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Постановка проблеми. Інститут омбуд-
смана має скандинавське походження і сфор-
мувався в рамках європейської правової тра-
диції. Вперше він був створений в Швеції на 
початку XIX ст., коли в Конституції Швеції 
в 1809 році була введена посада омбудсмана 
юстиції. Пізніше цей інститут був створений 
у Фінляндії, Данії, Норвегії, Новій Зелан-
дії, Великій Британії тощо. Слідом за цими 
країнами інститут омбудсмана з’явився і в 
Східній Європі, країнах Балтії. У Литві він 
був створений у 1992 році, в Грузії і Латвії – 
у 1996 році, в Україні – у 1998 році. У різ-
них країнах омбудсман має різні назви, але, 
по суті, займається одним – захистом прав 
і свобод людини від свавілля і зловживан-
ня владою з боку чиновників [1]. Упродовж  
ХХ ст. інститут омбудсмана отримав законо-
давче та суспільне визнання в державах з різ-
ними формами правління – конституційних 
монархіях, президентських і парламентських 
республіках. Якщо в 1983 році він існував у 
21 країні, то в 1997 році – вже і 87 країнах, а 
влітку 2004 року – в 122 країнах світу [2; 3]. 

З огляду на це, для кожної конкретної 
держави характерна своя національна схема 
побудови цього інституту. Як свідчить прак-
тика, сьогодні фактично немає держав, які 
б закріплювали тотожний правовий статус 
інституту омбудсмана, а тому вивчення різ-
них світових моделей його діяльності стано-
вить значний інтерес.

Аналіз останніх досліджень та публі-
кацій. Інститут омбудсмана є відносно 
новим інститутом, що зазнає постійних 
змін та розвитку у світі. Основні питан-
ня функціонування інституту омбудсмана 
у сфері гарантій прав і свобод прав люди-
ни були предметом дослідження в низці 
робіт вітчизняних та зарубіжних науков-
ців, зокрема В.В. Бойцової, С.В. Банаха, 
Ю.М. Грошевого, Л.В. Голяк, Н.Ю. Заво-

ротнюк, К.О. Закоморної, Н.І. Карпачової, 
М.В. Косюти, В.Г. Клочкова, О.Г. Маркє-
лової, О.В. Марцеляка, Г.О. Мурашина, 
В.Я. Тація, М.В. Цвіка, Ю.С. Шемшученка 
тощо. 

Метою статті є розгляд особливостей 
функціонування інституту омбудсмана в 
зарубіжних країнах та визначення осно-
вних світових моделей даного інституту. 

Виклад основного матеріалу. Міжнарод-
ний інститут омбудсмана дає таке визначен-
ня омбудсмана: «це посадова особа, що при-
значається парламентом або главою держави 
за згодою парламенту і покликана захищати 
громадян від зловживання владою, здій-
снення помилок, безвідповідальності з боку 
органів державної влади та посадових осіб, 
підвищити прозорість їхніх дій і запобігти 
прийняттю несправедливих рішень, які б 
могли обмежити права громадян» [3].

Слово «омбудсман» походить від дав-
ньошведського «umbud» і означає «представ-
ник», або «особа, котра користується дові-
рою і котра представляє інтереси інших осіб» 
[4, с. 45-46].

Сьогодні цей термін став родовим понят-
тям для визначення інституту, що безпосе-
редньо займається захистом прав і законних 
інтересів людини, пов’язаних із відносинами 
з органами виконавчої влади й управління 
[1; 5; 6].

У наукових джерелах можна зустріти 
чимало дефініцій цього інституту. Чітке 
визначення і тлумачення поняття омбудсма-
на ускладнене з причини недостатнього його 
дослідження та наявності різноманітних 
його моделей у різних державах світу.

О.В. Марцеляк визначає омбудсмана як 
«призначений вищими органами державної 
влади контрольно-наглядовий, правозахис-
ний, незалежний, політично нейтральний, 
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одноособовий чи колегіальний орган дер-
жавної влади (посадова особа), уповнова-
жений конституцією чи законом за власною 
ініціативою або зверненням громадян контр-
олювати діяльність органів і посадових осіб 
(насамперед виконавчої гілки влади) з точки 
зору дотримання ними прав і свобод людини 
та громадянина, який зазвичай діє нефор-
мально, на власний розсуд та рекомендує 
коригуючі дії, спрямовані на належне забез-
печення цих прав і свобод» [1, с. 118].

Для кожної конкретної держави харак-
терна своя національна схема побудови цьо-
го інституту. Як свідчить практика, сьогодні 
фактично немає держав, які б закріплювали 
тотожний правовий статус омбудсмана.

Найбільш поширеною з них є так звана кла-
сична, або сильна, модель омбудсмана, вперше 
запроваджена у Швеції на початку XIX ст.

Тим не менш у науковій літературі 
дослідники інституту омбудсмана наводять 
численні його моделі. Деякі вчені виділя-
ють лише шведську й англійську моделі, 
інші – шведську, англійську й французьку. 
Інші дослідники говорять про моделі інсти-
туту омбудсмана в країнах з англосаксон-
ською й континентальною системами права 
або виділяють скандинавську, континенталь-
но-європейську й англо-американську моде-
лі [7]. Зазначені моделі не повною мірою роз-
кривають усе розмаїття світових схем цього 
правозахисного інституту. 

Ю.С. Палєєва пропонує таку класифіка-
цію моделей інституту омбудсмана [7, с. 52]:

1) залежно від рівня діяльності: наднаціо-
нальні омбудсмани (Комісар із прав людини 
ООН, Комісар із прав людини Ради Євро-
пи), національні омбудсмани (Уповноваже-
ний Верховної Ради України з прав людини 
в Україні, Національний правозахисник – у 
Македонії), регіональні омбудсмани (упо-
вноважені з прав людини Астраханської, 
Амурської, Калінінградської областей у 
Російській Федерації), місцеві омбудсмани 
(Омбудсман міста Цюріха у Швейцарії);

2) залежно від місця в державно-право-
вій системі: виконавчі омбудсмани, які при-
значаються урядом або президентом, якому 
вони підконтрольні та підзвітні (медіатор у 
Франції), незалежні омбудсмани, які є само-
стійною гілкою влади, рівень якої відповідає 
рівню законодавчої, виконавчої й судової 
влади. При цьому він може бути призна-
чений президентом або парламентом, про-
те після призначення не підпорядковуєть-
ся органу, який його призначив (Проведор 
юстиції в Португалії, омбудсмани в Намібії 
та Нідерландах). Парламентські (представ-
ницькі) омбудсмани перебувають у системі 
законодавчої гілки влади, призначаються 

(обираються) парламентом та підзвітні (під-
контрольні) йому;

3) залежно від компетенції й обсягу 
наглядових функцій: «реактивні» омбудсма-
ни, які реагують на подані скарги (Уповно-
важений із прав людини в Республіці Дагес-
тан), «агресивні» омбудсмани, які проводять 
розслідування за особистою ініціативою 
(Уповноважений Верховної Ради України з 
прав людини);

4) залежно від кількісного складу: колегі-
альні омбудсмани (Постійна комісія з розслі-
дувань у Танзанії), одноособові омбудсмани 
(Уповноважений із прав людини в Росій-
ській Федерації).

5) залежно від сфери компетенції: омбуд-
смани загальної компетенції (Народний 
захисник у Грузії, Уповноважений із гро-
мадянських прав у Польщі), спеціалізова-
ні омбудсмани (Уповноважений із питань 
захисту прав підприємців Україні).

Загалом, у світовій практиці відомі три 
функціональні моделі інституту омбудсмана, 
які розрізняються його місцем у системі дер-
жавної влади, порядком призначення, під-
звітністю, обсягом повноважень.

1) Виконавчий омбудсман входить у сис-
тему органів виконавчої влади і, як правило, 
призначається президентом або урядом і, 
відповідно, підконтрольний і підзвітний їм. 
Даний варіант досить рідко трапляється, в 
найбільш чистому вигляді проявляється у 
Франції (медіатор) і призначається Радою 
міністрів. Досить схожий інститут діє і в 
окремих штатах США та Казахстані. 

2) Незалежний омбудсман у класичній 
системі поділу влади являє собою специфіч-
ну гілку влади, рівень якої відповідає рівню 
законодавчої, виконавчої та судової влади, 
але не залежить від них. При цьому він може 
призначатись президентом або парламентом, 
але після призначення не підпорядковується 
цьому органу. Така модель омбудсмана існує 
в Нідерландах, Португалії (Проведор юсти-
ції) і Намібії.

3) Парламентський омбудсман призна-
чається (або обирається) парламентом і під-
звітний йому, тобто інститут знаходиться в 
системі законодавчої гілки влади. Омбуд-
сман виступає в ролі органу парламенту, при 
цьому у разі відсутності широких повнова-
жень, відповідно, потрапляє в певну залеж-
ність від парламенту. Основною функцією 
класичного парламентського омбудсмана є 
контроль над діяльністю адміністрації та її 
посадових осіб (на відміну від двох інших 
моделей, де такий контроль поширюється як 
на виконавчу, так і на законодавчу владу). 
Дана модель діє у Швеції, Фінляндії, Німеч-
чині, Україні [4].



201

3/2019
К О Н С Т И Т У Ц І Й Н Е  П Р А В О

Парламентська модель є найбільш поши-
реною у світі. Це пояснюється історичними 
передумовами, оскільки інститут омбудсма-
на спочатку виник як орган парламентсько-
го контролю над адміністрацією. Його поява 
стала результатом боротьби парламенту 
(тобто представників народу) за права і сво-
боди людини і громадянина, проголошені 
Конституцією. Значна кількість дослідників 
вважає, що парламентська модель є більш 
доцільною, оскільки основні порушення 
прав громадян з’являються якраз у процесі 
взаємин із виконавчими органами державної 
влади та посадовими особами [6].

У багатьох країнах існує вже дво- чи 
трирівнева система інститутів омбудсма-
на – національний, регіональний та місце-
вий омбудсмани, які не пов’язані між собою 
ієрархічним підпорядкуванням.

Регіональні омбудсмани діють у Великій 
Британії, Франції, ФРН, Канаді, Швейцарії, 
Бельгії, США, Індії, Російській Федерації, 
Італії та в деяких інших державах. Усі вони 
відрізняються за своїм статусом один від 
одного, що пов’язано з чинними правовими 
системами країн, їх правовими традиціями, 
менталітетом народу тощо [1, с. 269].

Що стосується місцевих омбудсманів, то 
експерименти з їх запровадження почалися в 
60-70 роках ХХ століття в США. Першим був 
округ Нассау міста Нью-Йорк, де 31 травня 
1966 року керівник виконавчої влади округу 
призначив омбудсмана (публічного захис-
ника), в обов’язки якого входило захищати 
громадськість і окремих громадян від нее-
фективного, поганого управління, бруталь-
ності чиновників, інших недоліків управлін-
ня. Нині місцеві омбудсмани діють у США, 
в округах Дейтон-Монтгомері (штат Огайо) 
і Сіетл-Кінг (штат Вашингтон). 

Місцевого омбудсмана на рівні міста 
запроваджено також у Швейцарії, в Цюріху. 
Омбудсман Цюріха обирається муніципаль-
ною радою (законодавчий орган міста) тер-
міном на чотири роки з правом переобрання. 
Він повністю незалежний як від муніципаль-
ної ради, так і від виконавчого органу міської 
влади [1, с. 283-284].

Дедалі популярнішою стає ідея створен-
ня інститутів омбудсмана і на наднаціональ-
ному рівні. Так, відповідно до Маастрихт-
ського договору з 1993 року в Європейському 
Союзі діє Європейський уповноважений з 
прав людини, або так званий Європейський 
омбудсман, уповноважений приймати скар-
ги від громадян Союзу, фізичних чи юри-
дичних осіб, резидентів держав-членів щодо 
незадовільної діяльності інститутів або уста-
нов Союзу. У цьому ж році розпочав свою 
діяльність і Комісар з прав людини ООН, 

пізніше – в 1999 році – була введена посада 
Комісара із прав людини Ради Європи.

Окрім цього, низка зарубіжних країн 
має позитивний досвід створення інституту 
спеціалізованих омбудсманів у сферах, що 
зазнають найбільш масового порушення прав 
людини, наприклад прав дітей, військовос-
лужбовців, біженців і вимушених переселен-
ців, з контролю за діяльністю правоохорон-
них органів, пенітенціарними установами.

В окремих випадках назву «омбудсман» 
отримують деякі адміністративні чи навіть 
громадські посади, які підконтрольні парла-
ментському омбудсману. Наприклад, у Шве-
ції уряд призначає омбудсмана з питань кон-
куренції (з 1951 року), омбудсмана з питань 
рівних можливостей (з 1980 року), омбуд-
смана з боротьби з етнічною дискримінацією 
(з 1986 року) тощо.

У різних країнах сфера компетенції 
омбудсмана є різною. У деяких країнах 
наглядові функції омбудсмана поширюють-
ся на діяльність судових органів, пенітенці-
арних установ, муніципальних органів, пси-
хіатричних лікарень тощо.

Наприклад, у Великій Британії Закон 
1967 року «Про Парламентського комісара з 
адміністративних питань» наділив його ста-
тусом, еквівалентним статусу судді Високого 
суду. У межах своєї компетенції він розгля-
дає скарги громадян на будь-які дії мініс-
терств і відомств, якщо ці дії не можуть бути 
оскаржені в суді або трибуналі.

У США рішення омбудсмана штату не 
можуть розглядатися судом, оскільки його 
імунітет дорівнює імунітету судді. У Фін-
ляндії нагляд омбудсмана поширюється і на 
міністрів уряду. Омбудсман може порушити 
кримінальну справу в суді проти будь-якого 
міністра уряду. Омбудсман Данії може пору-
шувати кримінальне переслідування стосов-
но посадових осіб, за винятком міністрів.

У багатьох країнах сфера діяльнос-
ті омбудсмана поширюється і на місцеву 
адміністрацію. Так, у Великій Британії з 
1974 року діє місцевий уповноважений у 
справах адміністрації, у Франції на початку 
1979 року в кожній префектурі була введена 
посада представника медіатора [8]. 

Зазвичай судова влада перебуває поза 
компетенцією омбудсманів. Однак Швеція і 
Фінляндія, які є яскравими представниками 
даної моделі, своїм досвідом наводять пози-
тивні аспекти парламентського контролю за 
судовою владою, який і сьогодні в цих краї-
нах здійснюють омбудсмани.

Омбудсмани деяких країн мають право 
від імені заявника звернутися в прокуратуру 
або до суду, брати участь у процесі. Напри-
клад, у Польщі уповноважений з прав люди-
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ни, як і прокурор, має право вносити протес-
ти, але тільки в тому випадку, якщо скарга 
подавалася на ім’я Генерального прокурора і 
залишилася без розгляду [9].

Поряд із різною сферою компетен-
ції омбудсманів, їхні повноваження також 
мають значні відмінності. Омбудсмани бага-
тьох країн наділені правом діяти за власною 
ініціативою, без заяви про порушення. Швед-
ський омбудсман у деяких випадках вдається 
до подібних інспекцій. Омбудсмани Данії, 
Норвегії, Нової Зеландії, Канади, Австралії, 
США таку практику використовують рідше.

В обов’язки омбудсмана входять також 
періодичні інспекції діяльності державних 
органів, що належать до сфери їх нагляду. 
У Швеції в процесі проведення таких інспек-
цій омбудсмани вивчають кримінальні та 
цивільні справи, перевіряють дотримання 
термінів їх проведення, правильність вине-
сених рішень.

Можливість проведення незалежного 
розслідування конкретних випадків нена-
лежного адміністрування є однією з голо-
вних характеристик інституту омбудсмана.

Омбудсман у процесі розслідування має 
широкі повноваження, що включають право 
вимагати будь-який документ, який він вва-
жатиме за необхідне для проведення розслі-
дування. Це стосується і права виклику будь-
якої посадової особи для дачі свідчень.

У класичній моделі омбудсманів прева-
лює шведська традиція, відповідно до якої 
результати розслідування, включаючи й іме-
на недбайливих чиновників, можуть бути 
розголошені широкому загалу з метою оцін-
ки громадськості.

За результатами розслідувань омбудсма-
ни різних країн світу мають право направ-
ляти рекомендації в адміністративний орган 
(Швеція, Фінляндія, Норвегія тощо), в пар-
ламент (Швеція, Фінляндія, окремі штати 
США тощо), звертатися в адміністрацію або 
органи правосуддя з клопотанням про накла-
дання санкцій.

Важливою і поширеною формою діяль-
ності омбудсмана в багатьох країнах є право 
законодавчої ініціативи. У Франції медіатор 
має право пропонувати внесення поправок 
до текстів чинних законодавчих і адміністра-
тивних актів, а в штаті Гаваї (США) «реко-
мендації» омбудсмана мають надзвичайне 
значення, за допомогою чого він може про-
понувати не лише виправлення конкретно-
го рішення, але й зміну норми, що лежить в 
основі неправомірних дій.

Крім того, в деяких країнах омбудсман 
наділений правом подавати скарги до Кон-
ституційного суду і тим самим сприяти 
забезпеченню конституційної законності у 

сфері прав людини (Іспанія, Австрія, Порту-
галія тощо).

Омбудсмани різних країн наділені багать-
ма гарантіями виконання своїх рекоменда-
цій. Омбудсман юстиції Швеції, французь-
кий медіатор мають право накласти штраф 
на державних службовців, які відмовляють-
ся надати певну інформацію, порушити щодо 
них дисциплінарне провадження. Медіатор у 
Франції має право давати вказівку конкрет-
ному органу або посадовій особі виконати 
судове рішення у встановлений ним термін. 
У США омбудсман штату стягує штраф у 
розмірі 1000 доларів із тих, хто відмовляє 
йому в сприянні.

Крім того, у Швеції, у Франції, в Іспа-
нії, Великій Британії, Австралії передбачена 
кримінальна відповідальність за ігноруван-
ня, обструкцію діяльності омбудсмана [8].

Публічність щорічних і спеціальних 
доповідей також є важливим «важелем впли-
ву» омбудсманів (Швеція, Фінляндія, Нор-
вегія, Данія, Франція, Ізраїль, Португалія, 
Іспанія тощо).

Міжнародна практика показує, що інсти-
тут омбудсмана не підміняє діяльність вже 
укорінених інститутів (суд, прокуратура, 
органи юстиції тощо). Сфери діяльності цих 
організацій не перетинаються, а лише гармо-
нійно доповнюють один одного [9].

Необхідною умовою діяльності омбуд-
смана є його політична нейтральність. Від-
сутність політичної приналежності омбуд-
смана є обов’язковим виборчим цензом у 
всіх країнах світу незалежно від конкретної 
моделі.

У законодавстві низки країн закріплено, 
що омбудсман не тільки розглядає справу з 
точки зору відповідності закону рішень і дій 
органів влади, але й вносить рішення, ґрун-
туючись на принципах гуманізму та справед-
ливості.

Рекомендації омбудсмана високо оці-
нюються у всіх державах, тому що вони є 
результатом соціального аналізу функціо-
нування системи державного управління. 
Діяльність омбудсмана в будь-якій державі 
має широкий суспільний резонанс, а посадо-
ві особи всіх рівнів не хотіли би потрапити в 
доповідь омбудсмана.

Омбудсман через засоби масової інфор-
мації оприлюднює виявлені порушення в 
роботі органів державного управління, тим 
самим використовуючи їх як важелі впливу 
на відповідні органи з метою відновлення 
порушених прав громадян. У цьому проявля-
ється інформаційно-виховна функція інсти-
туту. Гласність і відкритість як принцип 
діяльності омбудсмана – це один із показни-
ків демократичності цього інституту.



203

3/2019
К О Н С Т И Т У Ц І Й Н Е  П Р А В О

Принцип доступності омбудсмана для 
громадян, різноманітних органів, організа-
цій, установ і посадових осіб є також важ-
ливим принципом діяльності омбудсмана. 
Скарги, що направляються омбудсману, не 
обкладаються державним митом. Гаранту-
вання права кожному громадянинові без-
перешкодно звернутися до омбудсмана за 
захистом своїх прав і свобод є підтверджен-
ням його правозахисної ролі. 

Висновки

Проблема прав людини в сучасному пра-
ві вийшла за національні рамки, набула гло-
бального характеру, а пріоритет прав людини 
в системі соціальних цінностей закріплено 
у всіх універсальних правових документах 
сучасності. Глобалізація питання створення 
більш ефективних правозахисних інститутів 
внутрішнього характеру слугувала поштов-
хом для укріплення інституту омбудсмана 
в правових демократичних країнах. Велика 
поширеність інституту омбудсмана свідчить 
про те, що даний інститут проявив гнучкість 
та здатність до адаптації, здатність «вписува-
тися» в різні правові системи.

За результатами порівняння світового 
досвіду функціонування інституту омбудсма-
на можна зробити висновок про відсутність 
єдиної моделі інституту омбудсмана в зару-
біжних країнах, але необхідно відзначити, 
що серед різноманіття правових атрибутів є 
загальні специфічні риси єдиного інститу-
ту. Незважаючи на особливості організації 
діяльності цього інституту в кожній із держав, 
основним завданням діяльності омбудсмана є 

сприяння забезпеченню прав людини та під-
вищення ефективності діяльності органів дер-
жавної влади, їх посадових осіб, що визначає 
його сутність як системного компонента серед 
гарантій дотримання прав і свобод.
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Статья посвящена рассмотрению правовой природы института омбудсмана, исследованию про-
блем его становления и развития в мире. Определяются различные подходы к классификации совре-
менных моделей этого правозащитного органа, освещаются их индивидуальные черты и признаки, 
специфика организации института и его деятельность по обеспечению прав человека.
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The article is devoted to the consideration of legal nature of the institution of ombudsman, study of the 
problems of its formation and development in the world. Different approaches to the classification of modern 
models of this human rights institution are outlined, their individual traits and characteristics, specific fea-
tures of organization of institution and its activity for ensuring human rights are highlighted.

Key words: ombudsman’s institution, world models of ombudsman’s institution, human rights 
commissioner.


