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Аннотация. Рассматривается правозащитная деятельность органов государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации в отношении коренных малочисленных народов как 
лиц, имеющих конституционно-правовой статус и повышенный уровень гарантий, по срав-
нению с обычными гражданами, в силу своей малочисленности. Через сравнительный анализ 
региональных законов Республик Бурятия, Саха (Якутия), Камчатского и Красноярского краев 
в части закрепленных в них особенностей назначения на должность уполномоченных по пра-
вам коренных малочисленных народов, порядков оплаты труда и финансового обеспечения 
деятельности из региональных бюджетов, ставится под сомнение их независимость от 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Данные обстоятельства, 
в совокупности с отсутствием единых подходов к объему и характеру функционального 
инструментария уполномоченных рассматриваемой компетенции, послужили основой для 
выработки по результатам исследования рекомендаций по координации их деятельности, 
корректировке правовой базы субъектов Российской Федерации в части предъявляемых тре-
бований к кандидатам на такую должность, а также круга закрепляемых полномочий для 
реализации правозащитного потенциала, которые имеют прикладное значение и могут быть 
использованы органами власти в нормотворческой деятельности.
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Введение

Защита прав и свобод человека и гражданина 
является важнейшей конституционной обя-

занностью правового государства1. На пути его 
становления в России активно стимулируется 
развитие разноплановой правозащитной систе-
мы, включающей как государственные, так и не-

1	 См.: Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12.12.1993). Ст. 1, 3 // 
СЗ РФ. 2014. № 31. Ст. 4398.
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государственные правозащитные механизмы, 
проводится политика их институциализации. 
По мере совершенствования в России федера-
тивных отношений отмечается вовлеченность 
и все более возрастающая роль на данном на-
правлении субъектов Российской Федерации 
с учетом специфики и проблематики их тер-
риторий, а также приближенности к местному 
населению.

Значимое место в правозащитной системе 
России занимают институты уполномоченных, 
или омбудсменов2, защищающих права че-
ловека в целом (общей компетенции) или от-
дельных категорий лиц: несовершеннолетних, 
предпринимателей, потребителей финансовых 
услуг и пр. (специальной компетенции). Осо-
бый исследовательский интерес представляет 
созданный в ряде регионов Сибири и Севера 
институт уполномоченного для внесудебной 
государственной защиты прав и свобод корен-
ных малочисленных народов (далее — КМН), 
появившийся относительно недавно3, малоиз-
ученный и до сих пор находящийся в процессе 
развития и становления.

Объектом правозащитной деятельности рас-
сматриваемого уполномоченного выступают 
общественные отношения, возникающие по 
поводу реализации КМН социально-политиче-
ских, экономических, культурных и иных прав, 
гарантированных ст. 69 Конституции РФ и Феде-
ральным законом от 30.04.1999 № 82‑ФЗ (ред. 
от 27.06.2018) «О гарантиях прав коренных ма-
лочисленных народов Российской Федерации», 

другими федеральными и региональными зако-
нами и иными правовыми актами4.

Субъектом таких прав признаются народы, 
проживающие на территориях традиционного 
расселения своих предков, сохраняющие тра-
диционные образ жизни, хозяйственную дея-
тельность и промыслы, насчитывающие на тер-
ритории Российской Федерации менее 50 тыс. 
чел. и осознающие себя самостоятельными эт-
ническими общностями5. Всего в России к КМН 
отнесено 47 этносов6.

Общая численность КМН в России по итогам 
Всероссийской переписи населения на 2010 г. 
составила 316 тыс. чел.7 Самый многочислен-
ный из КМН — ненцы (44,6 тыс. чел.), а самый 
малочисленный — водь, проживающий на тер-
ритории Ленинградской области и включающий 
всего 64 чел.

Места традиционного проживания и тради-
ционной хозяйственной деятельности КМН ох-
ватывают территории 28 субъектов Российской 
Федерации, расположенных преимущественно 
в районах Севера, Сибири и Дальнего Востока8.

Сравнительный анализ функционирования 
уполномоченных по правам коренных 
малочисленных народов в Республиках Бурятия,  
Саха (Якутия), Камчатском и Красноярском краях

В целях правовой защиты названных выше га-
рантий КМН Федеральный закон от 06.10.1999 
№ 184‑ФЗ «Об общих принципах организации 

2	 Омбудсмен — наименование государственной должности в зарубежных странах, имеющей сходное 
функциональное предназначение.

3	 Впервые в России должность уполномоченного по правам КМН введена в Красноярском крае в 2007 г.
4	 См., например: Закон Республики Саха (Якутия) от 31.03.2005 № 227-З № 461-III «О правовом статусе 

коренных малочисленных народов Севера (новая редакция)» // Якутские ведомости. 2013. № 46.
5	 См. подробнее: Федеральный закон от 30.04.1999 № 82‑ФЗ (ред. от 27.06.2018) «О гарантиях прав ко-

ренных малочисленных народов Российской Федерации». Ст. 1, 3 // СЗ РФ. 1999. № 18. Ст. 2208. 
6	 См.: постановление Правительства РФ от 24.03.2000 № 255 «О Едином перечне коренных малочисленных 

народов Российской Федерации» // СЗ РФ. 2000. № 14. Ст. 1493.
7	 Федеральная служба государственной статистики. Социально-демографический портрет России : По 

итогам Всероссийской переписи населения 2010 г. // URL: https://docviewer.yandex.ru/view/288571033 
(дата обращения: 15.10.2018).

8	 См. подробнее: распоряжение Правительства РФ от 08.05.2009 № 631-р «Об утверждении перечня мест 
традиционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных 
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законодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» наделяет 
субъекты Российской Федерации правом учреж-
дать должности регионального уполномоченно-
го по правам человека с возложением на него 
функций уполномоченного по правам КМН либо 
иные государственные должности и органы.

В настоящее время исходя из предложен-
ной федеральным законодателем модели в Рес
публике Бурятия функции уполномоченного 
по правам КМН Севера возложены принятым 
Народным Хуралом законом на регионального 
уполномоченного по правам человека, что от-
вечает потребностям оптимизации бюджетных 
расходов.

В Республике Саха (Якутия), Камчатском 
и Красноярском краях уполномоченные по пра-
вам КМН на основании пилотных региональных 
законов замещают самостоятельные государ-
ственные должности в структуре органов власти.

Сравнительным анализом данных законов 
установлено, что требования, предъявляемые 
к кандидатам для замещения должностей 
уполномоченных по правам КМН, имеют су-
щественное сходство, в том числе достижение 
возраста 35 лет (в Красноярском крае — 30 лет), 
наличие высшего образования и опыта защиты 
прав КМН. В Красноярском крае дополнительно 
оцениваются безупречность репутации и опыт 
работы в местах компактного проживания 
КМН. При этом не обязательны юридический 
профиль высшего образования претендента 
либо наличие у него ученой степени кандидата 
юридических наук, что представляется не со-
всем оправданным, поскольку правозащита, как 
специфический вид деятельности, предполагает 
необходимость применения соответствующих 
познаний.

Порядок назначения на такие должности 
и их место в структуре органов власти назван-
ных регионов, напротив, имеют существенные 
различия.

Так, уполномоченный по правам КМН Крас-
ноярского края является заместителем регио-

нального уполномоченного по правам человека, 
который назначает его на должность, заручив-
шись согласием более половины от числа из-
бранных депутатов Законодательного собрания 
края по внесенной им кандидатуре, и в даль-
нейшем координирует его деятельность.

В свою очередь, сам уполномоченный по 
правам человека края назначается на должность 
непосредственно Законодательным собрани-
ем большинством голосов от числа избранных 
депутатов.

Этот же орган законодательной власти Уста-
вом края наделен правом определения статуса 
и порядка деятельности уполномоченного по 
правам человека в крае и его заместителя — по 
правам КМН.

Самостоятельных организационных, право-
вых, финансовых и материально-технических 
обеспечивающих деятельность структур упол-
номоченный по правам КМН не имеет, данные 
функции выполняет аппарат уполномоченного 
по правам человека в крае.

В Камчатском крае уполномоченный по пра-
вам КМН назначается на должность соответ-
ствующим решением большинства избранных 
депутатов Законодательного собрания Камчат-
ского края. При этом в соответствующий про-
цесс вовлекается институт гражданского обще-
ства — Ассоциация КМН Севера Камчатского 
края, которая вправе вносить свои предложе-
ния о кандидатуре, наряду с губернатором края 
и депутатскими объединениями Законодатель-
ного собрания.

Подобные механизмы назначения на долж-
ность позволяют сделать вывод о принадлеж-
ности института уполномоченного по правам 
КМН на территории Камчатского и Краснояр-
ского краев к законодательной ветви власти 
регионального уровня.

В Республике Саха (Якутия) уполномочен-
ный по правам КМН назначается на должность 
главой Республики, что позволяет его отнести 
к институту исполнительной власти. Соответ-
ствующие кандидатуры предлагаются главе ре-
гиона общественными организациями малочис-

народов Российской Федерации и перечня видов традиционной хозяйственной деятельности коренных 
малочисленных народов Российской Федерации» // СЗ РФ. 2009. № 20. Ст. 2493.
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ленных народов. После получения одобрения 
Совета по вопросам коренных малочисленных 
народов Севера при главе Республики Саха (Яку-
тия), кандидат к назначению также проходит 
процедуру согласования народными депутата-
ми Государственного собрания (Ил Тумэн).

Следует также отметить, что вовлечение ин-
ститутов гражданского общества в процесс на-
значения уполномоченных в Камчатском крае 
и Республике Саха (Якутия), безусловно, способ-
ствует повышению их легитимности и уровня 
доверия к ним со стороны КМН.

В качестве основы правового статуса уполно-
моченных по правам КМН законодательными 
актами рассматриваемых субъектов Россий-
ской Федерации закреплена их независимость, 
гарантиями которой служат неподотчетность 
каким-либо органам государственной власти, 
органам местного самоуправления и должност-
ным лицам, а также запрет на вмешательство 
в его деятельность. В Красноярском крае соот-
ветствующая гарантия подкреплена предусмо-
тренной региональным законом администра-
тивной ответственностью за соответствующие 
противоправные действия9. Однако вызывает 
сомнение, что вышеприведенные механизмы 
назначения уполномоченных по правам КМН на 
государственную должность региона в совокуп-
ности с получением оплаты труда и финансового 
обеспечения деятельности из регионального 
бюджета могут обеспечить их подлинную не-
зависимость от региональных органов власти.

Различны подходы региональных законода-
телей и к определению объема полномочий, 
предоставленного рассматриваемому инсти-
туту. Сходство проявляется лишь в характере 
его правозащитного инструментария, который 
не носит властно-императивного характера. 
В связи с этим использование в наименовании 
рассматриваемой должности категории «полно-
мочия», которая, как правило, используется для 
определения прав властных структур любого 
уровня совершать юридически значимые дей-
ствия, представляется не совсем оправданным.

Так, при взаимодействии с гражданами 
уполномоченные по правам КМН всех рассма-
триваемых субъектов Российской Федерации 
могут осуществлять их прием и разрешать жа-
лобы и обращения, предметом которых должны 
являться решения или действия (бездействие) 
государственных органов, органов местного са-
моуправления, должностных лиц, вследствие 
которых нарушены права КМН или их отдельных 
представителей. Также при проведении про-
верок по таким обращениям уполномоченные 
самостоятельно или совместно с органами вла-
сти и местного самоуправления вправе беспре-
пятственно посещать государственные органы 
края и органы местного самоуправления, зна-
комиться с условиями проживания и быта КМН. 
Осуществляя сбор, изучение и анализ сведений, 
содержащихся в получаемых от государствен-
ных органов и органов местного самоуправле-
ния документах и материалах, в обращениях 
организаций и физических лиц, а также в сооб-
щениях средств массовой информации, вправе 
вести мониторинг выполнения федерального 
и регионального законодательства в отношении 
КМН.

При установлении неправомерных действий 
исполнительных органов государственной вла-
сти региона и органов местного самоуправления 
правозащитные полномочия уполномоченных 
Камчатского края и Республики Саха (Якутия) 
включают возможность направления в их адрес 
заключения с рекомендациями относительно 
возможных и необходимых мер по восстанов-
лению прав КМН и предотвращению подобных 
нарушений в дальнейшем, а также обращения 
о привлечении к дисциплинарной, админи-
стративной либо уголовной ответственности 
должностных лиц, в решениях или действиях 
(бездействии) которых усматриваются наруше-
ния прав КМН.

В законотворческом процессе компетенция 
уполномоченного по правам КМН Камчатского 
края ограничена участием в разработке регио-
нальных нормативных правовых актов, затра-

9	 См. подробнее: Закон Красноярского края от 2 октября 2008 г. № 7-2161 «Об административных право-
нарушениях». Ст. 10.6 // Наш Красноярский край. 2008. № 33.
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гивающих права КМН10. Уполномоченный по 
правам КМН в Красноярском крае, имея бо-
лее широкие полномочия, вправе предложить 
субъектам права законодательной инициативы 
рассмотреть разработанный им проект норма-
тивного правового акта, затрагивающий права 
КМН, для его последующей реализации. Кроме 
того, в Законодательное собрание и Правитель-
ство края им могут быть внесены предложения 
по разработке концепции национальной и эт-
нической политики, выработке мер, направлен-
ных на обеспечение прав и законных интересов 
КМН, государственных программ по улучшению 
условий их проживания и быта, развитию обра-
зования и национальной культуры.

В Республике Саха (Якутия) к компетенции 
уполномоченного относится ежегодное инфор-
мирование о своей правозащитной работе как 
органов исполнительной и законодательной 
власти региона, так и населения в местах ком-
пактного проживания малочисленных народов.

В Красноярском крае уполномоченный на-
делен правом выступать в защиту прав предста-
вителей КМН в органах судебной власти. Тогда 
как в Камчатском крае и Республике Саха (Яку-
тия) уполномоченные вправе лишь предложить 
органам, наделенным таким функциональным 
потенциалом, обратиться в суд с заявлением 
о защите нарушенных прав КМН.

В научной литературе подходы к рассматри-
ваемому вопросу объема и характера право-
защитных полномочий также неоднозначны, 
дискуссиями охватываются не только уполно-
моченные по правам КМН, но и омбудсмены 
иных компетенций. Наиболее разнополярные 
мнения высказываются при рассмотрении ин-

ститута Уполномоченного по правам человека 
в Российской Федерации.

К примеру, Е. А. Богославский представляет 
Уполномоченного по правам человека в Россий-
ской Федерации «как субъекта государствен-
ного контроля и надзора» и отмечает «необхо-
димость решения вопроса о закреплении его 
полномочия принимать решения, обязательные 
для исполнения всеми государственными и му-
ниципальными органами»11.

М. А. Акимова, напротив, полагает, что реко-
мендательный характер решений и отсутствие 
у омбудсмена общей компетенции властно-при-
нудительных полномочий служит «важнейшей 
составляющей диалога гражданского общества 
и государства о способах и формах реального 
обеспечения нарушенных прав»12. Аналогич-
ной позиции придерживаются Г. М. Мусаева 
и В. К. Гаджимахадов, которые его основной 
правозащитной функцией видят лишь «прида-
ние огласке известных фактов правонаруше-
ний»13. В первом случае наделение института 
уполномоченного широким кругом властных 
полномочий, в том числе контрольных, транс-
формирует его в орган государственной право-
охраны либо орган административного контро-
ля. Во втором уполномоченный рассматривает-
ся только как «рупор» для информации о нару-
шениях, что, на наш взгляд, минимизирует его 
правозащитную роль.

Полагаем, что конституционно-правовой 
статус КМН, повышенный уровень гарантий по 
сравнению с обычными гражданами, малочис-
ленность этих народов и в силу этого их уязви-
мость, несомненно, требуют особых правовых 
средств защиты, каким является институт специ-

10	 См.: Устав Камчатского края, принятый постановлением Законодательного собрания Камчатского края 
от 14.11.2008 № 326. Ст. 16 // Официальные ведомости. 2008. № 199—200.

11	 Богославский Е. А. Уполномоченный по правам человека как субъект государственного контроля и над-
зора // Вестник Адыгейского государственного университета. 2015. Вып. 3 (163). С. 228—230. URL: https://
cyberleninka.ru/article/n/upolnomochennyy-po-pravam-cheloveka-kak-subekt-gosudarstvennogo-kontrolya-i-
nadzora (дата обращения: 06.10.2018).

12	 Акимова М. А. Формы и методы негосударственной защиты прав и свобод личности // Вестник Волго-
градской академии МВД России. 2011. Вып. 3. С. 14.

13	 Мусаева Г. М., Гаджимахадов В. К. Уполномоченный по правам человека Российской Федерации как 
специализированный инстититут по содействию защиты прав и свобод граждан // Юридический вестник 
ДГУ. 2014. № 2. С. 26.
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ализированного уполномоченного в регионах. 
Однако его функционирование требует даль-
нейшего изучения и совершенствования.

Предложения по совершенствованию  
института уполномоченного  
по правам коренных малочисленных народов

В связи с наличием в Российской Федерации 
тенденции усиления вертикали государственной 
власти и для минимизации «зависимости» от 
региональных властей, одним из направлений 
совершенствования может являться создание 
структуры, координирующей деятельность упол-
номоченных по правам КМН в государственном 
механизме защиты прав и свобод субъектов 
Российской Федерации.

В этой связи Е. М. Иванов, учитывая консти-
туционный правовой статус КМН, предлагает 
учредить уполномоченного по защите их прав 
на федеральном уровне, который бы возглавил 
систему уполномоченных такой специализации 
в регионах14.

Однако, как представляется, в период фор-
мирования рассматриваемого института подоб-
ную административную вертикаль целесообраз-
нее создать на уровне Сибирского и Дальнево-
сточного федеральных округов, включающих 
большинство территорий традиционного про-
живания КМН.

Другим направлением может стать расши-
рение функционального потенциала рассма-
триваемого уполномоченного. При этом дан-
ный институт не должен развиваться по пути 
его наделения полномочиями, включающими 
возможность императивного требования от ор-
ганов публичной власти устранения нарушений 
прав отдельных категорий лиц. Эти функции вы-
полняют прокуратура и иные контрольно-над-
зорные органы. Институт уполномоченных по 
правам КМН должен совершенствоваться за 
счет расширения функций представительства 

прав защищаемой категории в органах государ-
ственной власти и местного самоуправления 
и наделения инструментами лоббирования их 
интересов.

Например, к имеющимся в перечисленных 
выше регионах полномочиям в законотворче-
ском процессе уполномоченному по правам 
КМН целесообразно добавить права участия 
в заседаниях законодательных (представитель-
ных) органов власти с возможностью выступле-
ния, составления обязательных к рассмотрению 
заключений на проекты правовых актов, а также 
ходатайствования о приостановлении действия 
правовых актов до рассмотрения судом вопроса 
об их законности.

При взаимодействии с судебными органами 
власти предлагается наделить уполномочен-
ного правом на обращение в конституционные 
(уставные) суды субъектов Российской Федера-
ции с запросом о проверке соответствия регио
нального закона статутному закону субъекта 
Российской Федерации.

В целях исключения злоупотреблений со 
стороны исполнительных органов власти на-
делить правами участия в заседаниях органов 
власти, направления в публичные ведомства 
обязательные к рассмотрению предложения 
по вопросам совершенствования правоприме-
нительной практики и мотивированные заклю-
чения на издаваемые ими правовые акты и их 
проекты.

При взаимодействии с институтами граж-
данского общества следует развивать формы 
и методы совместной правозащиты, заложен-
ные в том числе в Федеральном законе от 
21.07.2014 № 212‑ФЗ «Об основах обществен-
ного контроля в РФ», согласно которому субъ-
екты общественного контроля вправе в случае 
выявления фактов нарушения прав и свобод 
человека и гражданина, прав и законных инте-
ресов общественных объединений и иных не-
государственных некоммерческих организаций 
направлять полученные в ходе осуществления 

14	 См. подробнее: Иванов В. М. Институт уполномоченного по правам коренных малочисленных народов 
Севера // Юридические науки: проблемы и перспективы : материалы III Междунар. науч. конф. (г. Ка-
зань, май 2015 г.). Казань : Бук, 2015. С. 24—27. URL: https://moluch.ru/conf/law/archive/141/7801/ (дата 
обращения: 07.10.2018).
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общественного контроля сведения уполномо-
ченным по правам КМН в субъектах Российской 
Федерации.

При этом круг методов и средств правозащи-
ты следует унифицировать на уровне Россий-
ской Федерации в модельном правовом акте, 
иначе разный объем полномочий омбудсме-
нов по правам КМН в регионах ставит возмож-
ность защиты прав рассматриваемой катего-

рии граждан в зависимость от места прожи- 
вания.

Учет предлагаемых изменений законода-
тельства на пути становления института упол-
номоченного по правам КМН будет способство-
вать его подлинной независимости, повышению 
эффективности правозащитной деятельности 
и уровня доверия групп населения, интересы 
которых он призван защищать.
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Abstract. The paper has investigated the human rights activities of the State authorities of the constituent entities 
of the Russian Federation in the context of small indigenous peoples as persons having constitutional and legal 
status and a higher level of guarantees than ordinary citizens have because of their paucity. The author questions 
the independence of local laws from the State authorities of the constituent entities of Russian Federation using 
comparative analysis of regional laws of the Republics of Buryatia, Sakha (Yakutia), Kamchatka and Krasnoyarsk 
Regions with regard to appointment of ombudsmen to their offices, remuneration and financial support from 
regional budgets. The circumstances under consideration together with the lack of uniform approaches to the 
scope and nature of the functional instruments of authorized persons have served as the basis for the development 
of recommendations to coordinate their activities, to adjust the legal framework of the constituent entities of the 
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Russian Federation in terms of requirements for applicants, and the scope of powers assigned to enforce human 
rights potential that are of practical importance and can be used by the authorities in in their rule-making work.

Keywords: ombudsman, small indigenous peoples, human rights activities, legal protection, protection of rights, 
public authorities, ombudsman for the rights of small indigenous peoples, improvement of the legislation.
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