
396 Àêàäåìè÷åñêèé þðèäè÷åñêèé æóðíàë. 2023. Ò. 24, № 3. Ñ. 396–402

ТРИБУНА МОЛОДЫХ УЧЕНЫХDOI 10.17150/1819-0928.2023.24(3).396-402

© Цыганова Л.Ю., 2023

Научная статья

УДК 342.7
DOI 10.17150/1819-0928.2023.24(3).396-402
EDN XGDVUJ

Çаконодательное регулирование отдельных гарантий
статуса уполномоченных по правам человека

в субъектах Российской Федерации
(по материалам Государственной Думы)

Лþдмила Юрьевна Öûганова
Байкальский государственный университет, Иркутск, Россия
tsyganova.38@mail.ru, https://orcid.org/0000-0001-8528-8223 

АННОТАЦИЯ
В статье исследуются изменения, которые претерпели в процессе законотворчества несколько 
законопроектов, направленных на совершенствование правовых основ статуса, повышение эф-
фективности, результативности деятельности уполномоченных по правам человека в субъектах 
Российской Федерации. Исследование осуществляется с точки зрения обеспечения гарантий не-
зависимости уполномоченных как государственных правозащитных органов. Автор приходит 
к выводу, что исследуемые законопроекты в большей степени предусматривали обеспечение не-
зависимости омбудсменов, чем принятые на их основе федеральные законы. Установлено, что 
на федеральном уровне исчерпывающий перечень гарантий независимости отсутствует, поэтому 
в субъектах Российской Федерации нормативно установленные гарантии независимости уполно-
моченных могут различаться. Отмечена тенденция дальнейшего совершенствования на федераль-
ном уровне законодательного регулирования гарантий независимой организации и деятельности 
уполномоченных.
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ABSTRACT
The article examines the changes that several draft laws have undergone in the process of lawmaking aimed 
at improving the legal basis of the status, increasing the effi  ciency and eff ectiveness of the activities of human 
rights commissioners in the constituent entities of the Russian Federation. The study is carried out from 
the point of view of guaranteeing the independence of the commissioners as State human rights bodies. The 
author comes to the conclusion that the draft laws under study provided for ensuring the independence of 
the Human Rights Commissioner to a greater extent than the federal laws adopted on their basis. It has been 
established that, at the federal level, there is no exhaustive list of guarantees of independence; therefore, 
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in the constituent entities of the Russian Federation, the statutory guarantees of the independence of 
commissioners may differ. The tendency of further improvement at the federal level of legislative regulation 
of guarantees of independent organization and activity of commissioners is noted.
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protection of rights and freedoms, state human rights activities, human rights commissioner, ombudsman, 
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Введение
Конституционные положения1, определя-

ющие человека, его права и свободы высшей 
ценностью и закрепляющие обязанность госу-
дарства признавать, соблюдать, защищать эти 
права и свободы, должны обеспечиваться меха-
низмами, позволяющими их реализовать в ре-
альной жизни.

Одним из таких механизмов является воз-
можность учреждения в субъекте Российской 
Федерации должности уполномоченного по пра-
вам человека2 (далее – уполномоченный, омбуд-
смен, региональный уполномоченный).

Ученые отмечают, что в Российской Федера-
ции именно институт уполномоченного по пра-
вам человека открыл новую главу во взаимоотно-
шениях власти и гражданина [1, с. 80].

«Дублирующее звено мониторинга прав че-
ловека в виде омбудсмена «улавливает» ошиб-
ки и  вскрывает несправедливости управления, 
оставшиеся вне поля зрения иных обеспечиваю-
щих соблюдение прав органов» [2, с. 7].

Новому этапу развития института уполно-
моченных по правам человека в Российской Фе-
дерации [3, с. 9] стал федеральный закон, уста-
новивший для региональных уполномоченных 
в  более значительном, чем прежде, масштабе, 
единые основы и принципы деятельности3 (да-
лее – Закон об Уполномоченных, Закон).

1  Конституция Российской Федерации : принята все-
нар. голосованием 12 дек.1993 г. (ред. от 1 июля 2020 г.) // 
Российская газета. 1993. № 237; 2020. № 144 (ст. 2).

2  См.: Об уполномоченных по правам человека в субъ-
ектах Российской Федерации» : Федер. закон от 18 марта 
2020 г. № 48-ФЗ // Собрание законодательства РФ. 2020. 
№ 12. Ст. 1640; Об общих принципах организации публич-
ной власти в субъектах Российской Федерации : Федер. за-
кон от 21 дек. 2021 г. № 414-ФЗ // Собрание законодатель-
ства РФ. 2021. № 52 (ч. I). Ст. 8973.

3  Об уполномоченных по правам человека в субъектах 
Российской Федерации : Федер. закон от 18 марта 2020  г. 
№ 48-ФЗ // Собрание законодательства РФ. 2020. № 12. 
Ст. 1640.

Уполномоченные, не подменяя иные орга-
ны, призваны способствовать восстановлению 
прав человека, правовому просвещению по во-
просам соблюдения прав и свобод, форм и ме-
тодов их защиты, совершенствованию регио-
нального и муниципального законодательства 
в сфере прав человека, развитию международно-
го сотрудничества в этой сфере. 

Законодательное регулирование 
отдельных гарантий статуса 

уполномоченных по правам человека  
в субъектах Российской Федерации

Законодательно определено, что уполно-
моченные при осуществлении своих полномо-
чий независимы от всех органов и должностных 
лиц, неподотчетны им (статья 3 Закона об Упол-
номоченных).

В науке сформулировано понятие гарантий 
независимой организации и деятельности упол-
номоченных. Автор использует данное поня-
тие  [4, с. 102] и полагает необходимым указать, 
что такими гарантиями являются «установлен-
ные законодателем условия, правила и процеду-
ры, обеспечивающие беспрепятственную в пол-
ном объеме реализацию прав и обязанностей 
уполномоченных в качестве независимых госу-
дарственных правозащитников с особым кон-
ституционно-правовым статусом» [5, с. 17].

От обеспеченности нормы о независимости 
механизмами ее реализации зависит эффектив-
ность осуществления уполномоченным своей 
деятельности. В связи с этим показательными 
представляются изменения, которые претерпел 
проект Закона об Уполномоченных4 в процессе 
его рассмотрения в Государственной Думе Феде-

4  Об общих принципах организации деятельности 
уполномоченных по правам человека в субъектах Россий-
ской Федерации : проект федер. закона № 573725-7 // Го-
сударственная Дума Федерального Собрания Российской 
Федерации : офиц. сайт. URL: https://sozd.duma.gov.ru/
bill/573725-7 (дата обращения: 15.01.2023).
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рального Собрания Российской Федерации (да-
лее – Государственная Дума)5. 

Законопроект был внесен в Государствен-
ную Думу в октябре 2018 года. В Заключении ко-
митета на законопроект6 в том числе отмечалось, 
что он предусматривает обеспечение деятельно-
сти регионального омбудсмена и его аппарата из 
средств регионального бюджета, поэтому требу-
ется соотнесение его положений с нормами бюд-
жетного законодательства о самостоятельности 
бюджетов и необходимости определения источ-
ников и порядка финансирования новых расход-
ных обязательств или обязательств уже существу-
ющих, при их увеличении. Как итог, субъектам 
законодательной инициативы было предложено 
изменить текст законопроекта.

В отзыве Правительства Р оссийской Феде-
рации7 (далее – Правительство РФ) подчерки-
валось, что проект предусматривает закрепление 
материальных гарантий, связанных с оплатой 
труда, медицинским, социальным и иным обе-
спечением, обслуживанием деятельности упол-
номоченного, а также устанавливает обязатель-
ность создания аппарата уполномоченного, 
являющегося государственным органом субъекта 
Российской Федерации, при этом обеспечение 
уполномоченного и его аппарата предусматрива-
ется осуществлять за счет средств регионального 
бюджета. Отмечалось также, что реализация за-
конопроекта может повлечь увеличение общей 
численности работников государственных ор-
ганов и государственных учреждений субъекта 
Российской Федерации и установление новых 
расходных обязательств, что потребует выделе-
ния дополнительных средств из региональных 
бюджетов. В отзыве, как и в решении комитета, 
указывалось на необходимость соотнести по-
ложения законопроекта с нормами бюджетно-

5 Одновременно с проектом Закона об Уполномочен-
ных в Государственную Думу были внесены четыре законо-
проекта. Для целей настоящей статьи исследуются два зако-
нопроекта из четырех, а именно законопроекты № 573732-7, 
№ 573758-7, предусматривающие внесение изменений 
в Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации 
и Кодекс об административных правонарушениях Россий-
ской Федерации, соответственно.

6 Заключение, утвержденное решением Комитета по 
развитию гражданского общества, вопросам общественных 
и религиозных объединений от 05 марта 2019 г. // Государ-
ственная Дума Федерального Собрания Российской Федера-
ции : офиц. сайт. URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/573725-7 
(дата обращения: 15.01.2023).

7 Отзыв Правительства Российской Федерации 
от 13 марта 2019 года на проект федерального закона
№ 573725-7 // Государственная Дума Федерального Собра-
ния Российской Федерации : офиц. сайт. URL: https://sozd.
duma.gov.ru/bill/573725-7 (дата обращения: 15.01.2023).

го законодательства, поскольку «в прилагаемых 
к законопроекту материалах источники финан-
сового обеспечения соответствующих расходов 
не указаны». 

Законопроект был доработан и в новой ре-
дакции внесен в Государственную Думу. Его 
важнейшее отличие от ранее внесенного проек-
та, при рассмотрении в разрезе гарантий незави-
симой организации и деятельности омбудсменов 
как государственных правозащитников, состоит 
в разном регулировании вопроса о наличии у ом-
будсмена собственного рабочего аппарата. 

В науке отмечается, что «деятельность регио-
нального уполномоченного без его собственного 
аппарата, которым руководит он сам, не может 
быть, по определению, эффективной, а также 
независимой прежде всего от органов исполни-
тельной власти» [5, с. 18]. 

Анализируя законодательство субъектов 
Российской Федерации, можно ознакомиться 
с региональными законами, предусматриваю-
щими обеспечение деятельности регионального 
уполномоченного аппаратом регионального пра-
вительства8. Однако для омбудсмена, наделенно-
го правом рассмотрения жалоб, в том числе на 
органы исполнительной власти своего субъекта 
Российской Федерации, обеспечение его незави-
симости от решений этих органов имеет важней-
шее значение.

Положения первого проекта Закона об Упол-
номоченных, внесенного в законодательный ор-
ган в октябре 2018 года, как отмечалось, предус-
матривали обязательность создания аппарата для 
обеспечения деятельности омбудсмена. Однако 
в проекте, внесенном в Государственную Думу 
после доработки, а также в Законе таких поло-
жений нет. Право принятия решения о создании 
аппарата делегировано региональному законода-
телю, при обеспечении деятельности уполномо-
ченного за счет средств регионального бюджета.

С принятием Закона дискуссии о законода-
тельном регулировании вопроса об аппарате ре-
гиональных уполномоченных не прекратились. 
Высказано предложение об изменении Закона 
и закреплении в нем нормы, предусматривающей, 

8 К примеру, в Рязанской области правовое, органи-
зационное, кадровое, материально-техническое, инфор-
мационно-аналитическое, документационное обеспечение 
деятельности омбудсмена осуществляет в соответствии 
с региональным законом аппарат Правительства Рязанской 
области (см.: Об уполномоченном по правам человека в Ря-
занской области : Закон Рязанской области от 28 дек. 2015 г. 
№ 105-ОЗ // Рязанские ведомости. 2015. 29 дек.) Аналогич-
ное законодательное регулирование имеется и в некоторых 
других субъектах Российской Федерации.
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что для обеспечения деятельности омбудсмена 
создается аппарат, в противовес норме Закона 
о том, что аппарат может быть создан [6, c. 165].

Еще один аспект. Законопроект, внесенный 
в Государственную Думу в октябре 2018 года, 
предусматривал установление законом субъекта 
Российской Федерации материальных гарантий, 
связанных с оплатой труда, медицинским, соци-
альным и иным обеспечением и обслуживанием 
деятельности уполномоченного. Законопроект, 
внесенный в Государственную Думу после дора-
ботки, указанного положения не содержал. Нет 
его и в Законе.

Однако в научном сообществе существует 
устойчивое мнение о необходимости закрепле-
ния в федеральном законе положения, пред-
усматривающего, что уровень материального 
и социального обеспечения регионального упол-
номоченного «должен быть не ниже уровня мате-
риального и социального обеспечения, установ-
ленного для лиц, замещающих государственные 
должности субъекта Российской Федерации в за-
конодательном (представительном) либо испол-
нительном органе государственной власти субъ-
екта Российской Федерации» [5, c. 20].

Следует отметить и то, что редакция зако-
нопроекта, внесенного в Государственную Думу 
в октябре 2018 года, предусматривала особый по-
рядок принятия решений о возбуждении уголов-
ного дела в отношении регионального омбудсме-
на и о привлечении его в качестве обвиняемого. 
Право принятия этих решений предоставлялось 
руководителю следственного органа Следствен-
ного комитета России по субъекту Российской 
Федерации. Одновременно с указанным зако-
нопроектом в Государственную Думу был вне-
сен законопроект о внесении соответствующих 
изменений в Уголовно-процессуальный кодекс 
Российской Федерации (далее –законопроект 
№ 573732-7)9.

С точки зрения ученых, необходимо под-
держать установление для региональных ом-
будсменов специального порядка производства 
по уголовным делам [7, с. 19], а также повысить 
предложенный проектом уровень гарантии. При 
этом отмечается, что объективно невозможно 
исключить конфликты между руководителем ре-
гионального следственного органа и региональ-
ным уполномоченным в рамках правозащитной 

9  О внесении изменения в статью 56 Уголовно-процес-
суального кодекса Российской Федерации : проект федер. 
закона № 573732-7 // Государственная Дума Федерального 
Собрания Российской Федерации : офиц. сайт. URL: https://
sozd.duma.gov.ru/bill/573732-7 (дата обращения: 15.01.2023).

деятельности последнего [8, с. 55]. И эти опасе-
ния представляются вполне обоснованными.

Редакция законопроекта № 573732-7, вне-
сенного в Государственную Думу после дора-
ботки, также предусматривала особый порядок 
привлечения омбудсменов к уголовной ответ-
ственности, но в ходе законотворческой работы 
данные положения не получили поддержки.

Рассмотреть этот вопрос позволяют материа-
лы по законопроекту № 573732-7. В соответствии 
с отзывом Правительства РФ10 оснований для 
внесения изменений не усматривается, посколь-
ку действующее федеральное регулирование11 не 
предусматривает для региональных омбудсменов 
иммунитета от уголовной, административной 
ответственности. Кроме того, учреждение долж-
ности уполномоченного не носит обязательного 
для субъекта Российской Федерации характера. 
Отмечалось отсутствие в пояснительной записке 
к законопроекту обоснования необходимости 
изменений, отсутствие в ней сведений о фактах 
необоснованного привлечения региональных 
омбудсменов к ответственности, которые бы 
влияли на эффективность осуществления ими 
своих полномочий. Аналогичные доводы изло-
жены в Заключении Комитета12. 

Ввиду отказа от установления особого по-
рядка привлечения омбудсменов к уголовной от-
ветственности нельзя не отметить, что «наделяя 
отдельных субъектов таким важным преимуще-
ством, как иммунитет, государство тем самым 
подчеркивает исключительную значимость их 
деятельности для всего общества» [9, с. 11]. При 
этом, как отмечается, «принимаются во внима-
ние важность выполняемых этими должностны-
ми лицами функций, необходимость укрепления 
их независимости и предупреждения незаконно-
го и необоснованного применения к ним мер го-
сударственного принуждения» [Там же]. 

10  Официальный отзыв Правительства Российской Фе-
дерации от 19 марта 2019 г. на законопроект №573732-7 // 
Государственная Дума Федерального Собрания Россий-
ской Федерации : офиц. сайт. URL: https://sozd.duma.gov.ru/
bill/573725-7 (дата обращения: 15.01.2023).

11  Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации : Федер. 
закон от 06 нояб. 1999 г. № 184-ФЗ // Собрание законода-
тельства РФ. 1999. № 42. Ст. 5005. Документ утратил силу.

12  Заключение Комитета Государственной Думы по 
государственному строительству и законодательству по за-
конопроекту № 573732-7 // Государственная Дума Феде-
рального Собрания Российской Федерации : офиц. сайт. 
URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/573732-7 (дата обращения: 
15.01.2023).
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Еще  один аспект. Как обоснованно отмеча-
ется в науке, омбудсмены могут встречать про-
тиводействие своей деятельности, например, 
отказ в предоставлении информации [10, с. 163]. 
Соответственно, должен быть механизм, позво-
ляющий преодолевать такое противодействие. 
Деятельность омбудсмена нацелена на защиту 
прав, свобод человека и гражданина. Поэтому 
невозможность осуществления им своей дея-
тельности вследствие чинимых препятствий яв-
ляется невозможностью реализовать цель, для 
осуществления которой он учрежден – быть го-
сударственным правозащитным органом. 

Законом предусмотрено, что вмешательство 
в законную деятельность омбудсмена, чтобы по-
влиять на его решение, неисполнение должност-
ными лицами возложенных на них федеральным, 
региональным законодательством требований 
и обязанностей, воспрепятствование ему в иной 
форме влечет ответственность, установлен-
ную законодательством Российской Федерации 
и субъекта Российской Федерации. 

Соответствующее положение имелось в пер-
вом проекте Закона об Уполномоченных, внесен-
ном в Государственную Думу в октябре 2018 года. 
Существенных изменений в процессе законот-
ворческой работы оно не претерпело. Однако 
внесенный в Государственную Думу одновре-
менно с проектом Закона об Уполномоченных 
законопроект № 573758-713 о введении админи-
стративной ответственности за воспрепятство-
вание законной деятельности регионального ом-
будсмена до настоящего времени не принят.

В отзыве Правительства РФ на законопроект 
№ 573758-714 в том числе отмечено, что установ-
ление административной ответственности за на-
рушение нормативных правовых актов субъектов 
Российской Федерации и нормативных право-
вых актов органов местного самоуправления от-
носится к ведению субъектов Российской Феде-
рации. Кроме того, вследствие принятия нормы 
возможно увеличение нагрузки на должностных 
лиц, наделенных правом составлять протоко-
лы, рассматривать дела об административных 
правонарушениях, и, соответственно, возможно 

13 О внесении изменения в Кодекс Российской Федера-
ции об административных правонарушениях : проект федер. 
закона № 573758-7 // Государственная Дума Федерального 
Собрания Российской Федерации : офиц. сайт. URL: https://
sozd.duma.gov.ru/bill/573758-7 (дата обращения: 15.01.2023).

14 Официальный отзыв Правительства Российской 
Федерации на законопроект № 573758-7 // Государствен-
ная Дума Федерального Собрания Российской Федерации : 
офиц. сайт. URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/573758-7 (дата 
обращения: 15.01.2023).

увеличение их штатной численности и расходов 
федерального бюджета на их содержание и обе-
спечение деятельности.

Проект нового Кодекса Российской Феде-
рации об административных правонарушениях15

устанавливает ответственность за воспрепят-
ствование законной деятельности регионального 
омбудсмена, но он не внесен на рассмотрение за-
конодателя.

Таким образом, предусмотренная Законом 
об Уполномоченных норма об ответственности 
за воспрепятствование деятельности региональ-
ного омбудсмена может быть реализована толь-
ко региональным законодателем. Однако закре-
пление такой ответственности на федеральном 
уровне будет способствовать приведению к еди-
нообразию и унификации ответственности за это 
правонарушение на всей территории государ-
ства [11, с. 16].

Заключение
Подводя итоги проведенного исследова-

ния, необходимо отметить, что проект Закона об 
Уполномоченных, внесенный на рассмотрение 
федерального законодателя в октябре 2018 года, 
и законопроекты № 573732-7, № 573758-7, вне-
сенные одновременно с ним для реализации 
его положений, предусматривали более высо-
кий уровень гарантий независимой организации 
и деятельности региональных уполномоченных 
по сравнению с принятыми в процессе законот-
ворчества и действующими в настоящее время 
федеральными законами16. В процессе законот-
ворчества изначально установленный уровень 
гарантий по разным причинам был снижен. Вме-
сте с тем принятый и действующий сегодня За-
кон предоставляет региональному законодателю 
возможность законодательного регулирования 
в целях создания условий для независимой де-
ятельности омбудсмена. Вследствие этого при 
от сутствии на федеральном уровне исчерпыва-

15 Проект Кодекса Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях : подготовлен Минюстом Рос-
сии, ID 02/04/05-20/00102447, не внесен в Государственную 
Думу Федерального Собрания Российской Федерации, текст 
по состоянию на 29 мая 2020 г. // Федер. портал проектов 
нормативных правовых актов. URL: https:// https://regulation.
gov.ru/projects#search=02/04/05-20/00102447&npa=102447 
(дата обращения: 20.01.2023); СПС «КонсультантПлюс» 
(ст. 34.17).

16 Об уполномоченных по правам человека в субъектах 
Российской Федерации» : Федер. закон от 18 марта 2020 г. 
№ 48-ФЗ // Собрание законодательства РФ. 2020. № 12. 
Ст. 1640; О внесении изменения в статью 56 Уголовно-про-
цессуального кодекса Российской Федерации : Федер. закон 
от 24 апр. 2020 г. № 130-ФЗ // Собрание законодательства 
РФ. 2020. № 17. Ст. 2708.
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ющего перечня гарантий независимой органи-
зации и деятельности региональных уполномо-
ченных нормативно установленные гарантии 
независимости уполномоченных, действующих в 
разных субъектах Российской Федерации, будут 
различаться. Учитывая, что принятие Закона об 
Уполномоченных положило начало новому эта-
пу развития института уполномоченных по пра-

вам человека в Российской Федерации [3, с.  9], 
можно предположить, что на новом витке разви-
тия, которое представляется неизбежным, гаран-
тии независимой организации и деятельности 
региональных уполномоченных федеральным 
законодателем будут расширены и установлены 
для омбудсменов во всех субъектах Российской 
Федерации единообразно. 
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