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Основная функция омбудсмена заключается в 
использовании его возможностей в защите прав 
человека в отдельных сферах жизнедеятельности 
или как институциональной гарантии отдельных 
прав граждан.

Следует отметить, что функциональная спе-
циализация омбудсменов происходит путем вве-
дения их как в отдельные сферы общественных 
отношений, так и для защиты прав и интересов 
наиболее уязвимых в правовом отношении кате-
горий и групп населения. Факторами, которые 
способствовали становлению института специ-
ализированного омбудсмена, по мнению авторов, 
являются: «демократизация политической систе-
мы в целом и государственно-политического ре-
жима в частности; деятельность правозащитных 
движений, направленная на утверждение прав че-
ловека как высшей ценности»; деятельность меж-
дународных и зарубежных неправительственных 
фондов и организаций; осложнение социально-
экономических связей и, как следствие, усиление 
государственного вмешательства в новые сферы 
общественной жизни, усложнение функций госу-
дарства и др. [4].

Чтобы понять, для чего необходим институт 
омбудсмена, необходимо понять, что такое куль-
тура прав человека. Понятие «культура прав че-
ловека» (английский вариант пока неустойчив: 
human rights culture, или culture of human rights), 
как и «культура мира» (culture of peace), построе-
но иначе: на первый план выдвигается ценность, 
которую предполагается культивировать, т.  е. 
«взращивать», во всех без исключения областях 
деятельности человека. Следовательно, формиро-
вание культуры прав человека предстает не част-
ной (например, юридической), а всеобъемлющей 
задачей [16].

Подход ООН к культуре прав человека вы-
зывает ряд вопросов. Во-первых, государство и 
общество находятся между собой в сложной вза-
имозависимости, поэтому жесткие требования к 
общественному устройству со стороны государ-
ства возможны лишь в несвободном обществе, 
т.  е. налицо классическое противоречие цели и 
средств ее достижения. Во-вторых, требует разре-
шения еще одно противоречие – между свободой 
личности и целенаправленным формировани-
ем ее ценностных установок, т.  е. воспитанием. 
В-третьих, в условиях правовой незакрепленности 
определения свободного общества манипулиро-
вание этим понятием может представлять угрозу 
обеспечению государственного суверенитета.

В контексте культуры прав человека пред-
ставляется крайне важным право знать свои пра-

ва, впервые зафиксированное в Заключительном 
акте Совещания по безопасности и сотрудниче-
ству в Европе в 1975  г. Однако одного лишь зна-
ния недостаточно, поскольку знание может не 
соответствовать поведению в повседневных ситу-
ациях. Необходима также ответственность как ка-
чество личности, т. е. способность соотносить свое 
действие или бездействие с его последствиями, в 
том числе с возможной юридической ответствен-
ностью.

Важное уточнение о культуре прав человека 
сделано в статье исследователя К. Нэш «Культу-
ра прав человека: солидарность, разнообразие и 
право быть особенным»: «Цель формирования 
культуры прав человека направлена не только на 
политическую и судебную власть. Это не публич-
ная политическая культура... чиновников, занима-
ющихся разработкой политики и принятием за-
конов. И одновременно это не правовая культура 
в том смысле, который могли бы понять ученые-
правоведы. Сторонники культуры прав человека 
предполагают, скорее, «популярную политиче-
скую культуру», которая объединяет граждан и 
элиты с точки зрения общих ценностей. Культу-
ра прав человека  – это культура, основанная на 
ценностях как солидарности, так и разнообразия, 
культура, в которой соблюдаются индивидуаль-
ная свобода и, следовательно, права меньшинств, 
но в которой демократические решения, приня-
тые большинством голосов и принятые с учетом 
таких соображений, принимаются как обязатель-
ные и легитимные» [14, c. 335–348].

Из этого следует, что воспитание ответствен-
ной личности – составная часть формирования 
культуры прав человека.

Стоит также обратить внимание на упомяну-
тую в Декларации ООН об образовании и под-
готовке в области прав человека ориентацию 
культуры прав человека на его развитие. Дело в 
том, что развитие личности предполагает исходя-
щую от нее активность. Иными словами, культу-
ра прав человека рассматривает личность не как 
пассивный объект защиты, а как самостоятельно 
действующий субъект, сочетающий активность с 
ответственностью.

Становлению и развитию в мире института 
специализированных омбудсменов способствова-
ли также решения и резолюции многочисленных 
международных организаций и форумов. Так, в 
резолюции Совета Европы 2006 г. «О роли упол-
номоченных  / омбудсменов в защите прав граж-
дан» указано, что менее защищенные категории 
общества, такие как инвалиды, несовершеннолет-
ние, «национальные меньшинства, иммигранты 
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и т.  п., которым чаще, чем другим приходится 
обращаться в органы управления», нуждаются 
в простых и доступных средствах доступа к про-
цедурам органов управления, и высказывается 
убеждение в том, что институт омбудсмена как 
средство предупреждения и урегулирования 
спорных ситуаций сможет уменьшить необходи-
мость обращений в судебные инстанции и, соот-
ветственно, нагрузки в сфере административных 
и гражданских расследований. При этом отмече-
но, что институт омбудсмена в силе обеспечить 
удовлетворительное решение проблем граждан, 
способствуя тем самым связям граждан с местны-
ми и региональными органами управления [20].

Формы организации института омбудсмена 
в различных странах отличаются. Некоторые ис-
следователи сводят понятие «омбудсмен» исклю-
чительно к парламентскому омбудсмену страны; 
другие трактуют понятие широко, включая в него 
комиссии по правам человека, комитеты по про-
шениям и частные структуры омбудсменов. При 
таком разнообразии форм дать точное определе-
ние понятию «омбудсмен» непросто.

Наиболее полную трактовку дает Британ-
ская энциклопедия: «Омбудсмен (шведск. Om-
budsman – посланец, посредник, лицо, которому 
направляются жалобы и просьбы) – это незави-
симое публичное должностное лицо, которое 
расследует жалобы граждан на должностных лиц 
правительственных органов. Значительную часть 
его работы занимают жалобы на несправедли-
вость или грубое обращение должностных лиц 
полиции, прокуроров или судей в таких делах, 
как жилищные, о взимании налогов, об участии 
в выборах, о выплате благотворительных посо-
бий» [19].

Международная ассоциация юристов офи-
циально определяет омбудсмена как «службу, 
предусмотренную конституцией или актом за-
конодательной власти и возглавляемую независи-
мым публичным должностным лицом высокого 
ранга, которое ответственно перед законодатель-
ной властью, получает жалобы от пострадавших 
лиц на государственные органы, служащих, на-
нимателей или действует по своему усмотрению, 
уполномочено проводить расследование, реко-
мендовать корректирующие действия и представ-
лять доклады» [8, c. 67–79].

Институт омбудсмена получил законода-
тельное и общественное признание в странах с 
различными формами правления: конституци-
онных монархиях, президентских и парламент-
ских республиках. Он успешно функционирует в 
государствах, принадлежащих к различным пра-

вовым семьям (англосаксонского и континенталь-
ного права). 

Мировой опыт свидетельствует, что этот ин-
ститут, возникший первоначально в Швеции, ока-
зывается эффективным механизмом «очеловечи-
вания» структур исполнительной власти. Особая 
потребность в этом институте возникает тогда, 
когда существующие государственные структуры 
не могут решить все контрольные задачи, и воз-
никает необходимость дополнительной защиты 
прав граждан против административного произ-
вола. Даже в государствах с развитыми системами 
контроля и административной юстиции ощуща-
ется потребность в публично-правовых средствах 
защиты. Одной из причин распространения ин-
ститута омбудсмена (сегодня он существует в бо-
лее чем 125  государствах) считается бюрократи-
зация общества, когда государственный аппарат, 
даже действуя в рамках правового поля, ущемля-
ет права отдельного гражданина.

Омбудсмен в большинстве случаев формаль-
но является особым чиновником, назначаемым 
по обращению законодательного органа прави-
тельством провинции либо штата. Региональное 
законодательство закрепляет ряд гарантий неза-
висимости омбудсмена. Так, например, в соответ-
ствии с Актом об омбудсмене Манитобы в Канаде 
(The Ombudsman Act) его деятельность не регу-
лируется законодательством о государственной 
службе (ч.  2 ст.  9), а материальное обеспечение 
определяется специальным актом правительства 
(ст.  7). В соответствии с положениями Акта об 
омбудсмене штата Виктория в Австралии зара-
ботная плата омбудсмена в течение периода тру-
дового контракта не может сокращаться без его 
письменного согласия (ст. 5) [1].

Если офис национального омбудсмена по во-
просам местного самоуправления в Англии рабо-
тает с 1974 г. и имеет довольно богатую историю 
контроля над деятельностью муниципальных ин-
ститутов в вопросах защиты и обеспечения реали-
зации прав граждан, то в других англосаксонских 
государствах юрисдикция региональных омбуд-
сменов с момента создания соответствующего ин-
ститута расширялась постепенно, и деятельность 
органов местного самоуправления попала в сфе-
ру их контроля относительно недавно (например, 
в канадской провинции Онтарио – с 2015 г.) [16]. 
Во многом это обусловлено спецификой правово-
го положения самих муниципалитетов в соответ-
ствующих странах. Деятельность «классического» 
омбудсмена направлена прежде всего на рассмо-
трение жалоб в отношении действий публичной 
администрации, однако местные органы к госу-



ЕВРАЗИЙСКАЯ АДВОКАТУРА    6 (55) 2021

86

дарственной публичной администрации никог-
да не относились, поскольку не являлись частью 
Короны, от имени которой осуществляется госу-
дарственная власть. Перелом в подходе к воспри-
ятию муниципальных органов в качестве элемен-
та публичной власти и управления, а не особого, 
ограниченного инструмента решения вопросов 
местного значения с лимитированным «корпора-
тивным» статусом, наступил во многом благода-
ря деятельности судебной власти и соответствую-
щим ее решениям [15].

Стоит заметить, что при определении по-
нятия специализированного омбудсмена при-
меняются различные подходы, которые зависят 
от модели и правового статуса того или иного 
омбудсмена, деятельность которого исследуется. 
Мировая практика не выработала единой модели 
и общего принятого статуса специализированных 
омбудсменов, поэтому на их становление влияют 
особенности правовых традиций и идеологии го-
сударств и политико-правовые причины внутри-
государственного развития, обусловливающие их 
становление и развитие.

История этого правозащитного института на-
считывает уже более двух веков, однако наиболее 
богатый опыт в этой области имеют именно за-
рубежные государства, в частности страна-праро-
дитель – Швеция. Канцелярия омбудсмена впер-
вые появилась в Швеции под названием justitie 
ombudsman (парламентский омбудсмен) и была 
закреплена в Конституции 1809 года, которая уде-
ляла особое внимание разделению полномочий 
между королем и его советом, парламентом и 
судами. В 1809 г. Парламентом была разработана 
и принята новая Конституция. Основываясь от-
части на идеях Шарля де Монтескьё, отчасти на 
опыте развития внутреннего законодательства, 
этот документ распределял власть между коро-
лем, правительством и парламентом.

В результате этого Швеция стала конституци-
онной монархией. Учреждение омбудсмена ста-
ло важным шагом для обеспечения Парламенту 
возможности контролировать соблюдение за-
конов и постановлений всеми судьями, государ-
ственными служащими и военными. Таким обра-
зом, на омбудсмене в Швеции лежала не только 
правозащитная функция, но и функция парла-
ментского контроля. В большинстве случаев в 
Швеции омбудсмен при обнаружении наруше-
ния служебных обязанностей должностным ли-
цом имеет право запросить у него разъяснения, а 
также указать ему на совершенную ошибку. Если 
это необходимо, омбудсмен может подать в суд 
на действия чиновника, однако такое происходит 

весьма редко, так как авторитет уполномоченно-
го по правам человека в Швеции очень высок [5, 
c. 72–82].

Тем не менее, омбудсмен не имеет права из-
менять закон или постановление, но он может 
предложить внести поправки, и его мнение будет 
учтено. Интересно также отметить, что, согласно 
шведскому законодательству, омбудсмен имеет 
право на публичную критику должностных лиц 
за превышение ими своих полномочий, с целью 
создания общественного резонанса и профилак-
тики дальнейшего повторения подобных дей-
ствий со стороны должностного лица.

В Швеции имеется также ряд омбудсменов, 
которые рассматривают конкретные области пра-
ва. Так, выделяются омбудсмены по вопросам ра-
венства, по делам детей, по вопросам прессы и по 
вопросам потребителей.

Если же рассмотреть деятельность омбудсме-
на в Германии, то там институт по правам чело-
века является национальным правозащитным 
учреждением ФРГ в соответствии с Парижскими 
принципами (статус «А»). Помимо образования в 
области прав человека, данный институт, прежде 
всего, способствует внедрению международных и 
европейских норм и механизмов защиты прав че-
ловека в Германии. 

Немецкий институт по правам человека был 
основан 8 марта 2001 г. единогласным решением 
Бундестага Германии от 7 декабря 2000 г. В 2016 г. 
Немецкий институт по правам человека получил 
аккредитацию как государственное правозащит-
ное учреждение, соответствующее Парижским 
принципам. 

Правовой статус данного учреждения регули-
руется Федеральным законом от 16  июля 2015  г. 
«О правовом положении и функциях Немецкого 
института по правам человека» (далее  – закон). 
Указанный закон закрепляет как понятие, основ-
ные задачи и функции Немецкого института по 
правам человека, так и его внутреннюю структу-
ру [18]. 

Согласно §  1 закона, Немецкий институт по 
правам человека является независимым нацио-
нальным учреждением Федеративной Республики 
Германия, которое информирует общественность 
о текущей ситуации в сфере прав человека в стра-
не и за рубежом, а также осуществляет содействие 
и защиту прав человека. На Немецкий институт 
по правам человека в соответствии с § 2 указанно-
го закона возложены следующие основные функ-
ции: информирование общественности о ситуа-
ции в области прав человека внутри страны и за 
ее пределами, предупреждение нарушений прав 
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человека, а также осуществление деятельности по 
развитию и защите прав человека. При этом Не-
мецкий институт по правам человека действует 
по собственной инициативе независимо от тре-
бований и указаний Федерального правительства 
или других государственных органов и частных 
организаций или по поручению Федерального 
правительства или Бундестага при самостоятель-
ном использовании своих средств [11, c. 41–46].

Деятельность Немецкого института по пра-
вам человека в силу его типа (центр  / институт 
по правам человека) направлена на распростра-
нение информации, консультирование, исследо-
вание, обучение, а также на содействие диалогу 
по вопросам прав человека в Германии. Анализ 
ежегодных отчетов института, предоставляемых 
Бундестагу, позволяет сделать вывод о его каче-
ственной аналитической работе и о реальном 
информировании общественности о ситуации в 
различных сферах, где наиболее часто происхо-
дит нарушение прав человека. Конкретные меры, 
предлагаемые институтом, направленные на не-
допущение нарушения прав и свобод, должны, 
как представляется, быть оформлены в конкрет-
ные законодательные предложения. В связи с 
этим для повышения эффективности деятельно-
сти данного правозащитного института ему не-
обходимо предоставить право законодательной 
инициативы и внести соответствующие измене-
ния в закон, регламентирующий его статус. 

Внутренняя структура и состав Немецко-
го института по правам человека являются сба-
лансированными за счет как представителей 
государственных органов, так и представителей 
гражданского общества. Это позволяет институту 
выступать в качестве платформы для обсуждения 
и обмена мнениями между представителями го-
сударственных и неправительственных учрежде-
ний по вопросам развития и защиты прав и сво-
бод человека в Германии.

Специализированные омбудсмены опре-
деляются и как должностные лица, и как орга-
ны государственной власти, и как институт. Так, 
Е.Г. Калинина считает специализированного ом-
будсмена независимым «должностным лицом, 
которое назначается в соответствии с конституци-
ей или иным нормативным правовым актом госу-
дарства, имеет специальные полномочия по обе-
спечению защиты определенных прав и свобод 
или прав отдельной группы лиц, осуществляет 
контроль за деятельностью государственных орга-
нов, органов местного самоуправления по соблю-
дению указанных прав» при формировании и ре-
ализации государственной политики [6, c. 12].

С.И.  Грабовский рассматривает специализи-
рованного омбудсмена в качестве органа защиты 
прав человека, представляющего и отстаивающе-
го «интересы лиц, принадлежащих к этническим, 
языковым и религиозным меньшинствам, а так-
же интересы коренного населения, людей других 
национальностей, женщин, детей и других уяз-
вимых групп, что способствует осуществлению 
государственной или социальной политики, на-
правленной на защиту одной или нескольких та-
ких групп» [3].

Заслуживает внимания интерпретация спе-
циализированного омбудсмена, предложенная 
А.П.  Горбачевым. Он предлагает рассматривать 
его как «направление специализации классиче-
ской модели уполномоченного по правам чело-
века; аутентичную структуру, специфика деятель-
ности которой связана с определенной группой 
субъектов; как институт, объединяющий в себе 
совокупность норм однородного содержания, на-
правленных на регулирование статуса и деятель-
ности омбудсмена» [2, c. 11–12].

В отличие от подавляющего большинства ор-
ганов государственной власти, омбудсмен полно-
стью независим, не подотчетен и не подконтролен 
каким-либо органам или должностным лицам, 
никому не подчиняется. Именно этот уникаль-
ный правовой статус позволяет ему ставить перед 
компетентными органами вопросы по отмене 
или пересмотру решений в отношении конкрет-
ного человека или группы лиц, если он пришел 
к выводу, что эти решения незаконные и неспра-
ведливые, высказывать свою позицию по поводу 
системных вопросов, касающихся прав человека и 
ситуации с правами человека в стране или регио-
не в целом [10, c. 5–14].

В настоящее время омбудсмены узнаваемы и 
востребованы. Ежегодно к ним обращаются 240–
250  тыс. граждан, не удовлетворенных решением 
государственных органов, должностных лиц и счи-
тающих, что их права нарушены. Многим гражда-
нам после вмешательства омбудсменов удается по-
мочь в восстановлении нарушенных прав.

Независимо от употребляемого названия (ом-
будсмен, полномочный парламентарий, комис-
сар по гражданским правам, народный адвокат, 
гражданский защитник, посредник и т. д.), неза-
висимо от числа лиц – это личностный институт. 
И это его основное отличие от всех остальных 
правозащитных механизмов [9, c. 86–97].

В абсолютном большинстве государств ом-
будсмен – это выборный институт парламентско-
го происхождения. Считается, что для успешного 
исполнения возложенных на омбудсмена функ-
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ций его правомочия должны проистекать прямо 
от верховного органа народного представитель-
ства. Таким способом обеспечивается, хотя и кос-
венно, представительная основа института, кото-
рый находит поддержку в гражданском обществе. 
Отсюда происходит и продолжающаяся дискус-
сия о том, является этот институт чисто государ-
ственным, общественным или имеет смешанный 
характер.

Основные полномочия омбудсмена в боль-
шой степени определяются его местонахождени-
ем вне системы органов государственной власти, 
его ролью хранителя и гаранта личностных прав 
и свобод и, нередко, – его ролью посредника меж-
ду государством и обществом.

В настоящий момент омбудсмены зарубеж-
ных стран отмечают, что основными препятстви-
ями на пути к продвижению открытого прави-
тельства является отсутствие единого подхода или 
национальной стратегии, которая могла бы офи-
циально поручить уполномоченным по правам 
человека участие в процессе реформы, определив 
их полномочия и сферы особого контроля [12]. В 
отсутствие такого плана или стратегии участие 
омбудсмена в открытом правительстве остается 
его добровольной задачей с низким приорите-
том. Более того, с точки зрения взаимодействия 
с подконтрольными субъектами, нельзя не ука-
зать на высокую сопротивляемость органов к из-
менениям в сторону открытости без надлежаще-
го правового регулирования вопроса. Кроме того, 
сказываются недостаток личного опыта аппарата 
в реализации принципов, нехватка человеческого 
ресурса (камерные штаты сотрудников усложня-
ют взаимодействие с большим количеством орга-
нов одновременно) и недостаточное финансиро-
вание указанного направления деятельности как 
дополнительного. В научной сфере роль уполно-
моченных по правам человека в развитии откры-
того правительства не изучена должным образом, 
в связи с чем лишена широкого признания  [7, 
c. 64–90].

В свою очередь, омбудсмены разных стран 
мира продолжают предлагать закрепить в кон-
ституции право на благое (хорошее) государствен-
ное управление, разрабатывают кодексы этики, 
поведения должностных лиц, повышают уровень 
предоставления государственных услуг [15].
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