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NA PRZYKELADZIE DZIALANIA RZECZNIKA PRAW DZIECKA"

WPROWADZENIE

Temat niniejszego opracowania dotyczy okreslenia sprawnego dziatania na
przykladzie instytucji publicznej, jaka jest Rzecznik Praw Dziecka (RPD) — o cha-
rakterze ombudsmanskim.

Sprawnos¢ jest pojeciem wieloznacznym, trudnym do zdefiniowania, w jezyku
potocznym oznacza bieglo$¢ lub zrgcznos¢ w dziataniu, szybkos¢, efektywnosé
itp. T. Kotarbinski', a w §lad za nim inni badacze prakseologii i organizacji po-
stuguja sie tym pojeciem. Z prakseologicznego punktu widzenia® sprawnos¢ utozsa-
miana jest ze skuteczno$cia, korzystnoscia, efektywnosécia®. W sensie uniwer-
salnym to, oprocz wymienionych zalet, doktadnos$¢, niezawodno$¢ i prostota.
Skutecznym dzialaniem jest takie dziatanie, ktére prowadzi do skutku zamierzonego
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jako cel. Z kolei cel jest to wyobrazony, przyszlty stan rzeczy lub procesu, ktéry ma
by¢ osiggniety w wyniku tego dziatania. Dziatanie prowadzi do celu, gdy
umozliwia lub utatwia jego osiagnigcie, albo gdy pozwala na jego catkowite
lub czgsciowe uzyskanie. Konsekwencja przyjetego zatozenia jest ocena sku-
tecznos$ci, ktéra zalezy od sposobu sformulowania celu. Miarg skuteczno$ci
dziatania jest stopien osiagnigcia celu, a §ci$lej méwigc: stopien zblizenia si¢
do osiagniecia wszystkich koficowych celéw dziatania, czyli celu gtéwnego
i ewentualnych celéw ubocznych. Kazdemu dziataniu bowiem przypisuje si¢ wie-
08¢ celéw, wérdd ktérych mozna wyrézni¢ co najmniej cel gtéwny i cele uboczne
(czastkowe). Natomiast wszystkie dzialania mozna sklasyfikowa¢ biorac pod uwa-
ge stopien osiggniecia celu (czyli skutecznos$ci). Skala skuteczno$ci dziatah jest
stopniowalna. Dziatania ze wzgledu na jego zalozony cel moga by¢: 1) catko-
wicie skuteczne; 2) czesciowo skuteczne; 3) nieskuteczne; 4) przeciwskutecz-
ne; 5) obojetne.

Zasady i wytyczne sprawnej organizacji dziatania stanowig zbiér propono-
wanych przez nauk¢ dyrektyw i zalecen, ktérych §wiadome stosowanie w zna-
cznym stopniu ulatwia i przyspiesza dziatanie oraz pozwala na osiagniecie
lepszych wynikéw. Cechuje je pewnego rodzaju uniwersalizm, dzigki ktéremu
mozna je stosowa¢ z powodzeniem na gruncie nauk prawnych, jak réwniez
w naukach organizacji zarzadzania. Rozwazania nad skuteczno$cig dzialania
prowadza do przekonania, iz dobra — skuteczna — organizacja pozwala na dzia-
fania wysoce efektywne. Istotnym elementem skutecznosci jest zjawisko synergii,
polegajace na wspoétdziataniu, koordynacji, wspdlpracy organizacyjnej, zespo-
lowej. Wspdldziatanie daje lepszy efekt, prowadzi skuteczniej do zamierzone-
go celu niz pojedyncze, jednostkowe dziatanie. Zatozenia te mozna uzupetnic
Arystotelesowska teza, ze ,.cato$¢ to wiecej niz suma czeéci™. Problematyka
skutecznosci dzialania pojmowana jest jako aktywno$¢ wskazujaca na osia-
gniecie zamierzonych celéw.

1. MODEL DZIALANIA RZECZNIKA PRAW DZIECKA

Ab initio rozwazajac ksztalt organizacyjny instytucji Rzecznika Praw Dziecka,
nalezy ustali¢ charakter jego dziatan i ich zakres, ktory dotyczy kontroli dzia-
fan i zaniechan organéw wiladzy publicznej sprawowanej z punktu widzenia
kryterium legalnos$ci. Jego dziatania zatem maja charakter zwigzany z r6znymi
wadliwosciami funkcjonowania organéw panstwa. Rzecznik Praw Dziecka to

* ARYSTOTELES, Metafizyka, edycja internetowa, http://s.lubimyczytac.pl [dostep: 12.09.2019].
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instytucja o charakterze ombudsmanskim, to podmiot majacy szczegdlny auto-
rytet, niezalezny od innych podmiotéw panstwa, podlegajacy parlamentowi
i w swych dziataniach przyczyniajacy si¢ do prawa do dobrej administracji.
Informuje parlament i opini¢ spoleczng o stanie przestrzegania praw dziecka
i o funkcjonowaniu administracji w tym zakresie (zaréwno podmiotowym, jak
i przedmiotowym).

Dla ustalenia modelu dziatania Rzecznika Praw Dziecka nalezy wskazac,
ze Polska, podobnie jak wiekszo$¢ krajow na $wiecie, posiada organy o chara-
kterze ombudsmanskim lub guasi-ombudsmanskim w postaci ré6znych zinsty-
tucjonalizowanych rzecznikéw praw, ktérych powinna cechowa¢ skutecznos¢
dziatania. Nalezy zatem przyjaé, iz ,,organy te tworzg rodzaj sieci”. Etymologia
nazwy tej instytucji wywodzi si¢ z jezyka szwedzkiego i oznacza przedstawi-
ciela, petnomocnika, zastgpce’.

Utworzenie w polskim porzadku prawnym instytucji Rzecznika Praw Dziecka
byto poprzedzone dyskusja spoleczng i parlamentarna, ktéra z jednej strony wska-
zywala na zalety tej instytucji, a z drugiej na stabo$ci. Prébowano uchwycié
istote, pole dzialania, charakter, funkcje tej instytucji, ktéra z powodzeniem wy-
stepowata w wielu krajach Europy i $wiata od wielu lat’.

Problem ochrony praw poszczegdlnych grup spotecznych istnieje na catym
$wiecie. Niezaleznie od ich regulacji, w poszczegdlnych krajach powotywani
s3 ombudsmani stojacy na strazy praw czlowieka. Dlatego istotne jest sprawne
1 efektywne funkcjonowanie w prawie wewnetrznym podmiotu sprawujacego
odpowiednia kontrole, czy prawa czlowieka sg nalezycie wykonywane, zabez-
pieczone i chronione. Do takich podmiotéw nalezy ombudsman, ktérego odpo-
wiednikiem jest Rzecznik Praw Dziecka.

W powszechnym przekonaniu urzad Rzecznika (ombudsmana) jest przy-
datny, poniewaz bardzo czgsto spoteczenstwo potrzebuje umocowanej insty-
tucji prawnej o charakterze kontrolnym, niezawislej i niezaleznej, ktéra w przy-
padku naruszenia dobra, praw i wolnos$ci poszczegdlnych grup spolecznych
interweniowalaby w ich obronie na skutek np. bezczynnosci czy tez niewta-
sciwego dzialania za strony organdw i instytucji panstwowych. Instytucje
ombudsmanskie powstaly wigc w celu zapewnienia ochrony przed narusze-
niami ze strony organéw panstwowych.

> Stownik szwedzko-angielski, http://lexin.nada.ktnse/swe-eng.html http://www.etaco.com/
english-swedish-dicionary/?refid=36591 [dostegp: 12.05.2017].

6 Szerzej na ten temat zob. P. SOLTYSIAK, Rzecznik Praw Dziecka. Zagadnienia ustrojowoprawne,
Warszawa: Wydawnictwo Difin 2019, s. 23 n.
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Zaznaczy¢ nalezy, iz kazda prdéba spojrzenia na konkretng instytucje prawna,
jezeli nie ma by¢ obarczona zarzutem metodologicznej niepoprawnosci, wy-
maga w sposOb zasadniczy okre$lenia badanego przedmiotu, podstaw badan
metodologicznych oraz struktury pojeciowej, ktérg bedziemy sie postugiwaé
w trakcie dalszych rozwazan’.

Status prawny Rzecznika w panstwie zawarty jest w art. 72 ust. 4 Konstytu-
cji RP®, ktéra odsyta do ustawy o Rzeczniku Praw Dziecka’, okreslajacej sposob
jego dziatania.

W celu ustalenia charakteru instytucji RPD nalezy poda¢ cechy, jakie ona po-
siada z punktu widzenia doktrynalnych kwalifikacji. Istotne jest to, ze pomimo
wzglednie stabilnej jej regulacji prawnej, ulegta ona na przestrzeni kilkunastu
lat rozwojowi zgodnemu z kierunkami wyznaczanymi przez standardy miedzy-
narodowe, a w zwigzku z tym trzeba wskazaé, jakie konkretnie czynniki mialy
wplyw na modyfikacje tej instytucji.

Okreslenie istoty jakiego$ pojecia, ktére moze by¢ ujmowane w réznych pla-
szczyznach odniesienia, wymaga zastosowania wielu narzedzi wyktadni i dokony-
wania wnioskowan prawniczych, ktérych rezultaty nie zawsze prowadza do
jednoznacznego stanowiska. Wynika to miedzy innymi z réznych punktéw
widzenia istoty oraz umiejscowienia instytucji ombudsmanskiej w polskim po-
rzadku prawnym, jako podmiotu wyodrebnionego organizacyjnie w ramach
struktury panstwa z wlasnym schematem dziatania.

Stawiam teze¢, iz RPD jest instytucjonalnym modelem ombudsmana o wia-
snym zakresie kompetencji, przystugujacej mu jako podmiotowi prawa powo-
tanemu do ochrony praw i dobra dziecka, czyli pewnej zindywidualizowanej
grupy spoteczne;j.

Rzecznik jako organ kontroli zewnetrznej nad administracja bierze udziat
w postepowaniach innych organéw panstwa i sam prowadzi dzialania, ktérych
celem jest ,,stanie na strazy” praw i dobra dziecka. Aktywno$ci RPD zwigzane
s3 Scisle z normami prawa administracyjnego, ktére nalezy do grupy gatezi
prawa publicznego i odnosi si¢ do realizacji interesu publicznego. Rzecznik
podejmujac czynnosci prawne, musi poda¢ ich wyrazng podstawe¢ prawna.
Jego dzialania mogg mie¢ charakter tak zewnetrzny — wystapienia generalne,
jak 1 wewnetrzny — wydawanie polecen stuzbowych, wytycznych pracow-
nikom Biura RPD. Sprawy, ktére podejmuje, przybieraja form¢ indywidualng
— to dziatania w zakresie ochrony zagrozonego prawa konkretnego, indywidualnego

" Zob. T. WoS$, Moc wigzgca aktéw administracyjnych w czasie, Warszawa: Panstwowe Wy-
dawnictwo Naukowe 1978, s. 5.

8 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997, Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.

° Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka, t. jedn.: Dz.U. 2017, poz. 922.
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dziecka, lub forme generalng — to dziatania nakierowane na ochrone zbiorowych
praw dzieci.

Rzecznik Praw Dziecka korzysta z prawnego rodzaju dziatania, ktére z punktu
widzenia prawa administracyjnego jest przyktadem czynnosci o charakterze nie-
wladczym; sg to czynnosci kontroli niezawierajace w swych tre$ciach mozliwosci
wigzacego oddzialywania na aktywno$¢ podmiotéw poddanych kontroli.
Gtéwnym celem i zarazem zadaniem kontroli jest wykrywanie bledéw i sygnali-
zowanie o nich w dziataniu ré6znych podmiotéw prawa. Rzecznik kontroluje
1 bada, czy organy, organizacje lub instytucje wlasciwie stosuja obowiazujace
przepisy w zakresie ochrony praw i1 dobra dziecka, a w razie watpliwosci od-
powiednio reaguje, mianowicie poprzez zadanie ztozenia wyjasnien, udzielenia
informacji, udostgpnienie akt, dokumentéw, ponadto moze zglosi¢ swéj udziat
w postepowaniach sadowych na prawach przystugujacych prokuratorowi.

Dziatania kontrolne RPD, polegajace na sprawdzaniu i ocenianiu funkcjo-
nowania aparatu administracyjnego, uzasadniaja traktowanie go jako jednej
z instytucji kontroli zewn¢trznej administracji oraz instytucji ochrony prawa.
Przedmiotem kontroli sprawowanej przez Rzecznika jest sprawdzanie zaréwno
dziatan, jak i zaniechan, czyli bezczynnosci innych podmiotéw prawa. Prawna
formg dzialania RPD jest réwniez szeroko rozumiana wspétpraca z aparatem
administracyjnym.

2. SKUTECZNOSC DZIALANIA RZECZNIKA PRAW DZIECKA

Giéwnym elementem poruszanej tu tematyki jest zagadnienie skutecznosci,
rozumianej jako synonim sprawnosci, racjonalno$ci, doskonalenia i podno-
szenia efektywnosci'’. Skuteczno$é to oddziatywanie prawa zgodnie z trescig
normy lub celu, ktéry ustawodawca zamierzat osiggna¢. W tym kontekScie
niezwykle istotna jest kwestia autorytetu prawa jako warunku koniecznego
do wzbudzania respektu dla norm prawnych. W teorii prawa skuteczno$¢ dzia-
fania przepis6w prawnych bywa przywotywana w celu empirycznego przete-
stowania istnienia i tozsamos$ci systemu prawnego. Test ten sktada si¢ z trzech
gtéwnych i wzajemnie zaleznych sktadnikéw: skuteczno$ci dziatania, chara-
kteru instytucjonalnego oraz zrédet prawa'’,

10 Zob. J. STAROSCIAK, Problemy wspétczesnej administracji, Warszawa: Wydawnictwo
Wiedza Powszechna 1972, s. 26; J. KORCZAK, O pojeciu sprawnosci administracji, Rzeszo6w—
Przemysl: Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Prawa i Administracji 2011, s. 456-488.

' Zob. L.J. ZUKOWSKI, Spoleczna skuteczno$é prawa, s. 80 n.
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Zagadnienie skuteczno$ci na gruncie nauk prawnych od lat absorbuje uwage
badaczy. In genere prawo powinno by¢ skuteczne, tak jak i podmioty, ktére je
stanowig i stosujg. Skuteczne prawo to ,,dobre prawo”, rozumiane jako $rodek
realizacji ustalonych i modyfikowanych celé6w nawigzujacych do ocen i norm
tworzacych system prawny, jak réwniez do okreslonego $wiatopogladu, przyj-
mowanych zasad, np. etycznych, moralnych, spotecznych itp.

Na skuteczng mozliwos¢ dziatania RPD wptywa odpowiednie zaplecze
materialne, w postaci budzetu na dzialalno$¢ oraz rézne inicjatywy promocyj-
ne, prowadzone badania, ankiety, organizowane seminaria naukowe dotyczace
poszczegdblnych kategorii ochrony praw dziecka w Polsce. Ponadto, jednym
z czynnikdw sprawnego i skutecznego funkcjonowania instytucji jest stworzenie
wewngtrznego schematu organizacyjnego, ktéry bedzie taczyl rézne elementy
sktadowe pozwalajace wydoby¢ wzajemne zaleznosci miedzy nimi i bedzie stuzyt
do zarzadzania calg instytucja zorganizowang formalnie'>. Model sprawnego
i skutecznego dzialania wyznacza normy, w obrebie ktérych mozna analizo-
wac uzyskane informacje, dostarcza sprawnej procedury pozwalajacej wyko-
rzystywac¢ informacje i podejmowaé decyzje w okreslonej dziedzinie, utatwia
odrzucenie danych niemajacych bezposredniego zwiazku z dang sprawa, pozwala
podmiotowi stosujagcemu prawo okresli¢ zakres najwazniejszych danych wiazacych
si¢ z rozwazang sytuacja'".

PODSUMOWANIE

W ostatnich latach zauwazy¢ mozna stale powigkszajaca si¢ liczb¢ podmiotéw
o charakterze ombudsmanskim, ktére maja $cisle okreslony zakres podmiotowy
i przedmiotowy spraw, jakimi si¢ zajmuja. Sa to wyspecjalizowane podmioty
ochrony wolnosci i praw poszczegdlnych grup spotecznych, podmioty o charak-
terze kontrolnym, ktérych dziatania majg zmierza¢ do realizacji prawa do dobrej
administracji. Podmioty te powinny zapewnia¢ ustalone standardy w zakresie
stosowania norm prawnych i dawa¢ adresatom tych norm bezpieczefistwo prawne,
chroni¢ ich interesy i odpowiednio reagowa¢, zgodnie z zakresem swych kompe-
tencji, wowczas gdy zaistnieje uzasadniona obawa naruszenia ich praw.

RPD jest sprawnie, skutecznie i efektywnie dziatajaca instytucjg prawna. Rzecz-
nik spelnia wymogi jako organ panstwa na podstawie przepiséw Konstytucji RP,

2p, SOLTYSIAK, Rzecznik Praw Dziecka, s. 247.
'3 Zob. T. LAMBERT, Problemy zarzgdzania, Warszawa: Wydawnictwo Dom Wydawniczy ABC
1999,s.33 n.
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Konwencji o Prawach Dziecka i ustawy o Rzeczniku Praw Dziecka, skutecznie
chroni intereséw wyodrebnionej grupy spolecznej i wspoétdziata z innymi pod-
miotami prawa w zakresie ochrony praw i dobra dziecka w Polsce, ale réwniez
w Europie i na §wiecie. W moim przekonaniu nie jest on instytucja fasadowas,
lecz sprawnie i skutecznie dziatajagcym organem, przyczyniajacym si¢ do poprawy
praw dzieci.

Dokonana analiza wskazuje na rosngce zainteresowanie tego typu instytucja
w réznych rejonach Europy i §wiata. Popularnos¢ idei ombudsmana nie pozostata
bez wplywu na polskie srodowiska polityczne i prawnicze. Spowodowato to
zainicjowanie dyskusji o utworzeniu w pierwszej kolejnosci Rzecznika Praw
Obywatelskich, a nastepnie Rzecznika Praw Dziecka na wzdr regulacji standar-
doéw $wiatowych. Na wprowadzenie instytucji RPD do polskiego porzadku
prawnego znaczacy wptyw mialy tez wewnetrzne przekonania o potrzebie wyto-
nienia w ramach obowiazujacego systemu prawnego reprezentanta, ktérego celem
bedzie ochrona praw dziecka na szczeblu centralnym. Odbywaty si¢ rézne dysku-
sje publiczne o tym, jak ma wyglada¢ jego struktura organizacyjna, status prawny
i pozycja ustrojowoprawna.
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ORGANIZACJA
SKUTECZNE] W DZIALANIU INSTYTUCJI PUBLICZNEJ
NA PRZYKLADZIE DZIALANIA RZECZNIKA PRAW DZIECKA

Streszczenie

Zasady i wytyczne sprawnej organizacji dziatania stanowig zbiér proponowanych przez
nauke dyrektyw i zalecen, ktérych $§wiadome stosowanie w znacznym stopniu ulatwia
i przyspiesza dzialanie oraz pozwala na osiagnigcie lepszych wynikéw. Problem ochrony praw
poszczegblnych grup spotecznych istnieje na calym $wiecie. Polska, podobnie jak wigkszo$¢
krajéw na $wiecie, posiada organy o charakterze ombudsmanskim lub quasi-ombudsmanskim
w postaci réznych zinstytucjonalizowanych rzecznikéw praw, ktérych powinna cechowaé sku-
tecznos$¢ dziatania. Istotne jest sprawne i efektywne funkcjonowanie w prawie wewngtrznym
podmiotu sprawujacego odpowiednia kontrolg, czy prawa poszczegélnych grup spotecznych sa
nalezycie wykonywane, zabezpieczone i chronione. Do takich podmiotéw nalezy ombudsman,
ktérego odpowiednikiem jest RPD. Przedmiotem kontroli sprawowanej przez Rzecznika jest
sprawdzanie zaréwno dziatan, jak i zaniechan, czyli bezczynno$ci innych podmiotéw prawa.
Prawng formg dziatania RPD jest réwniez szeroko rozumiana wspétpraca z aparatem administra-

cyjnym.

Stowa Kkluczowe: Rzecznik Praw Dziecka; ombudsman; prawa dziecka; ochrona; skutecznos¢;
efektywnos¢ dziatania

ORGANIZATION OF AN EFFECTIVE PUBLIC INSTITUTION
ON THE EXAMPLE OF THE OMBUDSMAN FOR CHILDREN

Summary

Principles and guidelines for efficient organization of operation constitute a set of directives
and recommendations proposed by science, the conscious application of which — purposeful ap-
plication significantly facilitates and accelerates operation and allows for achieving better results.
The problem of protecting the rights of individual social groups exists throughout the world. Po-
land, like most other countries in the world, has ombudsman or quasi-ombudsman bodies in the
form of various institutionalized ombudsmen who should be effective. It is important to have ef-
ficient, effective functioning in the internal law of the entity exercising appropriate control over
whether the rights of individual social groups — human rights are properly exercised, secured and
protected. Such entities include the ombudsman, whose counterpart is RPD. The subject of the
Ombudsman’s control is checking both actions and omissions, i.e. the inaction of other legal enti-
ties. The legal form of RPD is also broadly understood cooperation with the administrative apparatus.

Key words: ombudsman for children; ombudsman; children’s rights; protection; effectiveness;
efficiency actions



