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Наука конституционного права в последние 
годы стала уделять большое внимание исследо-
ванию проблем защиты прав и свобод человека 
вообще и ребенка в частности. В науке теории 
государства и права и конституционного права 
проблемам защиты прав и свобод человека по-
священы работы М. В. Баглая, О. Е. Кутафина, 
Г. Н. Комковой, Н. Ф. Лукашовой, А. В. Малько, 

Н. М. Марченко, а проблемы защиты прав и 
свобод ребенка нашли свое отражение в работах 
Г. П. Будановой, А. И. Голованя, Г. Н. Кареловой, 
 С. Б. Кордубы, С. В. Широ, А. И. Щегловой, но до 
сегодняшнего времени отсутствует комплексный 
анализ места и роли института уполномоченного 
по правам ребенка РФ в системе органов защиты 
детства. Актуальность темы исследования, за-
тронутой в данной статье, обусловлена особым 
вниманием мировой общественности к проблемам 
защиты прав и свобод ребенка. Такое внимание 
требует выработки и особого механизма защиты 
детства. Сегодня в большинстве стран Европы 
таким механизмом стал институт детского упол-
номоченного.

Более двадцати лет назад, 20 ноября 1989 г., 
Генеральная Ассамблея ООН приняла Конвенцию 
о правах ребенка1. Признавая уязвимость ребенка 
и его зависимость от мира взрослых, участники 
Конвенции призвали к учреждению дополни-
тельных механизмов защиты детства. В 2002 г. 
Комитет по правам ребенка в Замечании общего 
порядка № 2 «Роль независимых национальных 
правозащитных учреждений в деле поощрения 
и защиты прав ребенка» разъяснил положения 
Конвенции, касающиеся обязанности государств-
участников «принимать все необходимые законо-
дательные, административные и другие меры для 
осуществления прав, признанных Конвенцией». 
Для обеспечения всеобщей реализации прав детей 
Комитет считает, что после ратификации Конвен-
ции государства-участники должны обеспечить 
создание на своей территории независимых на-
циональных правозащитных учреждений. В этом 
отношении могут быть созданы бюро омбудсме-
нов (комиссаров) по вопросам защиты детей или 
аналогичные органы, призванные независимо от 
их формы осуществлять поощрение и защиту их 
прав. Комитет по правам ребенка допускает созда-
ние независимого национального правозащитного 
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учреждения широкого профиля, направленного 
за защиту прав и свобод человека, включающего 
в свою структуру подразделение или отдельный 
пост омбудсмена (комиссара), непосредственно 
ответственного за права детей. 

В большинстве стран таким учреждением, 
специализирующимся на обеспечении прав детей, 
стал институт детского омбудсмена. В настоящее 
время уполномоченный по правам ребенка как 
независимый механизм защиты детства осу-
ществляет свою деятельность на национальном 
и региональном уровнях примерно в 100 странах 
мира. 

Впервые уполномоченный по правам ребен-
ка появился в 1981 г. в Норвегии. Норвежский 
омбудсмен избирается сроком на 4 года и имеет 
доступ во все государственные учреждения, а 
также к любым документам, затрагивающим 
права и свободы детей. В Новой Зеландии ведом-
ство комиссара по правам ребенка учреждено в 
1989 г., ему поручено рассматривать жалобы на 
нарушения законодательства о защите детства. С 
1995 г. в Исландии действует омбудсмен по правам 
ребенка, уполномоченный проводить расследова-
ния действий организаций или их сотрудников, 
наносящих ущерб правам и интересам детей. 
В Англии институт детского омбудсмена был 
учрежден в 2004 г. Согласно английскому зако-
нодательству одной из ключевых функций ом-
будсмена является его содействие привлечению 
внимания общества к проблемам детства посред-
ством  обращений в государственные органы или 
средства массовой информации. Одно из приори-
тетных направлений деятельности английского 
омбудсмена – защита прав несовершеннолетних 
преступников. В Англии сегодня суицид среди 
подростков, содержащихся под стражей, в 18 
раз выше, чем у их сверстников, находящихся 
на свободе2. Детский уполномоченный Мегги 
Эткинсон отмечает необходимость сохранения 
психического здоровья несовершеннолетних 
узников и повышения уровня их медицинского 
обслуживания3.

Конвенция о правах ребенка 1989 г. определя-
ет общие требования, предъявляемые к созданию 
и функционированию института детского омбуд-
смена. Согласно положениям данной Конвенции и 
сопутствующих ей международных нормативных 
актов деятельность уполномоченного по правам 
ребенка должна быть законодательно регламен-
тирована, а по возможности и конституционно 
закреплена4. Такое законодательство должно со-
держать положения о порядке назначения и осво-
бождения омбудсмена от должности, его правовом 
статусе и гарантиях деятельности. Уполномо-
ченному необходимо предоставить возможность 
получать объяснения от лиц и запрашивать любую 
информацию и документы, необходимые ему для 
осуществления своих полномочий. Омбудсмен 

должен быть уполномочен оказывать помощь 
детям в рамках судебного процесса, включая 
участие в судебном заседании от своего имени 
в защиту ребенка и информирование суда по во-
просам, входящим в его компетенцию. 

Особое внимание Комитет по правам ребенка 
уделяет реализации принципа суверенности дет-
ского омбудсмена и в связи с этим рекомендует 
государствам-участникам Конвенции обеспечить 
отдельное финансирование его деятельности 
и освободить от всех форм контроля, который 
может повлиять на его независимость. Комитет 
подчеркивает чрезвычайную важность прямо-
го контакта омбудсмена с детьми посредством 
участия в решении вопросов, затрагивающих их 
права и свободы. Такое участие предполагается в 
виде создания детских консультативных советов 
при уполномоченном. Государство, ратифици-
ровавшее Конвенцию о правах ребенка,  должно 
предоставить детскому омбудсмену, действующе-
му на его территории, право прямого информиро-
вания парламентских органов о состоянии защиты 
прав и свобод детей, например, через ежегодный 
доклад уполномоченного или дебаты с его непо-
средственным участием.

Комитет по правам ребенка призывает дет-
ских омбудсменов к сотрудничеству с другими 
элементами гражданского общества, такими как 
неправительственные учреждения широкого про-
филя, направленные на обеспечение защиты прав 
и свобод человека и гражданина, профсоюзы, 
молодежные организации и движения. 

Для стран с неблагоприятной экономической 
ситуацией или низким уровнем соблюдения прав 
и свобод человека и гражданина Комитет по пра-
вам ребенка предусматривает возможность вос-
пользоваться долгосрочной программой помощи  
Организации Объединенных Наций по созданию 
и укреплению национальных правозащитных 
учреждений. Консультативную и техническую по-
мощь детским омбудсменам осуществляет также 
Детский фонд ООН (ЮНИСЕФ)5.

Комитет по правам ребенка приветствует 
создание международных объединений детских 
омбудсменов, направленных на глобальное со-
трудничество в области защиты детства. Сегодня 
существует три наиболее крупные международ-
ные объединения уполномоченных по правам 
ребенка: Европейская сеть детских омбудсменов, 
в Южной Америке и Юго-Восточной Азии. Ев-
ропейская сеть детских омбудсменов (European 
Network of Ombudspendors for Children – ENOC), 
созданная в 1997 г., объединила 23 страны,  в том 
числе и Российскую Федерацию. 

ENOC осуществляет свою деятельность по 
следующим основным направлениям6:

1) обеспечение наиболее полной реализации 
Конвенции о правах ребенка и международных 
актов, сопутствующих ей; 
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2) актуализация соблюдения интересов детей 
на территории отдельного государства и в рамках 
всего европейского пространства;

3) обмен информацией между омбудсменами 
по вопросам защиты прав их подопечных, срав-
нительный анализ их деятельности;

4) сбор и публикация данных о положении 
детей, поощрение проведения научных изысканий  
в области защиты детства;

5) правовое просвещение граждан европей-
ских государств в области защиты прав и свобод 
ребенка;

В 1996 г. в рамках Конвенции о правах ре-
бенка Совет Европы опубликовал «Европейскую 
стратегию для детей», где прямо указывается на 
необходимость учреждения института уполномо-
ченного по правам ребенка или другой независи-
мой структуры, осуществляющей координацию 
усилий по защите детства7.

Институт детского омбудсмена функциониру-
ет в Российской Федерации 14 лет. Формирование 
его началось с 1998 г. при поддержке ЮНИСЕФ 
ООН и Министерства социальной защиты РФ 
в пяти субъектах на региональном и муници-
пальном уровнях. 25 марта 2005 г. была создана 
Ассоциация уполномоченных по правам ребенка в 
субъектах Российской Федерации. В рамках этой 
организации детские омбудсмены могли общать-
ся между собой, обмениваться опытом. Главная 
задача Ассоциации состоит в осуществлении 
взаимодействия между региональными уполно-
моченными, их методической, организационной, 
информационной поддержке с целью реализации 
принципов Конвенции о правах ребенка и наи-
лучшего обеспечения интересов детей в субъ-
ектах Российской Федерации. К концу первого 
десятилетия XXI в. в нашей стране действовало 
около 50 региональных детских омбудсменов. В 
сентябре 2009 г. в России была учреждена долж-
ность Уполномоченного при Президенте РФ по 
правам ребенка8. 

В 2010 г. Уполномоченный при Президенте 
РФ по правам ребенка был избран председателем 
Ассоциации детских омбудсменов в регионах 
нашей страны и инициировал подписание Согла-
шения о сотрудничестве и взаимодействии упол-
номоченных по правам ребенка в большинстве 
субъектов Российской Федерации. Ассоциация 
детских омбудсменов в субъектах Федерации, 
несомненно, способствует налаживанию и функ-
ционированию системы защиты и восстановления 
прав и законных интересов детей, совершенство-
ванию законодательной базы, необходимой для 
эффективного взаимодействия по проблемам прав 
детей, правовому просвещению в области прав 
ребенка, а также помощи в конкретной  сложной 
ситуации, в которой оказался ребенок. Ассоциа-
ция ежегодно проводит съезд уполномоченных 
по правам ребенка в субъектах РФ, который 

организует федеральный детский омбудсмен. В 
рамках съездов уполномоченные обучаются но-
вым методикам работы по защите прав и законных 
интересов ребенка, повышают уровень своих про-
фессиональных и правовых знаний.

На сегодняшний день существует три моде-
ли учреждения и функционирования института 
уполномоченного по правам ребенка в субъектах 
Российской Федерации9:

1) самостоятельный государственный орган 
субъекта РФ, учрежденный и действующий на 
основании регионального закона (парламентский 
тип детского омбудсмена);

2) должность в структуре аппарата регио-
нального уполномоченного по правам человека;

3) должность в структуре органов исполни-
тельной власти (советник или помощник главы 
администрации субъекта РФ).

По нашему мнению, именно первый, парла-
ментский способ учреждения должности регио-
нального детского омбудсмена является наиболее 
приемлемым, поскольку соответствует нормам 
Конвенции о правах ребенка, Замечаниям общего 
порядка № 2, а также обеспечивает независимость 
и эффективность функционирования данного 
института. 

В докладе Уполномоченного при Президенте 
РФ по правам ребенка, прозвучавшем на съезде 
детских омбудсменов со всех регионов нашей 
страны в Тюмени 23–24 марта 2011 г., П. А. Аста-
хов отметил недопустимость включения данного 
института в структуру аппарата уполномоченно-
го по правам человека в регионе и допущения 
других нарушений при его учреждении10. Нельзя 
не согласиться с тем, что возложение обязан-
ностей детского омбудсмена на должностных 
лиц тех или иных ведомств в системе органов 
исполнительной власти, депутатов, а равно и 
учреждение такой должности без нормативной 
регламентации или на общественных началах 
противоречит обязательствам, принятым на себя 
Российской Федерацией перед международным 
сообществом.

П. А. Астахов справедливо замечает, что се-
годня вполне допустимо учреждение должности 
детского омбудсмена при высшем должностном 
лице соответствующего субъекта Российской Фе-
дерации. «Есть 20 субъектов РФ, где должность 
уполномоченного учреждена на основании ука-
зов, постановлений или распоряжений глав ре-
гионов. Такая форма тоже приемлема и понятна. 
Потому что, считаю, если рядом с губернатором 
работает серьезный, сильный и самостоятельный 
человек, независимо от того, что он учрежден 
вот таким распорядительным актом, это тоже 
неплохо», – резюмирует федеральный детский 
омбудсмен11. 

Анализ деятельности детских омбудсменов 
в субъектах Российской Федерации позволяет 

П. О. Трегубов. Институт регионального уполномоченного по правам ребенка в России



Известия Саратовского ун-та. Нов. сер. 2012. Т. 12. Сер. Экономика. Управление. Право, вып. 4 

Научный отдел106

выделить, независимо от модели учреждения и 
функционирования, присущие им общие задачи12:

1) обеспечение гарантий государственной за-
щиты прав, свобод и законных интересов ребенка;

2) содействие беспрепятственной реализации 
и восстановлению нарушенных прав и свобод 
детей;

3) развитие международного сотрудничества 
в области обеспечения прав, свобод и законных 
интересов ребенка;

4) содействие в совершенствовании законо-
дательства в области защиты детства;

5) повышение правовой культуры, правовых 
знаний граждан, пропаганда принципов Конвен-
ции о правах ребенка.

Правовой статус уполномоченного обеспечен 
учреждением его должности в соответствии с 
Конституцией РФ, Федеральным законом  «Об 
основных гарантиях прав ребенка в Российской 
Федерации»13, законами и нормативными актами, 
принятыми в субъектах во исполнение обяза-
тельств, принятых Российской Федерацией в связи 
с ратификацией Конвенции о правах ребенка. Ра-
нее нами была рассмотрена нормативно-правовая 
база деятельности региональных омбудсменов и 
сделан вывод о том, что именно законодательный 
способ ее регламентации является сегодня наи-
более предпочтительным14. Соответствующий 
закон создает наиболее благоприятные условия 
для реализации возложенных на детского упол-
номоченного задач, обеспечивает максимальную 
независимость и беспристрастность его деятель-
ности. Хочется отметить то обстоятельство, что 
в субъектах, где разработка и принятие такого 
закона затягивается, возможен промежуточный 
этап становления института детского омбудсмена 
через принятие акта о его учреждении органом ис-
полнительной власти либо высшим должностным 
лицом субъекта РФ. Так, в Волгоградской области 
в 1998 г. было утверждено временное положение 
«Об Уполномоченном по правам ребенка в Вол-
гоградской области», а в 2006 г. принят соответ-
ствующий закон15. 

По нашему мнению, сегодня необходим 
модельный закон на федеральном уровне «Об ос-
новах деятельности уполномоченного по правам 
ребенка в субъектах РФ», который соответствовал 
бы нормам Конвенции о правах ребенка, Заме-
чаниям общего порядка № 2 и на который могли 
бы опираться при разработке законодательства, 
регулирующего деятельность Уполномоченных 
по правам ребенка в регионах нашей страны. 
Решение о принятии такого закона было закре-
плено в резолюции съезда уполномоченных 23–24 
марта 2011 г., но до настоящего время он так и 
не был разработан. Данный модельный закон на 
федеральном уровне закрепит правовой статус 
детского омбудсмена, гарантии его деятель-
ности, порядок назначения и освобождения от 

должности, основы взаимодействия с другими 
органами государственной власти и местного 
самоуправления, организациями. Наряду с обя-
зательными правами детского омбудсмена, на-
пример, с правом законодательной инициативы, в 
законе могут закрепляться и его факультативные 
права, например, право иметь общественных 
помощников. Нельзя не согласиться с мнением 
Ю. В. Николаевой, отмечающей, что отсутствие 
подобного закона приводит к медленному рас-
пространению в России института региональных 
детских омбудсменов16.

Институт уполномоченного по правам ребен-
ка в субъекте Российской Федерации стал важным 
звеном государственной системы защиты детства, 
заняв в многообразии органов государственной 
власти определенную нишу. Среди 19 ведомств, 
так или иначе участвующих в защите прав ре-
бенка, детский омбудсмен стал тем системообра-
зующим институтом, не подменяющим собой 
деятельности других субъектов, но действующим 
в тесном контакте с ними. Именно омбудсмен 
стал органом, осуществляющим независимый 
контроль за деятельностью органов государствен-
ной власти и местного самоуправления по защите 
прав детей. В отличие от органов прокуратуры, 
осуществляющих широкий круг полномочий по 
надзору за исполнением законодательства, дея-
тельность детского омбудсмена сосредоточена 
исключительно на защите такой специфической 
категории населения, как дети. Если органы опеки 
и попечительства занимаются вопросами защиты 
детей, оставшихся без попечения родителей, и со-
блюдения их прав и свобод в приемных семьях, 
а также в специализированных учреждениях, то 
основным направлением деятельности уполномо-
ченного по правам ребенка является защита прав и 
законных интересов ребенка. Комиссии по делам 
несовершеннолетних в своей деятельности не 
охватывают всего спектра прав и свобод ребенка, 
а ограничиваются лишь работой с неблагополуч-
ными детьми. 

Совершенно очевидным представляется 
тот факт, что ребенок в силу своего возраста и 
ограниченной дееспособности не может само-
стоятельно обращаться за защитой своих прав 
и законных интересов. От его лица действуют 
законные представители (родители, опекуны, 
руководители детских учреждений). Для того 
чтобы подать жалобу уполномоченному по 
правам человека в регионе, необходимо перед 
этим пройти ряд административных, судебных 
процедур и получить по ним соответствующие 
решения. Копии этих решений прилагаются к 
жалобе, которая и подается уполномоченному. 
Такая процедура исключает возможность подачи 
жалобы ребенком. 

Е. И. Куприянова отмечает, что принципиаль-
ное отличие деятельности детского омбудсмена 
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от всех остальных субъектов системы органов 
защиты детства заключается в том, что уполно-
моченный осуществляет правовое просвещение, 
прежде всего, самих детей, разъясняет им в до-
ступной форме их права и обязанности, а также 
возможности их защиты17. 

Результаты деятельности детских уполно-
моченных в регионах России проще всего про-
следить по количеству обращений граждан. В 
среднем по Российской Федерации в год к дет-
ским омбудсменам обращается по различным 
проблемам от нескольких сотен до тысячи детей 
и взрослых. В Саратовской области за период с 
июня по декабрь 2010 г. к уполномоченному по 
правам ребенка поступило 170 письменных об-
ращений граждан, на личном приеме побывали 
174 гражданина, дано 150 правовых консультаций 
по телефону18. В 2011 г. количество письменных 
обращений возросло до 450, на личном при-
еме у омбудсмена побывал 391 гражданин, а 
консультацию по телефону получили 300 детей 
и взрослых19. Каждый детский омбудсмен в 
течение года посещает десятки организаций и 
учреждений, организует и принимает участие в 
научных конференциях, ведет пропагандистскую 
работу со СМИ.

Система региональных детских омбудсме-
нов во главе с Уполномоченным при Президенте 
РФ по правам ребенка уже заняла достойное 
место в системе государственных органов за-
щиты детства, стала независимым инструмен-
том общественного контроля над соблюдением 
прав и законных интересов ребенка. Институт 
регионального детского омбудсмена  сегодня 
сформировался в той или иной форме во всех 
субъектах РФ, в большинстве из них он действи-
тельно самостоятелен и не зависит от чьих-либо 
политических и ведомственных интересов, стал 
настоящим связующим звеном между государ-
ством и гражданским обществом в отношении 
семьи и ребенка. 
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