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Российская демократическая традиция 
характеризуется доминированием институ-
тов гражданского участия, а не институтов 
публичного представительства. Это свиде-
тельствует об общей установке на развитие 
делегативной демократии [7, с.  101–103]. 
В  рамках обозначенной установки разви-
вается и институт общественного контроля 
в России. С момента создания в 2005 г. Об-
щественной палаты Российской Федерации 
общественные советы и иные организаци-
онные структуры общественного контроля 
активно внедряются для участия граждан 
в принятии решений органами публичной 
власти – как государственных (например, 
общественные советы в системе Следствен-
ного комитета Российской Федерации), так 
и муниципальных (например, обществен-
ные советы по вопросам ЖКХ при главах 
муниципальных образований).  Системное 
институциональное оформление обще-
ственный контроль получил в Федераль-
ном законе от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ 
«Об основах общественного контроля в 
Российской Федерации» (далее – Феде-
ральный закон об общественном контро-
ле)2. Указанный институт достаточно де-
тально исследован в научной литературе 
по правовой и политологической тематике. 
Обозначены и раскрыты основные функ-
ции общественного контроля, в частности, 
медиаторская, информационная, монито-
ринговая, консолидирующая, мобилизаци-
онная, посредническая функции. Однако 
вспомогательной идеологической функции 
в деятельности субъектов общественного 
контроля уделяется незначительное вни-
мание.

Вместе с тем категории «общественный 
контроль», «защита прав и свобод граж-
дан», «свобода слова», «идеологическое 
многообразие», «принцип доверия власти» 
тесно связаны между собой. Согласно по-
зиции Конституционного Суда РФ, с учетом 
необходимости гарантирования государс-
твенной защиты прав и свобод граждан 
государство призвано создавать наиболее 
благоприятные условия для обществен-
ного контроля за деятельностью органов 
публичной власти и их должностных лиц, 
обеспечения открытости их деятельнос-
ти, предоставления гражданам полной и 
достоверной информации, касающейся 
процесса и выполнения возложенных на 
них функций. Свобода слова  – условие 
эффективности общественного контро-
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ля за действиями публичной власти. При 
этом Конституция РФ не устанавливает для 
свободы слова какие-либо идеологические 
рамки: конституционные нормы о свободе 
слова действуют в единстве с положения-
ми Конституции РФ о признании идеоло-
гического и политического многообразия. 
Реально гарантированная свобода выра-
жения разнообразных взглядов, мнений, 
убеждений, свобода критики, оппозиции 
являются конкретным показателем де-
мократизма общества3. Общественный 
контроль служит в определенной степени 
катализатором реального осуществления 
принципа идеологического многообразия. 
Органы общественного контроля могут вы-
ступать в качестве площадок, где граждане 
могут высказать свое мнение по опреде-
ленному вопросу, могут консолидировать-
ся с единомышленниками, могут пропаган-
дировать свои взгляды.

Мировой опыт общественного контроля 
показывает, что он может выступать в качес-
тве одного из инструментов поддержания 
полицентричной идеологической системы 
с учетом следующих аспектов функциони-
рования субъектов общественного контро-
ля: акцент на мобилизационно-консуль-
тативной функции, которая заключается 
в привлечении общественности к участию 
в обсуждении имеющих принципиальное 
значение для деятельности определенного 
субъекта вопросов и оказанию консульта-
тивной помощи данному субъекту по ука-
занным вопросам; сильная «общественная 
составляющая» правового статуса субъектов 
общественного контроля; функционирова-
ние наряду с общественными советами при 
органах публичной власти самодеятельных 
общественных советов, создаваемых обще-
ственными организациями [5, с. 143–150]; 
формирование органов общественного кон-
троля на основе принципа репрезентатив-
ности из лиц, придерживающихся разных 
политических идеологий; свобода высказы-
вания мнений на их заседаниях; подробное 
освещение их деятельности в СМИ; право 
субъектов общественного контроля прини-
мать рекомендательные решения должно 
быть обеспечено обязанностью органов 
публичной власти их рассматривать и  учи-
тывать при выработке решений; многообра-
зие форм взаимодействия с органами пуб-
личной власти ввиду отсутствия властных 
полномочий.

Среди характерных особенностей об-
щественного контроля за деятельностью 
органов публичной власти в России особо 
отметим следующие.

Во-первых, субъекты общественного 
контроля фактически осуществляют кон-
троль деятельности органов публичной 
власти на предмет ее соответствия, не имея 
реальных рычагов по ее изменению. На за-
конодательном уровне целевое назначение 
общественного контроля определено как 
обеспечение реализации и защиты прав че-
ловека; обеспечение учета общественного 
мнения при принятии решений органами 
публичной власти; общественная оценка 
деятельности органов публичной власти в 
целях защиты прав человека. Федеральный 
законодатель исходит из принципа высшей 
ценности прав человека, и именно этот 
принцип должен использоваться субъекта-
ми общественного контроля для оценки и 
воздействия на деятельность органов пуб-
личной власти. Этот же принцип положен 
в основу определения целей деятельности 
общественных палат субъектов РФ – они 
создаются в целях учета потребностей и 
интересов граждан, защиты прав и сво-
бод граждан, прав и законных интересов 
некоммерческих организаций при форми-
ровании и реализации государственной 
политики4. По факту субъекты обществен-
ного контроля в России содействуют осу-
ществлению государственной политики в 
определенной сфере, но не могут изменить 
ее. Именно соответствие деятельности ор-
ганов публичной власти государственной 
политике становится для субъектов обще-
ственного контроля основным критерием 
оценки деятельности органов публичной 
власти. 

Во-вторых, независимость субъектов 
общественного контроля от органов публич-
ной власти в значительной мере условна. 
Несмотря на то что Федеральным законом 
об общественном контроле предусмотрена 
возможность осуществления общественно-
го контроля широким кругом субъектов, 
в том числе не исключено создание так 
называемых самодеятельных обществен-
ных советов; фактически общественный 
контроль осуществляется общественными 
палатами на разных уровнях организации 
публичной власти и общественными со-
ветами при органах публичной власти, то 
есть при подконтрольном субъекте. Ини-

3 Постановление Конституционного Суда РФ от 30.06.2011 г. № 14-П // Рос. газ. 2011. 13 июля.
4 Ст. 1 Федерального закона от 23 июня 2016 г. № 183-ФЗ «Об общих принципах организации и 

деятельности общественных палат субъектов Российской Федерации» // Рос. газ. 2016. 28 июня.



ГОСУДАРСТВО И ПРАВО

СОЦИУМ И ВЛАСТЬ № 1 (63) 2017106

циаторами их создания выступают именно 
органы публичной власти. Их учреждение 
осуществляется посредством нормативных 
правовых актов соответствующего уровня. 
Состав общественных советов при органах 
публичной власти также утверждается ру-
ководителями органов публичной власти, 
при которых создаются советы. При этом 
порядок их деятельности регулируется по-
добно порядку деятельности органов пуб-
личной власти. Чрезмерная регламентация 
и формализм при определенных условиях 
могут затруднять свободное высказыва-
ние своих позиций членами органов об-
щественного контроля. Инициатива рас-
смотрения конкретных вопросов нередко 
исходит от органов публичной власти, при 
этом зачастую поднимаются второстепен-
ные вопросы, что скрывает фиктивную де-
ятельность субъектов общественного конт-
роля [2, с. 21; 6, c. 52]. Ввиду обозначенных 
особенностей правового статуса субъектов 
общественного контроля, происходит их 
встраивание в механизм публичной власти 
и усиление «этатической» составляющей их 
правового статуса.

В-третьих, правовое регулирование 
порядка формирования состава органов 
общественного контроля не позволяет 
обеспечить реальное представительство 
общественности. Одной из целей обще-
ственного контроля является обеспечение 
учета общественного мнения, предложе-
ний и рекомендаций граждан, негосудар
ственных некоммерческих организаций 
при принятии решений органами пуб-
личной власти, в связи с этим требуется 
мобилизовать граждан, поэтому вполне 
логичным представляется использование 
принципов управляемого представитель-
ства и принципа репрезентативности при 
формировании составов органов обще-
ственного контроля, которые позволяют 
обеспечить представительство в составе 
органов общественного контроля от разных 
репрезентативных групп с учетом широкого 
спектра критериев – пол, возраст, образо-
вание, род деятельности, этническое про-
исхождение, географическая локализация, 
религиозные верования, следование опре-
деленной идеологии. На практике реали-
зация данных принципов формирования 
составов органов общественного контроля 
осложняется отсутствием четкого законо-
дательного определения репрезентативных 
групп, которые должны быть представлены 
в органе общественного контроля, и коли-
чества представителей от каждой группы и 
широким усмотрением руководителя орга-

на публичной власти, который утвержда-
ет состав соответствующей структуры об-
щественного контроля. Существует также 
проблема формирования разных органов 
общественного контроля из одних и тех же 
общественников, посредством чего обще-
ственный контроль превращается в «клуб 
для пары десятков общественников» [цит. 
по: 6, с. 53; 1, с. 107].  В результате в состав 
органов общественного контроля входят 
представители органов публичной власти 
[1, c. 107] или лица, так или иначе свя-
занные с ними, «общественники из числа 
угодных» [цит. по: 6, c. 52], представители 
лояльных некоммерческих организаций [2, 
c. 20]. Среди возможных способов обеспе-
чения репрезентативности в составе орга-
нов общественного контроля называются: 
включение в состав органов общественного 
контроля на федеральном уровне предста-
вителей регионов, введение квот для тех 
или иных социально-профессиональных 
групп, ограничение возможности членства 
одновременно в нескольких органах обще-
ственного контроля и др. [4, c. 118–119].

В-четвертых, деятельность отдельных 
субъектов общественного контроля в Рос-
сии свидетельствует о подмене правово-
го содержания института общественного 
контроля политическим наполнением, что 
обусловлено, в частности, слабой актив-
ностью членов органов общественного 
контроля, поверхностным рассмотрением 
вопросов повестки дня, лоббированием 
властями своих интересов посредством 
субъектов общественного контроля. К при-
меру, Общественным советом при губерна-
торе Краснодарского края была проведена 
кампания по осуждению «Пусси Райот» по 
инициативе властей [6, c. 51]. Заслуживает 
внимания опыт Белгородской области по 
использованию органов общественного 
контроля для формирования положитель-
ного общественного мнения об органах 
публичной власти [3].

В России, несмотря на активное раз-
витие делегативной демократии преиму-
щественно за счет активизации институтов 
гражданского участия, в условиях внешне-
политических и внутриполитических угроз 
национальной безопасности органы обще-
ственного контроля становятся механизмом 
поддержания непротиворечивого ценнос-
тного равновесия в обществе, элементом 
механизма достижения непротиворечивой 
системы ценностей, ориентированной на 
солидарность, а не на противоречивость 
различных социальных групп, инструмен-
том воздействия государства на массовое 
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сознание посредством ориентирования их 
деятельности на функцию поддержания 
доверия к власти и функцию легитимации 
государственной власти. 
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