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ВСТУП

Актуальність теми дослідження зумовлена тим, що одним із пріоритетних напрямків правової політики сучасної Української держави є утвердження людини, її життя і здоров’я, честі й гідності, недоторканності і безпеки найвищою соціальною цінністю. Втілення в життя цього конституційного принципу потребує створення ефективної системи гарантій прав та свобод людини і громадянина, яка б відповідала міжнародним стандартам та підкріплювалася наявністю в державі відповідних правозахисних інститутів, невід’ємною частиною яких є омбудсман.

Цей інститут спеціалізується на захисті прав та свобод людини і в багатьох країнах світу він зарекомендував себе як один з ключових факторів  зміцнення законності в роботі органів державної влади та місцевого самоврядування, гарантування демократичного розвитку суспільства і держави, інструмент посередництва та порозуміння державних органів та громадянського суспільства, ефективний механізм, що заповнює прогалини у відносинах між державою та населенням, а також сприяє побудові правової держави і розвиткові правосвідомості громадян і посадових осіб.  

Сьогодні очевидно, що запровадивши в Україні інститут Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини вітчизняне суспільство і громадяни отримали нові можливості професійного державного захисту своїх прав і законних інтересів у випадках неправомірних дій чи бездіяльності органів влади та їх посадових осіб. В той же час практика діяльності національного омбудсмана і наукові розробки вітчизняних вчених О.М. Бандурки, Л.В. Голяк, К.О. Закоморної, Н.І. Карпачової, О.В. Марцеляка, Н.С. Наулік, В.Ф. Погорілка, П.М. Рабіновича, В.О. Серьогіна, Ю.М. Тодики, В.М. Шаповала, Ю.С. Шемшученка, О.Н. Ярмиша та ін. засвідчують про потребу удосконалення його статусу і про модернізацію його моделі шляхом інституціоналізації спеціальних, а також регіональних та місцевих омбудсманів. 
У зв'язку з цим нагальною стає потреба дослідження правового статусу регіональних та місцевих омбудсманів, досвіду їх становлення та діяльності в зарубіжних країнах, оскільки, по-перше, ці питання у вітчизняній науці конституційного права не виступали предметом комплексного наукового дослідження, а самі моделі регіональних та місцевих омбудсманів майже не відомі широкому колу громадськості, по-друге, вивчення зарубіжного досвіду функціонування регіональних та місцевих омбудсманів і порівняння існуючих їх моделей у контексті використання світового досвіду в національній практиці має безперечне прикладне значення.  Це і зумовлює актуальність теми цієї роботи. 
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконувалася в межах та відповідно до Пріоритетних напрямів розвитку правової науки на 2011-2015 рр., затверджених постановою загальних зборів Національної академії правових наук України від 24 вересня 2010 р. № 14-10 та Пріоритетних напрямів наукових досліджень Харківського національного університету внутрішніх справ на 2011-2014 роки, затверджених Вченою радою Харківського національного університету внутрішніх справ 27 грудня 2010 р., протокол № 10. 

Мета і задачі дослідження. Мета даного дослідження полягає у тому, щоб на основі вивчення та узагальнення зарубіжного законодавства і практики, наукових розробок вітчизняних та зарубіжних вчених-правників, визначити юридичну природу місцевих та регіональних омбудсманів, проаналізувати їх правовий статус і на цій основі виробити пропозиції щодо впровадження певних моделей місцевих та регіональних омбудсманів в Україні.

Досягнення зазначеної мети зумовлює вирішення таких задач:

· встановити основні ознаки місцевих і регіональних омбудсманів та на основі цього виробити авторські визначення цих інституцій;

· надати наукову характеристику функціонуючих в зарубіжних країнах моделей місцевих і регіональних омбудсманів;

· з'ясувати місце регіональних та місцевих омбудсманів в системі органів публічної влади; 

· охарактеризувати порядок призначення та звільнення з посади регіональних та місцевих омбудсманів;

· виявити роль регіональних й місцевих омбудсманів у забезпеченні прав людини та визначити мету і завдання їх діяльності;

· дослідити  повноваження регіональних та місцевих омбудсманів;

· розкрити особливості організації роботи та гарантії діяльності місцевих і регіональних омбудсманів в зарубіжних країнах;

· у контексті використання світового досвіду в національній практиці сформулювати пропозиції щодо вдосконалення чинного законодавства і запровадження в Україні окремих моделей місцевих і регіональних омбудсманів.

Об’єктом дисертаційного дослідження є суспільні відносини, що складаються в сфері охорони і захисту прав людини інститутом омбудсмана в зарубіжних країнах.

Предметом дослідження є світовий досвід організації і діяльності місцевих та регіональних омбудсманів.

Методи дослідження. Методологічна основа дисертації зумовлена характером та змістом мети і задач дисертаційної роботи, а також складністю та багатоаспектністю об’єкта і предмета дослідження. В основу дисертації покладено систему філософсько-світоглядних, загальнонаукових та спеціально наукових методів, органічне поєднання яких забезпечило достовірність теоретичних висновків та цілісне сприйняття предмета дослідження. 

Завдяки використанню методів аналізу та синтезу, індукції та дедукції встановлені ознаки та вироблено поняття  регіональних і місцевих омбудсманів, що дозволило усвідомити сутність цих інституцій, їх правову природу (підрозділ 1.1). При вивченні правового статусу місцевих та регіональних омбудсманів знайшов своє застосування формаль​но-юридичний метод (підрозділи 1.1 - 1.3 та розділ 2); історичний метод використаний при дослідженні становлення спеціалізованих регіональних і місцевих омбудсманів (підрозділ 1.2); порівняльно-правовий метод дозволив розкрити особливості порядку призначення, функціонування та звільнення регіональних і місцевих омбудсманів у різних країнах світу (підрозділи 2.1, 2.2 та 2.3): структурно-функціональний метод застосований при дослідженні мети завдань та функцій місцевих й регіональних омбудсманів (під​розділ 2.2); методи правового моделювання та прогнозування використані при обґрунтуванні пропозицій щодо запровадження в Україні окремих моделей регіональних і місцевих омбудсманів (підрозділ 1.2, розділ 2); системно-структурний метод дав змогу розглянути статус місцевих й регіональних омбудсманів як цілісне явище, що складається з окремих елементів, які взаємопов’язані між собою й зовнішнім середовищем (розділ 2) та ін.

Зазначені методи застосовувалися відповідно до широко використовуваних для пізнання та пояснення основних закономірностей державно-правових явищ вимог об’єктивності, всебічності, історизму та принципу конкретності, що дало змогу сформувати цілісну методологічну систему дослідження правової природи місцевих й регіональних омбудсманів.

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертація є першою спробою комплексного монографічного дослідження правової природи і статусу місцевих та регіональних омбудсманів.

Наукова новизна одержаних результатів виражається у таких теоретичних положеннях і висновках, що виносяться на захист:

уперше: 

· обґрунтовано, що правова природа місцевих та регіональних омбудсманів свідчить про феномен їх «інституційної гнучкості» – здатності вбудовуватися в державно-правову систему будь-якої демократичної країни, не змінюючи її і при цьому зберігаючи базові характеристики інституту омбудсмана;

·  досліджено особливості правового статусу і сформульовано визначення регіонального омбудсмана, під яким розуміється призначуваний вищими регіональними органами державної влади контрольно-наглядовий, правозахисний, незалежний, політично нейтральний, одноособовий чи колегіальний орган державної влади (посадова особа), уповноважений конституцією (статутом) чи законом за власною ініціативою або зверненням громадян контролювати діяльність органів і посадових осіб (насамперед виконавчої гілки влади) з точки зору дотримання ними прав і свобод людини та громадянина, який зазвичай, діє неформально на власний розсуд та рекомендує корегуючі дії, спрямовані на належне забезпечення цих прав і свобод;

·  запропоновано авторське поняття місцевого омбудсмана, під яким розуміється призначуваний органами місцевого самоврядування незалежний, політично нейтральний, одноосібний, правозахисний орган публічної влади (у формі посадової особи), який покликаний здійснювати на постійній основі контрольно-наглядову діяльність за дотриманням прав і свобод людини й громадянина в межах певної адміністративно-територіальної одиниці, рішення якого носять рекомендаційний характер; 

·  проведено аналіз в аспекті типологізації правового статусу регіональних та місцевих омбудсманів різних країн і виділено такі їх види (моделі) за такими критеріями: 1) за сферою компетенції: а) загальної компетенції, спеціалізовані, «змішані»; б) з «широкою» та «обмеженою» компетенцією; в) імперативними повноваженнями та повноваженнями рекомендуючого характеру; 2) за структурою – одноособові та колегіальні омбудсманівські служби; 3) за способом діяльності: а) ініціативні («реактивні») та пасивні; б) працюють на громадських засадах чи являють собою посадову особу та ін.;  

· визначено особливості розвитку інституту омбудсмана у федеративних державах і  виділено такі його моделі: 1) інститут омбудсмана функціонує як на федеральному, так і на рівні суб’єктів федерації (Австралія, Пакистан); 2) омбудсман запроваджений тільки на рівні суб’єктів федерації (США, Індія); 3) на федеральному рівні діють спеціалізовані омбудсмани, а на рівні суб’єктів федерації – омбудсмани загальної компетенції (Канада, ФРН); 4) інститут омбудсмана створений тільки на рівні місцевого самоврядування (Швейцарія); 5) інститут омбудсмана функціонує на федеральному, регіональному і місцевому рівнях (Російська Федерація);

·  теоретично обґрунтовано, що, на відміну від національних омбудсманів, які часто являють собою  модифікацію принципу поділу державної влади і займають в структурі органів державної влади самостійне місце,   не належачи до жодної з класичних гілок влади і функціонуючи в режимі їх стримування і противаги, регіональні омбудсмани належать або до законодавчої, або до виконавчої гілок влади, а місцеві омбудсмани виступають інституціями органів місцевого самоврядування. При цьому у більшості випадків вони наділені достатніми гарантіями незалежності і виступають автономними  правозахисними інституціями, що мають специфічну сферу контролю – дотримання прав людини на регіональному та місцевому рівні.

удосконалено:

· позицію, що  діяльність омбудсмана дозволяє усунути існуючі суперечності між державою і громадянським суспільством, легітимізувати владу, гарантувати громадянам право на належне управління з боку державо-владних структур. Особливо ця специфіка проявляється в роботі місцевих та регіональних омбудсманів, що дозволяє зробити висновок, що інститут омбудсмана «виростає» із держави і громадянського суспільства, логічно вписується в існуючу систему органів та установ, виконуючи по суті роль індикатора щодо ситуації з правами людини і роль правозахисної інституції;

· науковий підхід, що цінність регіональних та місцевих омбудсманів полягає в тому, що вони доступні проживаючим в регіоні (адміністративно-територіальній одиниці) громадянам, не пов’язані відомчими інтересами, незалежні в системі органів публічної влади, відкриті у своїй діяльності, що визначає їх визнання не тільки з боку громадян, суспільства, а й держави;

· підхід до вирішення проблеми забезпечення прав людини в Україні на місцевому та регіональному рівнях шляхом запровадження регіональних та місцевих омбудсманів, які будуть більш доступні громадянам і більш налаштовані на вирішення їх правових проблем у повсякденних взаємовідносинах з регіональними органами влади, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами, організаціями, об’єднаннями громадян, їх посадовими особами, що сприятиме удосконаленню механізму захисту прав людини на місцевому та регіональному рівнях; 
· висновок щодо доцільності рецепції в нашій країні на регіональному та місцевому рівнях таких моделей спеціалізованих омбудсманів, як дитячого омбудсмана, студентських та учнівських омбудсманів, омбудсманів з дотримання прав ув’язнених тощо; 
· наукові підходи, що застосування силових методів впливу протиприродні для регіональних та місцевих омбудсманів. Головна їх зброя – це оприлюднення незаконних дій (бездіяльності) органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, головний метод роботи – переговори, переписка і сприяння усуненню причин порушень прав людини та їх наслідків. Являючись посередником між громадянином та державою в особі її органів, регіональні та місцеві омбудсмани, виступають в якості «третейських суддів», рекомендації яких можуть бути виконані в силу їх авторитета, професіоналізму, аргументованості доказів і т. ін. 
дістали подальшого розвитку:

· дослідження зародження та становлення регіональних та місцевих омбудсманів у світі;
· пропозиції щодо оптимізації порядку призначення і звільнення регіональних та місцевих омбудсманів, запропоновано, у випадку запровадження в Україні таких омбудсманів, ввести комплекс обов’язкових вимог до кандидатів на ці посади: мати  вищу юридичну освіту чи науковий ступінь в галузі права (або досвід правозахисної діяльності), ценз постійного проживання в адміністративно-територіальній одиниці не менше 5 років, вік не менше 35 років, наявність бездоганної репутації;
·  аналіз мети, завдань та повноважень місцевих і регіональних омбудсманів;

· особливості організації роботи та гарантії діяльності місцевих і регіональних омбудсманів в зарубіжних країнах;

· обґрунтування пропозицій щодо удосконалення законодавства України у сфері забезпечення прав людини.

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що вони можуть бути використані: у науково-дослідній діяльності – для подальших досліджень конституційно-правового статусу Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, подальшої розробки теорії правової природи інституту омбудсмана; у сфері нормотворчості – як теоретичний матеріал для удосконалення Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини», запровадження і розробки нормативної бази щодо  місцевих та регіональних омбудсманів в Україні відповідно до поданих у роботі висновків й пропозицій; у навчальному процесі – при викладанні навчальних курсів “Конституційне право України”, “Конституційне (державне) право зарубіжних країн”, розробці та вдосконаленні спеціальних курсів, таких як “Конституційні права, свободи і обов’язки громадян”. Матеріали дослідження, положення та висновки можуть бути використані в навчальній літературі, складанні навчальних програм та підручників з курсів “Конституційне право України”, “Конституційне (державне) право зарубіжних країн”, а також при підготовці методичних рекомендацій з цих курсів та зазначеного спецкурсу; у практичній діяльності – в роботі Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, органів місцевого самоврядування, формуванні правової культури громадян України.

Апробація результатів дисертації. Основні результати дослідження обговорювалися на засіданнях кафедри фундаментальних юридичних дисциплін Навчально-наукового інституту права та масових комунікацій Харківського національного університету внутрішніх справ. Окремі положення, висновки, пропозиції та рекомендації, сформульовані в дисертації, отримали також апробацію в  наукових доповідях на: міжнародній науково-практичній конференції «Сучасні проблеми правової системи і державотворення в Україні» (м. Черкаси, 2011 р.), IV міжнародній науково-практичній конференції «Держава і право: проблеми становлення і стратегія розвитку» (м. Суми, 2011 р.), науково-практичній конференції «Суверенність, незалежність, конституційність: становлення та розвиток Української держави» (м. Харків, 2011 р.), ІІІ Науковому круглому столі «Верховенство права – основоположний принцип правової держави» (м. Харків, 2011 р.), V міжнародній науково-практичній конференції «Держава і право: проблеми становлення і стратегія розвитку» (м. Суми, 2012 р.).

Публікації. Основні результати дослідження висвітлені в 6 наукових публікаціях, в тому числі у 3 статтях, опублікованих у виданнях, визначених  фаховими для юридичних наук, і 3 тезах доповідей на наукових конференціях.

ВИСНОВКИ

У дисертаційному досліджені наведено теоретичне узагальнення і вирішення наукових завдань, пов’язаних з організацією та діяльністю регіональних й місцевих омбудсманів у зарубіжних країнах. Проведене дослідження дозволило сформулювати низку висновків, спрямованих на досягнення поставленої у роботі мети:
1. Запровадження регіональних та місцевих омбудсманів є індикатором стану забезпечення прав людини в країні, невід’ємною складовою процесу становлення і розвитку громадянського суспільства, однією з тенденцій розвитку країни на демократичних засадах і формування її як правової, соціальної держави.

2. Регіональні та місцеві омбудсмани виступають тим додатковим, допоміжним елементом механізму правового захисту громадян на регіональному та місцевому рівнях, який сприяє як в цілому удосконаленню механізму захисту прав людини від  незаконних дій (бездіяльності) органів державної влади та їх посадових осіб, так і відновленню порушених прав і свобод конкретного громадянина. Вони сприяють легітимізації влади, підвищенню її престижу, роблять її ближчою до громадян, що так необхідно в реаліях сьогодення, коли ставиться під сумнів сам принцип “держава для людини”.

3. Вивчення зарубіжного досвіду виникнення й становлення регіональних та місцевих омбудсманів приводить до висновку щодо концептуальної схожості причин їх запровадження в різних країнах світу – це порушення регіональними та місцевими органами влади прав і свобод громадян, невиконання ними належним чином своїх повноважень, практична “відмова” місцевої та регіональної бюрократії служити інтересам людини тощо. 

4. Концептуальна схожість правової природи місцевих та регіональних омбудсманів проявляється у рисах цих інституцій. Їх аналіз дає змогу сформульовати визначення регіонального омбудсмана, під яким розуміється призначуваний вищими регіональними органами державної влади контрольно-наглядовий, правозахисний, незалежний, політично нейтральний, одноособовий чи колегіальний орган державної влади (посадова особа), уповноважений конституцією (статутом) чи законом за власною ініціативою або зверненням громадян контролювати діяльність органів і посадових осіб (насамперед виконавчої гілки влади) з точки зору дотримання ними прав і свобод людини та громадянина, який зазвичай, діє неформально на власний розсуд та рекомендує корегуючі дії, спрямовані на належне забезпечення цих прав і свобод; та дати авторське поняття місцевого омбудсмана – це призначуваний органами місцевого самоврядування незалежний, політично нейтральний, одноосібний, правозахисний орган публічної влади (у формі посадової особи), який покликаний здійснювати на постійній основі контрольно-наглядову діяльність за дотриманням прав і свобод людини й громадянина в межах певної адміністративно-територіальної одиниці, рішення якого носять рекомендаційний характер.

5. Зарубіжний досвід функціонування регіональних та місцевих омбудсманів свідчить  про їх “гнучкість”, здатність вбудовуватися в державно-правову систему будь-якої демократичної країни, зберігаючи при цьому своє основне призначення – здійснювати захист прав і свобод людини, і реалізуючи таке функціональне призначення різними формами у вигляді різноманітних моделей регіональних та місцевих омбудсманів, які можна класифікувати за такими критеріями: 1) за сферою компетенції омбудсманів: а) загальної компетенції, спеціалізовані, “змішані”; б) з “широкою” та “обмеженою” компетенцією; в) імперативними повноваженнями та повноваженнями рекомендуючого характеру; 2) за структурою – одноособові омбудсмани та колегіальні омбудсманівські служби; 3) за способом діяльності омбудсманів:                а) ініціативні (“реактивні”) та пасивні; б) працюють на громадських засадах чи являють собою посадову особу та ін. Свої особливості має інститут омбудсмана, з точки зору функціонування регіональних та місцевих омбудсманів, у федеративних державах.

6. Враховуючи постійне зростання в Україні управлінського апарату органів державної влади та місцевого самоврядування та експансію управлінської діяльності в усі сфери життєдіяльності людини в тому числі на місцевому та регіональному рівнях вважається доцільним врахувати досвід розвинутих демократичних країн, внести зміни в законодавство і запровадити в Україні регіональних та місцевих омбудсманів не тільки загальної, а й, за потреби, спеціальної компетенції (дитячих, вузівських, шкільних, з дотримання прав ув’язнених тощо), які будуть більш доступні громадянам і більш налаштовані на вирішення їх проблем у повсякденних взаємовідносинах з регіональними органами влади, органами місцевого самоврядування, що сприятиме удосконаленню механізму захисту прав людини на місцевому та регіональному рівнях. 

7. Світовий досвід свідчить, що національні омбудсмани можуть являти собою “парламентську” модель, коли цей інститут функціонує у лоні законодавчої влади, чи “виконавчу” модель, коли він тісно пов’язаний (перш за все через призначення) з виконавчою владою, або ж модель омбудсмана,  який займає в структурі органів державної влади самостійне місце, не належачи до жодної з класичних гілок влади і функціонуючи в режимі їх стримування і противаги. Що ж стосується регіональних омбудсманів, то вони належать або до законодавчої, або до виконавчої влади, а місцеві омбудсмани виступають інституціями органів місцевого самоврядування. При цьому у більшості випадків вони наділені достатніми гарантіями незалежності і виступають як автономні  правозахисні інституції.

8. Інституційна гнучкість регіональних та місцевих омбудсманів обумовлює однорідність і ідентичність природи їх статусу в більшості держав і особливо яскраво це проявляється  в майже однаковому підході до регулювання питання призначення та звільнення регіональних й місцевих омбудсманів – це здійснюється вищими регіональними органами державної влади щодо регіональних омбудсманів чи органами місцевого самоврядування щодо місцевих. 
9. Порівняльний аналіз законодавства зарубіжних країн в цілому дозволив автору говорити про те, що, що хоча регіональним та місцевим омбудсманам і притаманні деякі не співпадаючі особливості, однак для них характерним є принципова єдність мети і завдань, принципів організації та напрямків діяльності. Метою діяльності місцевих та регіональних омбудсманів є забезпечення гарантій державного захисту прав і свобод громадян, їх дотримання і повага регіональними та місцевими органами державної влади, органами місцевого самоврядування.
10. Завданнями місцевих та регіональних омбудсманів є: 1) відновлення порушених прав і свобод людини та  громадянина; 2) сприяння реалізації прав і свобод людини та громадянина; 3) сприяння удосконаленню регіонального, місцевого, в окремих випадках федерального, законодавства про права і свободи людини та громадянина і приведенню його у відповідність з загальновизнаними принципами і нормами міжнародного права; 4) організація і здійснення контролю за дотриманням прав і свобод людини і громадянина органами державної влади та органами місцевого самоврядування, посадовими особами на території регіону чи певної адміністративно-територіальної одиниці; 5) інформування населення регіону (адміністративно-територіальних одиниць) про стан справ в галузі дотримання прав і свобод людини і громадянина; 6) розвиток міжрегіональної та міжнародної співпраці в галузі прав і свобод людини і громадянина; 7)  правова освіта з питань прав і свобод людини і громадянина, форм і методів їх захисту.

11. Дослідження повноважень регіональних та місцевих омбудсманів дозволяє виділити такі основні напрямки їх діяльності: робота зі скаргами громадян; перевірка стану дотримання прав людини органами влади, місцевого самоврядування, підприємствами, організаціями, установами за власною ініціативою; розробка законодавчих пропозицій на основі аналізу скарг осіб і виявлення тенденцій порушень прав людини; інформаційний вплив на органи публічної влади, посадових осіб шляхом направлення своїх рішень, рекомендацій, а також публікації щорічних та спеціальних доповідей; правова освіта населення у сфері прав людини і т. ін. Такі повноваження регіональних та місцевих омбудсманів, відкритість їх діяльності, а також легкодоступність для громадян сприяє їх визнанню не тільки з боку суспільства, а й влади, що робить їх посередником, «третейськими суддями» між громадянами та державою в особі її органів. 
12. Для забезпечення ефективного функціонування місцевих та регіональних омбудсманів створюються їхні робочі апарати (секретаріати, адміністрації, управління), що здійснюють юридичне, інформаційне, аналітичне, консультативне, організаційно-технічне та інше забезпечення діяльності омбудсманів, організовують їм оптимальні умови для правозахисної діяльності, а також омбудсмани наділяються відповідними гарантіями, які забезпечують сильну сторону цього інституту, його високу  варіабельність, ініціативність в прийнятті рішень.
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