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Авторське резюме
У статті розглянута актуальна тема діяльності інституту омбудсмена в умовах де­

централізації публічної влади. Проаналізовано особливості становлення та функціо­
нування інституту омбудсменів у Швеції, Фінляндії, Данії, Австрії та Нідерландах. 
Зазначено, що саме омбудсмен найкраще захищає права людей в децентралізованих 
країнах ЄС. Інститут омбудсмена вносить вагомий вклад у демократизацію суспіль­
ства, наближає публічну владу до народу, забезпечує справедливість, законність дій і 
готовність задовольнити потреби громадян, а також сприяє більшій прозорості, ефек­
тивності, якості в роботі органів публічної влади. Сьогодні у більшості децентралі­
зованих європейських країнах введено посаду місцевого/регіонального омбудсмена, 
котрий успішно справляється з функцією контролю за органами публічної влади. 
У висновках підкреслено, що діяльність інституту місцевого/регіонального омбуд­
смена у досліджених країнах ЄС стала важливим кроком для подальшого розвитку 
демократизації суспільства; зміцнення основних складових правової держави (зрос­
тання статусу особистості, забезпечення гарантій реалізації прав і свобод людини та 
громадянина); забезпечення кращого контролю за діяльністю владних структур і по­
садових осіб; реалізації головної мети політики децентралізації публічної влади – на­
ближення влади до народу. Надано рекомендації щодо перетворень українського ін­
ституту омбудсмена в умовах децентралізованої публічної влади.

Ключові слова: децентралізація, контроль, публічна влада, омбудсмен, Європей­
ський Союз.
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Abstract
The article analyses the actual theme of the ombudsman institution in terms of decen­

tralization of public power. The features of formation and functioning of the ombudsman 
in Sweden, Finland, of Denmark, Austria and the Netherlands. It is noted that it is the 
best ombudsman protects the rights of people in decentralized EU. Ombudsman makes a 
significant contribution to the democratization of society, public power closer to the peo­
ple, ensuring fairness, legitimacy and willingness to meet the needs of citizens and con­
tributes to greater transparency, efficiency and quality in the work of public authorities. 
Today, most decentralized European countries the post of local / regional ombudsman, 
which successfully handles control of public authorities. The conclusions emphasized 
that the activities of the institute of local / regional ombudsman investigated in the EU 
was an important step for the further development of democratic society; strengthening 
the rule of law key components (growth status of the individual, guaranteeing the rights 
and freedoms of man and citizen); providing better control over the activities of authori­
ties and officials; realization of the main goal of the policy of decentralization of public 
© К.В. Мануілова, 2016

iSSn 2311-6420 (Print), iSSn 2413-8231 (online)



43

Теорія Та ісТорія Публічного уПраВлінняасПеКТИ Публічного уПраВління

Постановка проблеми. Першочерго­
вими цілями для України є становлення 
правової, демократичної держави, яка 
б забезпечувала гарантовані законодав­
ством права й свободи громадян, відпові­
дала всім вимогам до вступу в Європей­
ський Союз. Для досягнення означених 
цілей за ініціативи Президента України 
П. Порошенка розроблено  документ, що 
визначив пріоритетні  напрямки розви­
тку держави під назвою «Стратегії ста­
лого розвитку «Україна – 2020»» [9, c. 
14]. Ключовою реформою цієї програми 
є децентралізація влади, котра має за­
безпечити: прогресивний розвиток міс­
цевого самоврядування; впровадити в 
органи публічної влади передові форми 
та методи управління; модернізувати 
усталені шаблони в діяльності публічної 
влади та встановити дієвий контроль за 
функціонуванням всіх управлінських 
структур.

Проблема контролю за органами вла­
ди в умовах децентралізації вже була 
частково висвітлена у наукових публіка­
ціях. Проте залишаються ще недостат­
ньо проаналізованими деякі аспекти. 
Зокрема, подальшого обґрунтування по­
требує діяльність такого органу контро­
лю влади, як інститут омбудсмена (в 
Україні – це Уповноважений Верховної 
Ради з прав людини). Оскільки, з одно­
го боку, в сучасних українських реаліях 
є непоодинокі випадки, коли посадовці 
своїми діями ущемляють права фізич­
них осіб. Особливо страждають від цих 
дій незахищеніші прошарки населення, 
зокрема діти, хворі, інваліди, пенсіоне­
ри, одинокі або матері з малолітніми ді­
тьми, ув’язнені та інші. Про це свідчать 
дані звернень до Уповноваженого з прав 
людини за 2014 р. Так, протягом року 
до Уповноваженого подано 7446 (під­
раховано Мануіловою К.В.) [10, с. 546] 
звернень від незахищених прошарків 
населення. Наявні в Україні механізми 
контролю за органами публічної влади 
не завжди можуть забезпечити швид­

кий, своєчасний, ефективний і легкий 
доступ до захисту постраждалих від сва­
вілля влади, від дії або бездіяльності пу­
блічної влади. А з іншого боку, в умовах 
децентралізації публічної влади функці­
онування інституту омбудсмена вимагає 
подальшого вдосконалення та реформу­
вання.

Тому дослідження, у котрих розгля­
нуто діяльність інституту омбудсмена 
є актуальною науково­теоретичною та 
суспільною темою особливо у контексті 
впровадження політики децентралізації 
України. Адже ключовими цілями по­
літики у сфері децентралізації є забезпе­
чення спроможності місцевого самовря­
дування та побудова ефективної системи 
територіальної організації влади в Укра­
їні [9, с. 14]. А це можливо досягнути за 
умови створення ефективних механізмів 
контролю за діяльністю органів публіч­
ної влади як на центральному, так і міс­
цевому рівнях.

Аналіз досліджень і публікацій. В 
останні роки проблема особливостей 
функціонування інституту омбудсмена 
була темою наукових розвідок як вітчиз­
няних, так і закордонних дослідників.

Українські вчені Зобенько Н.А. та 
Лазарєва Л. А. зосередили увагу на до­
слідженні особливостей існування ін­
ституту спеціалізованих омбудсменів. 
Російські дослідники Волков Д.М., 
Магомедов К.М., Мшецян Д.О. схарак­
теризували правозахисні механізми 
інституту омбудсмена. Білоруські вчені­
правознавці Пастухов М.І. та Гулякевич 
А. В. наголошують на гострій потребі 
створення інституту омбудсмена в своїй 
республіці.

Проблема функціонування омбудсме­
ну в умовах децентралізації влади част­
ково піднімалась у публікаціях філіп­
пінського політолога, експерта в галузі 
місцевого самоврядування й адміністра­
ції А. Брильянтеса. Він підкреслив, що 
ефективною децентралізація може бути 
тільки тоді, коли на перше місце став­
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ляться належні механізми підзвітності. 
Інститут омбудсмена може відігравати 
важливу роль при децентралізації пов­
новажень, функцій та обов’язків, вима­
гаючи від органів влади відповідальності 
[13, с. 7­8].

Мета дослідження полягає у 
з’ясуванні особливостей функціонуван­
ня омбудсмена в країнах ЄС. в умовах 
децентралізованої публічної влади.

Виклад основного матеріалу. 
Децент ралізація публічної влади й ін­
ститут омбудсмена мають багато спіль­
них рис: вони впливають на демокра­
тизацію суспільства; створюють умови 
для функціонування ефективного місце­
вого самоврядування; сприяють дієвій 
боротьбі з корупцією; покращують пу­
блічне управління; роблять діяльність 
публічних органів влади більш прозо­
рою і відкритою для громадян, а також 
підзвітною своєму народові; впливають 
на зростання якості публічних послуг; 
допомагають встановленню верховенства 
закону в країні; посилюють контроль за 
діяльністю органів публічної влади.

У 2012 р. Всесвітнім банком складе­
но «індекс децентралізації влади». Пер­
ше місце серед 182 країн світу належить 
Данії, щодо інших країн ЄС, то третє 
місце в рейтингу займає Швеція, а чет­
верте  ­ Фінляндія, Україна перебуває 
на 26 місці [14, с.30 – 31]. Отже, скан­
динавські країни ЄС значно децентралі­
зовані та мають давні традиції існування 
інституту омбудсмена.

Канадський дослідник державного 
управління Джон К. Томас, характери­
зуючи посаду уповноваженого з прав 
людини, зазначив, що омбудсмен – це 
нейтральна особа, яка наймана урядом і 
служить для того, щоб надавати грома­
дянам відповіді на їхні запити або скар­
ги на діяльність органів влади, а іноді й 
на діяльність приватних підприємств. 
Незалежність омбудсменів дозволяє пра­
цювати на користь громадян, без побою­
вання гніву з боку влади [27. с. 154].

Міжнародна асоціація юристів відно­
сить уповноваженого з прав людини до 
служби, що передбачена Конституцією 
або підзаконним актом. Омбудсмен – не­
залежна публічна особа високого рангу, 

яка несе відповідальність перед зако­
нодавчою владою. До нього надходять 
скарги від постраждалих осіб на органи 
публічної влади та на дії посадових осіб. 
Омбудсмен може діяти на власний роз­
суд. Зокрема, він має повноваження про­
водити розслідування, рекомендувати 
коригувальні дії та представляти допові­
ді [5, с. 17].

Отже, призначення омбудсмена – це 
захист людей від порушення їхніх прав, 
від зловживань влади, несправедливих 
рішень поганого управління. Омбуд­
смен відіграє важливу роль у поліпшен­
ні державного управління, роблячи дії 
уряду більш відкритими і його управ­
ління більш підзвітним громадськості 
[21]. Крім того, омбудсмен виконує вель­
ми важливу функцію, це – незалежний 
контроль за діяльністю (або бездіяльніс­
тю) органів влади. Тобто, функціонуван­
ня інституту омбудсмена виконує важ­
ливу соціальну роль і реалізує ті ж самі 
цілі, що й децентралізація публічної 
влади.

Загальновідомим є факт, що го­
ловною функцією омбудсмена у світі є 
контроль за діяльністю публічних орга­
нів влади шляхом розгляду скарг гро­
мадян на незаконні дії владних органів 
або посадових осіб, що призвели до пору­
шення прав і свобод людини та громадя­
нина. Наскільки ефективно функціонує 
сучасний інститут омбудсмена в країнах 
ЄС можна простежити за допомогою ін­
дексів: зверхності закону, сприйняття 
корупції та відкритості уряду.

Індекс зверхності закону розрахо­
ваний на основі даних неурядової орга­
нізації Міжнародного проекту юстиції 
(World Justice Project, (WJP)). Ключо­
вими показниками означеного індексу є: 
захист основних прав; прозорість інсти­
тутів влади; дотримання законів; роз­
гляд скарг поданих на публічні органи; 
доступність, неупередженість та ефек­
тивність альтернативних механізмів ви­
рішення спорів; відсутність корупції; 
порядок і безпека, а також кримінальне 
правосуддя. Найвищий індекс зверхнос­
ті закону в світі у 2015 р. був у Данії. 
Щодо країн ЄС, то в першу десятку ін­
дексу входять: Швеція, Фінляндія, Ні­
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дерланди, Австрія. Україна в рейтингу 
зверхності закону займає 70­те місце з 
102 країн світу [29].

Індекс сприйняття корупції є гло­
бальним дослідженням країн світу за 
показником поширення корупції у дер­
жавному секторі. Рейтинг країн світу 
складає міжнародна неурядова організа­
ція Transparency International. Показни­
ки демонструють, наскільки ефективна 
робота правоохоронних органів щодо ви­
явлення і припинення фактів корупції. 
Так, згідно з даними за 2014 р. країна з 
найвищим індексом сприйняття коруп­
ції в світі є Данія. Щодо країн ЄС, то в 
першу десятку рейтингу світу потра­
пили Фінляндія, Швеція, Нідерланди. 
Україна займає 142 місце із 174 країн 
світу [15, с.4­5].

Індекс відкритості уряду 2015 р. 
також розрахований WJP. Одним із 
ключових вимірів відкритості влади є 
ефективні механізми подачі скарг, що 
є необхідною умовою для забезпечення 
дієвих засобів правового захисту грома­
дян. Перше місце серед 102 країн світу 
належить Швеції. Данія, Нідерланди, 
Фінляндія входять до першої десятки 
цього рейтингу. Україні належить 43 
місце [19, с.5].

Окрім того, вищеперераховані краї­
ни, за даними глобального дослідження 
країн світу «Якість державного управ­
ління», проведеного Всесвітнім банком, 
мають найвищий індекс ефективнос­
ті державного управління. Цей індекс 
включає показники, що вимірюють 
якість державних послуг, якість роз­
робки та реалізації внутрішньої держав­
ної політики, рівень довіри до внутріш­
ньої політики, що проводиться урядом, 
якість функціонування державного апа­
рату та роботу державних службовців, 
їх компетенцію, ступінь їх незалежності 
від політичного тиску тощо. Тобто по­
казує який рівень децентралізації пуб­
лічної влади в країні. У Фінляндії цей 
показник у 2014 р. дорівнює 99,0 з мак­
симальних 100 %; у Нідерландах – 97,6 
%; у Данії – 96,2 %; у Швеції – 95,7 %; 
Австрії – 91,3 %. Щодо України цей ін­
декс дорівнює – 40,4 % [4].

Батьківщиною омбудсмена прийнято 

вважати Швецію. У цій країні упродовж 
століть традиційно був один з найвищих 
рівнів децентралізації публічної влади у 
світі. Посада омбудсмена документально 
закріплена в першій Конституції Шве­
ції від 1809 р. А сам інститут омбудсме­
на з’явився як засіб обмеження влади 
державної бюрократії [24]. Сьогодні у 
Швеції існують 4 парламентські омбуд­
смени, кожний з них відповідає за свою 
наглядову зону, до яких входять низька 
органів державної влади. Один з омбуд­
сменів має звання головний парламент­
ський омбудсман, відповідає за адміні­
страцію, зокрема, вирішує розподіл зон 
відповідальності між іншими омбудсме­
нами. Проте головний парламентський 
омбудсмен не втручається в справи ін­
ших омбудсменів, у дізнання або судові 
рішення. Кожний омбудсмен має пря­
му індивідуальну відповідальність пе­
ред Ригсдагом  (парламентом) за свої дії 
[25].

Популярність шведського омбуд­
смена вплинула на створення подібних 
посад й у інших державах, зокрема у 
скандинавських країнах. Так, у 1919 р. 
посада омбудсмена була законодавчо за­
кріплена у Фінляндії  під назвою парла­
ментський омбудсмен [26]. Крім того, в 
1933 р. у Фінляндії був введений другий 
незалежний верховний охоронець зако­
ну: канцлер юстиції Уряду. Парламент­
ського омбудсмена та канцлера Юстиції 
обирає парламент і призначає Президент 
Республіки. Канцлер юстиції контролює 
законність службової діяльності держав­
ного ради, міністерств і Президента Рес­
публіки. Канцлер юстиції також праг­
не забезпечити, щоб суди, інші органи 
та державні службовці, інші особи або 
органи, які уповноважені на виконан­
ня державних завдань, дотримувались 
закону і виконувати покладені на них 
зобов’язання. До повноважень канцлера 
юстиції віднесено нагляд за адвокатами 
та громадськими адвокатами юридичної 
допомоги [24]. У 1972 р. була затвердже­
на посада першого заступника омбудсме­
на, а в 1998 р. другого. Сьогодні в Фін­
ляндії для забезпечення захисту прав 
людини та для контролю за публічними 
органами влади створено цілий інститут 
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омбудсмена, який охоплює різні сфери 
фінляндського суспільства. Зокрема, 
роль захисника прав громадян викону­
ють: обласні органи державної адміні­
страції, омбудсмен з прав дітей, омбуд­
смен банкрутства, омбудсмен з захисту 
справ дітей, омбудсмен рівності, Рада з 
питань дискримінації,  уповноважений 
з рівності, Інспектор із захисту даних 
[18].

Активне поширення інституту ом­
будсмена в Європі відбулось після Дру­
гої світової війни. Причинами цього 
стали: по­перше, необхідність створення 
нових механізмів у сфері захисту прав і 
свобод людини. Адже, у другій половині 
ХХ ст. була прийнята ціла низка між­
народних правових норм, що гаранту­
вали права і свободи народу (Загальна 
декларація прав людини (1948), Кон­
венція про ліквідацію всіх форм расо­
вої дискримінації (1965), Міжнародний 
пакт про громадянські та політичні пра­
ва (1966), Міжнародний пакт про еко­
номічні, соціальні та культурні права 
(1966), Конвенція проти катувань, по­
карань, поводжень та іншого жорсткого, 
нелюдського ставлення або дій, що при­
нижують людську гідність (1984), Кон­
венція про права дитини (1989) та ін.) 
[2, с.241]. По­друге, на сучасному етапі 
проблема захисту прав і свобод людини 
залишається невирішеною. Це пов’язано 
з досить частими випадками порушення 
зазначених прав громадян посадовцями. 
По­третє, гостра потреба забезпечення 
пильного контролю за діяльністю орга­
нів публічної влади законів в усіх краї­
нах ЄС.

Створення інституту омбудсмена в 
Європі стало важливим доповненням до 
чинних форм нагляду за забезпеченням 
прав і відповідності діяльності органів 
публічної влади принципам соціальної 
справедливості.

Однак процеси створення й функці­
онування цього інституту в кожній кра­
їні мають свої національні особливості. 
До спільних рис інституту омбудсмена в 
європейських країнах варто віднести на­
ступні: вони сформувались під впливом 
шведського омбудсмена. Так, шведське 
походження інституту омбудсмена про­

явилося в запозиченні назви самого ор­
гану – омбудсмен. Слово «омбудсмен» 
може бути перекладено на інші мови в 
значенні «представник», «повірений», 
«делегат», «адвокат», «уповноважений» 
[8, с. 229]. Окрім того, для більшос­
ті країн ЄС цей інститут став відомий 
тільки після його створення в Данії в  
1952 р. Повноваження датського омбуд­
смена були не такими впливовими, як у 
його шведського колеги, проте, водночас 
в країні діяв принцип відповідальності 
уряду перед парламентом і забезпечу­
вався судовий контроль за виконанням 
функцій адміністрацією, яких не знали 
Швеція і Фінляндія [1, с.103]. Створен­
ня у Данії посади Радника з консуль­
тування громадян Копенгагена стало 
першим у державі інститутом надання 
громадянам консультаційної допомо­
ги, заснованою муніципальною радою 
з метою створення в Копенгагені неза­
лежного омбудсмена. Сьогодні інститу­
ти надання громадянам консультацій­
ної допомоги діють в 21 муніципалітеті 
[7, с.13]. Також окремий омбудсман є у 
Гренландії та на Фарерських островах 
[11].

Вперше інститут омбудсмена в Ав­
стрії був створений у 1977 р. під назвою 
– народна адвокатура [23]. Тепер в Ав­
стрії існують регіональні омбудсмени 9 
федеральних землях: Бургенланді, Ка­
рінтії, у Нижній і Верхній Австрії, Заль­
цбурзі, Відні [12], Тіролі[16] та Фораль­
берзі [17].

У Нідерландах посада національно­
го (парламентського) омбудсмена була 
введена у 1981 р., а з 1983 р. створено 
посади місцевих омбудсменів Амстерда­
ма, Ден Хаага, Роттердама, Утрехта та 
Хаутена. 1 січня 2015 р. національний 
омбудсмен віддав свої повноваження 
розгляду скарг муніципалітетам. Для 
цього національним омбудсменом роз­
роблено 4 правила розгляду скарг. 1. 
Обов’язкове вислуховування громадяни­
на; 2. Ніяких контрактів без належної 
процедури розгляду скарг; 3. Порядок 
подачі скарг доступний і неофіційний; 
4. Ретельне вивчення всіх скарг муніци­
палітетами для подальшого поліпшення 
надання послуг [28]. Для муніципалі­
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тетів розроблена інструкція розгляду 
скарг, яка передбачає декілька етапів. 
Спочатку громадяни просять допомоги 
або відносять скарги до свого муніци­
палітету. Співробітник муніципалітету 
організовує першу зустріч з громадя­
нином і спілкується з ним за столом в 
присутності представника національно­
го омбудсмена. Таким чином, розпочато 
роботу зі скаргою. У випадку відсутності 
вирішення проблеми в результаті спіл­
кування у громадянина представник 
муніципалітету або національного ом­
будсмена бере контактні дані для того, 
щоб запросити на другу зустріч. Остання 
має проходити вже на чолі з директором 
муніципалітету. За столом обговорю­
ється неофіційне рішення проблеми й 
намічають орієнтований підхід і пропо­
зиції щодо вирішення проблеми грома­
дянина. Якщо рішення не знайдено або 
є заперечення, то скаргу направляють до 
розгляду уряду [22]. Характерною осо­
бливістю цієї інструкції є те, що, завдя­
ки тривалій процедурі розгляду скарг, 
директор муніципалітету має можли­
вість ознайомитись з фактами, завдяки 
вислуховуванню громадянина без осуду 
й встановити правильний напрямок ви­
рішення проблеми. Щодо повноважень 
представника національного омбудсме­
на, то він встановлює до якої галузі ци­
вільного права відноситься скарга. Він 
також відповідає за дотримання проце­
дури (обробки скарг / заперечень), од­
нак основну увагу приділяє розгляду 
первинних скарг до муніципалітетів.  
Співробітник за потреби звертається до 
контактної особи з муніципалітету [22]. 
Отже, повноваження національного ом­
будсмена децентралізовані. Він виконує 
лише контролюючі функції стосовно дій 
місцевих омбудсменів.

Висновки. У більшості децентралізо­
ваних європейських країнах введено по­
саду місцевий/регіональний омбудсмен, 
котрий успішно справляється з конт­
рольною функцією. Саме цей інститут 
вносить вагомий вклад у демократиза­
цію суспільства, наближає публічну вла­
ду до народу, забезпечує справедливість, 
законність дій і готовність задовольнити 
потреби громадян, а також покращити 

прозорість і ефективність публічної вла­
ди і якість обслуговування.

Для забезпечення кращого контр­
олю за органами влади, в децентралі­
зованих країнах частина повноважень 
омбудсмена передана спеціалізованим 
та регіональним або місцевим омбудсме­
нам. Крім того, в Австрії, Данії та Нідер­
ландах створений інститут місцевого/
регіонального омбудсмена, який став 
важливим кроком у: розвитку демокра­
тизації суспільства; зміцненні основних 
складових правової держави (зростання 
статусу особистості, забезпечення га­
рантій реалізації прав і свобод людини 
та громадянина); забезпечення кращого 
контролю за діяльністю владних струк­
тур і посадових осіб; наближенні влади 
до народу (реалізації головної мети полі­
тики децентралізації). Щодо України, то 
інститут омбудсмена був запроваджений 
1998 р. на основі Закону України від 23 
грудня 1997 р. «Про Уповноваженого 
Верхов ної Ради з прав людини» [3].

Втім, в умовах проведення політи­
ки децентралізації влади інститут укра­
їнського омбудсмена потребує реформ. 
Сьогодні регіональні представники 
упов новаженого з прав людини присут­
ні лише у 16 із 24 областей України [6]. 
Немає жодного місцевого омбудсмена 
в містах, де населення складає більше 
мільйона осіб (Київ, Харків, Одеса). На 
наш погляд, враховуючи досвід най­
більш децентралізованих країн світу 
найбільш оптимальним варіантом для 
України варто створити посаду регіо­
нального омбудсмена в усіх областях 
України та муніципального (місцевого) 
омбудсмена в містах з населенням один 
мільйон людей. Також передати частину 
повноважень від національного уповно­
важеного з прав людини до місцевих або 
регіональних омбудсменів, а національ­
ним уповноваженим залишити за собою 
функції контролю. Представники наці­
онального уповноваженого мають функ­
ціонувати у великих містах та обласних 
(регіональних) центрах. Зазначена схема 
сприяла б децентралізації влади націо­
нального уповноваженого з прав людини 
й дозволила б наблизити омбудсмена до 
народу.
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