ТЕЗИСЫ

 Особенности процесса принятия решений при реформировании института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации

В данной работе рассматривается процесс принятия поправок в федеральный конституционный закон и отдельные законодательные акты об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации, который был инициирован в начале 2015 года через призму теории множественных потоков Джона Кингдона. 
 Институт Уполномоченного по правам человека в России является органом власти, который в своей работе руководствуется масштабными целями, но по факту имеет недостаточные возможности для их достижения. Очевидно, что именно поэтому реформирование института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации для существенного расширения прав омбудсманов было необходимо. Однако важнейшим аспектом рассмотрения этой проблемы является то, что необходимые поправки были проведены и приняты только в 2015 году. Предложения по реформированию института как от Уполномоченных в субъектах Российской Федерации, так и от представителей экспертного сообщества не единожды поступали «наверх», но не находили отклика на протяжении практически всей истории института. Исходя из двух приведенных противоречий, выделим следующую проблему: процесс реформирования института Уполномоченного по правам человека в России, направленный на расширение полномочий омбудсманов, был инициирован только в 2015 году, несмотря на острую потребность в таком переустройстве гораздо ранее. Согласно заявленной проблеме, формулируется такой исследовательский вопрос: какие факторы являются причиной принятия изменений в законодательство об Уполномоченном по правам человека, расширяющих полномочия института, в 2015 году? Объектом исследования является институт Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. Предмет исследования – процесс принятия решений при реформировании института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. Научная актуальность: применение модели множественных потоков Джона Кингдона к запуску проекта реформы позволит нам комплексно рассмотреть цикл принятия решений в данном случае, включая основных акторов и окружающие их институциональные установки. Общественная актуальность: Уполномоченный по правам человека – важнейший механизм защиты прав и свобод человека, и несоответствие его структуры и механизмов действия нуждам общества повлияет на уровень правозащиты в стране. Цель исследования: выявить, какие факторы были определяющими в процессе принятия поправок в законодательство об Уполномоченных по правам человека в России в 2015 году.  

Задачи исследования:

1. Проанализировать научную дискуссию  по теме реформ, включая  и реформы института омбудсмана, и выбрать наиболее релевантную концепцию для понимания реформы института Уполномоченного по правам человека.

2. Проанализировать действующее законодательство об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации и выявить различия с предыдущей редакцией ФКЗ.

3. Выполнить анализ процесса принятия проекта реформы института Уполномоченных по правам человека в субъектах  Российской Федерации опираясь на выбранный концептуальный подход анализа реформаторских процессов, включая и интервью с соответствующими экспертами. Основной гипотезой исследования является следующее предположение: При принятии решения о проведении реформы института омбудсмана в России главным фактором «продвижения» проекта была приближенность Эллы Александровны Памфиловой, действующего на момент реформы Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации к властным элитам. Дополнительная гипотеза исследования: Реформа института омбудсмана в России, расширяющая его полномочия, была принята только в 2015 году по причине «политики бездействия», т.е. несовпадения административной повестки дня с публичной. Методология исследования: формально-юридический анализ, с помощью которого в работе рассмотрены изменения в законодательных актах об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации, принятые в 2015 году. По результатам анализа была составлена сравнительная таблица, где наглядно представлены поправки, принятые  в федеральный конституционный закон и об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации. Для оценки причин проведения реформы и её действия было приведено интервьюирование двух представителей экспертного сообщества в сфере деятельности института омбудсмана в России – члена экспертного совета Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и одного из советников Уполномоченного по правам человека в Санкт-Петербурге. При беседе с экспертами был применен метод полуструктурированного интервью. Также для рассмотрения процесса принятия реформы института Уполномоченного по правам человека был проанализирован доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2015 год, отдельная часть которого посвящена целям реформы, ее принятию и этапам ее реализации.

В современных исследованиях реформ часто выделяется идея не последовательности, но параллельности формирования политического курса, т.е. поиска решения проблем одновременно на нескольких уровнях. К таким теориям относится модель множественных потоков Джона Кингдона. 
Problem stream
Согласно взгляду Кингдона на «поток проблем», решение о проведении той или иной реформы связано с «повесткой», или комплексом важных тем, которые обсуждаются политическими акторами. Для запуска политического процесса работы над проблемой из «мусорного ведра», т.е. попадания проблемы в сферу внимания политических акторов, необходим набор из трех определенных механизмов:

А) индикаторы: к ним относятся экспертные оценки и мнения, определяющие характер проблемы и ее размер;

Б) события, произошедшие вследствие наличия проблемы, например несущие негативные последствия для общества;
В) обратные связи: информация о ситуации, сложившейся из-за наличия данной проблемы.

Poliсy stream
Поток решений, или «poliсy stream» выражается в многообразном наборе политических решений, которые предлагаются конкурирующими политическими акторами. Кингдон называет таких акторов, предлагающих альтернативные варианты решения проблем, «антрепренерами». Особенность антрепренеров состоит в том, что они пытаются максимизировать свою будущую выгоду, предоставляя те или иные варианты политических курсов, соотнося их с существующей повесткой. Влияние антрепренеров на политические курсы ограничено, так как не все решения подвергаются имплементации. Следует отметить, что теория Кингдона в целом предполагает такую конкуренцию внутри демократической политической системы, что в условиях недемократических режимов представляется более сложным с точки зрения количества альтернатив процессом. 

Politiсal stream
Третий поток, предложенный Кингдоном, это «поток политики» - politiсal stream. Этот поток включает в себя четыре аспекта, имеющих отношение к политической составляющей государства:

А) национальное сознание, основанное на паттернах общества как нации;

Б) политики, или группы давления («advoсaсy groups»);

В) менеджмент, или способы управления в государственных органах;

Г) пути достижения консенсуса.
Поток политики имеет особое значение благодаря существующим в политических системах группам давления. Такие группы заинтересованных политиков являются важнейшими акторами в выработке окончательного политического курса благодаря постоянному доступу к административным ресурсам.

Poliсy window
Отправной точкой начала имплементации политического курса, или, в нашем случае, начала проведения реформы, Кингдон считает открытие «окна возможностей» - poliсy window. Отметим, что по Кингдону, открыть окно возможностей способны только два потока из трех:  поток проблем, если проблема достаточно серьезна, или поток политики. Важно, что потоки сводятся благодаря действиям антрепренеров, стремящихся провести выгодный им политический курс и  зависящих от степени их доступа к потокам. Когда открывается окно возможностей, три потока – поток проблем, поток решений и поток политики соединяются – для конкретной проблемы ищется решение при участии политических сил и стратегий антрепренеров. В итоге такого стечения обстоятельств вырабатывается наиболее подходящий политический курс, и процесс принятия решений переходит от стадии разработки к выполнению. 

Согласно модели Кингдона, пункты доклада Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2015 год можно определить как существующую повестку, в рамках которой необходимо было найти решения названных задач, и устанавливающую поток проблем. Индикатором для выхода этих проблем «на поверхность» стали заявления самого Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. В рамках потока решений федеральный Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации предложил «универсальный образец» Модельного закона, который был готов к декабрю 2015 года: т.е. некое методическое пособие, определяющее порядок избрания, назначения и деятельности региональных Уполномоченных. К группам давления в процессе разработки проекта реформы можно отнести членов Координационного совета при Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации, так как согласно докладу 2015 года, этот механизм координации между федеральным и региональным омбудсманами зарождался «путем самоорганизации, по инициативе "снизу"».  Целями Координационного Совета является работа над улучшением механизмов правозащитной деятельности, развитие и совершенствование института омбудсмана в Российской Федерации, поддержка его авторитета. Пост на момент принятия реформы занимала Элла Александровна Памфилова, и именно ее активная деятельность по продвижению поправок в действующее законодательство во многом определила подписание обновленного законодательства. Представляется, что ее способ достижения консенсуса в рамках потока политики определил направление развития института в сторону положительных изменений.
 «Повестка» может быть публичной (имеющей отношение в общественному мнению) и административной (относящейся к интересам органов власти). В том случае, когда административная повестка не совпадает с публичной, процесс принятия решений не запускается и возникает так называемая «политика бездействия». Такая ситуация особенно сильно проявляется в режимах, не являющихся демократическими, так как «повестка» в недемократических режимах возникает не как результат конкуренции между должностными лицами и их видением проблем и путей их решения (что первоначально постулировалось в теории Кингдона для демократических режимов).
Важнейшими особенностями деятельности, которые приобрел институт омбудсмана в России, оказывающие влияние на процесс реформирования института, являются: хорошая встраиваемость в политическую систему, транзит демократических инноваций, неопределенность статуса среди государственных органов и высокоперсонифицированность института. Элементами высокоперсонифицированных институтов показываются: 

1) Институт крайне связан с лицом, находящемся на данной должности с точки зрения общества; 

2)  Лицо, занимающее должность, должно соответствовать нормативно закрепленным высоким стандартам репутации; 
3) Возглавляя вверенную ему организацию, руководитель может самостоятельно не только определять направления ее деятельности, но и механизмы работы этой организации
.
Все перечисленные особенности соответствуют специфике работы Уполномоченного по правам человека в России. Во-первых, при вступлении омбудсмана в должность, от него требуются определенные моральные и профессиональные качества, что подтверждается процедурой присяги
. Во-вторых, наличие института Уполномоченного по правам человека практически во всех регионах России подчеркивает его вариативность
. В-третьих,  специфика работы аппарата Уполномоченного по правам человека в отдельно взятом субъекте федерации крайне зависима от личности, занимающей должность, и, как отмечает Кокарев, смена Уполномоченного в субъекте кардинально меняет направления деятельности аппарата.

Данные, полученные в ходе интервьюирования:
1) По вопросу правового статуса Уполномоченного по правам человека в России неоднократно велись дискуссии и выдвигались предложения
2) Главной причиной для изменения законодательства об Уполномоченном в Российской Федерации был неопределенный правовой статус омбудсмана в отношениях с федеральными органами власти

3)  «Отправной точкой» начала изменений была встреча президента Российской Федерации В.В. Путина с региональными омбудсманами в 16 августа 2012 года. По результатам ее «федеральная власть стала более внимательно прислушиваться к звучавшим предложениям о совершенствовании законодательства».

4) Вступление в должность федерального омбудсмана Эллы Александровны Памфиловой. Это назначение определило повестку о необходимости реформирования института.

Итоги: огромное влияние на принятие необходимых изменений в законодательство об Уполномоченном по правам человека оказал сам Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации Элла Александровна Памфилова. Представляется, что ее способ достижения консенсуса в рамках потока политики определил направление развития института в сторону положительных изменений. Роль Э.А. Памфиловой в продвижении реформы заключалась в первую очередь в ее договоренностях с элитами, при использовании ключевого события – аннексии Крыма Российской Федерацией и личных способов достижения консенсуса. Таким образом, подтверждается основная гипотеза исследования: при принятии решения о проведении реформы института омбудсмана в России главным фактором «продвижения» проекта была приближенность Эллы Александровны Памфиловой, действующего на момент реформы Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации к властным элитам. Также в ходе работы мы подтвердили дополнительную гипотезу исследования: реформа института омбудсмана в России, расширяющая его полномочия, была принята только в 2015 году по причине «политики бездействия», т.е. несовпадения административной повестки дня с публичной. Отметим, что этот фактор особенно сильно проявляется в государствах с недемократическими режимами. 
В результате проведенного исследования процесса принятия поправок в федеральный конституционный закон и отдельные законодательные акты об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации, мы ответили на поставленный исследовательский вопрос и выявили, какие факторы были определяющими в процессе принятия поправок в законодательство об Уполномоченных по правам человека в России в 2015 году. Это, во-первых, «политика бездействия» органов власти вплоть до 2012 года, и во-вторых, активность действующего на момент реформы Уполномоченного по правам человека Эллы Александровны Памфиловой.
Итак, только в 2015 году в политической системе России сложилась ситуация, при которой сильный политический актор – Элла Александровна Памфилова на посту Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации – смог продвинуть идею реформирования российского института омбудсмана для решения давно назревших проблем. В процессе принятия решений о внесении изменений в законодательство об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации, был задействован как поток проблем – в формировании повестки, так и поток решений, при участии антрепренеров – Уполномоченных по правам человека в субъектах федерации. Фокусирующим событием предположительно оказалась аннексия Крыма Россией, о которой Э.А. Памфилова положительно отозвалась публично. В результате действия вышеперечисленных факторов  было открыто окно возможностей, которое позволило наконец провести проект изменений через Государственную Думу и начать ожидаемую реформу института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации.
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