przed Parlamentem Europejskim, badz
kreowanie europejskiego ombudsmana wzmacniajacego dziatalno$¢ rzecznikow
krajowych.”

W podobnym kierunku szta takze propozycja Komisji, jednak w trakcie dys-
kusji okazato si¢, ze zardowno propozycja hiszpanska, jak i Komisji nie zawiera-
ja konkretnych rozwigzan w zakresie funkcjonowania mechanizmu ewentualne;j
wspolpracy miedzy rzecznikami oraz realizacji ich kompetencji na ptaszczyznie
Unii.”® Przy tym propozycja stworzenia na mocy pierwotnego prawa wspolnoto-
wego w kazdym kraju czlonkowskim instytucji rzecznika okazala si¢ mato re-
alna, nie tylko z uwagi na fakt, ze nie we wszystkich panstwach czlonkowskich
dostrzegano potrzebe funkcjonowania rzecznika, ale rowniez dlatego, ze natoze-

DOC/90/6, s. 1-10; F. Laursen, S. Vanhoonacker, op. cit., s. 325; J. Parry, European Citizenship,
London 1991, s. 20

91 Powyzsze koncepcje byly niezwykle trudne do zaakceptowania przez Wspdlnoty, gdyz wy-
dato si¢ watpliwe, by kazde panstwo cztonkowskie mogto by¢ zobowigzane do poszanowania in-
nych tradycji konstytucyjnych.

2 Por. E. A. Marias, The European Ombudsman..., s. 73; Art. 10 propozycji hiszpanskiej.

% Art. 9 propozycji hiszpanskiej.

% Por. P. Sadowski, op. cit., s. 177; N. Banaszak, op. cit., s. 72.

% E. A. Marias, The European Ombudsman..., s. 74; C. Gonzalez, op. cit., s. 33.

% Por. M. Luszczuk, op. cit., s. 22.
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nie obowigzku wprowadzenia tej instytucji ustrojowej byto trudne do pogodzenia
z wymogiem poszanowania narodowej tozsamosci.”’

Ostatecznie hiszpanska propozycja zostata odrzucona przez Parlament Euro-
pejski i Komisje, mimo pewnego wsparcia przez delegacje rzadowe na trwajacej
konferencji migdzyrzadowej. Mozna wigc przyjaé, ze nie uzyskano zgody co do
rozwigzan prawnych dotyczacych ombudsmana, ale sam postulat jego powotania
zostal zaakceptowany. W zwiazku z tym hiszpanska idea zostala wsparta przez
delegacj¢ dunskg w przedstawionym memorandum o unii politycznej z 4 paz-
dziernika 1990 r., chociaz nadano jej inny ksztalt. Propozycja dunska skierowana
byla na przeniesienie nie tyle mechanizmu, co ogolnego modelu dunskiej insty-
tucji ombudsmana na poziom wspolnotowy. Przyjeto jednoczesnie zatozenie, ze
w celu wzmocnienia demokratycznych zasad wspolpracy w ramach Wspdlnoty
system ochrony praw obywatelskich powinien by¢ wprowadzony pod egidg Par-
lamentu Europejskiego.”

Za propozycja dunska przemawial, oprocz argumentdow merytorycznych,
kontekst sytuacji politycznej. Wprawdzie w omawianym okresie Dania byla je-
dynym panstwem nordyckim, ktére byto cztonkiem Wspodlnot Europejskich, ale
kolejne — Szwecja i1 Finlandia, ktorym instytucja ombudsmana byta bliska, przy-
gotowywaty si¢ do akcesji. Kraje nordyckie mialy dtugg tradycje funkcjonowania
instytucji ombudsmana, dlatego tez w sposob naturalny byly or¢downikami jego
wprowadzenia na poziom ogolnoeuropejski. Kultura prawna w tych krajach po-
wodowata, ze brak takiej instytucji w strukturach europejskich byt odczuwalny
jako powazny mankament.”

W trakcie toczacych si¢ negocjacji poprzedzajacych przyjecie jednolitego
projektu nowego traktatu, ustanowienie instytucji europejskiego ombudsmana zo-
stato wstepnie zaakceptowane podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Rzymie
w dniach 14 i 15 grudnia 1990 r.!° Z kolei sformalizowane propozycje delegacja
dunska przedstawita 21 marca 1991 r. Byty to konkretne rozwigzania prawne, kto-
re powinny uzupetni¢ tekst traktatu.!”! Stanowily one migedzy innymi, ze upraw-

7 Aktualnie art. 6 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz. U z 2004 r. nr 90, poz. 864, zal. 2,
t. 11, s. 492; Dz. Urz. WE C 321E/2006, dalej TUE.

% Memorandum zostato opublikowane w ,,Politiken” z 8 pazdziernika 1990 r., zob. réwniez
,»Europe”, nr 5353 z 19 pazdziernika 1990 r., szerzej C. Closa, The Concept..., s. 1166.

% Nadmieni¢ nalezy, ze juz w czerwcu 1985 r. podczas dyskusji w Parlamencie Europejskim
przedstawiciele Dani zwrocili uwage na mozliwos¢ wykorzystywania koncepcji nordyckiego rzecz-
nika praw obywatelskich w systemie organéw wspdlnotowych. Jednak spotkato si¢ to wowczas ze
zdecydowanym sprzeciwem Komisji, ktéra we wspomnianym Raporcie Chanterie uznata go za nie-
potrzebny, gdyz tego typu struktura pokrywala si¢ czeSciowo z uprawnieniami Komitetu ds. Petycji.
Na pros$be¢ Danii propozycje t¢ uwzgledniono jednak w raporcie Komisji ad hoc. Propozycje duniskie
pojawity si¢ ponownie podczas negocjacji Jednolitego Aktu Europejskiego.

10D, O’Keeffe, Union..., s. 89.

191 Propozycje obejmowaty wprowadzenie nowych art. 140A do 140E regulujacych instytucje
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nienie do powolywania ombudsmana naleze¢ bedzie do Parlamentu Europejskie-
go, kazdorazowo na poczatku jego kadencji. Corocznie bedzie on przedstawiat
sprawozdania ze swej dziatalno$ci na forum Parlamentu. Mozliwo$¢ ztozenia go
z urzgdu przewidziano — na wniosek Parlamentu skierowany do Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci — w razie niewypetniania obowigzkow lub sprzenie-
wierzenia si¢ zasadom urzedu. Takie warunki powolywania i odwotywania mia-
ly zapewni¢ jego realng niezalezno$¢ w wypehianiu obowigzkow. Ustanowio-
na przez Parlament instrukcja funkcjonowania urzgdu miata zapewnic¢ wlasciwg
wspolprace z Komitetem ds. Petycji.!%

Propozycja dunska opierata si¢ na rozwigzaniach przyjetych w systemie
konstytucyjnym Krolestwa Danii od 1955 r.'® Znamienne jest to, ze powodem
wprowadzenia instytucji ombudsmana do Konstytucji Danii byly obawy zwia-
zane z rozszerzaniem si¢ zakresu oddzialywania aparatu administracyjnego na
coraz to nowe sfery zycia codziennego obywateli.'” Wskazywano, ze wzrastaja-
ce swobodne uznanie administracji publicznej powinno by¢ poddane specjalnej
kontroli, a ombudsman — jako w zamierzeniu uzupetnienie sadownictwa admini-
stracyjnego — miat da¢ mozliwos¢ skutecznej ochrony praw jednostki.'” Miat si¢
on przyczynié, i w rzeczywistosci tak si¢ dzieje, do wzmocnienia parlamentarne;j
kontroli administracji publicznej, wzbogacajac tym samym tradycyjng kontrole
legislatywy nad wtadza wykonawczg. Potrzeba takiego rozwigzania wynikata
z uregulowan ustrojowych, w ktorych quasi-legislacyjne uprawnienia sg delego-
wane do organdéw egzekutywy, oraz istnienia skomplikowanych procesow admi-
nistrowania.'” Istotne jest, ze faktycznie generalne kompetencje przewidziane
w Konstytucji Danii dla sadow administracyjnych nie zostaly wcielone w zycie,
a odszkodowawcza odpowiedzialno$¢ administracji wynika z niepisanych zasad
oraz ewentualnie ze specjalnego ustawodawstwa. Jej realizacja przed sagdami po-
wszechnymi nalezy w Danii do rzadko$ci.'”” Sitg rzeczy ombudsman dunski stat

rzecznika; pozostate propozycje dotyczyly m.in. zasady subsydiarno$ci, dobrego zarzadzania, do-
stepu do informacji, praw wyborczych, prawa osiedlania si¢.

12 P, Biernig, The Danish Proposal to the Intergovernmental Conference on Political Union,
[w:] The European Ombudsman. Origins, Establishment, Evolution, s. 43—44.

103 Konstytucja Krolestwa Danii z 5 czerwca 1953 r. tekst w: M. Grzybowski, Konstytucja
Krolestwa Danii, Warszawa 2002, a takze ustawa o ombudsmanie nr 203 z 11 czerwca 1954 r.,
zmieniona ustawg nr 473 z 12 czerwca 1996 r.

104 E. Holm, The Ombudsman — A Gift from Scandinavia to the World, [w:] The Danish Om-
budsman, Copenhagen 1995, s. 14.

105 Cho¢ w Danii nie funkcjonuje sadownictwo administracyjne tak jak we Francji czy in-
nych kontynentalnych krajach europejskich; Por. K. Heede, European Ombudsman..., s. 25-26.

106 J. Andersen, The Danish Ombudsman, [w:] The European Ombudsman. Origins, Estab-
lishment, Evolution, s. 29.

107 K. Revsbech, The Growth of Danish Administrative Law, [w:] Danish Law in European
Perspective, pod red. B. Dahl, T. Melchior, L. A. Rehot, D. Tamm, Copenhagen 1996, s. 159-160;
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sie gléwnym ,,obroncg czlowieka z ulicy przed niesprawiedliwo$cig, samowola,
przekroczeniem uprawnien ze strony wiadzy”.'® Podstawa teoretycznoprawna
dziatalnosci tej instytucji wyptywa bowiem z zasady, ze dobro i prawa obywatela
sa wystarczajaca warto$cia, by legitymowac funkcje rzecznika.

Ustawodawstwo dunskie'” przewiduje, ze legitymacj¢ do wniesienia skar-
gi do ombudsmana ma kazda osoba, zar6wno fizyczna jak i prawna, przy czym
uprawnienie to nie zalezy od posiadania obywatelstwa dunskiego czy tez siedzi-
by na terytorium panstwa. Regulacje ustawowe dopuszczajg rowniez mozliwosé
dziatania rzecznika ex officio, jednakze wigkszos$¢ postepowan uruchamiana jest
na wniosek skarzacych.!

Zakres skargi dotyczy dzialalno$ci szeroko rozumianej administracji publicz-
nej, rzadu centralnego i1 innych agend mu podleglych, a takze administracji lo-
kalnej'!!, z tym ze wylgczone sg spod mandatu ombudsmana organy wymiaru
sprawiedliwosci, dziatajace w swoich funkcjach sadowych, oraz ich personel.!'?
Nalezy zgodzi¢ si¢ z opinia, ze dziatanie ombudsmana ma spektrum szersze niz
postepowanie przed sadem administracyjnym.''?

Wypada zauwazy¢, ze wynikajaca z modelu dunskiego niezaleznos¢ rzeczni-
ka miata by¢ zagwarantowana poprzez wykluczenie mozliwosci piastowania tego
urzedu przez polityka.''* Natomiast nacisk potozono na powierzenie tej funkcji
osobie, ktora legitymowataby si¢ praktyka w dziedzinie ochrony praw cztowieka,
np. z tytulu petnienia poprzednio funkcji krajowego rzecznika praw obywatel-
skich. Cecha ta z pewnos$ciag mogtaby wplynaé¢ na zbudowanie odpowiedniego
prestizu instytucji.

H. Gammeltoft-Hansen, J. Andersen, K. Larsen, K. Loiborg, Forvaltningsret, Copenhagen 1994,
s. 562.

18 J. Andersen, op. cit., s. 29.

19 Art. 13 ustawy o ombudsmanie; zob. tez H. Gammeltoft-Hansen, J. Andersen, K. Larsen,
K. Loiborg, op. cit., s. 578.

10 Art. 17 ustawy o ombudsmanie.

"' Od roku 1961 — ustawa nr 142 z 17 maja 1961 .

112.0d roku 1959 — ustawa nr 205 z 11 czerwca 1959 r.

113 Szerzej zob. K. Heede, European Ombudsmand..., s. 36-37; do podobnych wnioskow w od-
niesieniu do ombudsmana europejskiego dochodzi R. Davis, Quasi-judicial Review: The European
Ombudsman as an Alternative to the European Courts, ,,Web Journal of Current Legal Issues” 2000,
vol. 1.

114 Propozycja dunska dlatego nie przewidywata wyboru, ale mozliwo$¢ mianowania lub wy-
znaczenia przez organ przedstawicielski. Stanowisko przedstawicieli Danii okazato si¢ konsekwent-
ne. Kiedy na pierwszego rzecznika miat by¢ mianowany Niemiec Siegbert Alber — cztonek CDU,
Dania oprotestowata te kandydature nie ze wzgledu na brak jego osobistych kwalifikacji, ale dlate-
go, ze byt politykiem. W konsekwencji pierwszym rzecznikiem zostal Jacob S6derman — byty rzecz-
nik finski, i praktyka ta zostata utrzymana w kolejnych nominacjach. Aktualny rzecznik P. Nikiforos
Diamandouros piastowat poprzednio urzad rzecznika krajowego w Grecji.
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Koncepcje dunskie znalazty poparcie podczas toczacych si¢ negocjacji kon-
ferencji migdzyrzadowej, w szczegolnosci ze strony delegacji brytyjskiej, a takze
hiszpanskiej, ktorej motywacja wyplywata z podobienstw idei taczacych oba sfor-
mulowane projekty. Dodatkowym impulsem do przyjecia dunskiej wersji ombud-
smana bylo stanowisko Wielkiej Brytanii, zainteresowanej wprowadzeniem
rozwigzan, ktére zmierzatyby do ograniczenia dominujacej pozycji Komisji Eu-
ropejskiej, czemu dunska propozycja wychodzita naprzeciw. Europejski ombud-
sman miat sta¢ si¢ czynnikiem kontrolujacym dziatalno$¢ Komisji.!'® Nic wiec
dziwnego, ze Komisja odniosta si¢ krytycznie do proponowanych rozwigzan,
obawiajac si¢, ze nowa instytucja natozy na nig dodatkowe obowigzki, w szcze-
gblnosci dotyczace opracowywania odpowiedzi i przygotowywania informacji
zwigzanych z pytaniami rzecznika. Parlament i Komisja obawiaty si¢ rowniez
powrotu propozycji likwidacji prawa do petycji i ograniczenia tym samym kom-
petencji Parlamentu. Dlatego tez Komisja che¢tniej akceptowata rozwigzania ma-
jace na celu stworzenie systemu wspotpracy migdzy krajowymi rzecznikami niz
wprowadzenie tego rodzaju instytucji na poziom wspolnotowy.!'® W stanowisku
Komisji wskazano, ze kontakt krajowych rzecznikow z obywatelami jest bardziej
bezposredni i z tego powodu kontrola prawa wspdlnotowego bytaby zdecydowa-
nie szybsza i skonkretyzowana.

Pewne zastrzezenia dotyczace pozycji 1 kompetencji europejskiego ombud-
smana zgtaszat Parlament Europejski. Najbardziej kontrowersyjna w jego opinii
byta kwestia stosunku pomiedzy nim a rzecznikiem oraz propozycje likwidacji
prawa do petycji kierowanej do komisji parlamentarnej. Wyrazem tych obiek-
cji byt list przewodniczacej Komisji ds. Petycji V. Reding do przewodniczacego
Komisji Europejskiej J. Santera.!'”” Wskazata ona watpliwo$ci co do celowosci
powolania nowej instytucji, zwracajac przy tym uwage na faktyczne pokrywa-
nie si¢ zakresu petycji i prawa do skargi. Mogloby to spowodowag, jej zdaniem,
mozliwo$¢ dezorientacji obywateli — beneficjentow nowych urzadzen, w kwestii
danych im do dyspozycji srodkéw.!'® Sprzeciw wynikat rowniez z obawy przed
ograniczeniem pozycji Parlamentu wérod organéw wspolnotowych.'"?

!5 Por. M. Anderson, N. der Boer, G. Miller, European citizenship and cooperation in justice
and home affairs, [w:] A. Duff, J. Pinder, Maastricht and Beyond, London 1994, s. 111; M. J. Baun,
An Imperfect Union: The Maastricht Treaty and the New Politics of European Integration, Oxford
1996, s. 79-101.

116 P, Biering, op. cit., s. 47; R. Corbett, The Treaty of Maastricht..., s. 153.

117 Resolution on the deliberations of the Committee on Petitions during the Parliamentary year
1990-1991, Rapporteur V. Reding, Dz. Urz. WE C 183/1991, s. 448, uwagi 6, 8, 18-19 — Report
V. Reding.

18 Ibidem; por. tez J. Closs, G. Reinesch, D. Vignes, J. Weyland, Le Traité de Maastricht. Ge-
nese, analyse, commentaire, Brussels 1994, s. 401-403.

19 C. Gonzalez, op. cit., s. 35, P. Biering, op. cit., s. 47-48; E. A. Marias, The European Om-
budsman..., s. 74-75.
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Panstwa cztonkowskie obawiaty si¢ z kolei uzyskania przez Parlament Eu-
ropejski zbyt duzego wptywu na ombudsmana z powodu powolywania go przez
ten organ. Mogloby to prowadzi¢ w konsekwencji do faktycznej jego zalezno$ci
od Parlamentu, a nawet uleglo$ci. W zwigzku z tym rozwazano alternatywne do
zgloszonego rozwigzanie, wedtug ktorego powotywanie rzecznika miato by¢ do-
konywane przez Rade lub panstwa cztonkowskie.

Pojawita si¢ rowniez pewna rozbiezno$¢ dotyczaca mechanizmu wnoszenia
samej skargi. Delegacja brytyjska starala sie przeforsowac rozwigzanie, ktore
funkcjonuje w parlamencie brytyjskim, a polega na kierowaniu skargi za posred-
nictwem cztonka parlamentu.'?® Przeciwna tej propozycji, jako ograniczajacej
w pewnym stopniu prawo do skargi, byta Dania, wychodzac z zatozenia, ze o sku-
tecznosci skargi decydowac powinna migdzy innymi bezposrednia mozliwosc jej
wnoszenia. Natomiast dzialanie rzecznika z wlasnej inicjatywy powinno by¢ ak-
tywno$cig z zasady wyjatkowa.'?!

W zwiazku z tym, ze propozycja dunska spotkata si¢ ostatecznie z ogodlna
aprobata, jej zatozenia staty si¢ punktem wyjscia negocjacji dotyczacych zmiany
traktatow, w szczegdlnosci za$ art. Owczesnego 195 TWE.!22 W trakcie dalszych
prac przewazyt takze poglad, ze obie instytucje kontrolne — tzn. petycja do Parla-
mentu Europejskiego i skarga do ombudsmana — powinny zosta¢ zawarte w trak-
tacie jako instytucje wzajemnie uzupetniajace si¢.'?

Projektami, ktore wptynety na finalny ksztatt instytucji europejskiego ombud-
smana w ramach idei obywatelstwa europejskiego byly rozwigzania zapropono-
wane przez delegacje Luksemburga i Holandii.!** Propozycje tych panstw zrywa-
ly calkowicie z koncepcja ustanowienia europejskiego ombudsmana jako jedynie
uzupehniajacej instytucji wobec jego krajowych odpowiednikéw. Podmiotowy
zakres dziatania ombudsmana okreslono w nich w zgodzie z koncepcja maksy-

120 Szerzej na temat tego mechanizmu F. A. Stacey, The British Ombudsman, s. 244-245.

121 P. Biering, op. cit., s. 49.

122 ] S. Cloos, G. Reinesch, D. Vignes, J. Weyland, op. cit., s. 401-402; M. Luszczuk, op. cit.,
s. 23, obecnie art. 228 TofUE.

123 E. A. Marias, The Right to petition to the European Parliament after Maastricht, ,,European
Law Review”, vol. 19, 1994, s. 169-181; takze E. A. Marias, Le droit de pétition devant le Par-
lement européen [w:] red. E. A. Marias, European Citizenship, Maastricht 1994, s. 81-101.

124 Takie stanowisko prezentuja: D. O’Keeffe, Union..., s. 89; E. Poptawska, Ombudsman Unii
Europejskiej, ,,Przeglad Legislacyjny” [Warszawa] 1998, nr 1-2, s. 269; Z. Hummer, Ste/lung und
Funktion des Burgerbeauftragten des Europaischen Parlaments, Innsbruck 1995, inny poglad za-
prezentowany jest przez P. Bonnor, The European Ombudsman: a novel source of soft law in the
European Union, ,,European Law Review” 2000, vol. 25, s. 40; por. rowniez Raport roczny 1995.
Zrédha te wskazujg projekt duniski jako ostateczny. Nalezy zauwazy¢, iz zmiana krajow, ktorym
przypisuje si¢ ostateczng wersje projektu samego Traktatu z Maastricht, wynika z kolejnych zmian
prezydencji w Radzie Unii Europejskie;j.
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malnego rozszerzania ochrony na wszystkie osoby fizyczne i prawne, majace od-
powiednio miejsce zamieszkania lub siedzibe na terytorium panstw cztonkow-
skich.'” Zawarte w tych propozycjach pogodzenie prawa petycji do Parlamentu
Europejskiego z instytucja europejskiego rzecznika i zakresem skargi do niego
bylo udanym politycznym kompromisem. Prawo petycji uzyskiwato formalne
podstawy traktatowe, ale ograniczono jego dopuszczalno$¢ do spraw dotyczacych
bezposrednio skarzacego.

Ostatecznie unormowanie instytucji Europejskiego Rzecznika Praw Oby-
watelskich zostalo wprowadzone regulacjg art. 195 Traktatu ustanawiajgcego
Wspolnote Europejska.'?® Przepis ten wprowadzit zasade powotywania rzeczni-
ka przez Parlament oraz okreslit ogdlnie zakres jego dzialania. Rzecznik stawat
si¢ samodzielng instytucja, badajacg przypadki ,,niewlasciwego administrowa-
nia” wylacznie w dziataniu organéw wspolnotowych, a nie administracji panstw
cztonkowskich. Powotaniu rzecznika jako nowej silnej instytucji wspdlnotowe;j
towarzyszy¢ miato zapewnienie Parlamentowi Europejskiemu wptywu na jego
inwestyture i kompetencje.'”’

Zatozenia modelu dunskiego najbardziej odpowiadaty warunkom wspolnoto-
wym i mogty liczy¢ na szybsza aprobatg. W porownaniu bowiem z tradycyjnym
modelem skandynawskim, a takze hiszpanskim czy niemieckim, dunski rzecznik
jest instytucja bardziej elastyczna, w wiekszym stopniu koncyliacyjng i kieru-
jaca si¢ w swym dziataniu w duzym stopniu perswazjg. Odpowiada to cechom
funkcjonowania Wspolnot, ktére opieraja si¢ na uktadaniu si¢ i kompromisie.
Mozna za J. S6dermanem stwierdzi¢, ze model dunskiego ombudsmana to wzor
nowoczesnej instytucji rzecznika dla wspolczesnych $wiatowych demokracji.!?®
Podobnie jak w Danii, europejski ombudsman to instytucja majaca tworzy¢ de-

125 Projekt luksemburski Traktatu o Unii Europejskiej z 5 lipca 1991 r. — Agence Europe Doc.
1722/23, projekt holenderski Traktatu o Unii Europejskiej z 3 pazdziernika 1991 r. — Agence Europe
Doc. 1733/34.

126 Przepis art. 195 TWE stanowit, ze (ust. 1) Parlament Europejski mianuje Rzecznika Praw
Obywatelskich, uprawnionego do przyjmowania od kazdego obywatela Unii lub kazdej osoby fi-
zycznej badz prawnej majacej miejsce zamieszkania lub statutowa siedzibe w Panstwie Czlonkow-
skim skarg, ktore dotycza przypadkow niewlasciwego administrowania w dziataniach instytucji lub
organéw wspdlnotowych, z wylaczeniem Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu Pierwszej Instancji
wykonujacych swoje funkcje sadowe — obecnie regulacja ta zawarta jest w art. 228 TUE.

127 Formutowano opinie gloszace, ze kompromis ten, przyczyniajac si¢ do przyjecia odpowied-
nich postanowien Traktatu, w wigkszym stopniu uwzglednial interesy instytucji wspolnotowych
oraz panstw cztonkowskich, w mniejszym za$ czynit zado$¢ oczekiwaniom obywateli; por. E. A.
Marias, Mechanism of Protection of Union Citizen's Rights [w:] A Citizen's Europe. In search of a
New Order, red. A. Rosas, E. Antol, London 1995, s. 216.

128 Wystapienie J. Sodermana z okazji 25-lecia francuskiego mediatora — Mediation: What fu-
ture?, Paris, 5 February 1998.
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mokratyczng atmosfere wokot rozstrzygnie¢ organdéw Unii 1 ochrony praw stabe-
go cztowieka.'?

SUMMARY

Assumption of the Treaty about the European Union of 7 February 1992 opened an important
chapter in the sphere of the community regulation of the status of citizens of the European Union
and its institutional reforms. The treaty constituted the legal construction of the citizenship of the
European Union and the consequent rights, which had to be protected by judicial and extrajudicial
mechanisms, among them, the institution of the European Ombudsman deserves special attention.

The idea of the appointment of the institution of the Ombudsman on the community level was
enrolled into experiences in many member countries from which it resulted, i.e. the independent
institution like ombudsman, can create the elastic and effective system of the controlling of
authorities, warranting that the right is justly practical and protects citizens.

This was especially essential in consideration of the fact that the first economic integration and
the further enlargement of the competence had gone toward the more and more deeper integration,
both legal and political. Further development and the evolution of Commonwealths could not follow
separately from citizens and their composite needs, and this manner it was necessary to acknowledge
to them additional rights, entering into the range of the new institution of the European citizenship.

In the article there was introduced the idea of the European citizenship and its influence on the
origin of the European Ombudsman, and also two ideas of the institution of Ombudsman effluent
from Danish and Spanish experiences.

122 Maksyma czgsto powtarzana przez J. Bomholta, cyt. za: H. Gammeltoft-Hansen H., F.
Axmark, op. cit., s. 4
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