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Анализ российского законодательства о правах и свободах человека и гражданина 
на предмет его соверш енствования и приведения в соответствие с общ епризнанными 
принципами и нормами меж дународного права является одной из задач У полном очен
ного по правам человека в Российской Федерации. Эта задача по-преж нем у весьма акту
альна: поступаю щ ие к У полном оченном у обращ ения граждан свидетельствую т о том, что 
несоверш енство ф едеральны х законов, их несоответствие международным обязательст
вам Российской Федерации, равно как и изъяны в правоприменительной практике, могут 
служ ить причиной наруш ения прав и свобод человека. Н есмотря на то, что российский 
омбудсмен обладает ограниченными полномочиями в сфере соверш енствования законо
дательства, имеются конкретные результаты его участия в этом процессе.

Уточним, что впервые самостоятельный раздел «Соверш енствование законода
тельства о правах и свободах человека и гражданина» появился в Д окладе У полном очен
ного по правам человека в РФ за 2005 г.1 и состоял из трех частей «Обращ ение к субъек
там права законодательной инициативы», «Обращ ение в Конституционный Суд Россий
ской Федерации», «Соверш енствование законодательства, регулирую щ его деятельность 
Уполномоченного по правам человека в Российской Ф едерации и уполном оченны х по 
правам человека в субъектах Российской Федерации». Аналогичный раздел такж е содер
жался в Докладе Уполном оченного по правам человека в Российской Ф едерации за 2006 
г.2, а за 2007 г.3 и 2009 г. в докладах сохранилась соответствую щ ая рубрика, но без струк
турирования.

Итак, проанализированны е доклады  позволяю т утверж дать, что Уполном очен
ный по правам человека в Российской Ф едерации участвовал в соверш енствовании зако
нодательства о правах человека строго в пределах своей компетенции. К сожалению, са
ми эти пределы чрезвы чайно узки и не вклю чаю т права законодательной инициативы. 
Вместе с тем, аргументированное предлож ение Уполномоченного о наделении его пра
вом законодательной инициативы и о принятии необходимой для этого поправки к ст. 
104 Конституции Российской Ф едерации неоднократно обсуждалось в заинтересованны х 
министерствах и ведомствах начиная с 1999 г., но не получило поддержки.

1 Российская газета. -  2006, 15 июня; 2006, 21 июня; 2006, 29 июня.
2 Российская газета. -  2007, 13 апреля.
3 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ от 12 февраля 2008 г. «Доклад Уполномо

ченного по правам человека в Российской Федерации за 2007 год» // Российская газета. -  2008, 14 мар
та; Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ от 17 февраля 2010 г. «Доклад Уполномоченного 
по правам человека в Российской Федерации за 2009 год» // Российская газета. -  2010, 28 мая.
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В итоге единственным доступным У полном оченном у средством участия в совер
ш енствовании законодательства о правах человека остается обращ ение к субъектам права 
законодательной инициативы с предлож ениями об изменении и дополнении ф едераль
ного законодательства. Следует, однако, отметить, что и этом у процессу препятствует от
сутствие необходимых правовы х норм о взаимодействие российского омбудсмена с субъ
ектами законодательной инициативы.

Для обеспечения участия в законотворческом процессе и регулирования его м еха
низмов Уполном оченны й обратился к обеим палатам Ф едерального Собрания Россий
ской Федерации с предлож ением о внесении дополнений в их регламенты, которые уста
навливали бы структуру взаимоотнош ений Уполном оченного с Советом Ф едерации и Го
сударственной Думой.

Постановлением Совета Ф едерации от 26 мая 2004 г. №  152-СФ  были приняты 
изменения в Регламент Совета Федерации, регулирую щ ие вопросы взаимодействия 
Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, уполном оченны х по 
правам человека в субъектах Российской Ф едерации с Советом Федерации.

Однако комитеты Государственной Д умы  по Реглам енту и организации работы 
Государственной Думы и по конституционном у законодательству и государственному 
строительству, рассмотрев указанные предложения, внесение дополнений в Регламент 
палаты признали нецелесообразны м4.

Проведенный анализ еж егодны х докладов Уполном оченного по правам человека, 
позволил сделать вывод, что, российский омбудсмен направил субъектам права законо
дательной инициативы: в 2009 г. -  42 предложения о соверш енствовании законодатель
ства; в 2007 г. -  62 обращ ения по соверш енствованию  действую щ его законодательства, а 
такж е 5 проектов нормативных правовы х актов (в том числе четыре проекта ф едераль
ных законов и один проект постановления П равительства Российской Федерации); в 
2006 г. -  40 заклю чений в соответствую щ ие комитеты палаты с предлож ениями по вне
сению поправок и приведению  в соответствие с Конституцией Российской Федерации и 
общепризнанными принципами и нормами международного права федерального законода
тельства; в 2004-2005 гг. -  свыше 70 предложений.

Однако не всегда обращение Уполномоченного по правам человека в Российской 
Федерации к субъектам законодательной инициативы находит у  них положительный от
зыв. Так, в 2006 г. российским омбудсменом были подготовлены предложения об установ
лении уголовной ответственности за каннибализм, случаи которого неоднократно освещ а
лись средствами массовой информации; о признании общ ественно опасными деяниями 
куплю-продажу органов человека, других частей его тела и компонентов крови в коммер
ческих целях, а также клонирование человека. Эти предложения в целом получили под
держ ку Генеральной прокуратуры Российской Федерации и не были отвергнуты заинтере
сованными федеральными органами исполнительной власти, что позволило обратиться в 
Правительство Российской Федерации с предложением о разработке проекта соответст
вующего федерального закона. Однако М иню ст России оснований для подготовки такого 
законопроекта не нашел, что идет вразрез с международными правовыми актами и не спо
собствует гармонизации уголовного законодательства России с уголовным законодательст
вом других стран в части установления ответственности за указанные деяния5.

В целях обеспечения гарантий соблю дения прав человека при их правовом регу
лировании и выполнения социальных обязательств государства российский У полном о
ченный практикует направление в комитеты Государственной Думы заклю чений по про
ектам ф едеральны х законов. Так, 2006 г. от Российского омбудсмена в государственную

4 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ «Доклад Уполномоченного по правам че
ловека в Российской Федерации за 2005 год» // Российская газета. -  2006, 15 июня; 2006, 21 июня; 
2006, 29 июня.

5 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ от 12 февраля 2008 г. «Доклад Уполномо
ченного по правам человека в Российской Федерации за 2007 год» // Российская газета. -  2008, 14 марта.
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Д ум у были направлены заключения по проектам федеральных законов, устанавливаю 
щие, в частности6:

-  размеры бю дж етного ф инансирования по бесплатном у обеспечению  инвалидов, 
в том числе инвалидов Великой О течественной войны, специальным автотранспортом в 
качестве средства их медицинской реабилитации и социальной адаптации;

-  порядок прохож дения срочной военной служ бы по призыву, меры социальной и 
правовой защ иты военнослуж ащ их и членов их семей;

-  процедуру рассмотрения государственными органами, органами местного само
управления и должностными лицами индивидуальных и коллективных обращений граждан;

-  формы и методы борьбы с терроризмом, допустим ость при этом ограничения 
прав и свобод граждан, деятельности средств массовой информации;

-  меры уголовно-правового характера о конфискации имущ ества, полученного в 
результате соверш ения преступлений, и меры по обеспечению  при этом гарантий права 
собственности на имущ ество, приобретенное законным путем.

Приходится констатировать, что и нормативные правовые акты, принимаемые 
Правительством Российской Федерации, в отдельных случаях такж е содерж ат ю ридиче
ские несоответствия и недостаточно четкие формулировки.

Например, в Постановлении Правительства Российской Ф едерации от 12 января 
2007 г. №  6 «Об утверж дении Правил осущ ествления социальной реабилитации лиц, по
страдавш их в результате террористического акта, а такж е лиц, участвую щ их в борьбе с 
терроризмом»7 не сформулированы основания и порядок оказания социальной защ иты 
родственникам лиц, лиш ивш ихся ж изни (здоровья, имущ ества) при применении оружия 
на воздуш ном, морском или речном судне в порядке, предусмотренном статьями 7 и 8 
Ф едерального закона «О противодействии терроризму»8. Обращ ения Уполном оченного в 
П равительство Российской Федерации по этом у вопросу пока не привели к его правовому 
разреш ению.

Еще одной формой участия Уполномоченного по правам человека в законотворче
ском процессе, является его присутствие на стадиях подготовки законодательных проектов к 
очередному слушанию Государственной Думой. По одним законопроектам законодатель 
учел правовую позицию Уполномоченного, по другим -  оставил ее без внимания.

Конструктивное сотрудничество в области мониторинга законодательства Россий
ской Ф едерации и практики его применения слож илось м еж ду Уполномоченным по пра
вам человека и Советом Ф едерации Федерального Собрания Российской Федерации.

В октябре 2005 г. Уполном оченны й направил замечания и предлож ения к еж е
годному докладу Совета Ф едерации «О состоянии законодательства в Российской Ф еде
рации», в которых наш ли отраж ение актуальные проблемы законодательного регулиро
вания прав человека и их судебной защ иты.

Как показы вает практика, в то время как интересы государства представлены в 
законотворческом процессе органами исполнительной власти, являю щ имися основными 
разработчиками законопроектов, права и интересы личности и общ ества в этом процессе 
зачастую  не представлены никем. Вполне очевидно, однако, что защ ита прав и свобод 
человека долж на обеспечиваться еще на стадии разработки законопроектов.

Исходя из того, что закон возлагает на него осущ ествление государственной за
щ иты прав человека, Уполном оченны й в целях соблю дения баланса интересов государ
ства и личности обратился в П равительство Российской Ф едерации с предлож ением о 
своем участии в проведении экспертно-правовой оценки законопроектов в части соблю 
дения прав человека перед реш ением вопроса о внесении их в Государственную  Д ум у в 
качестве законодательной инициативы.

К сожалению, М инистерство ю стиции Российской Федерации, рассмотрев обра
щ ение Уполномоченного, не посчитало целесообразным его участие в экспертизе проек-

6 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ «Доклад Уполномоченного по правам че
ловека в Российской Федерации за 2006 год» // Российская газета. -  2007, 13 апреля.

7 Российская газета. -  2007, 20 января.
8 Федеральный закон РФ от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии терроризму» (ред. от

27.07.2010 г.) / / Российская газета. -  2006, 10 марта; www.garant.ru
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тов ф едеральны х законов на предмет их соответствия общ епризнанным международным 
нормам и стандартам в области прав и свобод человека9.

В деятельности по совершенствованию законодательства особое внимание россий
ский омбудсмен уделяет взаимодействию с Конституционным Судом. Так, в 2007 г. Уполно
моченный по правам человека подготовил 11 заключений на обращения судей Конституци
онного Суда по вопросам конституционности положений отдельных законодательных актов, 
примененных к гражданам в конкретных уголовных и гражданских делах.

Конституционным Судом Российской Федерации была учтена правовая оценка Упол
номоченного по правам человека, высказанная им по делу о проверке конституционности 
положений ч. 1 ст. 15 Федерального закона «О бюджете Фонда социального страхования Рос
сийской Федерации на 2002 год» в связи с жалобой гражданки Баныкиной Т.А. (П останов
ление от 22.03.2007 г. №  4-П). Согласно заклю чению  ф едерального Уполномоченного, 
оспариваемая законодательная норма не соответствует Конституции Российской Федера
ции. Это обязывает законодателя осуществить совершенствование законодательства с тем, 
чтобы обеспечить справедливую пропорциональность взносов в фонд социального страхова
ния, осуществляемых в пользу застрахованных женщин в соответствии с их трудовым зара
ботком и страховым обеспечением, что позволило бы в максимально возможной степени 
компенсировать им утраченный в связи с беременностью и родами заработок10.

Вместе с тем анализ практики рассмотрения Конституционным Судом Российской 
Федерации ж алоб Уполном оченного на неконституционность отдельны х полож ений дей 
ствующ его ф едерального законодательства в целях соблю дения прав человека свидетель
ствует о том, что противоречащ ие Конституции Российской Ф едерации нормы остаются 
порой без надлежащ ей конституционно-правовой оценки.

В случаях немотивированного отказа Конституционного Суда Российской Ф едера
ции от рассмотрения по сущ еству направленны х Уполном оченны м  по правам человека 
жалоб, ф актически признаю тся конституционными полож ения федеральны х законов, 
наруш аю щ ие права человека, гарантированные международными договорам и Россий
ской Федерации.

Так, Определением Конституционного Суда Российской Ф едерации от 11 мая 2006 
г. №  132-О отказано в принятии к рассмотрению  ж алобы Уполном оченного на наруш е
ние прав гражданина Е., гарантированных каж дом у частью  1 статьи 39 (право на соци
альное обеспечение) и частями 1, 2, 3 статьи 35 (право на частную  собственность) К онсти
туции Российской Федерации, полож ениями части 3 статьи 2 Закона Российской Ф едера
ции от 12 февраля 1993 г. №  4468-1 «О пенсионном обеспечении лиц, проходивш их во
енную службу, служ бу в органах внутренних дел, Государственной противопожарной 
службе, органах по контролю  за оборотом наркотических средств и психотропных ве
ществ, учреж дениях и органах уголовно-исполнительной системы, и их семей»11.

Несмотря на то, что согласно статье 1 П ротокола №  1 к Конвенции о защ ите прав 
человека и основны х свобод каж дое физическое лицо имеет право на уваж ение своей 
собственности, а пенсия за вы слугу лет, предоставляемая гражданам, проходивш им во
енную службу, как форма реализации ими права на социальное обеспечение12, то есть на 
получение от правового социального государства гарантированных денеж ны х средств,

9 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ «Доклад Уполномоченного по правам че
ловека в Российской Федерации за 2005 год» // Российская газета. -  2006, 15 июня; 2006, 21 июня; 
2006, 29 июня.

10 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ от 12 февраля 2008 г. «Доклад Уполномо
ченного по правам человека в Российской Федерации за 2007 год» / / Российская газета. -  2008, 14 марта.

11 Определение Конституционного Суда РФ от 11 мая 2006 г. № 132-О «Об отказе в принятии к 
рассмотрению жалобы Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации на нарушение 
конституционных прав гражданина В.Н. Егорова положением части третьей статьи 2 Закона Российской 
Федерации «О пенсионном обеспечении лиц, проходивших военную службу, службу в органах внутрен
них дел, Государственной противопожарной службе, органах по контролю за оборотом наркотических 
средств и психотропных веществ, учреждениях и органах уголовно-исполнительной системы, и их се
мей» // «Пенсия». -  2006. -  № 7.

12 Конвенция о защите прав человека и основных свобод (Рим, 4 ноября 1950 г.) (с изм. и доп. от 
21 сентября 1970 г., 20 декабря 1971 г., 1 января, 6 ноября 1990 г., 11 мая 1994 г.) // СЗ РФ. -  2001. -  
№ 2. -  Ст. 163.
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является имущ еством социального назначения, на которое, как указывал Европейский 
Суд по правам человека в Постановлении от 20 июня 2002 г. по делу «Азинас против 
Греции», возникает право собственности, Конституционный Суд Российской Федерации 
оставил, таким образом, вопрос о наруш ении названного меж дународного договора Рос
сийской Федерации без конституционно-правовой оценки.

Аналогичны е реш ения принимались Конституционным Судом Российской Ф еде
рации и по некоторым другим жалобам омбудсмена о наруш ениях конституционны х 
прав человека законом, примененным в конкретном деле13.

В рамках подраздела «Соверш енствование законодательства, регулирую щ его дея
тельность Уполномоченного по правам человека в Российской Ф едерации и уполном о
ченны х по правам человека в субъектах Российской Федерации» докладов Уполном очен
ного по правам человека неоднократно отмечалось, что накопленный опы т государст
венной защ иты прав человека свидетельствует о необходимости законодательного р егу
лирования механизма взаимодействия ф едерального и региональны х уполномоченных. 
В настоящ ее время такой механизм отсутствует.

Защ ита прав и свобод человека осущ ествляется Уполномоченны м по правам ч е
ловека в Российской Ф едерации и действую щ ими самостоятельно и независимо от него 
уполномоченны ми в субъектах Российской Федерации. В то же время защ ита прав чело
века как предмет совместного ведения Российской Ф едерации и ее субъектов долж на ос
новываться на единстве форм и методов ее осущ ествления, а такж е на разграничении 
полномочий федерального и региональны х уполномоченны х.

В Д окладе Уполном оченного по правам человека в Российской Ф едерации за 2005 
г. такж е подчеркивалась необходимость внести изменения в Федеральный конституци
онный закон «Об Уполном оченном  по правам человека в Российской Федерации» и при
нять Федеральный закон «Об основах деятельности Уполном оченного по правам челове
ка в субъекте Российской Ф едерации»14. Это позитивно отразится на повыш ении эф ф ек
тивности взаимодействия уполном оченны х15.

Следует отметить, что в настоящ ее время указанные изменения в законодательст
ве так и не появились. На наш взгляд их необходимость актуальна до сих пор.

Подводя итоги проведенного аналитического исследования, обратим внимание, 
что статистические материалы взаимодействия Уполном оченного по правам человека с 
субъектами законодательной инициативы, а такж е представленные результаты такого 
взаимодействия, даю т основания по преж нем у утверж дать о необходимости наделении 
российского Уполном оченного правом законодательной инициативы. Тем более, что по
добный опыт имеется на региональном уровне.

Представляется целесообразным сохранение именно структурированной рубрики 
«Совершенствование законодательства о правах и свободах человека и гражданина» в еж е
годном докладе Уполномоченного по правам человека. Полагаем, она должна присутство
вать в докладе омбудсмена каждый год16.
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15 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ «Доклад Уполномоченного по правам че
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