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	CHAPTER 1

	ГЛАВА 1

	Introduction: The Office of the European Ombudsman in Its Third Decade

of Operation


	Введение: Аппарат Европейского Омбудсмена в течение третьего десятилетия деятельности

	AIMS OF THE BOOK


	ЦЕЛИ КНИГИ

	The office of the European Ombudsman entered its third decade of operation in 2015. Created by the Maastricht Treaty and commencing its supervisory work in September 1995, it has experienced considerable growth in terms of complaint-handling or proactive initiatives. The Ombudsman receives and examines complaints or conducts own-initiative inquiries on maladministration in the activities of the EU institutions, bodies, offices and agencies. To date, the office has seen three office-holders: Jacob Söderman, Nikiforos Diamandouros and Emily O’Reilly, all former national ombudsmen in their respective countries (Finland, Greece and Ireland).
	В 2015 году Аппарат Европейского Омбудсмена вступил в третье десятилетие своей деятельности. Созданный в соответствии Маастрихтским договором и начавший свою контрольную деятельность в сентябре 1995 года, он претерпел значительное развитие в области рассмотрения жалоб или проактивных инициатив. Омбудсмен принимает и рассматривает жалобы или проводит расследования по собственной инициативе в связи с ненадлежащим управлением в работе институтов, органов, служб и агентств Европейского Союза. На сегодняшний день в Аппарате работают три сотрудника: Якоб Сёдерман, Никифорос Диамандурос и Эмили О'Рейли, все бывшие национальные омбудсмены в своих странах (Греции, Ирландии и Финляндии).



	This book explores the work of the European Ombudsman with a view to ascertaining how the office has improved the quality of the EU administration. In addition, it critically reflects upon the current mandate to identify challenges, and then proposals that would enable the Ombudsman to make a stronger contribution to accountability and democracy in the EU. When the first European Ombudsman set up the office in September 1995, the EU was clearly in a different stage of development. The same can be said about the office of the Ombudsman. Indeed, the Ombudsman is not anymore the cautious ‘beginner’ of the early nineties and is increasingly being perceived as an important actor in EU administrative law and governance. Sufficient time has elapsed since the inauguration of the office to assess the Ombudsman’s performance and contribution. As Emily O’Reilly put it following her election by the European Parliament: ‘twenty years after the Office of the European Ombudsman was created under the Maastricht Treaty, it is time to re-think its focus, with an eye to enhancing its impact and visibility’. In this context, the ultimate aim of this book is to contribute to this discussion.
	В этой книге рассматривается работа Европейского Омбудсмена с целью выяснить: каким образом Аппарат повысил качество работы администрации ЕС. Помимо этого, в ней критически оценен нынешний мандат по выявлению проблем, после чего внесены предложения, которые позволят Омбудсмену внести более весомый вклад в обеспечение подотчетности и демократии в ЕС. Когда в сентябре 1995 года первый Европейский Омбудсмен учредил Аппарат, ЕС явно находился на другом этапе развития. То же самое можно сказать и об Аппарате Омбудсмена. Действительно, Омбудсмен больше не является осторожным «новичком» начала девяностых и все чаще воспринимается как важный субъект административного права и управления ЕС. С момента открытия Аппарата прошло достаточно времени для оценки работы и вклада Омбудсмена. Как выразилась Эмили О'Райлли после своего избрания Европарламентом: «Спустя двадцать лет после того, как в рамках Маастрихтского договора был создан Аппарат Европейского Омбудсмена, пришло время переосмыслить его направленность, с прицелом на усиление его влияния и заметности». В этом контексте конечная цель этой книги состоит в том, чтобы внести свой вклад в данную дискуссию.



	To provide such an overview of the work of the office, the book analyses the European Ombudsman’s method: how has the latter managed to achieve tangible results and provide redress to complainants in a large number of areas of administrative activity? This method has included both proactive initiatives, such as own-initiative inquiries, as well as responding to specific complaints, which naturally constitutes the area where most resources are invested.
	Чтобы предоставить такой обзор работы Аппарата, в книге анализируется метод Европейского Омбудсмена: каким образом последнему удалось добиться ощутимых результатов и обеспечить возмещение ущерба заявителям в большом количестве областей управленческой деятельности? Этот метод включает в себя как проактивные инициативы, такие, как расследования по собственной инициативе, так и реагирование на конкретные жалобы, что, естественно, является областью, в которую вкладывается большинство средств. 


	As an accountability mechanism, the Ombudsman is related and has contributed to the EU’s democratisation. To give one example, the Ombudsman is generally considered one of the most prominent EU actors pushing for greater transparency (and this contribution is explored in a separate chapter of the book). Likewise, when acting proactively with a view to safeguarding individuals’ rights or the principles of good administration (the drafting of a European Code of Good Administrative Behaviour — ECGAB — is a suitable example here), the Ombudsman is bringing citizens closer to the administration. The Ombudsman’s work in areas such as openness, transparency, participation and efficiency, and the publication of non-binding principles of good administration which go beyond the institutions’ legal obligations are not the only reasons why authors have observed the Ombudsman’s potential to render EU governance more accountable. Indeed, ‘life beyond legality’ also means softer instruments of redress, absence of locus standi requirements, own-initiative inquiries, in brief, conducting work and undertaking initiatives that the Court cannot undertake. That being said, the European Ombudsman’s method is primarily characterised by an approach based on law. This involves not only regular reliance on the case-law of the Court, but also occasional attempts to interpret the law when the Union judiciary did not have the opportunity to clarify a matter. Simultaneously, it has been made clear by the Ombudsman that maladministration is broader than illegality—the content of the aforementioned ECGAB is indicative of this approach.
	Омбудсмен имеет отношение и способствует демократизации ЕС как механизм обеспечения подотчетности. В качестве одного из примеров можно привести тот факт, что Омбудсмен, как правило, считается одним из наиболее известных лиц ЕС, добивающихся повышения прозрачности (этот вклад рассматривается в отдельной главе книги). Аналогично при упреждающих действиях направленных на защиту прав человека или принципов надлежащего управления (подходящим примером здесь является разработка Европейского кодекса надлежащего административного поведения – ЕКНАП) Омбудсмен приближает граждан к администрации. Деятельность Омбудсмена в таких областях, как открытость, прозрачность, сотрудничество и эффективность, а также публикация необязательных принципов надлежащего управления, которые выходят за рамки правовых обязательств институтов, не являются единственными причинами, по которым авторы отмечают потенциал Омбудсмена в создании более ответственного управления ЕС. Действительно, «жизнь за пределами законности» означает также более мягкие инструменты восстановления нарушенных прав, отсутствие требований locus standi, собственные расследования, короче говоря, проведение работы и осуществление инициатив, которые Суд не может предпринять. При этом метод Европейского Омбудсмена характеризуется прежде всего подходом, основанным на праве. Это связано не только с регулярным использованием прецедентного права Суда, но и с периодическими попытками толкования закона, когда судебная власть Союза не имела возможности прояснить тот или иной вопрос. В то же время Омбудсмен четко дал понять, что ненадлежащее управление шире, чем незаконность, и содержание вышеупомянутого ЕКНАП свидетельствует о таком подходе.


	European Ombudsman cases or initiatives are increasingly being cited by accounts discussing the EU administration, accountability and the rule of law. Simply put, there is growing interest to identify ‘what the Ombudsman had to say’ on a specific area of EU administrative activity. The book shows that the multi-dimensional work of the Ombudsman has been, at times, rather ambitious. This account also unravels the plethora of principles or arguments related to the notion of ‘good administration’ via a closer examination of cases decided by the office. In fact, it is the Ombudsman’s generally positive record to date, and the measurable outputs that have been produced in the area of EU law and governance that justify the exploration of her or his potential to further improve accountability and democracy. What makes the European Ombudsman a particular, but no less interesting institution (for those willing to look beyond enforceability, of course) is the almost inevitable balancing exercises that have to take place within at least two dualities. On the one hand, a potentially very broad field of activities, clearly going beyond legality (that is particularly so in the EU as the Ombudsman has endorsed a broad definition of maladministration), has to be balanced with non-enforce- ability (which could occasionally mean reputational consequences for the office if the institutions refuse to comply). On the other, the provision of meaningful redress to individual complainants has to be balanced with the promotion of broader public interests and, more generally, improvements in the standards of the EU administration, often further to identification of systemic problems.
	Дела или инициативы Европейских Омбудсменов все чаще упоминаются в докладах, в которых обсуждаются вопросы управления ЕС, подотчетности и верховенства права. Проще говоря, растет интерес к определению «того, что должен сказать Омбудсмен» по конкретной области управленческой деятельности ЕС. Книга показывает, что многоаспектная работа Омбудсмена порой бывает довольно амбициозной. Эти сведения также раскрывают множество принципов или аргументов, связанных с понятием «надлежащее управление», путем более тщательной экспертизы дел, рассматриваемых Аппаратом. В действительности, именно общие позитивные результаты работы Омбудсмена на сегодняшний день и поддающиеся количественной оценке результаты, достигнутые в области законодательства и управления ЕС, оправдывают изучение его потенциала для дальнейшего улучшения подотчетности и демократии. Что делает Европейского Омбудсмена особым, но не менее интересным институтом (для тех, конечно, кто хочет выйти за рамки правоприменительной практики), так это почти неизбежные маневры по балансированию, которые должны совершаться по крайней мере в двух аспектах. С одной стороны, потенциально очень широкая сфера деятельности, явно выходящая за рамки законности (что особенно характерно для ЕС, поскольку Омбудсмен поддержал широкое определение ненадлежащего управления), должна быть сбалансирована с отсутствием правоприменительной способности (что иногда может означать репутационные последствия для Аппарата, если учреждения отказываются выполнять его требования). С другой стороны, предоставление конкретных средств правовой защиты отдельным заявителям должно быть сбалансировано с продвижением более широких общественных интересов и, в более общем плане, улучшением стандартов управления ЕС, зачастую в дополнение к выявлению системных проблем.


	Insofar as the proposals for reform of the mandate are concerned, which constitute the last part of the book, it may be wondered what more could the European Ombudsman really achieve towards the improvement of the EU’s democratic credentials. After all, it is an institution with limited resources and staff. To view the powers of the EU institutions and bodies as a static phenomenon would, of course, disregard the various chapters in the evolution of the institutional structure and/or the administrative system of the Union. To take the obvious example (and the institution often perceived as closely associated with the Ombudsman), the European Parliament in the early days of European integration was perhaps considered a forum of symbolic value. And yet, owing to the progressive accumulation of power throughout the treaty reforms, the Parliament is now in most areas the ‘co-legislator’, and simultaneously the centre of scholarly attention when discussing the democratic performance of the Union. Moreover, the aim of the book is to provide pragmatic proposals; it is well known that institutional reforms in the EU usually take years of preparation, negotiation and implementation. This is why many of the proposals advanced here concern the practice of the office within the confines of the existing mandate. Equally important, it is emphasised that a reform of the mandate and practice of the Ombudsman can only be ‘part of the parcel’, in that such a reform alone cannot of course ‘cure’ the EU’s democratic shortcomings. It could also be the case that some observators are (still) sceptical about ombudsman institutions in general, if not unwilling to look beyond the inability of public sector ombudsmen to produce binding decisions. Yet it is widely understood that extra-judicial redress mechanisms do matter, and in this sense ombudsman institutions, despite their different origins, aims and mandates, perform an indispensable constitutional function which complements the judicial avenue.
	Что касается предложений о реформе мандата, которые составляют последнюю часть книги, то можно задаться вопросом о том, чего еще мог бы добиться Европейский Омбудсмен в деле улучшения демократических полномочий ЕС. Ведь это институт с ограниченными ресурсами и персоналом. Рассматривать полномочия институтов и органов ЕС как статичное явление, конечно, не учитывало бы различные этапы в эволюции институциональной структуры и/или административной системы Союза. Очевидным примером (и институтом, который часто воспринимается как тесно связанный с Омбудсменом) является Европейский парламент в первые дни европейской интеграции, который, скорее всего, считался форумом символической ценности. И тем не менее, благодаря постепенному накоплению власти на протяжении всех договорных реформ, парламент в настоящее время является в большинстве областей «одним из законодателей» и одновременно центром научного внимания при обсуждении демократических показателей Союза. Кроме того, цель книги заключается в представлении прагматичных предложений; хорошо известно, что институциональные реформы в ЕС обычно занимают годы подготовки, переговоров и осуществления. Вот почему многие из выдвинутых здесь предложений касаются практики Аппарата в рамках существующего мандата. Не менее важно подчеркнуть, что реформа мандата и практики Омбудсмена может быть лишь «составной частью», поскольку такая реформа сама по себе, конечно, не может «вылечить» недостатки демократии ЕС. Возможно также, что некоторые наблюдатели (до сих пор) скептически относятся к институтам Омбудсмена в целом, в случае если они не желают видеть дальше неспособности Омбудсменов государственного сектора принимать императивные решения. Тем не менее общепризнано, что механизмы внесудебного восстановления прав действительно имеют значение, и в этом смысле институты Омбудсмена, несмотря на их различное происхождение, цели и мандаты, выполняют необходимую конституционную функцию, которая дополняет судебные способы защиты.


	In this context, the book makes a twofold contribution to the broader literature on EU law and governance. First, it offers a much needed insight into the depth of the work of the European Ombudsman and her or his method, more than 20 years since the establishment of the institution. In so doing, it examines her or his role not only from the perspective of EU administrative law, for example the monitoring of the requirements of the right to good administration under Article 41 of the Charter (a right which was adopted further to the Ombudsman’s initiatives), but also from the perspective of good administration and good governance, for example the principles of good administration as they appear in the ECGAB, own-initiative inquiries, inter-institutional collaboration, relations with peers within the European Network of Ombudsmen, citizens’ participation and involvement of civil society.
	В этом плане книга вносит двойной вклад в обогащение литературы по законодательству и управлению ЕС. Во-первых, она дает столь необходимое представление о глубине работы Европейского Омбудсмена и о его методе более чем за 20 лет с момента создания этого института. При этом в ней рассматривается его роль не только с точки зрения административного права ЕС, например контроль за соблюдением требований права на надлежащее управление в соответствии со статьей 41 Хартии. (право, которое было принято в развитие инициативы Омбудсмена), но также с точки зрения эффективного руководства и надлежащего управления, например принципов надлежащего управления, как они фигурируют в ЕСГАБ, запросов по собственной инициативе, межведомственного сотрудничества, отношений с коллегами в рамках Европейской сети омбудсменов, участия граждан и гражданского общества.
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