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PRZEDMOWA

Ochrona prawna to wyrazenie stosowane na okreslenie stalej i zorganizowanej dzia-
talnosci, ktorej celem jest, w ujeciu przedmiotowym, ochrona porzadku prawnego, zas
w ujeciu podmiotowym — ochrona indywidualnych praw podmiotowych obywatela.
Ochrona o charakterze represyjnym odnosi si¢ z kolei do sytuacji, w ktorej doszto do
naruszenia prawa, natomiast ochrona o charakterze prewencyjnym stara sie zapobiec
naruszaniu prawa’.

Pomysl napisania podrecznika przedstawiajacego problematyke organéw ochrony pra-
wa powstal w Katedrze Prawa Konstytucyjnego, Europejskiego i Miedzynarodowego
Publicznego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Zielonogérskiego. Do-
konujac wyboru zagadnien, wzieto pod uwage najwazniejsze organy ochrony prawa,
ktorych dziatalno$¢ z punktu widzenia panstwa i jednostki jest kluczowa. Celowo roz-
wazania zostaly ograniczone wylacznie do organéw krajowych, powolywanych i dziata-
jacych na podstawie prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Opisywanie wszystkich organdw
ochrony prawa, w tym takze tych o charakterze miedzynarodowym, przekraczaloby
ramy niniejszego podrecznika, a przedstawienie tylko niektdrych z nich mogloby wpro-
wadzi¢ w btad Czytelnika co do ich katalogu, rodzajow i wlasciwosci. Z tego wzgledu
w sposob §wiadomy autorzy zrezygnowali w przedstawiania np. dzialalno$ci Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Miedzynarodowego Trybunalu Karnego czy Jedno-
litego Sadu Patentowego, ktérych specyfika dziatania jest wykladana podczas studiow
prawniczych lub administracyjnych w ramach nauki innych dziedzin prawa.

Podrecznik Organy ochrony prawnej zostal napisany gléwnie z my$lg o studentach pra-
wa i administracji, ale moze stanowi¢ cenng pomoc dla 0séb przygotowujacych si¢ do
egzaminow na aplikacje prawnicze. Stanowi omoéwienie ustroju najwazniejszych orga-
ndéw ochrony prawnej dziatajgcych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na podsta-
wie jej prawa wewnetrznego. W strukturze publikacji kazdy rozdzial stanowi odrebne
opracowanie. Pierwsze rozdzialy po$wiecone zostaly analizie organow rozstrzygaja-
cych (orzekajacych), czyli organdéw wiladzy sadowniczej i organéw quasi-sadowych.

! A. Dragan, D.M. Korzeniowska, A. Krasnowolski, Organy ochrony prawnej w wybranych krajach Unii
Europejskiej, Warszawa 2011, s. 3.
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Nastepnie ukazano dziatalno$¢ organdw kontroli legalnosci. W ostatniej czesci opraco-
wania przedstawiono strukture organéw pomocy prawnej: rzecznikoéw praw i wolnosci
oraz korporacji ochrony prawa.

Analizy przeprowadzono na podstawie brzmienia aktualnych aktéw prawnych, a takze
licznych wypowiedzi organéw wiladzy sadowniczej. Zaprezentowane zostaly tez po-
glady doktryny na wybrane kwestie, zwlaszcza te, ktore budza watpliwosci czy kontro-
wersje. Nie zabrakfo odniesien do aktualnych problemdw czy postulatow (np. kryzysu
wokot Trybunatu Konstytucyjnego, dziatalnosci Izby Odpowiedzialno$ci Zawodowej
czy projektu ustawy o sadach pokoju).

Zielona Gora, pazdziernik 2023 r.
Anna Chodorowska

Pawet Kuczma
Justyna Michalska
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ZAGADNIENIA PODSTAWOWE

1. Klasyfikacja organow

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze ,,powazne trudnosci interpretacyjne nastrecza (...) nawet
samo pojecie organu, o organie pafistwa czy organie administracji publicznej nie wspomi-
najac. Roznorakie definicje organu pojawiajg si¢ w doktrynie prawa administracyjnego,
jak i konstytucyjnego, cywilnego i miedzynarodowego™. Przykladowo wedtug definicji
W. Dawidowicza ,,organ administracji panstwowej jest to organ panstwowy wyposazony
w prawnie okreslong mozliwo$¢ jednostronnego i wigzacego wyznaczania zachowania
si¢ okreslonych podmiotéw”. Zdaniem K. Sobczaka organ administracyjny to organ pan-
stwowy, ktorego dziatalno$¢ polega na organizowaniu bezposéredniej, praktycznej reali-
zacji zadan panstwa. Natomiast J. Bo¢ wskazuje, ze ,organ administracji publiczne;j to:

1) cztowiek (lub grupa ludzi w przypadku organu kolegialnego),

2) znajdujacy si¢ w strukturze organizacyjnej pafistwa lub samorzadu terytorialnego,

3) powotlany w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposob i ze skutkami

wiasciwymi temu prawu,
4) w granicach przyznanych mu przez prawo kompetencji™.

Z kolei Trybunatl Konstytucyjny ustalil, Ze w okresleniu ,wszystkie rzadowe i samorza-
dowe wladze i urzedy administracyjne” mieszczg sie:
a) konstytucyjne organy panstwa,
b) organy samorzadu terytorialnego,
c) terenowe organy rzadowej administracji ogélnej,
d) instytucje powotane ustawami do realizacji okreslonych zadan publicznych,
e) organy, instytucje i urzedy podlegle organom wymienionym w lit. a i ¢ powotane
do realizacji zadan tych organdw, a takze organy panstwowych oséb prawnych
w zakresie, w jakim wykonujg zadania publiczne,

' M. Bernaczyk, M. Jablonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja administracji,
Wroctaw 2005, s. 121.
* J. Bo¢, Organizacja prawna administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 1997, s. 120.
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f) organy samorzadu innego niz samorzad terytorialny oraz organy organizacji spo-
tecznych, zawodowych i spotdzielczych oraz innych podmiotéw wykonujacych
zlecone im ustawami lub na podstawie ustaw zadania administracji publicznej’.

Konstytucja RP wielokrotnie uzywa sformutowania ,,organ wladzy publicznej”, nie defi-
niujac jednak tego terminu. Jest to akurat zrozumiate, gdyz normy konstytucyjne maja
czesto dos¢ ogdlne brzmienie, a ich tres¢ wymaga doprecyzowania w ustawodawstwie
zwyklym, orzecznictwie oraz doktrynie. J. Trzcinski do organéw wiladzy publicznej
zalicza: ,,organy panstwa, organy samorzadu terytorialnego, a takze podmioty, ktore
cho¢ nie sg organami panstwa ani organami samorzadu terytorialnego, to wykonuja
okreslone zadania publiczne niezaleznie od formy zlecenia (powierzenia) im tych za-
dan, niezaleznie od formy organizacyjnej, jaka podmiot ten posiada™. Natomiast J. Bo¢
przez to pojecie rozumiat:

1) kazda osobe (lub zespot oséb w wypadku organu kolegialnego), ktéra odpowiada
definicji organu wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowni-
czej, i ktora w sposob oraz ze skutkami opisanymi w prawie realizuje przydane jej
prawem kompetencje;

2) kazdego pracownika (funkcjonariusza) wladzy wykonawczej, wltadzy ustawodaw-
czej i wladzy sadowniczej, ktory nie bedac organem, realizuje kompetencje organu
na zasadzie dekoncentracji wewnetrznej, to jest zindywidualizowanego upowaz-
nienia do dzialania w imieniu organu i w okreslonym zakresie, przyznanego zin-
dywidualizowang wypowiedzig organu lub wynikajgcego wprost z prawa.

Nie ma réznicy miedzy dzialaniem ,wladzy” a dziataniem organu, pracownika (funkcjo-
nariusza). ,Wladza” $wiecka nie objawia sie inaczej jak tylko dzialaniem funkcjonariusza®.

Nalezy odnotowac, ze cato$¢ struktur administracyjnych sktada si¢ z dwdch kategorii
podmiotdw, ktérymi s3: organy i urzednicy®.

W pismiennictwie mozna spotka¢ liczne klasyfikacje organéw dziatajacych w panstwie,
réznigce sie od siebie z uwagi na przyjete kryterium.

Podstawowym podzialem organéw administracji publicznej jest podzial na organy ad-
ministracji rzgdowej (panstwowej) i organy administracji samorzadowe;j.

Z uwagi na kryterium terytorialnego zasi¢gu dziatania organu nalezy wymieni¢ orga-
ny centralne i organy lokalne. Zasieg dzialania organéw centralnych roztacza sie na

* Uchwata TK z 14.05.1997 r., W 7/96, OTK 1997/2, poz. 27.

* J. Trzcinski [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, Warszawa
2001, art. 80, s. 4-6.

° J. Bo¢ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢,
Wroclaw 1998, s. 138, art. 77, uw. 3.

¢ J. Bo¢, Struktury [w:] Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroclaw 2013, s. 152.
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terytorium calego panstwa, a najwiecej tego rodzaju organéw mozna odnalez¢é wsréd
organdw administracji rzagdowej. Sg najczesciej powolywane przez Prezesa Rady Mi-
nistréw, a organem zwierzchnim jest Rada Ministréw, premier lub wlasciwy minister.
Z kolei organy lokalne, inaczej zwane terenowymi, prowadza swoja dziatalnos$¢ na
pewnej czesci terytorium panstwa. Najczesciej granice dziatalno$ci wyznacza granica
jednostek samorzadu terytorialnego: gmina, powiat, wojewodztwo’.

Z uwagi na sposob powolywania organdw (sposéb kreacji) mozna wyrdzni¢ organy
pochodzace: z wyboru (np. Sejm i Senat); z powolania (np. Prezes NIK jest powoty-
wany przez Sejm i Senat na 6 lat); z nominacji (np. prokuratorzy, pracownicy NIK).

Ze wzgledu na sktad osobowy organy dzieli si¢ na jednoosobowe (np. Rzecznik Praw
Obywatelskich) i kolegialne (np. Rada Ministréw). ,,Kolegialno$¢ organu powoduje,
ze wole organu wyraza uchwala zespotu 0s6b i zwykle organy kolegialne tworzone sa,
aby ustalaly ogdlne kierunki dziatania, czy zaloZzenia polityki w poszczegdlnych dzie-
dzinach dziatalno$ci pafistwa (np. Sejm, Senat, NIK). Organ jednoosobowy (monokra-
tyczny) jest powolywany przede wszystkim do zalatwienia konkretnych spraw, licznych
i wymagajacych szybkiego rozstrzygniecia, gdy niezbedna jest wiedza fachowa i gdy
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chodzi o jasno okreslong odpowiedzialnos$¢™.

Z uwagi na czas trwania pelnomocnictw (czas umocowania organu do realizacji zadan)
mozna wyrdzni¢ organy kadencyjne i organy powolane na czas nieokreslony (bezter-
minowo). Przykladem organéw powotanych bezterminowo moze by¢ Rada Ministrow
czy ministrowie. Natomiast organy kadencyjne to takie, ktorych dziatalno$¢ zwigzana
jest z okre$lonym czasem (kadencja), na jaki dany organ zostal wybrany lub powolany.
Kadencyjno$¢ moze odnosic si¢ zarowno do organdw monokratycznych (Prezes NIK),
jak i wieloosobowych (Sejm)°.

Biorac pod uwage zakres uprawnien, mozna wyrdzni¢ organy decydujace i pomoc-
nicze.

Z uwagi na zastosowanie kryterium kompetencji mozna wymieni¢ organy zwyczajne
i specjalne. ,,Organy specjalne s3 powolywane z uwagi na zaistnienie szczegélnych
okoliczno$ci i wowczas organ wyposazony zostaje w specjalne kompetencje (np. Na-
czelny Dowddca Sit Zbrojnych). Organy zwyczajne zas sa powotywane i funkcjonuja
niezaleznie od zaistnienia nadzwyczajnych okolicznoéci (np. Sejm, Senat, Najwyzsza
Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich)”'°.

7 E.Kuczma, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych jako organ ochrony prawa do prywatnosci,
Torun 2018, s. 236.

8 E. Kuczma, Generalny Inspektor..., s. 235.

° E. Kuczma, Generalny Inspektor..., s. 235.

1 E. Kuczma, Generalny Inspektor..., s. 236.
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Ze wzgledu na tryb pracy organu mozna wyrozni¢ takie, ktére dzialaja sesyjnie, i ta-
kie, ktdre funkcjonuja w sposdb permanentny (staly). Tryb sesyjny oznacza, ze okresy
pracy organu (sesje) przedzielone sg okresami, w ktorych organ nie podejmuje swojej
normalnej aktywno$ci (przerwa miedzysesyjna). Z uwagi jednak na zagwarantowanie
niezakldconej aktywnosci organu w przerwach mozliwe jest zwolanie sesji nadzwyczaj-
nych, aby podja¢ niezbedne decyzje i rozstrzygniecia.

W sferze procesowej, z uwagi na zdolno$¢ do rozstrzygania spraw w sposob prawomoc-
ny (ostateczny), wyrdzni¢ mozna organy I instancji (np. wojewodzkie sady administra-
cyjne) oraz organy II instancji (np. Naczelny Sad Administracyjny)"'.

Z uwagi na kryterium ustrojowe (art. 10 Konstytucji RP) i sposéb sprawowania wladzy
w panstwie mozna wyrdzni¢ organy wladzy:

1) ustawodawczej — Sejm i Senat,

2) wykonawczej - Prezydent i Rada Ministrow,

3) sadowniczej — sady i trybunaly.

W obecnej rzeczywistosci prawnej, wobec znacznego rozwoju kompetencji i zadan pan-
stwa, ograniczenie rodzajéw wtadz do XVIII-wiecznej, monteskiuszowskiej wizji po-
dziatu wladzy jest niemozliwe'. ,,Postawa taka widoczna jest nawet w Konstytucji, ktora
wyodrebnia w rozdziale IX organy kontroli panistwowej i ochrony prawa. Nie unikajac
zasady trojpodzialu wladz, sensownym rozwigzaniem wydaje sie przyjecie podejscia
opierajacego si¢ rowniez na wyréznieniu podstawowych funkcji panstwa. Na potrzeby
klasyfikacji organéw wiadzy publicznej dodamy wiec czwarta grupe organéw wladzy,
dziafajacych w sferze kontroli panstwowej”, a wigc realizujacych funkcje kontrolng
panstwa. Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze cz¢$¢ uprawnien poszczegolnych
organdw przeplata si¢ i przenika miedzy soba, co jest zwigzane z wprowadzeniem
mechanizmu check and balances i wzajemnego kontrolowania si¢ wladz w panstwie.
W pewnym sensie zatem gros organéw wiladzy publicznej w plaszczyznie poziomej,
a wiec w relacjach miedzy organami, pelni funkcje kontrolujace i hamujace poczynania
innych wiadz.

S. Wiodyka charakteryzuje ochrone prawng jako stala i zorganizowang dziatalno$¢ po-
dejmowang w celu ochrony porzadku prawnego oraz praw podmiotowych. System or-
ganow ochrony prawnej ksztaltuje sie odmiennie w poszczegdlnych panstwach. Wplyw
na to majg takie czynniki jak: odmienne tradycje historyczne, poziom $wiadomosci
prawnej spoleczenstwa oraz stopien zaawansowania rozwoju gospodarczego. W Polsce
katalog organéw pomocy prawnej obejmuje nie tylko organy dzialajace w obszarze

"' Podaje za: J. Bo¢, Struktury, s. 152-162.

12 P. Kuczma [w:] Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, red. P. Kuczma,
Torun 2013, art. 1, s. 33.

* M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn..., s. 123.
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postepowania sagdowego, ale rowniez takie, ktore sprawuja jurysdykcje prewencyjna
(zapobiegawczg)' lub ktdre petnig funkcje pomocnicze wobec wymiaru sprawiedli-
wosci.

Wedtug innej definicji ,Ochrona prawna to pojecie uzywane na oznaczenie zorga-
nizowanej i stalej dzialalnosci, ktorej celem jest, w ujeciu przedmiotowym, ochrona
porzadku prawnego, za$ w ujeciu podmiotowym — ochrona indywidualnych praw pod-
miotowych obywatela. Ochrona o charakterze represyjnym dotyczy sytuacji, w ktorej
doszlo do naruszenia prawa, natomiast ochrona o charakterze prewencyjnym stara sie
zapobiec naruszaniu prawa.

Organy ochrony prawnej mozna podzieli¢ na nastepujace kategorie:

1) organy rozstrzygajace: organy sadowe i organy quasi-sadowe (np. samorzadowe
kolegia odwotawcze);

2) organy kontroli legalnosci: prokuratura i inne organy kontroli, jak np. Najwyz-
sza Izba Kontroli, Policja, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, organy kontroli
skarbowej, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Panstwowa Inspekcja Pracy, In-
spekcja Handlowa, Paiistwowa Inspekcja Sanitarna, Straz Graniczna, Straz Miejska;

3) organy pomocy prawnej: korporacje ochrony prawa (np. adwokatura, radcowie
prawni, notariusze, komornicy), rzecznicy praw i wolnosci” (RPO, Rzecznik Praw
Dziecka)®.

Ten ostatni podzial zastosowano w niniejszym podreczniku.

2. Zasada podziatu wtadz

Zasada podziatu wtadz zostata wprowadzona do konstytucji panstw demokratycz-
nych pod koniec XVIII wieku i w pierwszej potowie XIX wieku, a wigc w okresie, gdy
nie istnialy jeszcze silne partie polityczne. Obecnie bowiem partie polityczne mocno
modyfikujg jej znaczenie w praktyce, ograniczajac zasadniczo tylko do plaszczyzny
prawnej'®. Pomimo tego zasada podziatlu wladz jest wspolczesnie uwazana za jedna
z najwazniejszych zasad ustrojowych nie tylko w Polsce, ale w zasadzie we wszystkich
demokratycznych panstwach. Podwaliny pod te koncepcje stworzyl Arystoteles, kto-
ry ustrdj panstwowy podzielil na trzy sktadowe: zgromadzenia ludowe, urzedy i sady.
Zalozenia tej zasady zostaly nastepnie rozwiniete w doktrynie mysli ustrojowej przez
Charles’a Louisa de Montesquieu (Monteskiusza) w dziele pt. De lesprit des lois. Mon-
teskiusz dostrzegt, Ze podziat wladzy w wymiarze organizacyjnym bylby nieskuteczny,

4 M. Setkowicz, Notariusz jako organ ochrony prawnej w $wietle prawa polskiego i prawa Unii Europej-
skiej, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2016/107, s. 195.

'* A. Dragan, D.M. Korzeniowska, A. Krasnowolski, Organy..., s. 3.

' B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 85.
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Podrecznik omawia ustroje najwazniejszych organéw ochrony prawnej powotywanych i dzia-
tajacych na podstawie prawa Rzeczypospolitej Polskiej. W ksigzce zostaty przedstawione za-
gadnienia zwigzane z klasyfikacjg organéw ochrony prawnej, ich kompetencje oraz zasady
dziatania.

Kazdy rozdziat poSwiecony jest innemu organowi ochrony prawnej. Pierwsza cze$¢ podrecz-
nika dotyczy organdw rozstrzygajacych (orzekajacych), czyli organdéw wtadzy sadowniczej,
w tym m.in.: Sadu Najwyzszego, sadoéw powszechnych, Krajowej Rady Sadownictwa, Trybunatu
Konstytucyjnego, oraz organéw quasi-sagdowych (np. samorzadowe kolegia odwotawcze, sady
polubowne). Nastepnie opisano dziatalno$¢ organéw kontroli legalnosci, w tym m.in.: Najwyzsza
Izbe Kontroli, Prokurature, Policje, Stuzbe Wiezienng. W ostatniej czeSci opracowania przedsta-
wiono organizacje organoéw pomocy prawnej: rzecznikéw praw i wolnoSci oraz korporacji och-
rony prawne;j.

W publikacji przeprowadzono analizy na podstawie aktualnych aktéw prawnych oraz orzecznic-
twa, a takze zaprezentowano poglady doktryny na kwestie budzace watpliwosci lub kontrowersje.
Uwzgledniono réwniez odniesienia do aktualnych probleméw i postulatow.

Ksigzka jest przeznaczona dla studentéw prawa i administracji, politologii i bezpieczenstwa
wewnetrznego, moze roéwniez stanowi¢ cenng pomoc dla oséb przygotowujacych sie do egza-
mindw na aplikacje prawnicze.

Anna Chodorowska - doktor nauk prawnych; autorka publikacji z zakresu prawa konstytucyj-
nego oraz miedzynarodowej i europejskiej ochrony praw cztowieka.

Pawet Kuczma - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Zielonogérskiego;
radca prawny; autor publikacji z zakresu prawa konstytucyjnego i praw cztowieka.

Justyna Michalska - doktor nauk prawnych; autorka publikacji z zakresu prawa konstytucyj-
nego, prawa wyborczego oraz prawa miedzynarodowego publicznego.
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