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The Institution of Ombudsman in the Kingdom of Norway

powszechnej opinii Norwegia (jak rowniez inne panstwa skandynaw-

skie) uznawana jest jako panstwo o wysokim stopniu poszanowania

prawa, odpowiadajace szeroko pojmowanym wymogom praworzad-
nos$ci zarowno w sensie formalnym, jak i materialnym. Urzad ombudsmana wy-
stgpujacy w systemach prawnych panstw nordyckich wzbudzit duze zaintereso-
wanie na arenie mi¢dzynarodowe;j i stat si¢ niejako pierwowzorem dla podobnych
instytucji w wielu innych krajach, w tym réwniez w Polsce. Omawiane w niniej-
szym artykule zagadnienie nie doczekato si¢ do tej pory wigkszego opracowania
w polskim pismiennictwie naukowo-prawniczym. Jednakze podjgty temat moze
zainteresowac polskiego czytelnika ze wzgledu na wystepujace podobienstwa do
polskiej instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich.

Wedtug W. Skrzydly, rozpatrujac status ustrojowy rzecznika (ombudsmana),
nalezy wzia¢ pod uwage nastgpujace trzy zasadnicze elementy: a) wymogi for-
malne stawiane kandydatowi na ten urzad, b) zasady jego powotywania i odwoty-
wania, ¢) usytuowanie wzgledem innych organow panstwowych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem parlamentu.! Opierajac si¢ na tym shusznym stwierdzeniu, po-
szerzylem niniejsza analiz¢ norweskiej instytucji ombudsmana ds. administracji
publicznej* (norw.: Stortingets ombudsmann for forvaltningen lub Sivilombud-
smannen) o nastepujace elementy: a) krotki rys historyczny omawianej instytucji,
b) analiz¢ zakresu i srodkow dzialania instytucji ombudsmana.

''W. Skrzydto, Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 1999, s. 443.

2 W celu utrzymania mozliwie najwigkszej zwigztosci tekstu, petna nazwa omawianej instytucji
—,,Ombudsman ds. administracji publicznej (norw.: Stortingets ombudsmann for forvaltningen lub
Sivilombudsmannen)” zostala skrocona do terminu: ,,ombudsman”. Najbardziej trafnym polskim
ekwiwalentem skandynawskiego terminu ,,ombudsmann” jest termin ,,tzecznik” badz ,reprezen-
tant”, za$ polskim ekwiwalentem omawianej norweskiej instytucji jest polska instytucja Rzecznika
Praw Obywatelskich.
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W 1958 r. Parlamentarna Komisja Administracyjna zgtosita projekt ustawy
o Parlamentarnym Ombudsmanie (Rzeczniku Praw Obywatelskich) ds. admini-
stracji publicznej (Stortingets ombudsmann for forvaltningen, Sivilombudsman-
nen).® Projekt ustawy wzorowany byt na instytucji ombudsmana w innych krajach
nordyckich. W Szwecji podobna instytucja (justitieombudsman) wprowadzona
zostata juz w 1809 r., za§ w Danii konstytucja z 1953 r. wprowadzita instytucjg
Rzecznika Praw Obywatelskich (Folketingets ombudsmand). Dnia 22 czerwca
1962 r. uchwalona zostata ustawa o rzeczniku praw obywatelskich ds. admini-
stracji publicznej (Lov om Stortingets ombudsmann for forvaltningen).* Ustawo-
dawca norweski wzorowal si¢ w duzym stopniu na uregulowaniach dunskich.’
Pomystodawca wprowadzenia tego urzedu w Norwegii byt parlamentarzysta Lars
Ramndal, ktory juz w 1953 r. postulowat o powotanie tej instytucji.®

Gléwnym celem, ktory przyswiecal ustawodawcy norweskiemu, byto stwo-
rzenie gwarancji bezpieczenstwa prawnego. Zwracano uwage, ze wprowadze-
nie instytucji ombudsmana do norweskiego systemu prawnego stuzy¢ bedzie
wzmocnieniu sytuacji prawnej obywateli w relacjach z administracja publiczna.
W powszechnym rozumieniu instytucja ta stata si¢ alternatywa postgpowania na
drodze sadowej. Zwracano rowniez uwage na fakt istotnego wzmocnienia pozy-
cji obywatela w relacjach z aparatem administracji publicznej. Rowniez praktyka
sadowa, w tym zwlaszcza orzeczenia Sadu Najwyzszego przyczynialy si¢ do wy-
tworzenia administracyjno-prawnych zasad majacych na celu ochrong obywatela.
Przyjmuje sig, ze istotna kwestig dla wzmocnienia pozycji prawnej obywatela
bylo rowniez wprowadzenie prawa odwotania od decyzji administracyjnej oraz
przyjecie obowiazku udzielenia uzasadnienia decyzji przez organ administracji
publiczne;j.

Z perspektywy historycznej, na gruncie norweskim, dziatalno$¢ instytu-
cji ombudsmana poréwna¢ mozna z dziatalnoscia urzednikow krolewskich
w zwiazku ze sktadanymi suplikami.” Stopniowo, wraz z rozwojem sadownic-
twa, prawo do kierowania supliki zostato wyparte i zastapione przez $rodki od-
wotawcze sktadane do sadow. Podczas Unii Personalnej ze Szwecja, w Norwegii
wzrosta znaczaco liczba skarg i odwotan sktadanych bezposrednio do parlamentu
norweskiego — Stortingu. Ostatecznie prawo do skladania skargi na rece krola

> M. I. Filipek, Stownik terminologii prawniczej norwesko-polski, polsko-norweski, Warszawa
2010, s. 124.

4+ LOV 1962-06-22 nr 08: Lov om Stortingets ombudsmann for forvaltningen (Sivilombud-
smannsloven).

5 J. Andenes, Statsforfatningen i Norge, Oslo 2008, s. 308.

¢ A. Fliflet, Sivilombudsmannen — ,, Stortingets tillitsmann” og ,, folkets forsvarer”, [w:] Lov og
Rett, Oslo 1993, nr 1, s. 37.

7 Supliki byly pisemnymi skargami badzZ prosbami dotyczacymi dziatalno$ci przedstawicieli
wladzy krolewskiej. Wystepowaly zwlaszcza w XVII i XVIII wieku, bedac w tym okresie jednym
z nielicznych $rodkow odwolawczych kierowanych w zwiazku z dziataniem wladzy krolewskiej.
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istniato do 1969 r., a prawo sktadania petycji do parlamentu zostato utrzymane
do dnia dzisiejszego. Natomiast z perspektywy ideologicznej instytucja ombud-
smana moze by¢ odbierana jako organ wzmacniajacy zasadg¢ suwerennosci na-
rodu. Ombudsman wybierany jest bowiem przez parlamentarzystow i wykonuje
swoje obowiazki jako maz zaufania cieszacy si¢ powazaniem ogotu parlamen-
tu. W norweskiej doktrynie prawnej uwaza si¢, ze instytucja ombudsmana jest
roOwniez pewnym potwierdzeniem i kontynuacja idei panstwa prawa (niem.:
Rechtsstaatsidee, norw.. rettsstatside). W pismiennictwie prawno-naukowym ko-
rzeni tej idei upatruje si¢ zreszta w tekstach sredniowiecznych — staronordyckich
,ustawach lokalnych” (landskapslover), gdzie mowa byta o nakazie budowania
kraju w oparciu o poszanowanie prawa.® Jesli zatem zadaniem ombudsmana jest
ochrona praworzadnosci, sprawiedliwosci oraz praw i wolno$ci kazdego obywa-
tela, to urzad ten odwotuje si¢ do staronordyckiej koncepcji mysli i pojmowania
prawa.’

Instytucja ombudsmana nie moze by¢ postrzegana jako organ kontroli parla-
mentarno-konstytucyjnej. Nalezy bowiem urzad ten postrzegac jako organ, ktory
rozbudowuje i usprawnia dziatalno$¢ kontrolng parlamentu w celu zapewnienia
jednostce jej praw i wolnosci obywatelskich. W norweskim systemie konstytu-
cyjnym ombudsman stanowi niejako element checks and balance, ktérego ce-
lem jest wyeliminowanie ewentualnych naduzy¢ wladzy wobec pojedynczego
obywatela. Mimo iz formalnie ombudsman nie posiada szerokich kompetencji,
ustawodawca norweski przekazal mu jednak pewne uprawnienia majace na celu
zapewnienie mozliwosci przeprowadzenia dziatan kontrolno-sprawdzajacych,
dotyczacych aparatu administracji publicznej. Niewatpliwie waznym aspektem
jest réwniez sprawowanie przez ombudsmana funkcji nadzoru nad aparatem
administracji publicznej, co jest istotne dla realizacji zasady podzialu wtadzy,
ktorej gtdéwnym celem jest wyeliminowanie zjawiska jej naduzycia. Tym samym
nalezy uzna¢, iz dziatalno$¢ tej instytucji wzmacnia demokratyczna kontrolg
administracji.

Dziatalno$¢ rzecznika uregulowana jest w dwoch aktach normatywnych:
wspomnianej ustawie o ombudsmanie ds. administracji publicznej [dalej:
u.0.a.p.] (Lov om Stortingets ombudsmann for forvaltningen) oraz w regulami-
nie dziatalno$ci ombudsmana ds. administracji publicznej [dalej: r.d.o.] (Instruks
for Stortingets ombudsmann for forvaltningen)."® Oba akty normatywne wyzna-

8 ,Med lov skal land byggjast og ikkje med ulov oydast”, szerzej zob.: K. Robberstad, Frd
gammel og ny rett, Oslo 1950.

° A. Fliflet, op. cit., s. 39.

10FOR 1980-02-19 nr 9862: Instruks for Stortingets ombudsmann for forvaltningen.
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czaja zakres kompetencji oraz okreslaja procedury dziatania norweskiej insty-
tucji ombudsmana.'' Od 1995 r. urzad ombudsmana zostat zawarty w konstytu-
cji Krolestwa Norwegii (§ 75, 1 ). Powyzszy przepis konstytucyjny stanowi, iz
,,obowiazkiem Parlamentu jest powolanie osoby spoza grona parlamentarzystow
w celu sprawowania nadzoru nad administracja publiczna oraz nad urz¢dnikami
panstwowymi, tak aby zapobiec niesprawiedliwosci wobec pojedynczego obywa-
tela”.!? Regulamin dziatalno$ci ombudsmana powtarza zapis ustawy zasadniczej,
dodajac, ze ,,ombudsman nadzoruje administracj¢ publiczna po to, by urzednicy
nie popetniali btedéw oraz by nie zaniedbywali swoich obowiazkéw”.

Natomiast u.o.a.p. w art. 3 stwierdza, ze ,,ombudsman jako osoba cieszaca sig
zaufaniem parlamentu, powinien dotozy¢ wszelkich staran, aby administracja pu-
bliczna nie traktowata niesprawiedliwie poszczegdlnego obywatela, ombudsman
powinien rowniez wptywac na to, aby administracja publiczna respektowata pra-
wa cztowieka”. Zadaniem instytucji ombudsmana jest wigc nadzor nad admini-
stracja w celu uniknigcia naduzy¢, bledow badz zaniedban, ktore mogtyby dotknac
1 pogorszy¢ sytuacj¢ prawna obywateli. Nalezy tutaj zaznaczy¢, iz stosuje si¢ tu
mozliwie szeroka wyktadnig. Przyjmuje si¢ bowiem, ze owa niesprawiedliwos¢
nie musi dotyczy¢ jedynie pojedynczego obywatela, moze réwniez odnosic¢ si¢ do
catej grupy podmiotoéw lub godzi¢ w interesy badz wartosci danej jednostki, badz
grupy.’* W aspekcie przedmiotowym dziatalno$§¢ ombudsmana dotyczy ochrony
praw 1 wolnosci obywatela. Dziatalno$¢ tego urzedu dotyczy rowniez wzmocnie-
nia jego pozycji prawnej oraz zapewnienia gwarancji bezpieczenstwa prawnego
obywateli.

Ombudsman wszczyna postgpowanie sprawdzajaco-wyjasniajace po zloze-
niu skargi przez pokrzywdzony podmiot badz z wiasnej inicjatywy. Sprawuje on
rowniez funkcj¢ kontrolng w imieniu parlamentu i — jak wspomniano powyzej
— jest waznym elementem systemu gwarancji bezpieczenstwa prawnego oby-
wateli. Dokonujaca kontroli decyzji administracyjnych instytucja ombudsmana
stata si¢ zarowno alternatywa, jak i suplementem dla systemu sadownictwa ad-
ministracyjnego. Jest to bowiem urzad spehiajacy rolg¢ guasi-sadu administra-
cyjnego oraz pewnego rodzaju instancji sprawdzajacej decyzje administracyjne.'*
Uwaga tego urzedu skupiona jest rowniez na ustawodawstwie i praktyce admini-
stracyjnej w celu $ledzenia ewentualnych brakow legislacyjnych. W norweskim
pisSmiennictwie prawno-naukowym mowi si¢ rowniez o funkcji ogdlnoprewen-
cyjnej ombudsmana, dzigki ktorej administracja publiczna zmuszona jest do
intensywniejszej samokontroli. Nalezy jednakze podkresli¢, iz ombudsman nie

], Gisle, Jusleksikon, Oslo 2002, s. 280.

12 Tekst Konstytucji Krolestwa Norwegii z 17 maja 1814 r. przetozyt na jezyk polski i opatrzyt
komentarzem J. Osinski. Zob. J. Osinski, Konstytucja Krolestwa Norwegii, Warszawa 1996.

13 1. L. Backer, Ombudsmannen og ombudsordninger, [w:] Lov og Rett, Oslo 1993, nr 1, s. 7.

4 A. Fliflet, op. cit., s. 34.
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wystepuje jako organ oskarzenia publicznego w stosunku do urzednikow pan-
stwowych. Nie jest rdwniez organem wszczynajacym postepowanie dyscypli-
narne. Jego jedynym uprawnieniem jest wydanie niewigzacych prawnie opinii
w danej sprawie. W przeciwienstwie bowiem do uregulowan szwedzkich, norweska
instytucja ombudsmana nie jest wyposazona w kompetencje uprawniajace do
wszczynania postgpowania sadowego przeciwko urzednikom aparatu administra-
cji publiczne;.

Instytucja ombudsmana zajmuje niewatpliwie wyjatkowa pozycje w nor-
weskim systemie prawnym. Funkcje tej instytucji trudno umiejscowié, kieru-
jac si¢ tradycyjnym ujgciem zasady trojpodziatu wiadzy. Urzad ten nie jest bo-
wiem ani organem witadzy sadowniczej, ani ustawodawczej. Trudno go réwniez
umiejscowi¢ w hierarchii aparatu administracyjnego.'> Wykonujac zadania kon-
trolno-sprawdzajace oraz sprawujac nadzor w imieniu parlamentu nad cato$cia
administracji publicznej, instytucja ta nie jest ani organem kontroli parlamentar-
nej, ani organem kontroli konstytucyjnej. Wydaje si¢ wigc zasadne stwierdzenie
gloszace, iz ombudsman jest niezaleznym i niezawistym instrumentem kontro-
li administracji publicznej, dziatajacym w imieniu parlamentu.'® Konstytucyj-
ne umocowanie tej instytucji potwierdza jej szczeg6lna rolg w systemie praw-
nym. Analizujac norweska instytucje ombudsmana, nalezy wspomnie¢ o jej
rozwoju na przetomie ostatnich kilkudziesigciu lat. Poczatkowo instytucja ta
wigzana byla z organem kontroli w formie niezaleznej instancji odwotawczej,
wraz z rozwojem tej instytucji zaczgto dostrzegac jej dodatkowe funkcje. Obec-
nie ombudsman spetnia rowniez rol¢ organu reprezentujacego interesy danego
podmiotu badz grupy podmiotéw. Sprzyja temu stosunkowo duza dostgpnos¢ tej
instytucji dla obywateli oraz mozliwos¢ bezstronnego i1 niezaleznego rozpatrzenia
danej sprawy.

Ombudsman wykonuje swoj urzad samodzielnie i niezaleznie od parlamen-
tu. Kwestia niezaleznosci wydaje si¢ wigc by¢ kwestia kluczowa dla omawianej
instytucji. Niezawisto$¢ i niezaleznos¢ ombudsmana odnosi sig¢ zarowno do in-
stytucji podlegajacych jego kompetencjom, jak rowniez do witadzy politycznej
oraz organéw powolujacych go na stanowisko. Swiadczy o tym brzmienie arty-
kulu 2 u.o.a.p. stanowiacego, iz ,,ombudsman sprawuje swoj urzad samodzielnie
i niezaleznie od parlamentu”. Niezalezno$¢ instytucji polega na braku mozliwosci
wplywania czy tez wymuszania decyzji wszczgcia badz zawieszenia postgpowa-
nia sprawdzajaco-wyjasniajacego. Nalezy pamigtac, iz instytucja ombudsmana
opiera si¢ na powszechnym zaufaniu i autorytecie. Zroédtem autorytetu ombud-
smana jest niewatpliwie zaufanie publiczne, ktorego warunkiem jest zachowanie
neutralnosci, obiektywizmu oraz niezaleznosci.

15 K. Lilleholt, Knophs oversikt over Norges rett, Oslo 2009, s. 744.
16 1. L. Backer, op. cit., s. 5.
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1T

Ombudsman wybierany jest przez parlament na czteroletnia kadencjg, trwa-
jaca od roku, w ktérym przeprowadzane sa wybory parlamentarne. Najczgsciej
przedstawiana jest kandydatura osoby ponad wszelkimi politycznymi podziata-
mi, o duzym autorytecie etyczno-moralnym. Nie bez znaczenia jest bardzo dobra
znajomo$¢ prawa oraz dorobek naukowy kandydata. W praktyce wigkszo$¢ osob
piastujacych to stanowisko miato za soba wieloletnia karier¢ prawnicza, naukowa
badz polityczna. Formalnym warunkiem powotania na stanowisko jest ukoncze-
nie 30. roku zycia oraz ztozenie urzedniczego egzaminu prawniczego z ocena bar-
dzo dobra (u.o.a.p. § 1). Jesli w czasie sprawowania kadencji ombudsman umrze
badz znajdzie si¢ w stanie uniemozliwiajacym sprawowanie urzedu, parlament
wybiera jego nastepce na okres do konca trwajacej kadencji. Ta sama procedu-
ra ma zastosowanie w momencie rezygnacji ombudsmana w czasie pelienia
kadencji.

W norweskiej praktyce konstytucyjno-ustrojowej znana jest rowniez proce-
dura odwotania ombudsmana z petnionej funkcji. Parlament wigkszoscia dwoch
trzecich z ogdlnej liczby oddanych gloséw moze odwota¢ ombudsmana ze sta-
nowiska (u.o.a.p. § 1). Jesli natomiast ombudsman ze wzglgdu na chorobg badz
z innych tymczasowych powod6éw nie moze piastowaé swojego stanowiska,
parlament powotuje przedstawiciela na czas jego nieobecnosci. Na okolicznos¢
nieobecnosci trwajacej do 3 miesigcy, ombudsman moze powotaé szefa swojego
biura jako swojego przedstawiciela. Gdy za$ Prezydium Stortingu uzna za ko-
nieczne wylaczenie ombudsmana z rozpatrywania danej sprawy, to wybierany
jest w takim przypadku ombudsman zastepczy, ktdry przejmuje rozpatrywanie
danej sprawy. W biurze ombudsmana zatrudniony jest sztab pracownikow, z kto-
rych wigkszo$¢ posiada wyksztatcenie prawnicze.

Zakres dzialania instytucji jest relatywnie szeroki. Zgodnie z brzmieniem
art. 4 v.o.a.p., w sensie przedmiotowym wlasciwo$¢ ombudsmana obejmuje
sprawowanie nadzoru nad cato$cia administracji publicznej oraz nad dziatalno-
$cig urzednikoéw i funkcjonariuszy zatrudnionych w aparacie administracyjnym.
Jednakze ustawa przewiduje pewna grupe decyzji, ktore zostaty wytaczone spod
kompetencji wiasciwosci przedmiotowej ombudsmana. Decyzje krola podjete
w obecnosci rzadu (krola w Radzie) oraz kwestie, w ktorych zajal stanowisko
parlament norweski — Storting (badz jego nizsza izba — Odelsting), nie naleza do
zakresu kontroli i nadzoru ombudsmana. Wynika to z faktu zachowania przez par-
lament kontroli politycznej i konstytucyjnej nad rzadem. Rowniez decyzje wyda-
ne przez ministrow oraz podlegle im ministerstwa nie wchodza w zakres kompe-
tencji ombudsmana. W zakres jego kompetencji nie wchodzi rowniez nadzér nad
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dziatalnoscia Najwyzszej Izby Kontroli (Riksrevisjonen), ktora sprawuje kontrolg
nad dziatalno$cia administracji publicznej w imieniu parlamentu. Ombudsman
nie sprawuje rowniez nadzoru nad wiladza ustawodawcza, co jest oczywistym
nastepstwem zasady trojpodziatu wtadzy.!” Poza tym ombudsman nie rozpatruje
ponownie zlozonych skarg w zwiazku z dziataniem shuzb specjalnych.

Zgodnie z zasada swobody podejmowania spraw ombudsman wszczyna
postepowanie sprawdzajaco-wyjasniajace na podstawie ztozonej skargi przez
podmiot pokrzywdzony badz z wtlasnej inicjatywy (§ 5 u.o.a.p.). Ustawa wraz
z regulaminem wyposazaja instytucje ombudsmana w szczeg6lne $rodki dziata-
nia. W pierwszej kolejnosci wymieni¢ nalezy prawo ombudsmana do wydawania
opinii (§ 10 u.o.a.p.). Opinie te formulowane sa na podstawie przeprowadzonego
postepowania sprawdzajaco-wyjasniajacego. Wydajac opinie, ombudsman kieru-
je si¢ zasada poszanowania prawa oraz dobrym obyczajem administracyjnym.

Formalnie rzecz ujmujac, opinie ombudsmana nie sa wigzace prawnie, a opie-
raja si¢ jedynie na autorytecie jego urz¢du.'® Przyjmuje sig, ze opinie ombudsmana
oparte sa na dogtebnej, obiektywnej i bezstronnej analizie danej sprawy. Nie ma-
jac zatem zadnych kompetencji uchwatodawczych w sensie mozliwosci zmiany
badz uniewaznienia decyzji administracyjnej, urzad ombudsmana dziata jedynie
na mocy swojego autorytetu. Zgodnie z brzmieniem art. 10 (u.0.a.p.), ombudsman
moze wskaza¢ na btad badz zaniedbanie ze strony administracji publiczne;j. Jesli
uzna, ze zachodza wystarczajace powody, moze rowniez zawiadomi¢ prokurature
o zaistniatym stanie faktycznym. Nie moze jednak osobi$cie wnie§¢ powodztwa
do sadu. Ombudsman nie posiada uprawnien umozliwiajacych wydawanie in-
strukcji, polecen badz dyrektyw urzednikom administracji publiczne;.

Ombudsmanowi prowadzacemu samodzielne postgpowanie wyjasniajaco-
-sprawdzajace ustawa przyznaje prawo do zadania niezbgdnych do wykonywania
swojego urzedu wyjasnien od urzednikow administracji publicznej (§ 7 u.o.a.p.).
Przystuguje mu réwniez prawo do zadania udostepnienia akt, protokolow i in-
nych dokumentéw majacych istotne znaczenie dla sprawy. Stosownie do artykutu
7 u.o.a.p., ombudsman moze rowniez zada¢ zabezpieczenia materialu dowodo-
wego przez sad. Kolejnym uprawnieniem ombudsmana jest mozliwos$¢ przepro-
wadzenia inspekcji w kazdej instytucji administracji publicznej (§ 8 u.0.a.p.).
Inspekcja przeprowadzana jest z wiasnej inicjatywy ombudsmana w celu dokona-

17 Nalezy jednakze zaznaczy¢, iz ombudsman sprawuje nadzor nad dzialalno$cia prokuratury
oraz policji. Rzecznik sprawuje rowniez kontrolg nad dziatalnoscia Sadu odwolawczego ds. rent
i emerytur (7rygderetten), ktory poczatkowo ustawodawca traktowat jako czg$¢ struktury sadow-
nictwa, jednakze w pdzniejszym okresie instytucjg t¢ zaczgto traktowaé jako samodzielny organ
administracyjny.

18 Melding for dret 2001 fra Sivilombudsmannen (Stortingets ombudsmann for forvaltningen),
Oslo 2002, s. 31.



232 Michat Jan Filipek

nia analizy sprawnosci dziatalno$ci danej jednostki administracyjnej.'* Szczegol-
na grupe¢ stanowia inspekcje przeprowadzane w ,,instytucjach zamknigtych”. Ich
glownym celem jest dogtebne zbadanie podstaw wniesionej skargi. Podkresla sig,
ze wszelkie formy dziatalno$ci ombudsmana (tj. przeprowadzanie postgpowania
sprawdzajaco-wyjasniajacego, zadanie wyjasnien, wyrazanie opinii, przeprowa-
dzanie inspekcji w instytucji aparatu administracyjnego) musza miescic si¢ w gra-
nicach zakreslonych przez ustaweg i regulamin (u.o.a.p. oraz r.d.o.) oraz pozostale
ustawodawstwo begdace czgs$cia norweskiego porzadku prawnego.

I

Zakres podmiotowy kompetencji ombudsmana reguluje 6 u.o.a.p., stanowiac,
iz ,kazdy, kto uwaza, ze spotkata go niesprawiedliwos¢ ze strony organéw ad-
ministracji publicznej, moze wnie$¢ skarge do ombudsmana”. Natomiast osoby
odbywajace karg pozbawienia wolno$ci w zaktadach karnych moga zwroci¢ sig
to ombudsmana w tzw. ,liscie zamknigtym”, ktéry nie podlega zadnej formie
cenzury.

Skarga do ombudsmana sktadana jest bezposrednio z zachowaniem formy
pisemnej. Osoba sktadajaca skarge zobowiazana jest do przedstawienia wszyst-
kich istotnych dla sprawy okoliczno$ci. Skarzacy zobowiazany jest rowniez do
dostarczenia wszelkich dowodow, dokumentow majacych istotne znaczenie dla
sprawy (§ 3 r.d.o.). W postgpowaniu sprawdzajaco-wyjasniajacym ombudsman
ma uprawnienie do powotania bieglego w celu zasiggnigcia jego opinii w danej
kwestii ( § 6 r.d.o.). Regulamin przewiduje réwniez roczny termin do wniesie-
nia skargi, biegnacy od momentu wydania skarzonej decyzji administracyjne;j.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz zlozenie skargi do ombudsmana nie wstrzymuje
realizacji skarzonej decyzji administracyjne;j.*’

Odwotanie ztozone jako zwykty srodek odwotawczy na drodze postepowania
administracyjnego w znaczacy sposob rdzni si¢ od skargi ztozonej do ombudsma-
na. Skarga ta nie jest bowiem administracyjnym $rodkiem odwolawczym, ktory
umozliwia odwotanie si¢ do wyzszej instancji w postgpowaniu administracyj-
nym. Ombudsman nie jest organem wchodzacym w sktad administracji publicz-
nej, nie jest rowniez przedstawicielem wladzy administracyjnej. Skarga ztozona
do ombudsmana umozliwia odwolanie si¢ do niezaleznej i neutralnej instancji
przeprowadzajacej postgpowanie sprawdzajace, majacej ustali¢ zasadnos¢ oraz
legalnos¢ skarzonej decyzji administracyjnej. Postgpowanie sprawdzajaco-wyja-
$niajace prowadzone przez ombudsmana polega na analizie wszystkich istotnych

1 W praktyce ombudsman najczgsciej przeprowadza inspekcje instytucji publicznych, takich
jak wigzienia i szpitale psychiatryczne.
1. L. Backer, op. cit., s. 6.
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dla sprawy okoliczno$ci. Koncowym etapem tego postgpowania jest wydanie opi-
nii ombudsmana w danej sprawie.

Mimo iz wystgpuje pewne podobienstwo omawianego urzedu do instytucji
sadu administracyjnego, instytucja ombudsmana wykazuje jednakze wiele zna-
czacych rézni€. Po pierwsze, ombudsman sam podejmuje decyzje o ewentualnym
wszczeciu postgpowania sprawdzajaco-wyjasniajacego. Sam rowniez decyduje
o zakresie czynnos$ci sprawdzajacych podejmowanych w danej sprawie. Po drugie,
postepowanie sprawdzajaco-wyjasniajace prowadzone przez ombudsmana jest
W znacznym stopniu mniej formalne i uproszczone w poréwnaniu do postgpowa-
nia przed sadem administracyjnym. Po trzecie, ombudsman w przeciwienstwie do
sadu nie moze uzna¢ uchwaty badz decyzji administracyjnej za nicobowiazujaca,
nie moze réwniez zasadzi¢ przyznania odszkodowania. Po czwarte, ombudsman
w przeciwienstwie do sadow moze podjac sprawe z wilasnej inicjatywy, ponadto
ma pelng swobodg w doborze spraw do podjgcia interwencji, jednakze pozbawio-
ny jest samodzielnej wtadzy rozstrzygania spraw. Sad, w sytuacji gdy spetnione
sa przestanki procesowe, zobowiazany jest do podjecia danej sprawy, natomiast
ombudsman sam rozstrzyga o podjgciu ewentualnej interwencji poprzez wszcze-
cie postgpowania sprawdzajaco-wyjasniajacego. Urzad ombudsmana taczy zatem
pewne elementy lezace w kompetencjach zaréwno administracji publicznej, jak
1 sadownictwa.

Stosownie do artykutu 12 r.d.o., ombudsman zobowiazany jest do ztoze-
nia rocznego sprawozdania ze swojej dziatalnosci. Sprawozdanie to powinno
zawiera¢ wykaz spraw, w ktorych podjal interwencje. W raporcie ombudsman
przedstawia wyniki swojej pracy w odniesieniu do kontroli administracji pan-
stwowej oraz kontroli przestrzegania praw cztowieka. Sktada tez sprawozdanie
z rocznej dziatalno$ci bezposrednio do parlamentu w terminie do 1 kwietnia kaz-
dego roku.

v

Przyjmujac klasyfikacje instytucji ombudsmana przedstawiona przez 1. Ma-
linowska?! i kierujac sie kryterium zasiegu kompetencji, omawiana norweska in-
stytucj¢ uznamy za ombudsmana o kompetencjach ogolnych. Jesli przyjmiemy
kryterium zasiggu dziatania urzedu, to ombudsmana norweskiego uznamy jako
instytucj¢ funkcjonujaca na szczeblu centralnym. Kierujac si¢ przedstawiona
klasyfikacja, omawiang instytucj¢ mozemy przypisa¢ do grupy ombudsmanow
o centralnym usytuowaniu i kompetencjach ogolnych (ombudsmani klasyczni).
Podsumowujac, mozemy wskaza¢ cztery podstawowe elementy charakteryzujace

21 1. Malinowska, Instytucje ombudsmana w parnstwach europejskich, ,,Przeglad Europejski”
2002, nr 1, s. 93.
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norweski urzad ombudsmana. Elementy te L. Garlicki wymienia jako uniwersalne
i charakterystyczne dla wspotczesnych instytucji ombudsmana.??

1. Jest to samodzielny organ panstwowy, wyraznie wyodrgbniony od aparatu
administracji publicznej i struktury sadownictwa.

2. Urzad powiazany jest z parlamentem, przy czym powiazanie to ma cha-
rakter strukturalny, gdyz ombudsman w Kroélestwie Norwegii powolywany
jest przez parlament.

3. Powiazanie urzedu ombudsmana z parlamentem ma charakter funkcjonal-
ny, gdyz zadania, jakie wypetnia ta instytucja, mieszcza si¢ wewnatrz funk-
cji kontrolnej parlamentu.

4. Instytucja ombudsmana jest organem wypetniajacym dwa gltéwne zadania.
Z jednej strony rozpatruje skargi obywateli skladane w zwiazku z niepra-
widlowos$ciami zachodzacymi w administracji publicznej. Chroni zatem
pojedynczego obywatela przed nieprawidtowosciami ze strony aparatu
administracyjnego. Z drugiej za$ strony wptywa na lepsze funkcjonowa-
nie cato$ci administracji. Jego dziatalno§¢ umozliwia blizszy oglad stanu
praworzadnosci w panstwie. Dziatalnos¢ ombudsmana taczy si¢ réwniez
z zasada podziatu funkcji w panstwie, wedle ktorej organy wzajemnie si¢
kontroluja. Jednakze dzialalno$¢ ombudsmana nie ogranicza si¢ jedynie
tylko do kontroli legalnosci, bada on bowiem réwniez zaréwno stuszno$e,
jak 1 sprawiedliwos$¢ kwestionowanych rozstrzygnigc.

Instytucja ombudsmana jest stosunkowo atwo dostgpna dla chcacego sig od-
wota¢ obywatela. W przeciwienstwie do sadow, urzad ten dziata w odformalizo-
wanym, uproszczonym i bezptatnym postgpowaniu sprawdzajaco-wyjasniajacym.

Pozycja ustrojowa instytucji ombudsmana wskazuje, Ze jest on samodzielnym
organem konstytucyjnym sprawujacym kontrol¢ nad administracja publiczna.
W tradycyjnej klasyfikacji trojpodziatu wiadz trudno umiejscowi¢ urzad ombud-
smana, gdyz przedmiotem jego zainteresowan jest sfera dziatalnosci i funkcjono-
wania wladzy wykonawczej, zas sam sposob i forma jego dziatan nasuwa pewne
analogie do dziatalnosci wladzy sadowniczej. Nalezy rowniez przy tym podkre-
sli¢ dos¢ bliskie powiazanie tego urzedu z wladza ustawodawcza, tj. parlamen-
tem.” Wydaje si¢ zatem zasadne stwierdzenie, ze najwlasciwszym okresleniem
ustrojowego charakteru norweskiego urzedu ombudsmana jest uznanie go zaréw-
no za organ ochrony prawa (rozumianego jako organ ochrony praworzadnosci
w ujeciu formalnym i materialnym), jak rowniez za organ ochrony prawnej poje-
dynczego obywatela w relacjach z aparatem administracji publicznej. Norweska
instytucja ombudsmana przybrata charakter urzedu centralnego, wyposazonego
w kompetencje o generalnym zakresie.

22 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 1998, s. 345-346.
2 Ibidem, s. 345.
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Niewatpliwie zauwazalny dla polskiego czytelnika jest pewien stopien podo-
bienstwa norweskiej instytucji ombudsmana oraz jej polskiego odpowiednika —
Rzecznika Praw Obywatelskich. W obu systemach prawnych urzad ombudsmana
zyskat powszechny autorytet, stajac si¢ waznym uzupeknieniem instytucjonalnych
gwarancji praworzadno$ci. Dla pozycji ustrojowej obu urzedéw podstawowe zna-
czenie majq dwie zasady.

1) Zasada powiazania z wladza ustawodawcza, jednakze powiazanie to za-
réwno w Polsce urzedu Rzecznika z Sejmem, jak i urzedu ombudsmana ze
Stortingiem> w Norwegii nie przekresla samodzielnos$ci i odrebnosci obu
tych instytucji.

2) Zasada niezaleznos$ci od pozostatych organdw panstwa. Organy panstwowe
nie dysponuja wobec omawianych urzedéw zadnymi kompetencjami mo-
gacymi wywiera¢ wpltyw na dziatalnos¢ obu urzedow.

W aspekcie przedmiotowym dziatalno§¢ Rzecznika, jak rowniez norwes-
kiego ombudsmana, dotyczy ochrony praw i wolnosci cztowieka i obywatela.
Dzialalnos¢ obu urzedéw polega na badaniu dziatania badz zaniechania organéw
1 instytucji administracji publicznej. Obu urzedom nie przystuguja rowniez zadne
kompetencje, ktore umozliwiatyby zmiang, uchylenie badz zawieszenie wykona-
nia kwestionowanej decyzji administracyjnej. Obie instytucje wykazuja tez duze
podobienstwo w zakresie struktury organizacji urzedu. Zaré6wno rzecznik, jak
i ombudsman sg organami monokratycznymi (jednoosobowymi), a swoje zadania
wykonuja przy pomocy biur, ktore mieszcza si¢ w stolicy krajow i zatrudniaja
kilkudziesigciu wykwalifikowanych pracownikéw merytorycznych. Oba urzedy
poza bezposrednim umocowaniem ustawowym maja réwniez umocowanie kon-
stytucyjne, w przypadku polskiego urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich jest to
Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (art. 208—212) oraz ustawa z 15 lipca 1987 r.
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich.

Urzad ombudsmana cieszy si¢ w Norwegii duzym szacunkiem, uznaniem
1 ogdlnym poszanowaniem, a opinie wydane przez urzad uznawane sg za istotny
czynnik materialny majacy znaczacy wptyw na tres¢ tworzonego prawa. Mimo iz
opinie ombudsmana nie sa prawnie wiazace oraz nie stanowig formalnych zrodet
prawa, to jednak z reguty traktowane sa jako istotne sugestie oraz zalecenia tak
dla administracji publicznej w zakresie stosowania prawa, jak i dla ustawodawcy
w procesie legislacyjnym.

2 Storting — to nazwa parlamentu Krélestwa Norwegii. Szerzej zob.: J. Osinski, Parlament
irzqd w Krolestwie Norwegii, Warszawa 1994; J. Osinski, Storing — parlament Krolestwa Norwegii,
Warszawa 1993.
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SUMMARY

An indigenous nordic term Ombudsmann is etymologically rooted in the Old Norse word
“umbudsmann”, essentially meaning “representative”. The Parliamentary Ombudsman for Public
Administration (Norwegian: Stortingets ombudsmann for forvaltningen or Sivilombudsmannen)
supervises public administration agencies. Supervision is carried out on the basis of complaints
from citizens concerning any maladministration or injustice on the part of a public agency. The
activities of the Parliamentary Ombudsman for Public Administration are based on the Constitution
of the Kingdom of Norway §75, letter 1: “It devolves upon the Storting (Norway’s Parliament): to
appoint a person, not a member of the Storting, in a manner prescribed by law, to supervise the
public administration and all who work in its service, to assure that no injustice is done against the
individual citizen”. Another important acts and regulations are The Act concerning the Storting’s
Ombudsman for Public Administration and The Storting’s Directive to the Ombudsman for
Public Administration. The Parliamentary Ombudsman processes complaints that apply to
government, municipal or county administrations. The Ombudsman can also address issues on his
own initiative.



