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Законодательство в Российской Федерации содержит положения, посвящен-
ные участию федерального и регионального уполномоченных по правам чело-
века в соответствующем законодательном процессе.

В частности, п. 2 ст. 31 Федерального конституционного закона от 26 фев-
раля 1997 г. № 1-ФКЗ «Об Уполномоченном по права человека в Российской
Федерации» (с изменениями от 16 октября 2006 г., 10 июня 2008 г.) предоставляет
Уполномоченному по результатам изучения и анализа информации о нарушении
прав и свобод граждан, обобщения итогов рассмотрения жалоб обращаться
к субъектам права законодательной инициативы с предложениями об измене-
нии и дополнении федерального законодательства и законодательства субъек-
тов Российской Федерации либо о восполнении пробелов в федеральном зако-
нодательстве и законодательстве субъектов Российской Федерации, если
Уполномоченный полагает, что решения или действия (бездействие) государ-
ственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц, на-
рушающие права и свободы граждан, совершаются на основании и во исполне-
ние федерального законодательства и законодательства субъектов Российской
Федерации, либо в силу существующих пробелов в федеральном законодатель-
стве и законодательстве субъектов Российской Федерации, либо в случае, если
законодательство противоречат общепризнанным принципам и нормам междуна-
родного права и международным договорам Российской Федерации.
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Итак, указанная федерально-правовая норма устанавливает основания опо-
средованного (через компетентных субъектов права законодательной инициа-
тивы) обращения Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации
в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации и за-
конодательные (представительные) органы государственной власти субъектов
Российской Федерации, а также форму такого обращения – законодательные
предложения об изменении и дополнении федерального законодательства и за-
конодательства субъектов Российской Федерации.

Федеральный подход к основаниям и формам участия Уполномоченного
в законодательном процессе (горизонтальном федеральном и вертикальном ре-
гиональном) используется отдельными субъектами Российской Федерации,
учредившими должность уполномоченного по правам человека.

К примеру, ч. 3 ст. 19 Закона Самарской области от 31 октября 2000 г.
№ 45-ГД «Об Уполномоченном по правам человека в Самарской области» пре-
дусматривает две разновидности законодательной инициативы Уполномочен-
ного (прямую в горизонтальном региональном законодательном процессе и
опосредованную в вертикальном федеральном законодательном процессе) по
результатам изучения и анализа информации о нарушении прав и свобод граж-
дан, обобщения итогов рассмотрения жалоб:

а) вносить в Самарскую губернскую думу проекты законов Самарской об-
ласти об изменении, дополнении законодательства Самарской области, если
Уполномоченный полагает, что решения или действия (бездействие) государст-
венных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц, нару-
шающие права и свободы граждан, совершаются на основании и во исполнение
законодательства Самарской области, либо в силу существующих пробелов
в законодательстве Самарской области, либо если законодательство Самарской
области противоречит общепризнанным принципам и нормам международного
права и международным договорам Российской Федерации;

б) право обращаться к соответствующим субъектам законодательной ини-
циативы с предложением об изменении законодательства Российской Федерации
либо о восполнении пробелов в законодательстве Российской Федерации, если
Уполномоченный полагает, что решения или действия (бездействие) государст-
венных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц, нару-
шающие права и свободы граждан, совершаются на основании и во исполнение
законодательства Российской Федерации, либо в силу существующих пробелов
в законодательстве Российской Федерации, либо в случае, если законодательство
Российской Федерации противоречит общепризнанным принципам и нормам
международного права и международным договорам Российской Федерации [1].

В предложенном варианте возможного взаимодействия Уполномоченного
по правам человека и законодательного (представительного) органа государст-
венной власти Самарской области предусматривается большее разнообразие
в решении вопроса о формах участия названного должностного лица в законода-
тельном процессе. В частности, одной из таких форм признаются законопроекты
о внесении изменений и дополнений в действующие законы Самарской области.

Однако больше вопросов вызывает иное обстоятельство – возможное об-
ращение Уполномоченного в Самарской области к соответствующим субъектам
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права законодательной инициативы в федеральном законодательном процессе об
изменении и дополнении законодательства Российской Федерации. Дело в том,
что совпадение оснований обращения позволяет сделать вывод о вторжении ре-
гионального омбудсмена в компетенцию Уполномоченного по правам человека
в Российской Федерации. Более уместным в этом случае следует считать наделе-
ние Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации пра-
вом обращения к Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации
с предложением об изменении или дополнении законодательства Российской Фе-
дерации либо о восполнении пробелов в законодательстве Российской Федерации
в установленных законом случаях. Такое право закрепляется, к примеру, за Упол-
номоченным по правам человека в Архангельской области [2, ст. 27, ч. 2].

Несколько иначе вопрос о правовых основаниях и формах участия Уполно-
моченного по правам человека в законодательном процессе регламентируется
в Республике Татарстан как субъекте Российской Федерации.

Согласно п. 1 ч. 2 ст. 24 Закона Республики Татарстан от 3 марта 2000 г.
№ 95 «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Татарстан»
Уполномоченный в целях содействия совершенствованию законодательства
Республики Татарстан, затрагивающего права и свободы человека и гражданина,
а также приведению его в соответствие с Конституцией Российской Федерации,
Конституцией Республики Татарстан, общепризнанными принципами и нор-
мами международного права, международными договорами Российской Феде-
рации вправе вносить в Государственный Совет Республики Татарстан, реали-
зуя право законодательной инициативы, законопроекты об изменении и допол-
нении законов, если Уполномоченный полагает, что решения или действия
(бездействие) государственных органов, органов местного самоуправления или
должностных лиц, нарушающие права и свободы человека и гражданина, со-
вершаются на основании и во исполнение законов, либо в силу существующих
пробелов в законах, либо в случае, если законы противоречат Конституции
Российской Федерации, Конституции Республики Татарстан, общепризнанным
принципам и нормам международного права, международным договорам Рос-
сийской Федерации [3].

Как видно из вышеизложенного, республиканский законодатель не пошел
по пути наделения Уполномоченного по правам человека в Республике Татарстан
правом обращения к соответствующим субъектам права законодательной ини-
циативы в федеральном законодательном процессе по указанным основаниям.
Этот подход следует признать правомерным, поскольку Уполномоченный может
реализовать право законодательной инициативы опосредованно через Государ-
ственный Совет Республики Татарстан, руководствуясь ч. 1 ст. 104 Конституции
России, которая наделяет законодательные (представительные) органы государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации таким правом в Государст-
венной Думе Федерального Собрания Российской Федерации. Аналогичный
подход закрепляется и в ч. 3 ст. 19 Закона Алтайского края от 11 ноября 2002 г.
№ 70-ЗС «Об Уполномоченном по правам человека в Алтайском крае», соглас-
но которой по результатам мониторинга соблюдения прав и свобод человека
и гражданина в Алтайском крае Уполномоченный имеет право вносить пред-
ложения об использовании Алтайским краевым Советом народных депутатов
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права законодательной инициативы в Государственной Думе Федерального
Собрания Российской Федерации в целях укрепления гарантий государствен-
ной защиты прав и свобод человека и гражданина, приведения законодательства
Российской Федерации в соответствие с общепризнанными принципами и нор-
мами международного права [4].

Вызывает определенные сомнения право Уполномоченного по правам чело-
века в Республике Татарстан вносить в Государственный Совет законопроекты
об изменении и дополнении законов, если он полагает, что решения или дейст-
вия (бездействие) государственных органов, органов местного самоуправления
или должностных лиц, нарушающие права и свободы человека и гражданина,
совершаются в случае, когда законы противоречат Конституции Российской
Федерации или Конституции Республики Татарстан.

Совершая предписанные действия по обеспечению верховенства Конститу-
ции России, Уполномоченный по правам человека в Республике Татарстан, на
наш взгляд, вторгается в компетенцию Уполномоченного по правам человека
в Российской Федерации, который в соответствии с п.п. 5 п. 1 ст. 29 названного
Федерального конституционного закона вправе обращаться в Конституционный
Суд Российской Федерации с жалобой на нарушение конституционных прав и
свобод граждан законом, примененным или подлежащим применению в кон-
кретном деле. В данном случае целесообразным следует признать предоставле-
ние региональному омбудсмену права обращаться к Уполномоченному по пра-
вам человека в Российской Федерации с целью инициирования последним су-
дебного нормоконтроля, если по результатам рассмотрения жалобы Уполномо-
ченный по правам человека в Республике Татарстан придет к выводу о нару-
шении конституционных прав и свобод граждан законом, примененным или
подлежащим применению в конкретном деле.

Не менее важным является наделение региональных уполномоченных чело-
века правом обращаться к Уполномоченному по правам человека в Российской
Федерации в случае грубого или массового нарушения гарантированных Кон-
ституцией России прав и свобод человека и гражданина на соответствующей
территории субъекта Российской Федерации с последующим выступлением
федерального Уполномоченного с докладом на очередном заседании Государ-
ственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации либо с пред-
ложением о создании парламентской комиссии по расследованию фактов и об-
стоятельств, послуживших основанием для проведения парламентского рас-
следования, либо с предложением о проведении парламентских слушаний по
фактам нарушения прав и свобод граждан.

Что касается обеспечения верховенства Конституции Республики Татарстан,
то указанными действиями местный Уполномоченный по правам человека спо-
собствует развитию конкурирующей компетенции между Государственным
Советом Республики Татарстан и Конституционным судом Республики Татар-
стан. Дело в том, что на основании ст. 23 названного Закона Республики Татар-
стан в случае нарушения прав и свобод заявителя решением или действием
(бездействием), принятым или совершенным на основании и во исполнение
законов Республики Татарстан либо иных нормативных правовых актов Рес-
публики Татарстан, Уполномоченный вправе обратиться в Конституционный
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суд Республики Татарстан с запросом об их соответствии Конституции Рес-
публики Татарстан.

В указанном случае Уполномоченный по правам человека должен, на наш
взгляд, руководствоваться ч. 2 ст. 15 Закона Республики Татарстан от 3 марта
2000 г. № 95, которая предоставляет ему право обратиться в Государственный
Совет Республики Татарстан с предложением о создании парламентской комис-
сии по расследованию фактов нарушения прав и свобод человека и гражданина
и проведении парламентских слушаний, а также непосредственно либо через
своего представителя участвовать в работе указанной комиссии и проводимых
слушаниях.

В части правовых форм обращения Уполномоченного по правам человека
в Республике Татарстан указанный закон оперирует в основном законопроек-
тами об изменении и дополнении законов.

Однако действующий Регламент Государственного Совета Республики Та-
тарстан от 26 февраля 2004 г. к внешним формам реализации права законода-
тельной инициативы относит не только законопроекты о внесении изменений и
дополнений в законы Республики Татарстан, но и законопроекты, поправки к за-
конопроектам и предложения о признании законов Республики Татарстан утра-
тившими силу [5]. Указанные формы выражения права законодательной инициа-
тивы должны быть отражены и в специальном законе об Уполномоченном по
правам человека в Республике Татарстан. В противном случае право законода-
тельной инициативы Уполномоченного с точки зрения форм его реализации
воспринимается ограниченно (ими могут быть только законопроекты об изме-
нении и дополнении законов) либо оно может быть истолковано исключитель-
но в отношении законопроектов об изменении и дополнении законов следую-
щим образом: они связаны с решениями или действиями (бездействием) госу-
дарственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц,
нарушающих права и свободы человека и гражданина, которые совершаются
на основании и во исполнение законов, либо в силу существующих пробелов
в законах, либо в случае, если законы противоречат Конституции Российской
Федерации, Конституции Республики Татарстан, общепризнанным принципам
и нормам международного права, международным договорам Российской Фе-
дерации.

Отдельный интерес при изучении правовых форм реализации правотворче-
ской инициативы вообще и законодательной в частности вызывают акты упол-
номоченных по правам человека, в которых по результатам изучения и анализа
информации о нарушении прав и свобод граждан, обобщения итогов рассмотре-
ния жалоб формулируются замечания и предложения общего характера, относя-
щиеся к обеспечению прав и свобод граждан, совершенствованию администра-
тивных процедур, и направляются государственным органам, органам местного
самоуправления и должностным лицам.

В практике деятельности уполномоченных по правам человека известны
разнообразные акты реагирования: запросы, нарушения, заявления, обращения,
заключения и доклады [6, с. 15].

Наиболее ярко функция уполномоченных по совершенствованию законода-
тельства в Российской Федерации о правах человека и гражданина и приведению
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его в соответствие с общественными принципами и нормами международного
права проявляется в их заключениях и докладах (ежегодных, специальных).

Например, Специальный доклад Уполномоченного по правам человека
в Республике Татарстан «О соблюдении прав детей в части создания условий,
гарантирующих охрану и укрепление здоровья учащихся в образовательных
учреждениях Республики Татарстан» содержит в себе комплекс законодатель-
ных и правотворческих инициатив, а именно: по изменению ст. 7 Закона Рос-
сийской Федерации «Об образовании» в части закрепления требований к обра-
зовательным программам и условиям обучения, ограничению суммарной на-
грузки школьников в соответствии с медицинскими нормами; по ускоренному
принятию Федерального закона «О государственном стандарте образования»;
по внесению Кабинетом министров Республики Татарстан в Государственный
Совет Республики Татарстан проекта Закона Республики Татарстан «О компен-
сационных выплатах на питание школьникам»; по разработке и утверждению
Кабинетом министров Республики Татарстан концепции охраны здоровья де-
тей и школьников в Республике Татарстан и некоторые другие [7].

Таким образом, доклады уполномоченных могут содержать как законода-
тельные предложения о принятии новых законов, предметом которых выступают
общие вопросы обеспечения прав и свобод человека и гражданина, так и иные
правотворческие инициативы о принятии нормативных правовых актов в субъ-
екте Российской Федерации, посвященные тем же вопросам и (дополнительно)
совершенствованию административных процедур.

Поскольку доклады уполномоченных по правам человека содержат «общую
оценку и информацию о состоянии и проблемах в области прав и свобод чело-
века и гражданина, возможных мерах по их восстановлению, а также предло-
жения по совершенствованию текущего законодательства в Российской Феде-
рации» [3], они направляются наиболее значимым субъектам правотворческого
процесса и контрольно-надзорных процедур. Так, ежегодные доклады Уполно-
моченного по правам человека в Российской Федерации направляются Прези-
денту Российской Федерации, Совету Федерации и Государственной Думе, пра-
вительству Российской Федерации, Конституционному Суду Российской Феде-
рации, Верховному Суду Российской Федерации, Высшему Арбитражному Суду
и генеральному прокурору Российской Федерации, а специальные – Государст-
венной Думе.

В субъектах Российской Федерации правовой режим докладов уполномо-
ченных по правам человека, особенно специальных, регламентируется более
подробно. К примеру, в Республике Татарстан специальные доклады Уполно-
моченного направляются президенту Республики Татарстан, Государственному
Совету Республики Татарстан, Кабинету министров Республики Татарстан,
Конституционному суду Республики Татарстан, Верховному суду Республики
Татарстан, Арбитражному суду Республики Татарстан, прокурору Республики
Татарстан; по специальному докладу названное должностное лицо может вы-
ступить с информацией на очередном заседании Государственного Совета.

Указанные выше новеллы можно предложить для совершенствования как
федерального, так и регионального законодательства об уполномоченных по
правам человека.
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