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Введение
Актуальность выбранной темы реферата обусловлена тем, что становление института Уполномоченного по правам человека и его дальнейшее развитие на почве российской государственности, формирование его отличительных национально-правовых черт, представляют научный интерес в первую очередь для ученых-правоведов, специализирующихся на изучении конституционного права, теории государства и права, а также проблемах обеспечения и защиты прав и свобод человека и гражданина в России.
Учитывая новизну самого института Уполномоченного по правам человека для российского государства, история его изучения отечественными правоведами претерпевала значительные изменения, в частности, в фокусировке интереса научного сообщества на становление и развитие института омбудсмена в целом или же отдельных его аспектов.
К тому же, институт Уполномоченного по правам человека (омбудсмена) – это динамично развивающееся политико-правовое явление. Так, 18.03.2020 г. был принят Федеральный закон № 48-ФЗ «Об уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации»
, необходимость которого обсуждалась многими правоведами еще с начала 2000-ых, и который активизировал обсуждения о его применении и дальнейших совершенствованиях законодательного регулирования института омбудсмена не только в профессиональном сообществе уполномоченных по правам человека, но и в научном сообществе. В этой связи, важно изучить направления научной мысли и тот путь, который она уже прошла в исследовании института Уполномоченного по правам человека (омбудсмена).
Целью настоящей работы является анализ и раскрытие основных направлений изучения института Уполномоченного по правам человека (омбудсмена) в ретроспективе.
Для достижения поставленной цели требуется выполнение следующих задач:
1. Проанализировать отдельные работы ученых-правоведов прошедших лет, касающиеся проблемных вопросов становления и развития института Уполномоченного по правам человека (омбудсмена) в России, дав им краткую характеристику;
2. Осмыслить и обобщить научно-исследовательский материал ученых-правоведов, определив основные направления изучения института Уполномоченного по правам человека в России;

3. Спрогнозировать основные тенденции, формирующиеся в научно-правовом дискурсе относительно дальнейшего изучения института российского омбудсмена.

Объектом исследования выступает процесс изучения российскими правоведами института Уполномоченного по правам человека.

Предмет исследования составляют отдельные работы ученых-правоведов, посвященных изучению вышеуказанного института.
Методологический базис данной работы состоит из формально-логического, системно-структурного, историко-правового, сравнительно-правового и прогностического методов.
Глава 1. Основные направления в исследованиях института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации
1.1. История изучения института Уполномоченного по правам человека (омбудсмена) в советский период

По смыслу статьи 2 Закона об Уполномоченном по правам человека в РФ, для деятельности российского омбудсмена в области государственной защиты прав человека характерна самостоятельность
, которая заключается в отсутствии его подчиненности каким-либо государственным органам или должностным лицам, которые могли бы оказывать влияние на принимаемые им решения и вмешиваться в реализацию его полномочий.
Вместе с тем, полномочия российского омбудсмена лишены законодателем такого важного качества как властности, т.е. уполномоченный по правам человека не может устранить самостоятельно допущенные нарушения, а только дает по рассматриваемой им ситуации профессиональное заключение. К тому же в Законе об Уполномоченном по правам человека в РФ специально подчеркивается, что деятельность российского омбудсмена по защите прав человека является субсидиарной по отношению, к примеру, деятельности органам прокурорского надзора или судебных органов.

Закрепленный в Федеральном законе комплекс полномочий российского омбудсмена определяется его правовым статусом, который с момента учреждения данного института в России являлся предметом изучения ученых-правоведов.
Первоначально институт Уполномоченного по правам человека рассматривался в рамках изучения зарубежного конституционного и административно-правового опыта, который играл роль теоретико-методологической базы для отечественных исследователей-правоведов. Примечательно, что авторами наиболее известных работ по вопросам определения правового статуса омбудсмена, его полномочий и особенностей функционирования являются лица, чьи выводы подкреплены собственной правоприменительной практикой на аналогичной государственной должности. Примером такой работы может служить фундаментальное исследование бывшего Защитника народа Испании Альваро Хиль-Роблеса. В его книге «Парламентский контроль за администрацией (институт омбудсмена)», вышедшей в 1981 году, подробно описаны сущность, отдельные черты развития данного института не только в Испании, но и в других иностранных государствах
. Данная тенденция получило свое распространение и в российских реалиях – уполномоченные по правам человека оказывают содействие в проведении исследований, касающихся их института, а некоторые из них даже принимали в них участие (к примеру, бывший Уполномоченный по правам человека в Республике Татарстан Вагизов Р.Г.
).
Отдельные работы, посвященные институту омбудсмена в зарубежных странах, публиковались в Советском Союзе в рамках изучения конституционного и административного права зарубежных стран. В силу специфики организации государственной власти в социалистических государствах, учреждение такого института в СССР или его отдельных республиках не представлялось возможным, поэтому институт омбудсмена оставался для советских правоведов малоизученным и рассматривался как правовой феномен буржуазных государств.
Так, первыми публикациями советских исследователей, в которых описывался институт омбудсмена в зарубежных странах являлись работы Мурашина Г.А. и Шемшученко Ю.С.
; Мелик-Дадаева И.А. в своей статье рассматривает историю омбудсмена в Скандинавских странах, в которых этот институт впервые был учрежден, его основные функции и особенности деятельности
; Автономова А.С.
 и т.д.
Данные работы характеризует использование расширенного толкования института омбудсмена
. Правоведы того времени акцентировали внимание на возлагаемую на омбудсмена государством (как правило, парламентом страны) контрольную функцию за деятельностью органов публичной власти. При этом в советской юридической науке не получил должного изучения такой аспект рассматриваемого института как правозащитная функция, которая заключается в осуществлении контроля за соблюдением конституционных прав и свобод человека и гражданина, а также в принятии мер по их восстановлению в случае нарушения.
1.2. История изучения института Уполномоченного по правам человека (омбудсмена) в постсоветский период

90-е годы XX века вошли в историю России как время кардинальных демократических преобразований во многих областях общественно-политической жизни – первые съезды народных депутатов СССР, образование Российской Федерации, взятие курса на создание правового государства и т.д. 

Необходимость учреждения института омбудсмена в России понимали и федеральные политики, и законодатели тех лет. В отличие от опыта иностранных государств, в которых институт омбудсмена развивался быстрыми темпами начиная с 70-х годов XX века, появление такого института в России произошло значительно позже – осенью 1990 года были внесены предложения по включению в разработку новой Конституции РСФСР статьи, которая закрепляла бы должность Государственного комиссара Верховного Совета по правам человека и регламентировало его деятельность. Впервые идея создания института российского омбудсмена (в России он стал называться – Уполномоченный по правам человека) получила юридическое выражение в статье 40 Декларации прав и свобод человека и гражданина, которая была принята Постановлением Верховного Совета РСФСР от 22.11.1991 г.
 Институт омбудсмена, в соответствии с принятыми положениями, представлял собой форму парламентского контроля за соблюдением прав и свобод человека и гражданина в Российской Федерации. На комитеты Верховного Совета возлагалась задача по подготовке проекта закона о российском омбудсмене, который определил бы его конституционно-правовой статус и компетенцию
. Однако закон в окончательной форме так и не был принят.
Происходившие изменения в российской общественно-политической сфере не могли отразиться и на развитии юридической науки тех лет. Соответствуя zeitgeist той эпохи, ученые-правоведы также уделяли особое внимание вопросам прав и свобод человека и гражданина, в том числе их защите омбудсменом. Однако научные исследования были направлены не на проблемы формирования института омбудсмена в России, а на подробный разбор опыта иностранных государств по выстраиванию подобной системы правозащиты, и характеризовались использованием средств юридической компаративистики и преобладанием сравнительно-правового метода ведения исследований. Данное направление исследований будет интенсивно развиваться вплоть до принятия в 1997 году Федерального конституционного закона об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации.
Так, с началом демократических реформ в России такие исследователи-правоведы как Власов И.С.
, Бойцова В.В.
, Воробьев О.В., Колесова Н.С., Ледях И.А.
 и другие рассматривали вопросы функционирования института омбудсмена в государственных правовых системах стран западной демократии, как в образцах для построения правового государства в России.
Хаманева Н.Ю. в своей работе «Место и роль института омбудсмена в системе правового контроля»
, обращаясь к зарубежному опыту функционирования института омбудсмена, описывает краткую его историю в Скандинавских государствах и формулирует основные предпосылки для его учреждения – отсутствие эффективного контроля в сфере государственного управления и возникновение потребности в дополнительной защите прав граждан против административного произвола. Исследователь приходит к выводу, что распространение института омбудсмена и включение его в конституционно-политическую систему объясняется прежде всего постоянно растущим проникновением государства во все сферы жизни общества и разрастанием аппарата управления.
При этом Хаманевой Н.Ю. были выдвинуты следующие тезисы, которые получили дальнейшую разработку в будущих работах ученых-юристов, а некоторые из них даже закрепление в российском законодательстве.
Во-первых, при всем многообразии конституционно-правовых систем в мире и организационных форм института омбудсмена, последний имеет единую для всех своих форм направленность – дополнение и расширение традиционной контрольной функции, как правило, парламента в отношении других государственных органов.
Во-вторых, правоведом справедливо отмечено, что правовой статус омбудсмена и его место в системе государственных органов конкретно не определены – омбудсмен не является ни органом власти или государственного управления, ни судебным органом. Такая неопределенность даже выгодна для реализации возложенных на омбудсмена функций – он является одним из высших органов государства и во многом независим в своей деятельности, которая носит демократичный характер.
В-третьих, Хаманевой Н.Ю. была сформулирована основная задача омбудсмена, которая, по ее мнению, заключается в осуществлении контроля за деятельностью государственных органов. Сфера такого контроля достаточно широка, хотя может и варьироваться от страны к стране, — это не только правовая оценка деятельности органов публичной власти через призму принципа законности, но и вынесение решений о соответствии принципам человечности, справедливости, целесообразности совершенных такими органами действий. В связи с тем, что практически во всех странах омбудсмены имеют прямой контакт с гражданами, то проведение мероприятий по защите их прав и свобод в большинстве случаях инициируется при поступлении соответствующего обращения или жалобы.
Наконец, в-четвертых, после проведения расследования по жалобам омбудсмен принимает решение в виде представления или рекомендации, которое направляет в государственный орган, нарушивший право, для принятия мер по его восстановлению. Вместе с тем, омбудсмен не имеет никакой возможности непосредственно корректировать действия административных органов. Результат таких убеждений впоследствии отражается в специальных ежегодных отчетах – докладах омбудсмена.
Кроме того, правоведом было отмечено, что каждая страна, пытаясь внедрить институт омбудсмена в уже действующую правовую систему, вносит свои особенности в его функционирование, которые обусловлены национальными традициями. Для России, пишет исследователь, важно модернизировать уже имеющиеся механизмы защиты прав граждан в сфере управления, которые вместе с омбудсменом составляли бы единую систему контроля. Автор в заключении рассматриваемой работы акцентирует внимание на проблеме разграничения компетенции омбудсмена и других органов, в частности прокуратуры, которая в будущем потребует более глубокого анализа.
Некоторые правоведы принимали активное участие в государственном строительстве и выступали со своими инициативами по созданию правового государства, в том числе с предложениями по принятию соответствующего закона, который учредил бы государственную должность российского омбудсмена – Уполномоченного по правам человека. Так, проект закона о Парламентском Уполномоченном по правам человека и гражданина с авторскими комментариями и пояснительной запиской был представлен Бойцовой В.В. и Бойцовой Л.В. в Комитет по правам человека Верховного Совета РСФСР в 1992 году
. Однако какую-либо законодательную процедуру данный проект закона не прошел.
В 1993 году была принята Конституция Российской Федерации, в которой предусмотрена возможность учреждения государственной должности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации путем принятия соответствующего Федерального конституционного закона – данные условия определены в подпункте «е» пункта 1 статьи 103 Конституции РФ
.

Закрепление в Основном законе страны положений об Уполномоченном по правам человека ознаменовало признание властями значимости данного института для построения демократичного правового государства. Именно Конституция РФ активизировало интерес ученых-правоведов к новому для российской государственности институту. Некоторые исследователи-юристы принимали участие в разработке положений будущего Федерального конституционного закона об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации.
В 1996 году была опубликована работа Бойцовой В.В. «Служба защиты прав человека и гражданина. Мировой опыт»
, которая стала первой крупной публикацией, посвященной сравнительно-правовому исследованию становления и развития института омбудсмена не только в европейских странах, но и в государствах Америки, Азии, Африки и Океании.
В книге Хаманевой Н.Ю. «Защита прав граждан в сфере исполнительной власти» на основе анализа законодательства по состоянию на 1997 год и существовавшей тогда практики его применения, рассматривались вопросы законодательного регулирования деятельности института омбудсмена в России, его значимости в сфере осуществления контроля над исполнительной властью, а также разграничения его компетенции в комплексе с другими правовыми проблемами защиты прав граждан в сфере деятельности исполнительной власти, которые возникали на административном и судебном уровнях рассмотрения жалоб граждан
. Данное исследование является продолжением разработки тех тезисов, которые правовед указал в своей работе «Место и роль института омбудсмена в системе правового контроля» от 1992 года. Впервые институт омбудсмена показан в системном единстве с другими органами государственной власти, целью которых является защита прав и свобод человека и гражданина, определены проблемные вопросы становления и развития данного института и его интеграции с существующей системой органов государственной власти. 
Принятие 26.02.1997 г. Федерального конституционного закона № 1-ФКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации», разработка которого сопровождалось публикациями и статьями по вопросам функционирования института омбудсмена, подтолкнуло к проведению крупных исследований, в которых комплексно анализировались проблемы становления и развития института Уполномоченного по правам человека в России.
Были изданы комментарии к принятому Федеральному конституционному закону, подготовленные Бойцовой В.В.
, обзор нового правового акта дается в книге Башимова М.С. «Становление и перспективы института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации»
. Вместе с тем, данные работы преследуют информационную цель и не затрагивают концепции правового института омбудсмена в России и проблемы его формирования.

Профессиональное сообщество федерального и регионального омбудсменов (уже в то время стали функционировать институты региональных уполномоченных по правам человека, в частности в Республике Башкортостан и Свердловской области
) принимало активное участие в анализе законодательной и правоприменительной практики, касающейся работы института омбудсмена в России в рамках конференций, «круглых столов» с участием представителей научного сообщества и правоведов, однако материалы, публикуемые после проведения данных мероприятий, характеризовались узкой специализацией на той или иной области функционирования института омбудсмена (к примеру, на деятельности уполномоченных по правам человека в области здравоохранения или социальной сферы) и, следовательно, фрагментарностью информации и отсутствием комплексного подхода.
Возникший пробел в исследованиях института омбудсмена был восполнен только в 2001 году в связи с публикацией диссертации Шеенкова О.А., которая стала «…первой попыткой комплексного изучения института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации с начала его деятельности»
. При этом правовед в своем диссертационном исследовании не отходит от традиции рассмотрения зарубежного опыта, регулирующего вопросы функционирования института омбудсмена. Исследователем уделяется особое внимание историческим предпосылкам возникновения института омбудсмена в России.
Шеенков О.А. приходит к обоснованному выводу, что для достижения изменения взаимоотношений власти и гражданина важно развивать новые демократические институты контроля деятельности государственных служащих, основанных не на традиционной для России защите «государственного интереса», а на защите прав индивида. Таким институтом, по мнению правоведа, является институт Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации.
В работе раскрываются вопросы возникновения института омбудсмена в России, исследуются его юридическая природа и практическая деятельность. Подробно изучен комплекс прав Уполномоченного по правам человека, который необходим ему для осуществления эффективной правозащиты. На основе таких исследований правоведом сформулированы необходимые, по его мнению, дополнения в Федеральный конституционный закон, в частности, предоставление российскому омбудсмену права законодательной инициативы, ознакомления с материалами уголовного дела, направления запроса в Конституционный Суд Российской Федерации по вопросам соответствия нормативных правовых актов Основному закону страны.
В исследовании определена проблема повышения эффективности защиты прав личности в субъектах Российской Федерации. Предложено решение указанной проблемы – путем принятия Федерального закона «Об основах деятельности Уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации», позволяющего установить общие принципы деятельности института во взаимодействии с органами федеральной власти в субъектах, а также определить механизм его взаимодействия с федеральным Уполномоченным. 
Отсутствие федерального законодательного регулирования деятельности уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации станет одним из основных направлений для научных дискуссий ученых-юристов (которое будет раскрыто в следующей главе данного реферата). В этом плане рассматриваемая работа подчеркнула смещение научного интереса в сторону изучения специфических черт становления и развития института омбудсмена в России, в частности, его функционирование на региональном уровне или в отдельных областях общественной жизни.
При этом исследования в области фундаментальных вопросов института омбудсмена в России продолжились. 
К примеру, Бегаевой А.А. на основании различных источников сформулирована дефиниция омбудсмена как достойного доверия независимого лица, уполномоченного парламентом на охрану прав отдельных граждан и осуществляющего опосредованный парламентский контроль в форме обширного надзора за всеми государственными должностями, но без права изменения принятых ими решений
.
Новикова А.Е. в своем диссертационном исследовании разработала концепцию конституционно-правового статуса Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации
. Правоведом отмечено, что такой статус является комплексной правовой категорией, содержание которой определяется через системную совокупность прав, свобод, обязанностей, ответственности, адресованных российскому омбудсмену Конституцией Российской Федерации, международными правовыми актами, федеральным законодательством Российской Федерации. Помимо этого, исследователем акцентировано внимание на включенность Уполномоченного по правам человека в юридический механизм реализации прав человека, в который включена не только деятельность российского омбудсмена, но и непосредственная деятельность судов и правоохранительных органов, а также институт специальных юридических процедур, юридической ответственности и правовой культуры.
Одним из основных направлений исследований института омбудсмена является его место в системе государственных органов. Правоведы по-разному идентифицируют омбудсмена, в этой области какого-либо консенсуса не достигнуто и до настоящего времени. 
Так, некоторые ученые-юристы, например Чиркин В.Е., предлагают рассматривать омбудсмена в качестве элемента четвертой ветви власти – так называемой контрольной
. Ливеровский А.А. во многом соглашается с таким утверждением и обосновывает точку зрения, что омбудсмен составляет отдельную и самостоятельную ветвь власти, которая по своему уровню одинаково соответствует уровню остальных трех ветвей власти – законодательной, исполнительной и судебной
.

С такими позициями, не согласны многие правоведы, которые придерживаются классической модели разделения властей исключительно на три ветви. Так, Эмих В.В., изучая правовой статус Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, предлагает рассматривать российского омбудсмена в качестве должностного лица (так как большинство его полномочий носят субъективный публичный характер) и одновременно как единоличный государственный орган, не обладающий статусом органа государственной власти
. Такого же мнения придерживается Цымбалова Н.А., полагающая некорректным соотнесение уполномоченного по правам человека к какой-либо ветви власти
.
Другого мнения придерживается Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации Москалькова Т.Н. В своей статье российский омбудсмен доказывает точку зрения, что Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации обладает всеми признаками государственного органа: выступает как часть государственного аппарата, имеет собственный правовой статус и закрепленную в федеральном конституционном законе компетенцию, является юридическим лицом, самостоятельно участвует в публично-правовых отношениях, состоит из подразделений, объединенных в структуру и скрепленных единством целей и задач, которые выполняют федеральные государственные служащие в соответствии с Федеральным законом «О государственной гражданской службе РФ», наделен материальной базой и финансированием из бюджета, обладает другими свойствами государственного органа
.
Особенность правового статуса Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации также отражается на комплексе его полномочий. Приобретают актуальность такие вопросы как:
1. Определение путей совершенствования предоставленного омбудсмену комплекса полномочий – в сторону придания полномочиям государственно-властного характера, т.е. наделение их параметром обязательности для адресатов, либо в сторону развития форм взаимодействия российского омбудсмена с иными государственными органами и с институтами гражданского общества.
2. Разграничение полномочий российского омбудсмена с полномочиями других государственных органов, в частности прокуратуры.
Собственные концепции конституционно-правового статуса Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и определения его полномочий представлены и в поздних работах под авторством Феоктистова Д.Е.
, Таранцовой Д.М.
,
Плотниковой А.Э.
, однако большинство исследователей стали обращать внимание на отдельные аспекты деятельности российского омбудсмена, в частности, на его специализацию по отдельным сферам общественной жизни.
Таким образом, история изучения института омбудсмена прошло долгую эволюцию. Начиная с анализа зарубежного опыта построения и развития института омбудсмена, ученые-правоведы в дальнейшем стали разрабатывать концепции по построению и совершенствованию данного института на почве российской государственности. 

Некоторые правоведы принимали активное участие в разработке соответствующей нормативно-правовой базы, регулирующей деятельность российского омбудсмена, в частности в создании Федерального конституционного закона от 26.02.1997 № 1-ФКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации». Однако принятие такого нормативного-правового акта не устранило фундаментальные проблемы института омбудсмена – не урегулирован его конституционно-правовой статус, до конца не определены полномочия российского омбудсмена и его взаимоотношения с другими органами публичной власти. Данные вопросы впоследствии переросли в отдельные направления исследований института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и до настоящего времени не утратили своей актуальности.
Глава II. Специализация института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации как одно из направлений в исследованиях
Права человека – это сложный и многогранный институт, который затрагивает различные сферы общественной жизни и который все время усложняется. С принятием 20.11.1959 г. специальной Женевской Декларации в отдельный комплекс выделяются права ребенка
.
Российское государство предсказуемо принимает меры по гарантированию и защите прав человека – публикуется большое количество нормативных правовых актов, регулирующих те или иные сферы общественной жизни; учреждаются и функционируют органы контроля и надзора, разрастается государственный аппарат управления.
В связи с усложнением общественной жизни и государственного администрирования, институт омбудсмена в России не остается в стороне, активно развивается в целях осуществления эффективной правозащиты и за прошедшие десятилетия претерпел значительные изменения. 
Эволюция института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации прежде всего характеризуется процессом его специализации – в наиболее значимых для молодого демократического общества сферах общественной жизни, как правило, связанных с предпринимательской деятельностью, функционируют отдельные аппараты омбудсменов – уполномоченный по защите прав предпринимателей (бизнес-омбудсмен); уполномоченный по правам потребителей финансовых услуг (финансовый омбудсмен); общественный омбудсмен в сфере защиты прав высокотехнологичных компаний-лидеров. Помимо этого, в России действует Уполномоченный при Президенте Российской Федерации по правам ребенка, основная цель которого заключается в обеспечении эффективной защиты прав и интересов несовершеннолетних.

В дополнение к этому, Российская Федерация представляет собой государство федеративное, состоящие из субъектов, имеющих свои собственные государственные органы и учреждения. За относительно короткое время, в таких административно-территориальных единицах также были учреждены государственные должности уполномоченных по правам человека. Одним из пионеров в данной области стала Астраханская область, в которой 22.01.1999 г. был принят Закон «Об Уполномоченном по правам человека в Астраханской области»
.

На сегодняшний день первоначальная стадия формирования рассматриваемого института пройдена – государственная должность уполномоченного по правам человека в субъектах Российской Федерации представлена во всех регионах России. Их профессиональное сообщество под эгидой Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации активно участвует в совершенствовании не только своей, но и правоприменительной и правотворческой практик, а также в определении путей дальнейшего развития института. Российский опыт организации уполномоченных по правам человека является уникальным в мировой практике. Ни в одной стране мира нет такой разветвленной системы национальных учреждений по защите прав и свобод человека, как в России
.
Таким образом, уместно выделить два направления развития института омбудсмена в России и процесса его специализации – 1) в сторону специализации в зависимости от различных сфер общественной жизни; и 2) в сторону функционирования института омбудсмена в субъектах Российской Федерации.

2.1. История изучения института Уполномоченного по правам человека (омбудсмена) в субъектах Российской Федерации
Причиной такого внимания научного сообщества на развитие института региональных омбудсменов является активизация процесса его формирования в субъектах Российской Федерации. Ситуация с функционированием рассматриваемого института в целом по стране характеризовалась неравномерностью правового регулирования деятельности регионального омбудсмена в различных субъектах Российской Федерации, так как не было нормативного правового акта, предусматривающего общие стандарты статуса уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации и осуществления ими правозащиты, а также сформировавшейся правотворческой практики в данной сфере. Именно в период с конца 90-ых до начала 2010-ых было опубликовано и защищено большое количество диссертационных исследований, яркой чертой которых является акцентирование внимания на прогнозировании и построении дальнейших перспектив развития института уполномоченного по правам человека в субъектах Российской Федерации, а также на проблеме определения его правового статуса в системе государственных органов.

Так, к примеру, в 2001 году Шеенков О.А. предложил в целях повышения эффективности защиты прав личности во всех регионах России возложить на Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации координацию деятельности региональных омбудсменов
. 
При этом правовед отмечает, что важной задачей на ближайшую перспективу является принятие Федерального закона «Об основах деятельности Уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации», позволяющего установить общие принципы деятельности этого института во взаимодействии с органами федеральной власти в субъектах, определив механизм его взаимодействия с федеральным Уполномоченным. Также нуждается в проработке вопрос о специализации института Уполномоченного, о введении в российское правовое поле института Уполномоченного по правам военнослужащих. 

Исследование института омбудсмена в субъектах Российской Федерации продолжилось другими учеными-юристами. Так, Новикова А.Е., сравнивая между собой положения Закона об Уполномоченном по правам человека в РФ с аналогичными положениями региональных законов и законопроектов, отмечает наличие существенных вариаций, обусловленных как спецификой регионального уровня, так и особенностями конкретных регионов
. Для законодателей субъектов Российской Федерации Закон об Уполномоченном по правам человека в РФ служит моделью правового регулирования.
Обращая внимание на отсутствие единого подхода в регионах к институту омбудсмена, Новикова А.Е. рассматривает потребность в координации деятельности региональных уполномоченных по правам человека, которые являются отдельными институтами.
Другого мнения придерживается Засыпалова В.И. в своем диссертационном исследовании
. Автор приходит к выводу, что правовой рассматриваемый институт омбудсмена представляет собой единый механизм защиты прав и свобод человека, входящий в российскую внутригосударственную (национальную) систему защиты прав и свобод человека, составными элементами которого являются институт Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации (Федерального Уполномоченного) и институт Уполномоченного по правам человека в субъектах Российской Федерации (Регионального Уполномоченного). Кроме того, в целях эффективной защиты прав и свобод человека необходимо законодательно определить взаимоотношения между Федеральным и Региональным Уполномоченными по правам человека в Федеральном законе «Об основах деятельности Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации», которые должны строиться не на отношениях подчиненности, а иметь форму активного контакта и взаимодействия, основанного на взаимопомощи и взаимном информировании по отдельным вопросам деятельности, при обязательном сохранении независимости каждого из институтов.
Таким образом, вопрос о разработке и принятии Федерального закона, который регулировал бы деятельность уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации множество раз поднимался научным сообществом. Некоторые исследователи обращали внимание и на отдельные проблемные вопросы, возникающие в ходе осуществления деятельности региональных омбудсменов. 

Примером такой работы может служить диссертационное исследование Лукашовой Н.Ф.
. Автор раскрывает различные точки соприкосновения института региональных омбудсменов с законодательными, исполнительными и судебными органами государственной власти. 

Так, правоведом предлагается закрепить право регионального омбудсмена на законодательную инициативу. В рамках взаимодействия уполномоченных по правам человека и исполнительных органов в субъектах Российской Федерации важное место занимают заключаемые двусторонние соглашения (договоры) о сотрудничестве, информационном обмене и т.д., которые направлены на объединение усилий по обеспечению и соблюдению прав и свобод человека, на усиление информационного взаимодействия. Кроме того, необходимой гарантией для осуществления региональным омбудсменом своих полномочий является его право безотлагательного приема руководителями и другими должностными лицами органов государственной власти. В рамках совершенствования правозащитной деятельности Лукашова Н.Ф. предлагает наделить региональных омбудсменов правом на обращение в суд в защиту неопределенного круга лиц.
Примечательно, что данные предложения нашли свое отражение в Федеральном законе от 18.03.2020 № 48-ФЗ «Об уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации», который запустил новый виток обсуждений в профессиональном сообществе российских омбудсменов по совершенствованию правового регулирования своей деятельности в целях эффективной реализации полномочий по правозащите.
В поздних работах ученых-правоведов наблюдается смещение фокуса исследовательской деятельности в сторону изучения отдельных аспектов практики уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации. Примерами, характеризующими такую тенденцию в научном сообществе, могут служить работы Белякова А.Ю.
, Оводковой Л.С.
, Плотниковой А.Э. Вместе с тем, такие исследования связывает момент написания – они опубликованы до принятия Федерального закона от 18.03.2020 № 48-ФЗ «Об уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации».
Обсуждение совершенствования практики уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации, разработка и рассмотрение предложений по улучшению правового регулирования их правового статуса и деятельности проходит не только в научных кругах, но и на Всероссийских координационных советах уполномоченных по правам человека, которые проводятся под председательством Уполномоченного по правам человека в РФ – важнейших для профессионального сообщества омбудсменов мероприятиях.

В частности, 25.11.2021 г. обсуждалась практика реализации вышеназванного Федерального закона – рассматривались предложения и замечания уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации
.
2.2. История изучения института Уполномоченного по правам человека (омбудсмена) специальной компетенции

Параллельно с изучением специализации Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации на районном уровне проводятся исследования проблемных вопросов его развития в различных направлениях правозащиты, в частности в сферах предпринимательской деятельности или защиты прав и законных интересов несовершеннолетних. Данная область исследования представлена не так ярко, и крупные проекты в ней стали проводиться относительно недавно. 
Примером такой работы может служить диссертационное исследование
Горбачева А.П.
 Правовед указывает, что положительный опыт работы Уполномоченного по правам человека, с одной стороны, выявленные проблемы в работе Уполномоченного - с другой (чрезмерная нагрузка на аппарат, сложность оказания помощи в силу отсутствия необходимых знаний и навыков по отдельным правовым конфликтам), обусловили тенденцию к специализации института Уполномоченного в России. Результатом такой специализации стало появление детских омбудсменов, а также Уполномоченного по защите прав предпринимателей. 
Создание системы уполномоченных по защите прав предпринимателей в современной России, подчеркивает исследователь, свидетельствует о наличии двух, двигающихся во встречном направлении, тенденций. С одной стороны самоограничение властных полномочий государства и постановка их в рамки закона и под контроль общества, а с другой стороны консолидация бизнес-сообщества и осознанная им необходимость формирования в стране благоприятных политических, экономических, юридических и других условий для развития предпринимательства как залог стабильного общественного и государственного развития. 

Исследователь обращает внимание на проблемы взаимодействия бизнес-омбудсменов на федеральном и региональном уровнях, которое должно строиться на принципах координации. Отдельные формы их взаимодействия следует закрепить в Федеральном законе от 07.05.2013 № 78-ФЗ «Об уполномоченных по защите прав предпринимателей в Российской Федерации» и нормативных правовых актах субъектов Российской Федерации, регламентирующих статус уполномоченных по защите прав предпринимателей в субъектах Российской Федерации. Вмешательство бизнес-омбудсмена должно быть ограничено путем внесения в указанный Федеральный закон терминологической ясности с такими категориями как «должностное лицо», «орган государственной власти» и «орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации».
Учитывая тот факт, что специализация уполномоченных по различным областям правозащиты началось относительно недавно (должность детского омбудсмена учреждена в 2009 году, а бизнес-омбудсмена – в 2013 году), исследования в данной области также сфокусированы на зарубежный опыт. К примеру, в работе Калининой Е.Г.
, комплексно изучены вопросы становления и деятельности специализированных уполномоченных по правам человека. Правоведом сформулированы критерии для определения направлений специализации омбудсменов: критерий «уязвимая» группа лиц (уполномоченный по правам лиц с ограниченными возможностями здоровья, по правам ребенка); критерий «национальная безопасность» (уполномоченный по делам военнослужащих); критерий «проблемная сфера в государственной политике» (уполномоченный по борьбе с коррупцией, по охране окружающей среды).
Таким образом, специализация института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, обусловленная развитием общества и государственного управления, представляет особый интерес для юридической науки. Данная область исследований стала превалировать при рассмотрении института омбудсмена на современном этапе.
Заключение

Из всего вышеизложенного можно сделать вывод, что история изучения института Уполномоченного по правам человека (омбудсмена) прошло долгий путь. 
Начиная с изучения зарубежного опыта, ученые-правоведы на базе накопленного нормативного и научного материалов стали разрабатывать собственные концепции построения данного института на почве российской государственности. Примечательно, что важность создания данного института в России понимали не только представители научного и юридического сообществ, но и государственные деятели, что освободило правоведов от необходимости обоснования учреждения омбудсмена в России и позволило принять активное участие в разработке законопроектов, которые регулировали бы его деятельность.
Результатом совместных усилий федерального законодателя и ученых-юристов стал Федеральный конституционный закон от 26.02.1997 «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации», принятие которого существенно активизировало процесс изучения института омбудсмена в России, потому что новый нормативный правовой акт не решал некоторые фундаментальные вопросы, а именно конституционно-правового статуса Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, его место в системе органов государственной власти и специализации этого института по направлениям правозащиты и по территориальному признаку. Постепенно работы правоведов стали дополняться не только изучением иностранного научного и правового материала, но и функционирования и правоприменительной практики российского омбудсмена. Примечательно, что и профессиональное сообщество омбудсменов оказывало содействие в проводимых исследованиях.
Стабилизация общественных отношений и усложнение общественной жизни и государственного управления привели к специализации института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. Омбудсмены стали действовать в субъектах Российской Федерации, появились бизнес-омбудсмены и детские омбудсмены. Происходящие изменения не остались без внимания научного сообщества. Правоведами внимательно изучались вопросы взаимодействия федерального и региональных омбудсменов между собой и с другими правозащитными и правоохранительными структурами, некоторые работы были направлены на исследование деятельности Уполномоченного по защите прав предпринимателей и Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по правам ребенка. 
Принятие в 2020 году Федерального закона, регулирующего вопросы деятельности уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации, активизировало процесс изучения вопроса специализации института омбудсмена. В профессиональном сообществе региональных омбудсменов принятый закон уже вызывает множество дискуссий, активно обсуждается на всероссийских съездах, организуемых по эгидой Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации.

Данное событие во многом предопределило основные направления исследований научного сообщества, касающегося перспектив дальнейшего развития Уполномоченного по правам человека в России.
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