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В настоящей статье автор обращается к истории ста-
новления специализированных омбудсменов в зарубежных 
странах и в Российской Федерации. Представлена инфор-
мация о первых видах специализации омбудсменов и о роли 
Венской декларации и программы действий 1993 года в учреж-
дении специализированных институтов. Рассматриваются 
актуальные форматы специализации омбудсменов в виде 
интеграционного или обособленного органа, анализируются 
положительные и негативные стороны форматов. Анализ 
каждого формата подкреплен примерами действующих ин-
ститутов специализированных омбудсменов в зарубежных 
странах. На опыте зарубежных стран исследуются приме-
ры перехода с одного формата специализированных омбу-
дсменов на другой.

The author examines the history of the specialized ombudsmen 
development in foreign countries and in the Russian Federation. 
The attention is paid to the first types of the ombudsmen special-
ization and on the role of the Vienna Declaration and Program 
of Action 1993 in establishing of specialized institutions. The mo-
dalities of specialization of ombudsmen in the form of integrated 
or separate institution are described providing advantages and 
disadvantages of each modality. The analysis of each modality 
is supported with examples of existing institutions of specialized 
ombudsmen in foreign countries. Examples of transition from one 
format of specialized ombudsmen to the other one are examined 
based on the foreign countries experience.
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Актуальность и целесообразность исследования. 
В современный период можно наблюдать эскалацию интере-
са и тенденцию к учреждению специализированных уполно-
моченных по правам человека как элемента системы защиты 
прав человека. В последние годы в России на федеральном 
уровне, уровне субъектов, а также в муниципальных обра-
зованиях нормативное закрепление получили уполномочен-
ные по правам ребенка, уполномоченные по правам инвали-
дов, уполномоченные по правам студентов, уполномоченные 
по правам предпринимателей. На федеральном и региональ-
ном уровнях активно обсуждается создание уполномочен-
ных по правам инвалидов, уполномоченных по правам воен-
нослужащих и работе с молодежью и других. 

Для науки конституционного права актуальным и целе-
сообразным представляется анализ учреждения и функцио-
нирования в России апробированных в других странах мира 
специализированных уполномоченных по правам человека 
с целью установления эффективности специализированных 
омбудсменов и предложению мер по реформированию дан-
ного института. 

Степень научной разработанности. Положения 
о национальных правозащитных институтах (в том 
числе об Уполномоченном по правам человека, Упол-
номоченном по правам ребенка как самостоятельных еди-
ницах), их месте в системе органов, компетенции, нашли 
свое отражение во многих научных работах. Среди авторов 
С. А. Авакьян, А. С. Автономов, В. Е. Чиркин, Е. В. Ков-
рякова, А. Н. Кокотов, А. Н. Костюков, М. И. Кукушкин, 
А. Ю. Сунгуров, О. И. Тиунов, Н. Ю. Хаманева, Т. Я. Хаб-
риева, Б. С. Эбзеев и другие.

Ряд вопросов, связанных с уполномоченным по 
правам человека, были раскрыты в диссертационных 
исследованиях А. А. Бегаевой, В. И. Засыпаловой, 
С. А. Князькина, Ю. Л. Корабельниковой, Н. В. Кор-
неевой, А. Е. Новиковой, М. Д. Дадашевой, З. М. Шаба-
новой, О. А. Шеенкова, В. В. Эмих.
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Исследованию омбудсменов посвящены труды и за-
рубежных ученых, среди которых Л. Райф, К. Хусейн, 
А. Хиль-Роблес, К. Адам, А. Стамк, Л. Бесселинк и другие.

Несмотря на то, что библиотека научных исследова-
ний деятельности уполномоченного по правам человека 
существенно пополнилась в последнее десятилетие, боль-
шинство авторов обходят стороной вопрос о конституци-
онно-правовом статусе специализированных уполномочен-
ных по правам человека.

Научная новизна исследования. Исследование ин-
ститута специализированных омбудсменов представляет 
собой целостный сравнительно-правовой анализ консти-
туционно-правового статуса специализированных уполно-
моченных по правам человека в РФ с учетом зарубежного 
опыта. Исследование посвящено возникновению специали-
зированных омбудсменов, теоретическим и практическим 
проблемам организации их деятельности.

Цели и задачи исследования. Целями настоящего 
исследования являются: комплексный анализ конституци-
онно-правового статуса специализированных уполномо-
ченных по правам человека, действующих в России и за 
рубежом; оценка тенденции множественности специали-
зированных уполномоченных по правам человека; выра-
ботка рекомендаций по преодолению проблем, связанных 
с конституционно-правовым статусом специализирован-
ных омбудсменов; прогнозирование возможных перспек-
тив и направлений деятельности специализированных 
омбудсменов. Основными задачами являются: анализ ус-
ловий возникновения специализированных омбудсменов; 
выявление особенностей конституционно-правового ста-
туса специализированных уполномоченных в зарубеж-
ных странах в целях проведения сравнительного анализа 
с конституционно-правовым статусом специализирован-
ных уполномоченных по правам человека в РФ; установле-
ние единства и (или) различия в природе специализирован-
ных уполномоченных по правам человека; рекомендации 
по реформированию института специализированных омбу-
дсменов в России на основе зарубежного опыта.

История специализации уполномоченных по правам 
человека получила свое развитие во многих правовых си-
стемах мира, наряду со становлением уполномоченных по 
правам человека общей компетенции. Большинство ученых 
сходятся во мнении, что институт уполномоченного по пра-
вам человека зародился в Швеции [1, c. 309; 2, c. 23]. Затем 
институт был распространен в странах скандинавской пра-
вовой системы и позднее был заимствован иными странами 
Европы. При этом модель шведского омбудсмена явилась 
прообразом для омбудсмена Финляндии.

После провозглашения в 1917 году Финляндией неза-
висимости в стране был подготовлен проект Конституции. 
Согласно проекту Конституции формой государственного 
правления Финляндии являлась конституционная монархия, 
а парламентский омбудсмен выступал в качестве единствен-
ного органа, контролирующего правительство [3, c. 180]. 
В 1919 году под влиянием гражданской войны и полити-
ческих реформ была принята Конституция Финляндии, 
провозгласившая Финляндию республикой. Однако по-
ложения о парламентском омбудсмене все равно нашли 
отражение в тексте Конституции 1919 года для обеспече-
ния системы баланса полномочий между исполнительной 
и законодательной ветвями власти. Первый омбудсмен 
в Финляндии был избран в 1920 году. Позднее в 1955 году 
была учреждена должность омбудсмена в Дании. Институт 

омбудсмена, апробированный в Дании, стал образцом при 
заимствовании института Новой Зеландией в 1962 году 
и Норвегией в 1963 году. К 70–80 годах XX века инсти-
тут омбудсмена был учрежден в большинстве стран запад-
ной Европы (Австрия, Ирландия, Исландия, Лихтенштейн, 
Франция и другие).

Учреждение специализированных уполномоченных [4] 
рядом авторов рассматривается как современный этап раз-
вития института омбудсмена [5, c. 21–22]. А в качестве пра-
вовой основы для распространения специализированных 
омбудсменов правоведы [6, c. 52; 2, c. 15] называют Венскую 
декларацию и программу действий (далее – Венская декла-
рация), согласно пункту 36 которой Всемирная конферен-
ция по правам человека «поощряет создание и укрепление 
национальных учреждений…, признавая, что каждое го-
сударство имеет право избирать такие структуры, которые 
в наибольшей мере соответствуют его конкретным потреб-
ностям на национальном уровне» [7].

 Однако анализ становления специализированных ом-
будсменов в правовых системах мира, скорее, указывает 
на то, что данный международный акт явился следствием 
стихийного возникновения данного института. А положе-
ния о специализированных институтах были включены 
в Венскую декларацию с целью легитимации новой формы 
механизма защиты прав человека. Подтверждением этого 
тезиса являются следующие факты, касающиеся учрежде-
ния специализированных омбудсменов.

Во-первых, до принятия Венской декларации в Швеции, 
родоначальнице института омбудсмена, с 1915 году дей-
ствовал не только гражданский, но и военный омбудсмен, 
в чью компетенцию входили контроль за военной админи-
страцией и расследование всех жалоб, поступающих от 
солдат в связи с их службой в армии [8, c. 147]. С 1975 года 
в Швеции действовали четыре специализированных омбу-
дсмена, а именно: специализированный омбудсмен по рав-
ным возможностям, по борьбе с этнической дискриминаци-
ей, дискриминацией по признаку сексуальной ориентации, 
по защите прав инвалидов. Данные специализированные 
омбудсмены получили аккредитацию Международного 
координационного комитета национальных правозащит-
ных учреждений, действующего под эгидой Верховного 
комиссара по правам человека Организации Объединенных 
Наций. Деятельность комиссара заключается в определении 
соответствия национальных правозащитных институтов 
минимальным стандартам, установленным Принципами, 
касающимися статуса национальных учреждений, занима-
ющихся поощрением и защитой прав человека [9].

Отметим, что все четыре омбудсмена Швеции были 
признаны единым специализированным государственным 
институтом, защищающим широкий диапазон прав челове-
ка [6, c. 53–54].

В 1952 году должность Парламентского уполномочен-
ного по делам военнослужащих (Stortingets Ombudsmann for 
Forsvaret) была введена в Норвегии [1, c. 310]. В 1959 году 
в Германии была введена должность Парламентского упол-
номоченного по делам военнослужащих (Der Wehrbeauftragte 
des Deutschen Bundestages), основы правового статуса которо-
го были заложены в Конституции 1949 года. Согласно статье 
45b Конституции ФРГ Парламентский уполномоченный по 
делам военнослужащих назначается в целях защиты основ-
ных прав, а также содействию Бундестагу в осуществлении 
парламентского контроля над вооруженными силами. Статус 
уполномоченного по делам военнослужащих определяется 
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федеральным законом [10]. Для развития положений ука-
занной статьи Конституции 26 июня 1957 года был принят 
Закон «Об уполномоченном Бундестага Германии по делам 
военнослужащих» [11, c. 75]. 

В 1972 году должность омбудсмена по правам воен-
нослужащих была введена в Израиле. А в 1980 году на ос-
новании закона, определившего полномочия омбудсмена 
по правам военнослужащих, в Израиле был учрежден 
специализированный отдел по рассмотрению жалоб поли-
цейских и работников управления тюрем. Уполномоченный 
этого отдела является гражданским лицом и не подчиняется 
ни Главному инспектору израильской полиции, ни началь-
нику Управления тюрем. К уполномоченному по рассмо-
трению жалоб полицейских и работников управления тю-
рем может обратиться каждый полицейский или работник 
Управления тюрем с просьбой расследовать любой инци-
дент или проблему, которые, по их мнению, имеют место 
в учреждении. По окончанию расследования специализи-
рованный уполномоченный готовит рекомендации с целью 
разрешения проблемы. Уполномоченный по рассмотрению 
жалоб полицейских и работников управления является не-
зависимым органом, чьи решения юридически имеют ста-
тус окончательных судебных решений и не могут быть об-
жалованы в другие судебные инстанции [12].

Аналогично до принятия Венской декларации по причи-
не необеспеченного защитой правового статуса детей и их 
зависимого положения в большинстве стран мира развитие 
получила идея о создании специализированного омбудсме-
на по защите прав ребенка. Впервые в 1970-х годах идея 
о создании института омбудсмена, специализирующегося 
на защите прав ребенка, была реализована в Швеции в рамках 
неправительственной организации. В течение международ-
ного года ребенка в 1979 году идея была популяризирована 
[13, c. 139]. В 1975 году в Норвегии министр юстиции в рам-
ках комитета по работе с законодательством, регулирующего 
отношения родителей и детей, поставил вопрос о необходи-
мости специального публичного института для защиты прав 
детей. В 1977 году комитет подготовил заключение о необхо-
димости такого органа с предложением об его учреждении. 
В 1981 году в Норвегии был принят закон об уполномочен-
ном по защите прав ребенка (Barneombudet). Так, Норвегия 
стала первой страной, законодательно учредившей специа-
лизированного омбудсмена по правам ребенка. В 80-е годы 
по схожей норвежской модели были введены омбудсмены 
по правам ребенка в Коста-Рике, Новой Зеландии. Отметим, 
что по настоящее время дети являются отдельной категорией 
лиц, требующей особого внимания [14], поэтому защита их 
прав по всему миру обеспечивается путем создания специали-
зированных национальных учреждений.

Во-вторых, до принятия Венской декларации в резолюци-
ях Генеральной ассамблеи Организации Объединенных Наций 
содержатся рекомендации о необходимости создания условий 
для всестороннего поощрения и защиты прав человека в отно-
шении отдельных лиц и народов [15], анализируется инфор-
мация о различных видах и типах национальных учреждений, 
занимающихся защитой прав человека. Международное сооб-
щество поощряет принятие государствами мер по созданию 
таких национальных и местных учреждений, занимающихся 
защитой прав человека, а в тех государствах, где националь-
ные правозащитные институты уже существуют – призывает 
укреплять такие национальные учреждения [16].

В-третьих, согласно пункту 4 Венской декларации 
специализированным учреждениям, имеющим отношение 

к вопросам прав человека, рекомендуется далее укреплять 
координацию своей деятельности на основе последователь-
ного и объективного применения международных догово-
ров по правам человека. 

Следовательно, Организация Объединенных Наций, 
как и Всемирная конференция по правам человека, призна-
ет специализированные учреждения по правам человека, 
в том числе омбудсменов, как существующий в правовых 
системах институт. 

Следует подчеркнуть, что, несмотря на влияние междуна-
родно-правового сообщества в вопросе об учреждении специ-
ализированных омбудсменов, данный институт, созданный 
в правовой системе определенной страны, является государ-
ственным. И правовой статус внутригосударственного инсти-
тута специализированного омбудсмена регулируется исключи-
тельно нормативно-правовыми актами данного государства. 

В это же время нашел свое выражение иной формат уч-
реждения специализированных омбудсменов. Следуя общей 
тенденции учреждения института омбудсмена, отвечающего 
за определенную категорию дел, ряд стран, вместо введения 
отдельной должности омбудсмена со специальной компетен-
цией, предпочли формат интеграции. При этом интеграция 
специальной компетенции может быть осуществлена двумя 
способами: путем наделения уже существующего омбудсме-
на дополнительной специальной компетенцией (1) или пу-
тем интеграции омбудсмена со специальной компетенцией 
в аппарат омбудсмена общей компетенции (2). 

К интеграции первого порядка обратились следую-
щие страны: Многонациональное Государство Боливия, 
Республика Гватемала, Республика Казахстан, Республика 
Никарагуа, Португальская Республика, Румыния, Украина, 
Республика Филиппины [17, c. 9, 22]. В Дании парламентский 
омбудсмен обладает полномочиями омбудсмена по граждан-
ским делам и делам военной службы. В Украине в структуре 
секретариата Уполномоченного по правам человека создано 
соответствующее структурное подразделение по вопросам со-
блюдения прав ребенка, к полномочиям которого отнесены во-
просы по мониторингу состояния соблюдения в Украине прав 
ребенка, выполнение Украиной международных обязательств 
в этой сфере и подготовка предложений Уполномоченному 
по правам человека о принятии актов реагирования с целью 
предотвращения нарушений прав ребенка или содействия 
их восстановлению [18]. В Болгарии путем внесения изме-
нений в Закон об омбудсмене, вступивших в силу с 1 января 
2014 года, национальный омбудсмен наделен специальными 
полномочиями по защите прав ребенка [19, c. 140].

Примерами интеграции второго порядка являются сле-
дующие страны и государственно-территориальные обра-
зования: Венгрия, Республика Гана, Республика Колумбия, 
Автономная область Каталония. В Греческой Республике 
в соответствии с Законом № 3094 от 22 января 2003 года 
в аппарате омбудсмена общей компетенции действует пять 
заместителей омбудсмена, каждый из которых возглавляет 
специализированные отделы. В аппарате омбудсмена пред-
ставлены следующие отделы: отдел по защите прав и инте-
ресов ребенка [19, c. 139]; по защите уязвимой категории 
лиц (пожилых лиц, лиц с ограниченными возможностями 
здоровья); по обеспечению равенства гендерных возмож-
ностей; качества жизни (в том числе занимается защитой 
окружающей среды); отдел в сфере государственно-обще-
ственных отношений (налоги, образование, доступ к ин-
формации) [20, c. 380–383]. Федеральный государственный 
орган Австралии – комиссия по правам человека и равным 
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возможностям – включает в себя должности специализиро-
ванных в определенной сфере омбудсменов, что является 
также примером интеграции второго порядка с объединени-
ем в одном органе нескольких должностных лиц [17, c. 15]. 

Вместе с тем в рамках одного государства могут быть 
представлены оба формата функционирования специализиро-
ванных омбудсменов. К примеру, в каждом из шести штатов 
Австралийского Союза действуют собственные уполномо-
ченные по правам человека, которые наделены специальной 
компетенцией, что отвечает первому формату специализа-
ции. В штате Виктория (VIC) компетенция омбудсмена охва-
тывает рассмотрение таких специализированных вопросов, 
как соблюдение прав лиц, арестованных или находящихся 
в заключении, соблюдение права на свободу информации, 
расследование дел, связанных с заявлениями о сексуальных 
домогательствах. Омбудсмен в штате Западной Австралии 
(WA) рассматривает жалобы и готовит заключения по защите 
прав детей и подростков, включая расследование случаев вне-
запной и необъяснимой смерти детей, занимается вопросами 
защиты лиц с ограниченными возможностями здоровья [21]. 

Кроме того, в истории есть примеры перехода от одного 
формата функционирования специализированного омбу-
дсмена к другому.

В Норвегии в 1962 году компетенция омбудсмена, осущест-
влявшего контроль за вооруженными силами страны, введен-
ная решением парламента 21 апреля 1952 года, была расширена 
и распространена также на гражданскую администрацию, пре-
вратив должностное лицо из специализированного омбудсмена 
в омбудсмена общей компетенции по образцу Дании [2, c. 124]. 
В 1987 году в Канаде в штате Британской Колумбии учрежде-
на должность омбудсмена по делам детей и молодежи внутри 
офиса омбудсмена общей компетенции, но в 1990 году специ-
ализированный институт омбудсмена прекратил свое суще-
ствование посредством передачи его специальных полномочий 
омбудсмену общей компетенции [13, c. 139–141]. В Коста-Рике 
в 1993 году различные специализированные омбудсмены были 
интегрированы в новый аппарат уполномоченного по правам 
человека общей компетенции [17, c. 17].

В настоящее время в РФ по проевропейскому образцу 
выбран формат создания независимых специализированных 
омбудсменов, что отчасти является результатом формирова-
ния в России конституционно-правовой политики в области 
реализации прав и свобод человека [22]. На федеральном 
уровне действуют независимые специализированные упол-
номоченные по правам человека, осуществляющие контроль 
за соблюдением отдельных категорий прав (и) или контроль 
за соблюдением прав отдельных категорий субъектов права, 
а именно: уполномоченные при Президенте РФ по правам 
ребенка (с 2009 года) и по защите прав предпринимателей 
(с 2013 года); уполномоченный по правам студентов в РФ 
(с 2012 года). Должности уполномоченных по правам ребен-
ка и по защите прав предпринимателей также учреждены 
и на уровне субъектов РФ [23]. Одновременно на основании 
пункта «е» части 1 ст. 103 Конституции РФ и федерально-
го конституционного закона от 26 февраля 1997 № 1-ФКЗ 
в России действует должность Уполномоченного по правам 
человека, обладающего широкой компетенцией. Согласно 
Докладу Уполномоченного по правам человека за 2014 год 
[24, c. 36–38], больше всего обращений к Уполномоченному 
было обусловлено жалобами по вопросам защиты прав в уго-
ловном судопроизводстве, защиты жилищных прав человека, 
социальной защиты и здравоохранения, защиты трудовых прав 
человека, образования и культуры, землепользования, брака 

и семьи, административной ответственности, предпринима-
тельской деятельности и многим другим вопросам. Нетрудно 
заметить, что в компетенцию Уполномоченного по правам че-
ловека входит рассмотрение вопросов защиты экономических 
прав граждан, в том числе вопросы свободы и ограничений 
предпринимательской деятельности, вопросы семьи и детства, 
что отчасти может дублировать компетенцию специализи-
рованных уполномоченных, действующих в России. Вместе 
с тем, Уполномоченный общей компетенции в России рассма-
тривает и жалобы по вопросам узконаправленного характера, 
в частности, защита прав беженцев, лиц с ограниченными 
возможностями, коренных малочисленных народов, то есть 
вопросов, полномочия по рассмотрению которых могли быть 
переданы специализированным омбудсменам.

Изучение истории и форматов специализации омбу-
дсменов позволяет обозначить следующие положительные 
и отрицательные стороны каждого из форматов.

Учреждение специализированных омбудсменов как 
самостоятельных органов позволяет сконцентрироваться 
на субъекте защиты и (или) защите его отдельных прав для 
обеспечения максимально профессиональной всесторонней 
защиты прав. Такой специализированный орган может быть 
признан эффективным. Более того, полагаем, что специали-
зация омбудсмена повышает гарантию независимости специ-
ализированного омбудсмена, а также гарантию надлежащей 
отчетности перед соответствующими органами.

Из отрицательных сторон специализации можно назвать 
возможное противоречие в практике осуществления контро-
ля и защиты прав при отсутствии координации между специ-
ализированным омбудсменом и омбудсменом общей компе-
тенции и при условии дублирования их полномочий. Также 
в случае конфликта между правами человека, например 
правами детей и взрослых при разводе или применении фи-
зических наказаний, специализированный омбудсмен будет 
ориентироваться на поощрение прав субъекта его защиты 
в любом таком конфликте. Последнее может привести к про-
фессиональной пристрастности при разрешении конфликта, 
в то время как интегрированный орган обладает большими 
возможностями по достижению баланса в конфликте.

 Положительными моментами интеграционных институ-
тов, объединяющих в себе несколько специализированных 
омбудсменов или отделов, являются единство практики при 
осуществлении полномочий органа, высокий уровень взаи-
модействия омбудсменов и (или) отделов рамках одного ор-
гана, в том числе путем организации совместных комиссий, 
рабочих групп и иных форм взаимодействия. Деятельность 
единого органа омбудсменов может регулироваться единым 
нормативно-правовым актом, что повышает уровень техни-
ческой составляющей акта для обеспечения эффективности 
регулятивного воздействия такого акта, а также устраняет 
возможные разночтения в толковании правового статуса 
разных омбудсменов. Организация единого органа омбу-
дсменов также целесообразна с точки зрения распределе-
ния средств государственного финансирования. 

При этом в отсутствие института специализированного 
омбудсмена как такового повышается риск, что из-за боль-
шого количества обращений в адрес иного правозащитного 
учреждения ряду вопросов будет дан приоритет, в то время 
как другая часть вопросов останется без должного внима-
ния, и заявители получат разъяснения общего характера. 

Полагаем, что указанные положительные и отрицатель-
ные стороны следует учесть при формировании и реформи-
ровании института омбудсмена в России.
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