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Данная статья посвящена взаимодейс-
твию государственного правозащитно-
го института – регионального института 
уполномоченного по правам человека – с 
некоммерческими организациями, как с 
акторами правозащитного поля публичной 
политики, а также анализу факторов, вли-
яющих на этот процесс. 

По своей природе институт омбуд-
смана является пограничной структурой – 
«boundary organization» [7, c. 400]. Это та-
кой тип организаций, которые обеспечи-
вают взаимодействие науки и политики, 
они функционируют на стыке мира науки 
и мира политики. К ним могут быть отне-
сены фабрики мысли, консультативные и 
экспертные советы при государственных 
органах, институт омбудсмана и совеща-
тельные органы при нем. Подобные струк-
туры обеспечивают возможность интегри-
ровать науку и процесс принятия полити-
ческих решений; вовлекают в обсуждение 
акторов из различных социальных миров 
(науки, политики, гражданского обще-
ства); формируют общую идентичность у 
представителей экспертного сообщества, 
гражданского общества и государственных 
органов в рамках процесса формирования 
политического решения и обеспечивают 
его легитимацию. 

Термин «boundary organization» был 
введен в Д. Гастоном в 2001 году. При-
мечательно, что примерно в это же время 
А.Ю. Сунгуров ввел в политическую науку 
понятие института-медиатора. Основная 
задача институтов-медиаторов – обеспе-
чение взаимодействия и конструирование 
дискуссионного пространства между обще-
ством и властью, между основными акто-
рами публичной политики [5, c. 100].

Поскольку в рамках конструируемого 
пограничными структурами институцио-
нального дискуссионного пространства 
сами эти структуры стремятся занимать 
позицию независимого арбитра, у акторов, 
участвующих в дискуссии, появляется воз-
можность выработать такое политические 
решение, которое не будет нарушать ба-
ланс интересов этих принципиально раз-
ных миров [11, c. 100]. 

Теоретически институт омбудсмана яв-
ляется пограничной структурой, поскольку 
он доводит до сведения акторов, принима-
ющих политические решения, информацию 
о реальной ситуации с правами человека, 
о том, как работают принимаемые ими 
законы, программы и т.д. Но не всегда 
омбудсман получает эту информацию из 
собственной практики, зачастую он агреги-
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рует информацию, поступающую к нему из 
разных источников, в том числе и от НКО и 
экспертов. Однако на практике такое вза-
имодействие не всегда складывается меж-
ду уполномоченными и НКО. Более того, 
в разных регионах существует различный 
опыт и модели сотрудничества омбудсма-
нов и НКО, экспертного сообщества. 

В рамках данной статьи мы можем 
выделить три основных интересующих нас  
актора поля публичной политики – это го-
сударственные структуры, представленные 
в рамках данной статьи институтом ом-
будсмана, НКО и сообществом экспертов. 
Необходимо отметить, что в реальности 
границы между гражданским обществом и 
сообществом экспертов довольно размыты 
[1, c. 269]. Так, представители академичес-
кого сообщества могут входить в состав 
правления некоммерческих организаций 
или просто являться их членами, то есть 
применять таким образом научное знание 
в практике гражданского участия. 

Сегодня существует большое количес-
тво теорий, которые описывают модели 
взаимодействия власти и общества. В их 
числе, например, теория коммуникатив-
ного действия Ю. Хабермаса [6, c. 382] 
и мониторинговой демократии Дж. Кина 
[10, c. 8], дискурсивная модель К. Скелчер 
[12, c. 89–110] и другие. В российской по-
литической науке различные модели взаи-
модействия общества и власти разработа-
ны М. Горным [2, с. 15], А. Сунгуровым, 
В. Якимцом и Е. Белокуровой. Однако эти 
модели не применимы для анализа взаи-
модействия НКО и института омбудсмана, 
поскольку они фокусируются на анализе 
интенсивности взаимодействия, мерах го-
сударственной поддержки третьего секто-
ра и институционализации взаимодействия 
этих акторов. Однако в сфере взаимодейс-
твия уполномоченных по правам человека 
с НКО вопросы финансирования НКО не 
актуальны, так как омбудсман не занима-
ется реализацией политики, а бюджетное 
финансирование этого института сильно 
ограниченно. Институциализация взаимо-
действия посредством соглашений также 
не влияет на само взаимодействие. Кро-
ме того, важное значение в данном случае 
имеет тот факт, что институт омбудсмана 
является высокоперсонифицированным 
(восприятие конкретного человека, а не 
института; нормативная фиксация высо-
ких требований к личности омбудсмана; 
возможность омбудсмана определять не 
только приоритетные направления рабо-
ты, но и структуру самой организации) [3, 

с. 17], и посредством избрания того или 
иного лица на данную должность власть 
определяет дальнейшее развитие инсти-
тута.

В то же время вопрос о взаимодейс-
твии НКО и института омбудсмана является 
актуальным в настоящее время, поскольку 
законодательство о взаимодействии госу-
дарственных органов и НКО находится в 
стадии формирования, а применение поло-
жений закона «Об иностранных агентах» и 
многочисленные проверки НКО силовыми 
ведомствами практически парализовали и 
вывели из публичного поля деятельность 
организаций третьего сектора. 

Цель данной статьи: ответить на воп-
рос, каким образом в сложившихся усло-
виях осуществляется взаимодействие го-
сударственных правозащитных институтов 
и гражданского общества, а также какие 
факторы влияют на этот процесс? Ответ на 
данный вопрос носит теоретико-приклад-
ной характер. Эмпирическую основу со-
ставляет анализ методом обоснованной те-
ории кейсов регионов: Северо-Западного, 
Центрального, Приволжского федеральных 
округов и Свердловской области.

1. Факторы, влияющие на взаимо-
действие института уполномоченного 
по правам человека и некоммерческих 
организаций

Одной из функций правозащитных 
НКО является артикуляция общественных 
интересов, в то время как мы уже отме-
тили ранее, одной из функций института 
омбудсмана является функция медиатора 
и агрегация публичных интересов пос-
редством взаимодействия с гражданским 
обществом.

Устойчивость процессов взаимодейс-
твия института омбудсмана и представите-
лей НКО, как и любых других взаимоотноше-
ний, гарантирует их институционализация, 
хотя бы неформальная. Институционали-
зация отношений подразумевает, что есть 
какие-то правила, прин ципы, на которые 
опираются участники процесса, и что они 
имеют представление о других акторах 
процесса и в состоянии сформировать 
адекватные ориентационные установки и 
систему ожиданий. При анализе процес-
сов взаимодействия необходимо учиты-
вать: набор акторов, действующих в поле 
политики, их позиции, набор ресурсов и 
действий, которые они могут предприни-
мать в актуальных условиях, уровень их 
независимости от внешних факторов и их 
влияние на акторов процесса взаимодейс-
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твия, объем доступной акторам информа-
ции, потенциальные выгоды и результаты 
взаимодействия [4, с. 53–78]. Акторы в 
процессе коммуникации руководствуются 
системой ожиданий и своими ориентаци-
онными установками, и, принимая участие 
в процессе взаимодействия, определяют 
дальнейшее развитие ситуации, перспек-
тивы и качество взаимодействия.

Сопоставляя категории «проблемы 
взаимодействия» и «личность омбудсма-
на», мы выявили, что, с одной стороны, 
для НКО в большинстве регионов (кроме 
Пермского края и Свердловской области) 
взаимодействие с институтом омбудсмана 
сводится к сотрудничеству с конкретной 
личностью, обладающей набором полно-
мочий, с другой – личность, занимающая 
эту должность, отражает позицию органов 
власти по отношению к данному институту 
(адаптация, имитация или реальная защи-
та прав человека). Кроме того, позиция ор-
ганов власти в отношении института ом-
будсмана находит отражение в ресурсном 
обеспечении его деятельности (бюджет, 
аппарат, защита от воспрепятствования 
деятельности института) и возможности 
транслировать в органы власти информа-
цию о проблемах, обозначенных НКО.

В свою очередь, сообщество НКО также 
имеет ряд характеристик, которые влияют 
на их роль в процессе взаимодействия. 
Во-первых, это структура третьего секто-
ра – какие организации его представляют 
(традиционные НКО с функцией легити-
мации властных решений, новые СО НКО, 
которые специализируются на защите прав 
определенных групп, и гражданские право-
защитные организации, задача которых – 
защита политических и личных прав чело-
века). Во-вторых, это профессиональный 
уровень и компетентность этого сообщес-
тва, уровень его консолидации. В-третьих, 
ресурсы, которыми обладают НКО.

Мы можем выделить следующие фак-
торы, влияющие на процесс взаимодейс-
твия уполномоченных по правам человека 
с НКО, которые являются достаточными для 
характеристики акторов процесса взаимо-
действия:
1. Правовой статус института;
2.  Личность омбудсмана, его аффилиация 

с органами власти, гражданским обще-
ством, сообществом экспертов;

3. Позиция органов власти по отношению 
к институту, полномочия и сферы де-
ятельности; 

4. Ресурсное обеспечение деятельности 
института уполномоченного по правам 

человека (бюджет, количество человек 
в аппарате);

5. Основные тенденции развития третье-
го сектора в регионе, повлиявшие на 
состав третьего сектора, количество 
реально действующих организаций, 
организациями какого типа они пред-
ставлены (традиционные НКО, новые 
социально ориентированные НКО и 
правозащитные НКО);

6. Наличие площадки для взаимодействия 
НКО друг с другом и другие консоли-
дирующие факторы;

7. Ресурсное (финансовое и материально-
техническое обеспечение) НКО.
Перед нами встает вопрос – каким обра-

зом может осуществляться взаимодействие 
акторов с учетом выявленных факторов? 

2. Разработка моделей 
взаимодействия института 
омбудсмана и НКО
Выявление факторов, влияющих на 

взаимодействие акторов, дает возмож-
ность описать и систематизировать ос-
новные модели взаимодействия институ-
та омбудсмана с правозащитными НКО и 
экспертным сообществом. Для описания 
поля взаимодействия уполномоченных по 
правам человека и некоммерческих орга-
низаций можно выделить три измерения 
такого взаимодействия:

1. Тип вопросов, которые в рамках 
взаимодействия с НКО, омбудсман ставит 
перед органами власти:

а) гражданские (нормативные);
б) социальные (легитимизующие).
Характер вопросов, по которым взаи-

модействуют УПЧ и НКО, зависит от того, 
какие вопросы может решать уполномо-
ченный в силу своего неформального и 
формального правового статуса, и от цели, 
которую он принял к реализации, занимая 
данную должность (имитация, адаптация 
института или реальная защита прав граж-
дан). При этом каждый уполномоченный 
занимается защитой социальных прав, но 
не каждый защищает гражданские и поли-
тические права. В соответствии с характе-
ром вопросов и целями акторов принима-
ются решения о том, будет ли выстраивать-
ся дальнейшее взаимодействие. 

2. Взаимоотношения акторов по степе-
ни обеспеченности ресурсами:

а) партнерские;
б) патерналистские.
Согласно моделям взаимодействия 

НКО и власти, предложенным А. Сунгу-
ровым, как правило, встречаются два ос-
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новных типа взаимоотношений в рамках 
сотрудничества акторов в зависимости от 
их обеспеченности ресурсами – это парт-
нерский и патерналистский типы. В ситуа-
ции, когда ресурсы, которыми располага-
ют уполномоченный и НКО, сопоставимы 
по объему, либо при совместных усилиях 
акторы могут получить финансирование на 
решение их общих задач, например ситу-
ации, когда некоммерческая организация 
получает финансирование при поддержке 
уполномоченного; либо когда НКО является 
носителем экспертного знания, – эти ситу-
ации способствуют установлению партнер-
ских отношений. Другой тип взаимодейс-
твия – патерналистский («модель садов-
ника»), когда акторы обладают неравными 
ресурсами и один из них нуждается в под-
держке и ресурсах другого. Чаще всего это 
проявляется в зависимости общественных 
организаций от ресурсов уполномоченного, 
и в некоторых случаях, омбудсман может 
инициировать развитие государственной 
политики поддержки и «выращивания» этих 
организаций, так как нуждается в союзниках 
и партнерах в их лице. 

3. Тип практик взаимодействия:
а) про-активные;
б) ре-активные.
Ре-активные практики – это, как прави-

ло, взаимодействие на «входе» в систему 
в виде информации, поступающей к упол-
номоченному со стороны некоммерческих 
организаций (различные обращения, све-
дения о нарушениях, консультации), а про-
активные практики – это те практические 
результаты, которые получаются на «вы-
ходе», и доступны лицам, принимающим 
решения, и обществу (рекомендации упол-
номоченного по внесению изменений в за-
конодательства, организованные меропри-
ятия, печатные материалы и т.д.). Характер 
взаимодействия этих акторов по данным 
критериям производится на основании 
наличия этих практик взаимодействия и 
степени их интенсивности. Так, например, 
наличие про-активных практик взаимо-
действия зависит, как правило, от интен-
сивности взаимодействия и от наличия и 
объема ресурсов у акторов процесса.

Таким образом, из выбранных факто-
ров складываются различные модели вза-
имодействия омбудсманов и представите-
лей некоммерческих организаций, которые 
соответствуют различным комбинациям 
представленных выше характеристик вза-
имодействия:

– нормативную партнерскую про-ак-
тивную модель, или модель гражданской 
кооперации, можно наблюдать во взаи-
модействии гражданского общества и ин-
ститута омбудсмана в Санкт-Петербурге, 
Пермском крае и Свердловской области. 
В рамках этой модели наиболее отчетли-
во выражена функция уполномоченного 
по правам человека как медиатора пог-
раничной структуры, способной обеспечи-
вать переговорную площадку для органов 
власти и НКО. Данная модель обладает 
наибольшим потенциалом, так как защита 
гражданско-политических прав – это всег-
да более трудная задача для омбудсмана, 
требующая от него взвешенности и незави-
симости; данная модель говорит о полити-
ческом весе омбудсмана; в рамках данной 
модели институт омбудсмана действует как 
автономный от региональных властей ак-
тор и сотрудничает с НКО как по вопросам 
защиты социальных, так и личных полити-
ческих прав.

Наличие про-активных практик сви-
детельствует о том, что взаимодействие 
акторов переросло уровень рассмотрения 
обращений и обмена информацией, и 
уполномоченный совместно с некоммер-
ческими организациями предотвращает 
нарушения прав человека и создает какой-
то «продукт», который является результа-
том взаимодействия.

– легитимизующая партнерская про-
активная модель, или модель социально 
ориентированной кооперации, представ-
лена, например, в Архангельской облас-
ти. Это следующая по результативности 
модель взаимодействия. омбудсман тесно 
сотрудничает с НКО в сфере защиты соци-
альных прав. Третий сектор региона консо-
лидирован и независим, что обеспечивает 
партнерское сотрудничество с уполномо-
ченным. Омбудсман имеет политический 

Тип вопросов Тип ресурсной 
обеспеченности акторов Тип практик

Гражданские (нормативные) Партнерские Ре-активные

Социальные 
(легитимизующие) Патерналистские Про-активные

Параметры взаимодействия
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вес, но в силу определенных причин ог-
раничен в возможности заниматься защи-
той гражданских прав. Как сказал о такой 
ситуации В.П. Лукин: «Как вы предпочи-
таете – чтобы я вяло, но подольше этим 
занимался <(защитой политических прав> 
или чтобы бодро, но покороче?»1.

– нормативная патерналистская ре-
активная, или модель развития, характер-
на, например, для Республики Дагестан. В 
рамках этой модели омбудсман активно 
по различным правозащитным вопросам 
поддерживает и стимулирует развитие 
гражданского общества в регионе. Данная 
модель имеет потенциал развития и воз-
можность трансформации в модель граж-
данской кооперации.

– легитимизующая патерналистская  
ре-активная модель, на наш взгляд, ха-
рактерна для Калужской области. Ее еще 
можно обозначить как конвенциально-па-
терналистскую модель. Эта модель отра-
жает наиболее слабую кооперацию между 
акторами. В рамках такой модели взаи-
модействия некоммерческие организации 
не ждут от омбудсмана проявления ини-
циативы. В то же время уполномоченный 
оказывает поддержку деятельности сла-
бого третьего сектора только тогда, когда 
возникают обращения, однако сам иници-
ативу не проявляет.

***
Итак, существующие модели взаимо-

действия ориентированы либо на оценку 
интенсивности взаимодействия, либо на 
оценку степени автономии акторов. Моде-
ли взаимодействия НКО и омбудсманов, 
предложенные автором данного исследо-
вания, основаны на системном подходе 
и отражает наиболее типичные практики. 
Однако автор исследования видит и ее не-
достаток. В ней практически не отражена 
интенсивность взаимодействия акторов. В 
дополнение к сказанному следует доба-
вить, что разработанные модели не при-
менимы к субъектам, где взаимодействие 
акторов отсутствует.

Кроме того, в рамках двух абсолют-
но одинаковых моделей взаимодействие 
акторов может значительно отличаться. 
Например, модель социально ориентиро-
ванной кооперации в Новгородской и Ар-
хангельской областях. В первом случае мо-
дель легитимизующая, так как омбудсман 
не занимается политическими правами, а 

во втором – проблема соблюдения поли-
тических прав просто не является актуаль-
ной. В Новгородской области партнерство 
некоммерческих организаций и уполномо-
ченного осуществляется на уровне симби-
оза,  друг без друга этим акторам трудно 
решать свои задачи, а в Архангельской 
области это взаимодействие мотивировано 
рациональным выбором, в рамках которо-
го акторы фактически могут работать и без 
содействия друг друга. 

Выявление моделей взаимодействия 
института омбудсмана со структурами 
гражданского общества (НКО) является 
первым шагом на пути анализа возможнос-
тей участия экспертов в принятии полити-
ко-управленческих решений в сфере прав 
человека при содействии уполномоченных 
по правам человека на уровне субъекта 
Федерации.
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