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2 августа 2014 г. вступил в действие Федеральный закон от 21 
июля 2014 г. № 222-ФЗ «Об основах общественного контроля в 
Российской Федерации» (далее также Закон, ФЗ «Об основах об-
щественного контроля в РФ»)

1
, внесенный Президентом Россий-

ской Федерации В. В. Путиным. Актуальность и значимость этого 
Закона для общественно-политической и правовой жизни России 
огромны. Он установил правовые основы организации и осу-
ществления общественного контроля за деятельностью органов 
государственной власти, органов местного самоуправления, госу-
дарственных и муниципальных организаций, иных органов и орга-
низаций, осуществляющих в соответствии с федеральными зако-
нами отдельные публичные полномочия.  

Закон относится к «рамочным» нормативным актам, распро-
страняя свое действие на многочисленные контрольные отноше-
ния в сфере публичного управления с участием различных субъек-
тов – граждан, их объединений и иных институтов гражданского 
общества. Многие его положения носят основополагающий, базо-
вый характер и требуют конкретизации в других правовых актах 
как федерального, так и регионального, и местного уровней. Одна-
ко осложнить не только правотворческую деятельность в данной 
сфере, но и реализацию Закона в целом могут содержащиеся в нем 
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пробелы и неточности. Наметить пути их преодоления позволяют 
положения теории контроля. 

В существующих научных доктринах содержание системы 
контроля обычно ограничивается совокупностью 
контролирующих органов и образует стандартную схему: субъект 
контроля – объект контроля – формы и методы контроля. Однако, 
по нашему мнению, системная модель любого социального 
контроля, и общественный контроль здесь не является 
исключением, значительно сложнее. Она не сводится только к 
взаимодействию указанных элементов, а включает статичные, 
технологические и процессуальные компоненты. 

К статичным элементам системы контроля относится его орга-
низационно-функциональная структура (подсистема), т. к. облада-
ет большим постоянством и стабильностью и тем самым обеспе-
чивает гомеостазис всей системы контроля, тогда как содержание 
ее технологической (механизм контроля) и процессуальной (про-
цесс контроля) подсистем более динамично и мобильно, что поз-
воляет оперативно корректировать контрольную деятельность с 
учетом изменяющейся обстановки

1
.  

Следовательно, с позиций теории контроля система обще-
ственного контроля за деятельностью органов публичной власти 
включает в себя следующие элементы (подсистемы): 1) организа-
ционно-функциональная структура (цели, принципы, объект, 
предмет, субъекты общественного контроля, его виды); 2) меха-
низм (методы, средства, формы контроля); 3) процесс контроля.  

По нашему мнению, организационно-функциональная струк-
тура – это совокупность базовых свойств и отношений, определя-
ющих внутреннее устройство и обеспечивающих стабильность си-
стемы общественного контроля за деятельностью органов публич-
ной власти. 

Содержание системы общественного контроля, как и любой 
иной социальной системы, обусловливает поставленные перед ней 
цели, которые в конечном счете и предопределяют сущность 
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контроля. Достижение целей контроля основывается на базис-
ных положениях, формулирующихся в принципах контроля. В за-
висимости от того, каковы целевые установки и на каких принци-
пах они осуществляются, определяются объект и предмет кон-
троля, субъекты контрольной деятельности и их компетенция, 
формируются различные виды и тем самым выстраивается об-
щая организационно-функциональная структура контроля. 

Цель общественного контроля предопределена самой приро-
дой и предназначением гражданского общества и состоит в обес-
печении прав и свобод человека и гражданина, законных интере-
сов различных социальных групп и объединений в процессе дея-
тельности органов публичной власти.  

Поэтому следует согласиться с мнением законодателя, ко-
торый закрепил в качестве цели общественного контроля «обес-
печение реализации и защиты прав и свобод человека и граждани-
на, прав и законных интересов общественных объединений и иных 
негосударственных некоммерческих организаций» (ч. 1 ст. 5 Зако-
на).  

Это комплексная цель, которая охватывает различные аспекты 
контрольной деятельности: обеспечение законности и эффектив-
ности деятельности отдельных органов публичного управления; 
установление негативных фактов и информирование органов пуб-
личной власти о недостатках и нарушениях; содействие противо-
действию коррупции и т. д. В этой связи представляется излишней 
ее детализация в двух других целях, указанных в ст. 5 Закона: 
«обеспечение учета общественного мнения, предложений и реко-
мендаций граждан, общественных объединений и иных негосудар-
ственных некоммерческих организаций при принятии решений ор-
ганами государственной власти …», а также «общественная оцен-
ка деятельности органов государственной власти …».  

Несколько «размытыми», выходящими за рамки самой кон-
трольной деятельности сформулированы в Законе задачи обще-
ственного контроля: 1) формирование и развитие гражданского 
правосознания; 2) повышение уровня доверия граждан к деятель-
ности государства, а также обеспечение тесного взаимодействия 
государства с институтами гражданского общества; 3) содействие 
предупреждению и разрешению социальных конфликтов; 4) реа-
лизация гражданских инициатив, направленных на защиту прав и 
свобод человека и гражданина, прав и законных интересов обще-



 

ственных объединений и иных негосударственных некоммерче-
ских организаций; 5) обеспечение прозрачности и открытости дея-
тельности органов государственной власти, органов местного са-
моуправления, государственных и муниципальных организаций, 
иных органов и организаций, осуществляющих в соответствии с 
федеральными законами отдельные публичные полномочия; 6) 
формирование в обществе нетерпимости к коррупционному пове-
дению; 7) повышение эффективности деятельности органов госу-
дарственной власти, органов местного самоуправления, государ-
ственных и муниципальных организаций, иных органов и органи-
заций, осуществляющих в соответствии с федеральными законами 
отдельные публичные полномочия (ч. 2 ст. 5 Закона). 

По нашему мнению, решение конкретных контрольных задач 
должно обеспечивать достижение цели общественного контроля. 
Содержание этих задач производно от функций и полномочий ор-
ганов публичной власти. Но, при всем разнообразии органов об-
щественного контроля, многогранности их контрольного воздей-
ствия проверить деятельность государственного органа или органа 
местного самоуправления в полном объеме ввиду ее масштабно-
сти, сложности, разнохарактерности практически невозможно. Да 
этого и не нужно, задачей общественности является выявление 
ключевых социально значимых параметров деятельности органа 
публичной власти. Основные задачи контроля включают ряд дру-
гих, более частных задач, зависящих от уровня, назначения, ком-
петенции проверяемого государственного органа или органа мест-
ного самоуправления. 

К основным задачам общественного контроля за деятельно-
стью органов публичной власти, на наш взгляд, необходимо отне-
сти: 

1) соблюдение органами публичной власти Конституции Рос-
сийской Федерации и исполнение законодательства Российской 
Федерации;  

2) соответствие федеральным законам, законам субъектов Рос-
сийской Федерации нормативных правовых актов, издаваемых ор-
ганами публичной власти; 

3) эффективность исполнения государственных и муници-
пальных функций, качество и доступность оказываемых государ-
ственных и муниципальных услуг; 



 

4) рациональное распределение и использование органами 
публичной власти материальных, финансовых и иных ресурсов; 

5) соблюдение органами публичной власти режима экономии 
при проведении закупок для государственных и муниципальных 
нужд. 

Реализация целей и задач контроля всегда осуществляется на 
определенных принципах. Представителями юридической науки 
выработаны общие подходы к определению принципов контроля. 
Е. В. Шорина рассматривает принципы контроля как научно раз-
работанные и апробированные практикой политические, организа-
ционные и правовые основы организации контроля, которые обес-
печивают его эффективность

1
. При этом отражена природа этой 

категории: объективность, познаваемость и функциональность.  
В идеале, по мнению А. П. Гуляева, принципы контрольной 

деятельности должны быть закреплены в нормативных правовых 
актах

2
. Данное положение, безусловно, повышает действенность 

контроля.  
Применительно к общественному контролю такой подход пер-

воначально нашел отражение в Федеральном законе от 10 июня 
2008 г. № 76-ФЗ «Об общественном контроле за обеспечением 
прав человека в местах принудительного содержания и о содей-
ствии лицам, находящимся в местах принудительного содержа-
ния»

3
. В ст. 4 этого законодательного акта к принципам контроль-

ной деятельности отнесены: приоритет прав человека, доброволь-
ность, равноправие, объективность и законность, а также невме-
шательство в оперативно-розыскную, уголовно-процессуальную 
деятельность и производство по делам об административных пра-
вонарушениях. 

Обращает на себя внимание некоторая «скупость» законодате-
ля в этом вопросе – всего указано шесть принципов, при том, что в 
первой редакции закона их было всего четыре.  

Противоположная ситуация наблюдается в ФЗ «Об основах 
общественного контроля в РФ», в ст. 6 которого указаны двена-
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дцать принципов общественного контроля. Вместе с тем спорно 
отнесение к ним таких положений, как «обязательность рассмот-
рения органами государственной власти, органами местного само-
управления … итоговых документов, подготовленных по резуль-
татам общественного контроля, а в случаях, предусмотренных фе-
деральными законами и иными нормативными правовыми актами 
Российской Федерации …, учет указанными органами и организа-
циями предложений, рекомендаций и выводов, содержащихся в 
этих документах (п. 7 ч. 1 ст. 6) и «многообразие форм обществен-
ного контроля» (п. 8 ч. 1 ст. 6). По нашему мнению, первое уста-
новление выходит за рамки собственно общественного контроля и 
является обязанностью объектов контроля, что должно найти за-
крепление в нормативных правовых актах, регламентирующих их 
деятельность, а второе положение только фиксирует сложившуюся 
на практике ситуацию.  

За рамки предмета общественного контроля выходят и такие 
принципы, как «недопустимость вмешательства в сферу деятель-
ности политических партий» (п. 11 ч. 1 ст. 6) и «соблюдение 
нейтральности субъектами общественного контроля, исключаю-
щей возможность влияния решений политических партий на осу-
ществление общественного контроля» (п. 12 ч. 1 ст. 6).  

Схожи по содержанию принципы «недопустимость необосно-
ванного вмешательства субъектов общественного контроля в дея-
тельность органов государственной власти, органов местного са-
моуправления, … и оказания неправомерного воздействия на ука-
занные органы и организации» (п. 9 ч. 1 ст. 6) и «презумпция доб-
росовестности деятельности органов государственной власти, ор-
ганов местного самоуправления …» (п. 10 ч. 1 ст. 6). Представля-
ется логичным заменить их традиционными контрольными прин-
ципами – необходимости и достаточности. 

К недостаткам юридико-технического характера при форму-
лировании принципов организации и осуществления обществен-
ного контроля следует отнести казуистичность изложения отдель-
ных из них. Как правило, законодатель, закрепляя принципы в од-
ной статье федерального закона, только называет их, а раскрытие 
содержания производит в отдельных статьях закона. По нашему 
мнению, в ст. 6 Закона достаточно указать только название прин-
ципа: 1) приоритет прав и законных интересов человека и гражда-
нина; 2) добровольность; 3) самостоятельность и независимость; 4) 



 

публичность и открытость; 5) законность; 6) объективность, бес-
пристрастность и добросовестность; 7) необходимость и достаточ-
ность. 

 Основным звеном системы общественного контроля за дея-
тельностью органов публичной власти являются объект и пред-
мет контрольной деятельности. Специфика деятельности различ-
ных государственных органов и органов местного самоуправления 
во многом определяет характер и пределы контрольного воздей-
ствия общественных структур, их механизм его реализации.  

Сложность объекта общественного контроля обусловливается 
прежде всего полиструктурностью публичной власти. В теории 
конституционного права обращается внимание на собирательный 
характер данного понятия, включающего государственную власть 
– федеральную и субъектов Российской Федерации, а также мест-
ное самоуправление (муниципальную власть)

1
.  

Соответственно, объектом общественного контроля является 
деятельность органов публичного управления, которые представ-
ляют органы государственной власти и органы местного само-
управления, осуществляющие и олицетворяющие публичную 
власть на территории государства. 

Однако указанные органы контролю подлежат не как форма 
выражения публичной власти, а как структурно организованные 
коллективы людей, профессионально выполняющих функции пуб-
личного управления. В этом смысле в состав каждого государ-
ственного (муниципального) органа входят лица, являющиеся 
непосредственными носителями и исполнителями публично-
властных полномочий, а также лица, обеспечивающие исполнение 
полномочий как таких лиц, так и полномочий собственно органов 
публичной власти. Их деятельность и является подконтрольной 
гражданам и общественным структурам.  

В последние годы органы публичной власти передают ряд 
полномочий по оказанию государственных и муниципальных 
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услуг специально созданным для этих целей государственным 
(муниципальным) учреждениям, а также иным организациям, ко-
торые в правовой науке получили название юридических лиц пуб-
личного права

1
. К таковым относят Банк России, федеральные гос-

ударственные внебюджетные фонды, государственные корпора-
ции, государственные компании и т. д

2
. В процессе осуществления 

ими публичных полномочий также имеют место нарушения прав и 
законных интересов физических и юридических лиц, что предпо-
лагает включение этих структур в объект общественного контроля.  

Подобная позиция вполне оправданно закреплена в Законе, где 
в ч. 1 ст. 4 говорится об общественном контроле «за деятельно-
стью органов государственной власти, органов местного само-
управления, государственных и муниципальных организаций, 
иных органов и организаций, осуществляющих в соответствии с 
федеральными законами отдельные публичные полномочия».  

Предмет общественного контроля – это состояние объекта 
контроля, его соответствие требованиям Конституции Российской 
Федерации, федерального законодательства и иных нормативных 
правовых актов Российской Федерации.  

Предмет контроля в этом случае представляет собой сложное 
социально-правовое явление, проявляющееся в его многоаспект-
ном содержании. Это связано прежде всего с неоднородностью 
самого контролируемого объекта. Так, предметом общественного 
контроля за органами законодательной власти является качество 
их законотворческой деятельности, а в сфере исполнительной вла-
сти – законность и эффективность осуществления функций госу-
дарственного управления, возложенных на эти органы.  

Важнейшим элементом, определяющим суть деятельности 
любого органа публичной власти, является принятие и обеспече-
ние нормативных стандартов в области прав и свобод человека. 
Поэтому предмет общественного контроля состоит в установлении 
степени исполнения органами публичной власти нормативных 

                                                           

1
 См. подробнее: Чиркин В. Е. Юридическое лицо публичного права. М.: НОР-

МА, 2007. 
2
 См., например: Сергеев В. В. О юридических лицах публичного права // Бан-

ковское право. 2013. № 2. С. 3–15; Волков А. М., Дугенец А. С. Об администра-
тивно-правовой природе государственных корпораций (публично-правовых 
компаний) // Административное право и процесс. 2012. № 2. С. 17–21.  



 

правовых актов, которые обеспечивают реализацию конституци-
онных прав и свобод граждан.  

Конституция Российской Федерации впервые закрепила прио-
ритет прав и свобод и гражданина, а их признание, соблюдение и 
защиту – обязанностью государства (ст. 2). В силу ст. 18 Консти-
туции Российской Федерации права человека являются непосред-
ственно действующими, определяют смысл, содержание и приме-
нение законов, деятельность законодательной и исполнительной 
власти и обеспечиваются правосудием.  

Закономерно, что предмет общественного контроля прежде 
всего составляют личные (естественные), политические и 
социально-экономические права граждан. Для их реализации 
обычно требуется участие органов публичной власти, всей 
системы публичного управления. Именно поэтому 
общественность контролирует соблюдение прав и свобод граждан, 
чтобы не было административного произвола со стороны 
чиновников всех уровней.  

Анализ нормативных правовых актов, теоретических 
источников и сложившейся практики по исследуемой проблеме 
позволяет выделить следующие группы субъектов общественного 
контроля за деятельностью органов публичной власти: 

1) общественно-государственные структуры (например, Обще-
ственная палата Российской Федерации, общественные палаты 
субъектов Российской Федерации, общественные советы при фе-
деральных органах исполнительной власти, общественные наблю-
дательные комиссии)

1
; 

2) общественные объединения; 
3) средства массовой информации; 
4) отдельные граждане

2
. 
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Деятельность указанных общественно-государственных струк-
тур в целом позитивно воспринята как обществом, так и властью, 
что, по всей вероятности, послужило основанием для включения в 
перечень субъектов общественного контроля (ст. 9 Закона) Обще-
ственной палаты Российской Федерации, общественных палат 
субъектов Российской Федерации, общественных палат (советов) 
муниципальных образований, общественных советов при феде-
ральных органах исполнительной власти, общественные советов 
при законодательных (представительных) и исполнительных орга-
нах государственной власти субъектов Российской Федерации. 
Кроме того, для осуществления общественного контроля в случаях 
и порядке, которые предусмотрены законодательством Российской 
Федерации, могут создаваться: 1) общественные наблюдательные 
комиссии; 2) общественные инспекции; 3) группы общественного 
контроля; 4) иные организационные структуры общественного 
контроля (ч. 2 ст. 9).  

Необходимо отметить, что большинство из перечисленных 
субъектов общественного контроля создано и функционирует при 
непосредственной поддержке государства, что, безусловно, оправ-
данно, т. к. в отличие от западных стран формирование институтов 
гражданского общества в России находится на начальном этапе, 
происходит медленно и не всегда успешно. Именно по инициативе 
руководства страны в 2005–2008 гг. были приняты ряд законода-
тельных актов, направленных на формирование указанных инсти-
тутов

1
.  

Вместе с тем роль государства в процессе становления инсти-
тута общественного контроля должна быть не более чем вспомога-
тельной. Нельзя забывать, что именно государство является объек-
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том общественного контроля, и такое положение может привнести 
существенную долю субъективизма в построение данного инсти-
тута. Государство, вмешиваясь в процесс спонтанного возникно-
вения гражданских самоорганизационных образований, выделяя 
для них материальную базу и создавая регулятивные механизмы, 
неизменно берет эти структуры под контроль, разрушая их само-
организационную основу. А ведь смысл таких образований не 
только в том потенциале критичности по отношению к власти, ко-
торый они имеют в силу самой своей природы, но и в той возмож-
ной поддержке власти, которую они могут оказать в силу все той 
же своей неформальной сплоченности и наличия неформальных 
механизмов влияния на людей. 

Поэтому вызывает удивление как закрытость перечня субъек-
тов общественного контроля в ч. 1 ст. 9 Закона, так и отсутствие в 
нем граждан и их объединений. С одной стороны, в ст. 3 Закона не 
только закреплено право участия в общественном контроле граж-
дан как лично, так и в составе общественных объединений и иных 
негосударственных некоммерческих организаций, но и установле-
ны возможности для реализации этого права. В частности, граж-
дане могут участвовать в осуществлении общественного контроля 
в качестве общественных инспекторов и общественных экспертов 
(ч. 3), а общественные объединения и иные негосударственные не-
коммерческие организации наделены правом организации обще-
ственных мониторингов, общественных обсуждений и участия в 
осуществлении общественного контроля в других формах, преду-
смотренных Законом (ч. 5). 

В современной России принципиальная возможность участия 
общественных объединений в контроле за деятельностью органов 
публичной власти и их должностных лиц вытекает из ст. 30 Кон-
ституции Российской Федерации, гарантирующей свободу дея-
тельности общественных объединений, а также из ст. 32 Консти-
туции, согласно которой граждане России имеют право участво-
вать в управлении делами государства. Это предполагает обще-
ственный контроль за органами государственного управления, за 
деятельностью государственного аппарата и должностных лиц. 

Данные конституционные положения получили дальнейшее 
развитие в Федеральном законе от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об 



 

общественных объединениях»
1
, где определен порядок реализации 

гражданами права на объединение, создание и участие в деятель-
ности общественных объединений. Последние образуются для за-
щиты общих интересов и достижения общих целей, в том числе и 
в части осуществления общественного контроля за деятельностью 
органов публичной власти. Граждане имеют право создавать по 
своему выбору общественные объединения без предварительного 
разрешения органов государственной власти и органов местного 
самоуправления, а также право вступать в такие общественные 
объединения на условиях соблюдения норм их уставов. 

На практике сегодня функционирует несколько тысяч обще-
ственных объединений, которые относятся к категории неправи-
тельственных правозащитных организаций (НПО)

2
, осуществля-

ющих контроль за деятельностью государственных органов и ор-
ганов местного самоуправления в области соблюдения прав и сво-
бод человека в различных общественных сферах. Помимо НПО в 
России действует ряд общественных объединений, уставной це-
лью которых позиционируется контроль за деятельностью органов 
публичной власти. Примерами здесь являются общественная пра-
возащитная организация «Гражданский контроль», созданная в 
1992 г. в г. Санкт-Петербурге, и межрегиональная общественная 
организация «Гражданский контроль»

3
 (г. Москва, 2006). По всей 

видимости, только подобные общественные объединения и долж-
ны стать субъектами общественного контроля.  

Помимо возможности участия в общественном контроле через 
общественные объединения гражданин может контролировать де-
ятельность органов публичной власти посредством личных обра-
щений. Право на обращения является абсолютным, неограничен-
ным и неотчуждаемым правом каждого гражданина.  

Федеральный закон от 02 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рас-
смотрения обращений граждан Российской Федерации» (далее – 
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Закон о порядке рассмотрения обращений)
1
 создал новую норма-

тивную базу, призванную повысить эффективность участия граж-
дан в управлении делами государства и контроле за деятельностью 
аппарата публичного управления. Любой гражданин Российской 
Федерации может обратиться в любой орган власти, к любому 
должностному лицу, по любому значимому для него поводу. Это-
му праву граждан корреспондирует обязанность органов публич-
ной власти, их руководителей и должностных лиц принимать об-
ращения, регистрировать их, рассматривать эти обращения и да-
вать на них своевременные ответы, а также принимать соответ-
ствующие меры по устранению выявленных недостатков.  

С другой стороны, исходя из дефиниции общественного кон-
троля (ч. 1 ст. 4 Закона), отсутствие граждан, общественных объ-
единений и иных негосударственных некоммерческих организа-
ций в перечне субъектов общественного контроля фактически вы-
водит их как из поля действия Закона, так и сферы общественного 
контроля в целом.  

Подобная ситуация складывается и с другим субъектом обще-
ственного контроля – средствами массовой информации. Телеви-
дение и радио, периодические печатные издания и особенно Ин-
тернет активно формируют общественное мнение о деятельности 
различных органов публичной власти и их должностных лиц. Ма-
териалы, раскрывающие недостатки и содержащие обоснованную 
критику, привлекают внимание не только руководителей различ-
ного уровня, но и иных субъектов контроля, чем оказывается пози-
тивное воздействие на общее положение дел в системе публичного 
управления. 

Правовые основы участия средств массовой информации в 
общественном контроле закреплены в действующем законодатель-
стве. Конституция Российской Федерации гарантирует каждому 
свободу мысли и слова (ч. 1 ст. 29). Эта общая гарантия конкрети-
зируется в нормах о праве свободно искать, получать, передавать, 
производить и распространять информацию любым законным спо-
собом (ч. 4 ст. 29), а также о свободе бесцензурной деятельности 
средств массовой информации (ч. 5 ст. 29). Указанные положения 
нашли дальнейшее развитие и детализацию в целом ряде иных 
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нормативных правовых актов, прежде всего в Законе Российской 
Федерации от 27 декабря 1991 г. № 2124-1 «О средствах массовой 
информации» (далее – Закон о СМИ)

1
.  

В этой связи представляется необходимым закрепить право 
средств массовой информации на осуществление общественного 
контроля в рассматриваемом Законе, а механизм реализации этого 
права прописать в Законе о СМИ. 

Таким образом, представляется необходимым дополнить ч. 1 
ст. 9 Закона следующими положениями: «1) граждане; 2) обще-
ственные объединения и иные негосударственные некоммерческие 
организации, в соответствии со своими уставами (положениями); 
3) средства массовой информации;» и изменить нумерацию уже 
существующих пунктов. Соответственно, надо внести в федераль-
ные законы «Об общественных объединениях», «О некоммерче-
ских организациях» и «О средствах массовой информации» до-
полнения о праве и порядке осуществления этими организациями 
общественного контроля за деятельностью органов государствен-
ной власти, органов местного самоуправления, государственных и 
муниципальных организаций, иных органов и организаций, осу-
ществляющих в соответствии с федеральными законами отдель-
ные публичные полномочия. 

Точное установление субъектов контроля за деятельностью 
органов публичной власти позволяет определить виды 
общественного контроля. Мы согласны с мнением Е. В. Шориной 
о том, что «природа, место, роль субъекта контроля в системе 
социального механизма управления обществом являются в 
конечном счете главными объективными критериями, при помощи 
которых определяются задачи, характер, формы и объем 
контроля»

2
. Данный признак деления контроля на виды в 

контексте решения поставленной нами научной задачи является 
первостепенным, но не единственным.  

В научной литературе существуют различные основания 
классификации видов контроля. По отношению к 
контролируемому объекту контроль подразделяется на внешний и 
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внутренний. Применительно к органам публичной власти 
общественный контроль в большинстве своем является внешним, 
хотя вполне возможным представляется осуществление 
внутреннего общественного контроля в лице профсоюзных 
организаций, а также различных профессиональных ассоциаций и 
сообществ.  

По объему содержания общественный контроль может быть 
общим (линейным) и отраслевым (функциональным). Общий кон-
троль, как правило, осуществляется общественными советами при 
федеральных органах исполнительной власти за различными 
направлениями деятельности государственных органов, отрасле-
вой – например, за деятельностью государственных органов по со-
блюдению прав и свобод лиц, находящихся в местах принудитель-
ного содержания – общественными наблюдательными комиссия-
ми.  

В зависимости от времени осуществления различают предва-
рительный, текущий, последующий контроль. По периодичности 
проведения контрольных мероприятий контроль подразделяют на 
систематический, периодический и эпизодический. 

В научной литературе понятие механизма общественного 
контроля трактуется по-разному. Так, по мнению В. Г. Румянце-
вой, «механизм общественного контроля за деятельностью госу-
дарства – совокупность структурных составляющих, выражаю-
щихся в виде взаимодействующих и взаимообусловливающихся 
нормативных, организационных и инструментарных элементов 
при оценке работы государственного аппарата; выявлении про-
блемы (определенного недостатка системы), поиска ее детермини-
рующих факторов и процессов; определении ответственного за 
нарушение нормальной деятельности данной системы»

1
. Отдавая 

должное стремлению комплексного толкования рассматриваемого 
термина, с нашей точки зрения, автор теоретически «перегрузил» 
дефиницию, при этом не раскрыл содержания основных элемен-
тов, что затрудняет использование понятия в практической дея-
тельности. 
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 Румянцева В. Г. Общественный контроль за деятельностью государства: к тео-

рии вопроса // История государства и права. 2009. № 11. 



 

Определяя содержание механизма осуществления обществен-
ного контроля, В. В. Гриб отмечает, что его составляют сферы 
осуществления общественного контроля и система его органов 
(субъектов общественного контроля), как существующие в России 
на данный момент, так и необходимость образования которых 
ощущается в настоящее время

1
. 

Сходную позицию занимает С. Багаев, который считает, что 
«элементами механизма контроля над государственной властью 
выступают индивиды, их коллективные образования, которые, со-
единяясь определенным образом и согласованно функционируя в 
рамках политико-правовой системы, составляют механизм демо-
кратического контроля»

2
. 

Представляется, что такое толкование неоправданно упрощает 
механизм общественного контроля до схемы «субъект – объект 
контроля», при этом авторы не определяют сам порядок 
осуществления контрольного воздействия.  

Для уяснения сущности рассматриваемого понятия следует в 
первую очередь обратиться к этимологии термина. Во многих 
словарях слово «механизм» применительно к социальной сфере 
трактуется как «система, устройство, определяющие порядок 
какого-нибудь вида деятельности»

3
, «последовательность 

состояний, процессов, определяющих собою какое-нибудь 
действие, явление»

4
, «последовательность действий, состояний, 

определяющих процесс или явление»
5
. Тем самым механизм 

позиционируется в качестве динамической составляющей 
процесса или явления. 

Механизм общественного контроля, по нашему мнению, 
содержит технологические параметры системы контроля, 
позволяющие осуществлять его на практике, и включает в себя 
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методы, средства и формы общественного контрольного 
воздействия в сфере публичного управления в целях обеспечения 
прав, свобод и законных интересов граждан и организаций. 

Под методом контроля мы понимаем способ воздействия 
субъекта общественного контроля на подконтрольный объект для 
достижения поставленных целей. Это воздействие представляет 
собой воплощение в жизнь общественной структурой одной из 
функций управления – контроля. Поэтому будет логичным при 
изучении методов контроля применить существующую в теории 
социального и государственного управления классификацию и 
характеристику методов управления

1
. Это позволяет выделить 

группу общих методов контроля, которым присущи черты методов 
управления и которые в той или иной мере используют все органы 
контроля, в том числе и общественного. Вместе с тем природа 
субъекта и объекта контроля, характер контрольной деятельности 
обуславливают существование специальных методов контроля, 
свойственных группе однородных или отдельному контрольному 
органу. 

Общие методы контроля воплощаются в конкретных приемах, 
способах действий контролирующих органов и организаций, 
отражают содержательную сторону их деятельности. 
Основополагающим здесь является установление характера 
взаимоотношений между субъектом и объектом контроля. Если 
субъект контроля участвует в контрольных отношениях, 
непосредственно определяя соответствие деятельности органа 
публичной власти нормативно-правовым стандартам, и принимает 
меры по корректированию выявленных отклонений, то речь идет о 
методах прямого контроля. Так, выявление фактов нарушения 
прав человека во время посещения членами общественной 
наблюдательной комиссии мест принудительного содержания 
предполагает обязательное рассмотрение компетентным органом 
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предложений по их устранению и восстановлению нарушенных 
прав. 

Методы косвенного контроля направлены на достижение 
нужного результата на основе формирования определенных 
условий, которые обусловливают нормальное функционирование 
государственного органа или органа местного самоуправления. 
При этом субъект контроля непосредственного участия в 
контрольных отношениях не принимает. Например, Общественная 
палата Российской Федерации осуществляет косвенный контроль, 
проводя экспертизу проектов нормативных правовых актов и 
представляя соответствующие заключения, призванные повысить 
эффективность правового регулирования деятельности 
государственного (муниципального) органа, государственных или 
муниципальных служащих, минимизировать риски нарушения 
ими прав и свобод граждан. 

Социально-правовая сущность общественного контроля 
определяет общими методами контроля социальный метод, 
посредством которого повышается социальная зрелость общества 
и предприимчивость граждан, достигаются социально-значимые 
цели контроля, и правовой метод, который охватывает основную 
часть контрольных отношений.  

Контроль за деятельностью органов публичной власти как 
социальный институт реализуется с помощью социальных 
методов. Социальный метод контроля включает в себя широкий 
спектр методов социально-политических, социально-
психологических, социального регулирования, морального 
воздействия.  

Юридическая доминанта контроля предполагает приоритет 
правовых методов, т. е. способов воздействия на деятельность ор-
ганов публичной власти с помощью юридических норм, действен-
ность которых обеспечивается государственным принуждением. 
Правовой метод контроля позволяет упорядочить контрольные от-
ношения на основе единых, обязательных для всех участников 
правил (правовых норм). Он включает в себя методы: правотвор-
ческий, правового регулирования, законности. Правотворческий 
метод контроля призван своевременно выявить потребности субъ-
ектов и объектов контроля в правовой регламентации определен-
ного сегмента контрольных отношений, подготовить и принять 
соответствующие нормативные правовые акты. Базовым законода-



 

тельным актом, устанавливающим правовые основы организации 
и осуществления общественного контроля, стал ФЗ «Об основах 
общественного контроля в РФ». 

Метод правового регулирования контроля заключается в ре-
гламентировании контрольных отношений путем применения 
юридических средств, в т. ч. путем установления прав и обязанно-
стей их участников и порядка их осуществления.  

В последние годы приняты два федеральных закона, упорядо-
чивающих общественную контрольную деятельность: от 04 апреля 
2005 г. № 32-ФЗ «Об Общественной палате Российской Федера-
ции» (далее – Закон об Общественной палате РФ) и от 10.06.2008 
№ 76-ФЗ «Об общественном контроле за обеспечением прав чело-
века в местах принудительного содержания и о содействии лицам, 
находящимся в местах принудительного содержания» (далее – За-
кон об общественном контроле за обеспечением прав человека). 
Кроме того, проведенный нами анализ действующего федерально-
го законодательства показал, что в различном объеме обществен-
ный контроль как средство обеспечения законности в публичном 
управлении предусмотрен в 25 федеральных законах. По предмету 
регулирования мы выделили несколько групп законов, направлен-
ных на: 1) обеспечение прав человека в местах принудительного 
содержания

1
 (5 законов); 2) соблюдение прав и свобод отдельных 

категорий граждан
2
 (6 законов); 3) экологическое благополучие 
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населения
1
 (4 закона); 4) безопасность эксплуатации опасных объ-

ектов
2
 (4 закона); 5) социальные гарантии и выплаты гражданам

3
 

(4 закона); 6) соблюдение законодательства в отдельных социаль-
но значимых сферах

4
 (2 закона).  

Метод законности контроля предполагает, что юридически 
значимые контрольные действия совершаются на основе и в 
строгих рамках закона, обеспечивая единообразное применение 
правовых норм как субъектом, так и объектом контроля.  

Результативность применения методов общественного 
контроля за деятельностью органов публичной власти во многом 
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определяется их научным содержанием. Поэтому к общим 
методам контроля мы относим научные методы, которые 
позволяют получить достоверную информацию о деятельности 
органов публичной власти, обеспечивают всестороннюю ее 
проверку, выявляют отклонения от установленных стандартов, 
указывают средства воздействия, позволяют прогнозировать 
будущее состояние подконтрольного объекта. Такие методы 
контроля как статистические, социологические методы, 
экспертные оценки, системный анализ, моделирование наполняют 
научным содержанием иные методы контроля, тем самым 
усиливают их эффективность. Выбор того или иного научного 
метода осуществляется субъектом контроля в зависимости от 
целей контроля, конкретных условий и ресурсных возможностей.  

Наиболее перспективным, на наш взгляд, методом является 
метод мониторинга – постоянного, систематического сбора 
информации о состоянии объекта контроля в целях выявления его 
соответствия установленным критериям и прогнозирования 
дальнейшего развития. Этот метод позволяет не столько 
фиксировать отклонения, сколько заранее обнаружить негативные 
тенденции, установить и нейтрализовать их источники, 
предотвратить кризисные ситуации. 

Специальные методы контроля определяются прежде всего 
природой контролирующего органа, который выполняет только 
ему присущую функцию контроля свойственными лишь ему мето-
дами. Главным специальным методом государственного контроля 
является административный, основанный на реализации властных 
полномочий субъекта контроля. Административный метод носит 
характер прямого («жесткого») контрольного воздействия. Указа-
ния, замечания, распоряжения государственного контрольного ор-
гана для подконтрольного органа являются обязательными, их не-
выполнение влечет за собой применение административных либо 
иных юридических санкций.  

В отличие от государственного контроль граждан и институ-
тов гражданского общества не обладает властностью, он осу-
ществляется на демократических началах для обеспечения прав, 
свобод и законных интересов граждан и организаций. Соответ-
ственно основным методом контроля здесь становится метод са-
моуправления, который определяет превращение гражданина, объ-
единения граждан из объекта контрольной деятельности в ее субъ-



 

ект. Граждане и образованные ими институты в рамках правового 
поля самостоятельно, под свою ответственность, возлагают на себя 
обязанности по осуществлению контроля за деятельностью орга-
нов публичной власти, принимают по его результатам управленче-
ские решения. Самоуправление как метод контроля предполагает 
вступление гражданина, общественного объединения в контроль-
ные отношения по собственному желанию (усмотрению), тогда 
как для органов государственного контроля участие в таких отно-
шениях – обязанность. Метод самоуправления не обладает дирек-
тивностью и обязательностью, а носит инициативный характер. По 
итогам проведения контрольного мероприятия субъект обще-
ственного контроля для принятия мер обращается, как правило, в 
компетентные государственные органы. При использовании мето-
да самоуправления важное место отводится общественному мне-
нию, которое, само не являясь контрольной деятельностью, высту-
пает как способ ее реализации. Общественное мнение формирует-
ся по результатам контроля, преданным гласности. Оно может 
быть положительным или отрицательным, выражая позицию 
одобрения или осуждения действий государственных органов и 
органов местного самоуправления, оценивая их в первую очередь 
с нравственных позиций.  

Проблема методов общественного контроля за деятельностью 
органов публичной власти состоит в том, чтобы обеспечить пра-
вильное сочетание эффективного публичного управления с инте-
ресами общества и отдельных граждан. Существующие методы 
контроля в этой области тесно связаны между собой, дополняют 
друг друга, их выделение и разграничение весьма условно и слу-
жит цели составления разносторонней характеристики деятельно-
сти государственных и муниципальных органов и облегчения 
обобщения материала для оказания помощи, исправления создав-
шегося положения, принятия необходимых мер. С развитием но-
вых информационных технологий расширились возможности об-
щественности в оперативном использовании разнообразия методов 
контроля и получения результатов, что, несомненно, окажет влия-
ние на качество контрольной деятельности, устранит поверхност-
ный характер его проведения и будет способствовать обеспечению 
прав и свобод граждан. 

Учеными-административистами подчеркивается тесная взаи-
мосвязь между методами и средствами управления. В. А. Козба-



 

ненко отмечает, что «по своему содержанию методы и средства не 
всегда совпадают, но в деле государственного управления, когда 
имеется в виду способ достижения его целей, их трудно разде-
лить»

1
. Ю. Н. Старилов отождествляет метод управления с право-

вым средством, которое используется для достижения целей, ре-
шения задач и осуществления функций государственной управ-
ленческой деятельности

2
. Такое отождествление вряд ли оправ-

данно, так как все-таки метод – это то, как делается, средство – при 
помощи чего делается.  

С одной стороны, средство – прием, способ действия для до-
стижения чего-нибудь, с другой – орудие (предмет, совокупность 
приспособлений) для осуществления какой-нибудь деятельности

3
. 

Средство – связующее среднее звено между моделью и результа-
том. Поэтому правовые средства, выступая специфическим по-
средником, с неизбежностью включают как элементы идеального 
(установленного в нормах права), так и реального (правомерного 
или неправомерного) поведения субъектов контрольных правоот-
ношений. 

Проблема правовых средств в теории юриспруденции 
получила комплексное решение в трудах Алексеева С. С., Малько 
А. В., Гоймана В. И. и др

4
. Под ними понимаются правовые 

явления, выражающиеся в инструментах (установлениях) и 
деяниях (технологии), с помощью которых удовлетворяются 
интересы субъектов права, обеспечивается достижение социально 
полезных целей.  
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Интерпретируя эти знания применительно к рассматриваемой 
сфере, представляется возможным следующим образом 
определить понятие правовых средств общественного контроля: 
это система юридических установлений и процедур, с помощью 
которых осуществляется деятельность субъектов общественного 
контроля по установлению соответствия функционирования 
подконтрольного объекта нормативно-правовым стандартам и 
корректированию выявленных отклонений.  

При этом правовые средства контроля создают и обеспечива-
ют общие, гарантированные государством и обществом возможно-
сти для усиления позитивных факторов в функционировании ор-
ганов публичной власти и одновременно направлены на устране-
ние негативных моментов в их деятельности. Являясь элементом 
системы правового обеспечения контрольных отношений, право-
вые средства носят комплексный, многоаспектный характер. В 
настоящее время законодательство содержит значительное коли-
чество норм и институтов, устанавливающих правовой статус 
субъектов общественного контроля, регулирующих порядок осу-
ществления ими контрольной деятельности, ответственность за 
воспрепятствование ее реализации. На систематизацию и детали-
зацию правовых средств общественного контроля, несомненно, 
направлен рассматриваемый нами законопроект. 

Система установленных в законодательстве качественных 
юридических средств контроля, адекватность и степень их исполь-
зования не только повышает эффективность общественной кон-
трольной деятельности, но и должным образом обеспечивает до-
стижение целей публичного управления, реализацию прав и сво-
бод граждан. 

Содержание методов и средств общественного контроля обре-
тает реальные очертания, законченность в определенных формах 
контроля. Несмотря на активное использование термина «форма 
контроля» в административном и смежных с ним отраслях законо-
дательства, в научной и научно-практической литературе отсут-
ствует единство при формулировании и определении содержа-
тельного аспекта этого термина.  

На наш взгляд, определить понятие «форма контроля» можно 
рассмотрев этимологию термина «форма». Он имеет несколько 
значений: внешнее очертание, внешний вид; внешнее выражение 
чего-либо, обусловленное его содержанием; установленный обра-



 

зец чего-нибудь
1
. Следовательно, форма содержательна, она орга-

низует содержание, придает ему внешнюю определенность. В свя-
зи с этим под формой общественного контроля надо понимать 
внешнее выражение контроля в конкретных действиях его субъек-
тов, направленных на достижение целей контрольной деятельно-
сти.  

В юридической литературе нет единства в вопросе о содержа-
нии и видах форм контроля. Большинство авторов к формам кон-
троля относят проверку, ревизию, инспектирование, заслушивание 
отчетов, запросы, истребование и анализ документов и отчетности 
и т. д.

2
 Вместе с тем учеными высказаны и иные точки зрения. Так, 

А. А. Ялбулганов выделяет три основные формы контроля – пред-
варительный, текущий и последующий

3
. По мнению А. М. Тарасо-

ва, понятие «контроль» включает в себя следующие формы его ре-
ализации: проверка, ревизия, инспектирование, надзор

4
. Необхо-

димо обратить внимание на спорные моменты, которые присут-
ствуют в данных суждениях.  

Позиция А. А. Ялбулганова отражает в большей степени не 
формы, а виды контроля по времени осуществления, каждый из 
которых, несомненно, имеет свои специфические формы. Пра-
вильность отнесения надзора к форме контроля

5
, произведенное А. 

М. Тарасовым, также вызывает сомнение. Не вдаваясь в теорию 
вопроса о соотношении контроля и надзора, мы рассматриваем 
надзор как специфическую разновидность контроля. Следователь-
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но, с определенными оговорками, надзору присущи все основные 
признаки контроля, в том числе и его формы.  

Важнейшей методологической посылкой при исследовании 
форм общественного контроля за деятельностью органов публич-
ной власти является признание непосредственной взаимосвязи 
между содержанием форм контроля и иных форм управления. 
Формы контроля как разновидность форм социального управления 
заключают в себе совершение конкретными субъектами опреде-
ленных действий, которые специфическим образом раскрывают 
содержание данной функции управления, самого контрольного 
воздействия. Формы контроля призваны обеспечить наиболее це-
лесообразное выполнение данной функции управления и достиже-
ние целей контроля.  

К неправовым формам общественного контроля за деятельно-
стью органов публичной власти в первую очередь следует отнести 
организационные формы. Они применяются в процессе контроля 
для обеспечения его правовых форм, не требуют полного и строго 
определенного закрепления в нормативных правовых актах, не 
влекут прямых юридических последствий. Например, посещение 
мест принудительного содержания как форма общественного кон-
троля закреплена в п. 1 ч. 1 ст. 15 Закона об общественном контро-
ле за обеспечением прав человека. Однако сама процедура посе-
щения, последовательность ее осуществления в нормативных пра-
вовых актах не регламентирована, а устанавливается в каждом 
конкретном случае членами общественной наблюдательной ко-
миссии по согласованию с администрацией места принудительно-
го содержания. 

Формы общественного контроля в большинстве случаев вы-
ступают в комплексном сочетании. Организационные формы под-
крепляются принятием соответствующих решений, имеющих пра-
вовые последствия. Правовые формы нуждаются в организацион-
ной упорядоченности их осуществления. Организационные формы 
контроля могут предшествовать правовым либо следовать за ними. 
Так, обобщение и анализ статистических и иных информационных 
материалов о различных аспектах деятельности государственного 
органа предшествуют приглашению его руководителя на пленар-
ное заседание Общественной палаты, участие в котором регулиру-
ется ч. 3 ст. 16 Регламента Общественной палаты. 



 

Организационные формы контроля могут отличаться друг от 
друга в зависимости от вида контроля и полномочий органов, его 
осуществляющих. При проведении государственного контроля 
преобладают властные, жесткие формы (проверка, ревизия, заслу-
шивание и др.) Субъекты общественного контроля применяют 
контроль в более «мягких» формах: обследование, экспертизы, по-
сещение, сбор документов и иной информации, переписка с граж-
данами и т. п.  

Система общественного контроля за деятельностью органов 
публичной власти еще находится в стадии формирования, что 
предполагает использование новых форм контроля, основанных на 
информационно-коммутационных технологиях, обеспечивающих 
повышение эффективности публичного управления и его 
открытость для гражданского общества. 

Инструмент такого воздействия – Интернет (блоги, 
социальные сети, форумы, собственные сайты). Все значащие 
события сегодня активно обсуждаются Интернет-сообществом. 
Интернет превращается в гражданский рупор, действительно 
влияющий на работу представителей власти. Сегодня власть 
вынуждена учитывать общественное мнение. Можно привести 
массу примеров: вал публикаций о преступлениях сотрудников 
правоохранительных органов, многочисленные факты 
злоупотреблений при организации закупок для государственных и 
муниципальных нужд и т. п. Благодаря Интернету чиновники уже 
не могут замолчать ни одно из событий в стране и вынуждены 
реагировать на выступления и публикации

1
.  

Кроме того, происходит развитие форм общественного кон-
троля путем расширения информационной прозрачности, откры-
тости и доступности органов публичной власти. Этому способ-
ствует Федеральный закон от 09 февраля 2009 г. № 8-ФЗ «Об 
обеспечении доступа к информации о деятельности государствен-
ных органов и органов местного самоуправления»

2
, который уста-
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навливает механизм реализации права граждан свободно искать и 
получать информацию о деятельности государственных органов и 
органов местного самоуправления. Общедоступная информация о 
деятельности государственных органов и органов местного само-
управления предоставляется государственными органами и орга-
нами местного самоуправления неограниченному кругу лиц по-
средством ее размещения в сети «Интернет» в форме открытых 
данных. 

Порядок отнесения информации к общедоступной установлен 
Постановлением Правительства Российской Федерации от 10 июля 
2013 г. № 583 «Об обеспечении доступа к общедоступной инфор-
мации о деятельности государственных органов и органов местно-
го самоуправления в информационно-телекоммуникационной сети 
«Интернет» в форме открытых данных»

1
. Перечень информации о 

деятельности федеральных органов исполнительной власти уста-
новлен Постановлением Правительства Российской Федерации от 
24 ноября 2009 г. № 953 «Об обеспечении доступа к информации о 
деятельности Правительства Российской Федерации и федераль-
ных органов исполнительной власти»

2
, а порядок обеспечения до-

ступа к информации о деятельности федерального органа испол-
нительной власти (его территориального органа) и порядок разме-
щения информации о деятельности федерального органа исполни-
тельной власти (его территориального органа) в сети Интернет 
определены в специальных главах Типового регламента внутрен-
ней организации федеральных органов исполнительной власти, 
утвержденного Постановлением Правительства Российской Феде-
рации от 28 июля 2005 г. № 452

3
. 
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В процессе совершенствования организационных и информа-
ционных форм должно соблюдаться единое требование – все они 
применяются в правовом поле на основе принципов законности, 
демократизма, соблюдения прав и свобод граждан. 

Формы, которые используют субъекты общественного кон-
троля за деятельностью органов публичной власти в своей практи-
ческой работе, разнообразны и могут изменяться в зависимости от 
складывающихся условий. Сегодня появляется множество новых 
форм от стихийных акций общественности («Бирюлевская ово-
щебаза», «Южное Бутово», «Речник», «Химкинский лес» и т. п.) 
до размещения информации о злоупотреблениях власти в сети Ин-
тернет и появления специализированных независимых изданий 
(сайты по общественно значимым темам: «РосПил», «Россия без 
дураков», «РосЯма», «Гулагунет» и др.) 

Кроме того, происходит постепенное замещение организаци-
онных форм общественного контроля правовыми. Это объясняется 
несколькими обстоятельствами.  

Во-первых, в период перехода к правовому государству взаи-
моотношения субъекта и объекта контроля в рассматриваемой 
сфере все полнее урегулируются нормами права, приобретают ха-
рактер правоотношений. Это требует четкого определения в зако-
нодательстве форм общественной контрольной деятельности, при 
помощи которых реализуются полномочия конкретного субъекта 
общественного контроля. Тем самым определяются пределы об-
щественного контроля, гарантируются права его субъектов и объ-
ектов.  

Во-вторых, законодательно расширяется круг субъектов обще-
ственного контроля, которые в своей деятельности используют 
только присущие им формы. Так, Общественная палата Россий-
ской Федерации направляет своих членов для участия в заседаниях 
коллегий федеральных органов исполнительной власти. 

В-третьих, развиваются институты гражданского общества, со-
здающие и использующие свои оригинальные формы контроля, 
которые находят нормативное закрепление и влекут определенные 
юридические последствия.  

Правовые формы контроля – это всевозможные контрольные 
действия, совершаемые субъектами общественного контроля, ре-
гламентированные правовыми нормами и имеющие юридическое 
значение. Правовые формы общественного контроля за деятельно-



 

стью органов публичной власти устанавливаются Конституцией 
Российской Федерации и федеральными законами, конституциями 
(уставами) и иными законами субъектов Российской Федерации, 
указами Президента Российской Федерации и постановлениями 
Правительства Российской Федерации, нормативными правовыми 
актами федеральных органов исполнительной власти и норматив-
ными правовыми актами органов исполнительной власти субъек-
тов Российской Федерации.  

Основные формы контроля Общественной палаты перечисле-
ны в ст. 16 статутного закона. К ним относятся: 1) проведение 
гражданских форумов, слушаний и иных мероприятий; 2) приня-
тие заключений о нарушениях законодательства Российской Фе-
дерации органами публичной власти, а также о нарушениях свобо-
ды слова в средствах массовой информации и направление указан-
ных заключений в компетентные государственные органы или 
должностным лицам; 3) проведение экспертизы проектов законов 
и иных нормативных правовых актов органов публичной власти 
(за исключением проектов Указов Президента Российской Феде-
рации); 4) приглашение руководителей органов публичной власти 
на пленарные заседания Общественной палаты; 5) направление 
членов Общественной палаты, уполномоченных советом Обще-
ственной палаты, для участия в работе комитетов и комиссий Со-
вета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, 
Государственной Думы Федерального Собрания Российской Фе-
дерации, а также в заседаниях коллегий федеральных органов ис-
полнительной власти; 6) направление запросов Общественной па-
латы.  

Порядок реализации перечисленных форм общественного кон-
троля предусмотрен другими статьями Закона: общественная экс-
пертиза (ст. 18); участие членов Общественной палаты в работе 
общественных советов при федеральных органах исполнительной 
власти (ст. 20); участие членов Общественной палаты в работе Фе-
дерального Собрания Российской Федерации, Правительства Рос-
сийской Федерации и федеральных органов исполнительной вла-
сти (ст. 23); направление запросов Общественной палатой (ст. 24) 
либо Регламентом Общественной палаты Российской Федерации: 
участие в пленарных заседаниях Общественной палаты пригла-
шенных и иных лиц (ст. 16, 24); проведение общественной экспер-
тизы (ст. 51); организация гражданских форумов, общественных 



 

слушаний и иных мероприятий Общественной палаты (ст. 52, 53). 
Вместе с тем ни в статутном законе, ни в Регламенте нет норм, 
определяющих процедуру принятия заключений о нарушениях за-
конодательства Российской Федерации органами публичной вла-
сти, а также о нарушениях свободы слова в средствах массовой 
информации и направления указанных заключений в компетент-
ные государственные органы или должностным лицам. 

Формы контроля общественной наблюдательной комиссии 
установлены в ст. 15 и 16 Закона об общественном контроле за 
обеспечением прав человека: посещение мест принудительного 
содержания для осуществления общественного контроля; рас-
смотрение предложений, заявлений и жалоб лиц, находящихся в 
местах принудительного содержания, иных лиц, которым стало 
известно о нарушении прав лиц, находящихся в местах принуди-
тельного содержания; участие в соответствии с уголовно-
исполнительным законодательством Российской Федерации в ра-
боте комиссий исправительных учреждений при решении вопро-
сов о переводе осужденных из одних условий отбывания наказа-
ния в другие; проведение мероприятий (общественных обсужде-
ний, слушаний) по вопросам своей деятельности; беседы с лицами, 
находящимися в местах принудительного содержания, в условиях 
и в порядке, которые установлены законодательством Российской 
Федерации; запросы администрациям мест принудительного со-
держания и получение от них сведений и документов, необходи-
мых для проведения общественного контроля и подготовки за-
ключений, предложений или обращений общественной наблюда-
тельной комиссии; обращение по вопросам обеспечения прав че-
ловека в местах принудительного содержания к должностным ли-
цам администраций мест принудительного содержания, учрежде-
ний и органов уголовно-исполнительной системы, органов проку-
ратуры, федеральных органов исполнительной власти и их терри-
ториальных органов, в ведении которых находятся места принуди-
тельного содержания, исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации. 

К сожалению, в данном Законе норм, регламентирующих по-
рядок осуществления перечисленных форм общественного кон-
троля, не содержится. 

Контрольная деятельность субъектов общественного контроля 
регионального и местного уровня осуществляется в формах, ана-
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логичных тем, которые установлены федеральным законодатель-
ством. Так, согласно ст. 5 Закона Московской области от 10 фпре-
ля 2009 г. № 30/2009-ОЗ «Об Общественной палате Московской 
области»

1
 формами контроля данной общественно-

государственной структуры являются: 1) запрос в органах госу-
дарственной власти, государственных органах и органах местного 
самоуправления информации, за исключением информации, со-
ставляющей государственную или иную охраняемую законом тай-
ну; 2) проведение общественной экспертизы проектов законов и 
иных нормативных правовых актов Московской области, проектов 
нормативных правовых актов муниципальных образований Мос-
ковской области; 3) приглашение представителей органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправления на заседания 
Общественной палаты, заседания ее комиссий и рабочих групп; 4) 
направление членов Общественной палаты для участия в заседа-
ниях комитетов и рабочих групп Московской областной Думы, в 
заседаниях органов местного самоуправления; 5) направление 
членов Общественной палаты для участия в работе Общественно-
го совета при Губернаторе Московской области. 

 Таким образом, на сегодняшний день существует значитель-
ное количество правовых форм общественного контроля, однако 
не всегда в нормативных правовых актах установлена процедура 
их применения. Восполнение этого пробела, а главное, унифика-
ция правовых форм общественной контрольной деятельности, по 
нашему мнению, должна была быть осуществлена в базовом ФЗ 
«Об основах общественного контроля в РФ». Однако соответ-
ствующий Закон решения этой задачи не содержит.  

В ст. 18 Закона, которая так и называется «Формы обществен-
ного контроля», к таковым отнесены общественный мониторинг, 
общественная проверка, общественная экспертиза. Все остальные 
контрольные формы, в том числе уже установленные законода-
тельством и использующиеся на практике, скрыты в неудачной 
формулировке «иные формы, не противоречащие настоящему Фе-
деральному закону». Кроме того, в этой статье допускается сме-
шение форм общественного контроля и форм взаимодействия ин-
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ститутов гражданского общества с органами публичной власти. 
Действительно, осуществление общественного контроля в любой 
форме предполагает взаимодействие с властью, оно, по сути, обес-
печивает результативность контроля. Общественные обсуждения и 
общественные (публичные) слушания здесь не являются исключе-
нием, однако по своему предназначению они, безусловно, отно-
сятся к формам общественного контроля, что подтверждено не 
только существующей практикой их проведения, но и самим Зако-
ном. В части 5 ст. 3 говорится о том, что «общественные объеди-
нения и иные негосударственные некоммерческие организации 
могут являться организаторами таких форм общественного кон-
троля, как общественный мониторинг, общественное обсуждение 
…». 

В ст. 18 Закона не нашли отражения универсальные, использу-
емые практически всеми субъектами формы общественного кон-
троля: индивидуальные и коллективные обращения граждан; об-
щественная проверка (при этом в Законе есть ст. 20 «Обществен-
ная проверка»); запросы в государственные органы и органы мест-
ного самоуправления; отчеты руководителей органов публичной 
власти и др. По нашему мнению, нормы об указанных формах об-
щественного контроля должны быть добавлены в рассматривае-
мую статью Закона, а в других его статьях следует раскрыть поря-
док их осуществления.  

В настоящий момент в Законе раскрывается содержание толь-
ко следующих форм общественного контроля: общественный мо-
ниторинг (ст. 19); общественная проверка (ст. 20); общественная 
экспертиза (ст. 22); общественные обсуждения (ст. 24); обще-
ственные (публичные) слушания (ст. 25). При этом необходимо 
обратить внимание на недостаточную глубину и четкость их пра-
вового регламентирования.  

Например, наиболее распространенной формой общественного 
контроля на практике должна стать общественная проверка, при 
проведении которой зачастую могут возникать спорные, а иногда 
и конфликтные ситуации. Риски их появления способно снизить 
детальное, четко определенное изложение в законе порядка осу-
ществления данной формы контроля. Однако законодатель огра-
ничился общими фразами: «Общественные проверки проводятся в 
случаях и порядке, которые предусмотрены федеральными зако-
нами», «Порядок организации и проведения общественной про-



 

верки устанавливается ее организатором в соответствии с настоя-
щим Федеральным законом и иными федеральными законами, за-
конами субъектов Российской Федерации, муниципальными нор-
мативными правовыми актами» и т. п.  

По не совсем понятным причинам инициаторами обществен-
ной проверки (ч. 2 ст. 20) являются лица, замещающие государ-
ственные должности или должности государственной службы 
(Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации, 
Уполномоченный при Президенте Российской Федерации по пра-
вам ребенка, Уполномоченный при Президенте Российской Феде-
рации по правам предпринимателей, уполномоченные по правам 
человека, по правам ребенка, по правам коренных малочисленных 
народов в субъектах Российской Федерации) и только один субъ-
ект общественного контроля – Общественная палата Российской 
Федерации. Иные общественные контрольные структуры могут 
инициировать проведение проверки только в случаях, предусмот-
ренных законодательством Российской Федерации. 

В статье не определены общие основания проведения обще-
ственных проверок, их характер (плановый или внеплановый) и 
периодичность, полномочия общественных инспекторов. На наш 
взгляд, без закрепления в Законе указанных позиций и их полной 
реализации на практике данная форма контроля может парализо-
вать деятельность органов публичной власти. 

Кроме того, спорным является отнесение в Законе к формам 
общественного контроля общественного мониторинга. В соответ-
ствии со ст. 19 Закона под таковым понимается осуществляемое 
субъектом общественного контроля постоянное (систематическое) 
или временное наблюдение за деятельностью органов государ-
ственной власти, органов местного самоуправления, государствен-
ных и муниципальных организаций, иных органов и организаций, 
осуществляющих в соответствии с федеральными законами от-
дельные публичные полномочия. Центральным элементом здесь 
выступает наблюдение за деятельностью органов публичной вла-
сти как способ получения информации для ее дальнейшего анали-
за и оценки. Вместе с тем наблюдение в том или ином объеме при-
сутствует в различных формах общественного контроля, поэтому 
правильнее говорить о мониторинге как о способе, методе обще-
ственного контроля либо об его стадии. 



 

Механизм осуществления контрольной деятельности находит 
свое отражение в процессе контроля. В теории права разработано 
понятие контрольного процесса как разновидности юридического 
процесса. По мнению В. М. Горшенева и И. Б. Шахова, 
контрольный процесс включает в себя информационный и 
коррекционный этапы

1
 и «контрольно-процессуальные стадии: 

установление фактических обстоятельств дела; анализ 
фактических данных, доказательств; выбор и анализ норм; если 
контроль связан с применением права, решение дела, выраженное 
в акте применения права»

2
.  

По нашему мнению, названные стадии практически совпадают 
со стадиями правоприменительного процесса, что не совсем верно, 
так как, действительно, являясь по сути правоприменительным, 
контрольный процесс, кроме того, пронизывает и 
правотворчество, и процесс реализации права, способствует 
осуществлению указанных правовых форм на должном 
организующем уровне. Контроль как вид юридического процесса, 
на наш взгляд, можно условно разделить на два основных этапа: 1) 
контроль за правотворчеством (обеспечение качества 
принимаемых нормативных правовых актов), когда он направлен 
на создание наиболее благоприятных условий для формирования и 
совершенствования правовых норм; 2) контроль за реализацией 
правовых норм (обеспечение эффективности правового 
регулирования поведения, деятельности субъектов общественных 
отношений). Каждая из них в свою очередь подразделяется на 
несколько стадий, которые тесно увязаны с разработанными в 
теории и осуществляемыми на практике этапами (стадиями) 
правотворчества и правореализации.  

В ходе правотворческой деятельности общественный 
контроль, с одной стороны, является формой проявления 
принципов демократизма и гласности, с другой – он призван 
обеспечить соблюдение таких основных начал правотворчества 
как законность, научность, приоритет прав человека и др. От 
состояния контроля в правотворческом процессе во многом 
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зависит качество издаваемых нормативных правовых актов, в 
первую очередь законов, регламентирующих деятельность органов 
публичного управления по различным направлениям.  

Особенно значима роль общественного контроля на стадии 
обсуждения проекта нормативного правового акта. 
Предварительное обсуждение проводится, как правило, с 
привлечением представителей общественных объединений, 
экспертов, широкого круга заинтересованных лиц на научно- 
практических конференциях, семинарах, заседаниях «круглых 
столов», публичных слушаниях и др.  

Важное место в осуществлении общественного контроля за 
качеством нормативных правовых актов на этом этапе занимают 
такие формы контроля как общественная экспертиза, 
общественное обсуждение, общественные (публичные) слушания. 
Тем самым контроль на правотворческих стадиях обеспечивает 
высокий уровень нормативного регулирования конкретной 
области общественных отношений, а сам нормативный акт создает 
базу для осуществления контроля на этапе реализации правовых 
норм, в первую очередь органами публичной власти. Здесь 
процесс контроля охватывает все основные формы реализации 
права: использование, исполнение, соблюдение и применение.  

В основе общественного контроля за использованием 
органами публичной власти предоставленных им правомочий 
лежат предписания Конституции Российской Федерации, 
федерального законодательства, определяющие возможность 
участия граждан и их объединений в публичном управлении. 
Процесс общественного контроля охватывает установление 
степени реализации законодательно установленных правомочий 
органов публичной власти в подзаконном нормотворчестве и 
практике применения нормативных правовых актов. При этом 
случаи злоупотребления правом, нарушения прав и свобод 
граждан создают правовое основание для воздействия 
общественных контрольных органов на деятельность аппарата 
публичного управления.  

В процессе исполнения права контроль осуществляется за 
реализацией обязывающих норм законодательства, выполнением 
государственными органами и органами местного 
самоуправления, а также их должностными лицами возложенных 
на них обязанностей. Исполнение обязанностей выражается в 



 

совершении этими субъектами действий, предусмотренных 
нормами федеральных законов и принятых в соответствии с ними 
нормативных правовых актов, определяющих порядок и условия 
исполнения государственных (муниципальных) функций, оказания 
государственных и муниципальных услуг.  

Контроль за соблюдением права связан с реализацией 
запрещающих норм, которые устанавливают требования к 
субъектам контрольных правоотношений воздержаться от 
совершения определенных действий, запрещенных законом.  

Особое место в деятельности органов публичной власти 
занимает правоприменение. Применение права от других форм его 
реализации в сфере публичного управления отличает то 
обстоятельство, что здесь право государственных органов, органов 
местного самоуправления и их должностных лиц на 
правоприменительную деятельность сливается с обязанностью ее 
осуществить, а применение одних законодательных норм 
одновременно требует соблюдения, исполнения и использования 
других. Поэтому правоприменение является комплексной 
правореализующей деятельностью, которая контролируется с 
использованием практически всех форм общественного контроля. 

Исследование процесса общественного контроля будет 
неполным без выявления его содержания как определенного вида 
процедурной деятельности. Существует несколько подходов к 
выделению стадий процесса контроля как пространственно-
временных качеств этого явления. Их анализ позволил выявить 
следующие стадии процесса контроля за деятельностью органов 
публичной власти, в реализации которых участвуют общественные 
структуры: 1) нормативное установление стандартов 
функционирования органов публичной власти; 2) самоконтроль 
объектов контроля; 3) мониторинг состояния объекта контроля; 4) 
корректирование отклонений от установленных стандартов; 5) 
оценка эффективности контроля. 

Первой стадией процесса общественного контроля можно 
определить установление стандартов функционирования объекта 
контроля. Она имеет две цели. С одной стороны, 
проинформировать органы публичной власти о том, какого 
поведения от них ожидают или – в негативном плане – какие их 
действия будут считаться нарушениями, влекущими за собой 
санкции. С другой, определить, какие задачи должны находиться в 



 

поле зрения органов общественного контроля и ограничить их 
действие этими задачами. Стандарты могут быть сформулированы 
в виде основополагающих норм Конституции Российской 
Федерации, федерального законодательства, подзаконных актов и 
т. п. Например, в соответствии п. 3 ст. 72 Земельного кодекса 
Российской Федерации общественный земельный контроль 
осуществляется органами территориального общественного 
самоуправления, другими общественными организациями 
(объединениями), гражданами за соблюдением порядка 
подготовки и принятия исполнительными органами 
государственной власти и органами местного самоуправления 
решений, затрагивающих права и законные интересы граждан и 
юридических лиц, а также за соблюдением требований 
использования и охраны земель. 

Вторая стадия процесса контроля – самоконтроль. Целью этой 
стадии является добровольное соблюдение установленных 
стандартов деятельности государственными и муниципальными 
органами, их служащими. Самоконтроль последних базируется на 
их правосознании, правовой культуре, позитивной юридической 
ответственности. При этом причины добровольного соблюдения 
норм права различны: оно может быть привычным стандартом 
поведения, может вытекать из преследования каких-то 
собственных интересов, может быть результатом воздействия 
угрозы применения санкций и т. п. Без добровольного соблюдения 
ограничений масштаб и интенсивность контроля могут стать 
невыносимыми. Для государственных (муниципальных) служащих 
самоконтроль играет важную роль не только в недопущении 
совершения служебных проступков, но и в возможности 
продвижения по службе, получения поощрений и наград. Важное 
место в самоконтроле деятельности органов публичной власти 
занимает внутриведомственный контроль, организуемый 
руководителями различного уровня, а также деятельность 
разнообразных комиссий, в которых могут принимать участие 
представители общественности (к примеру, комиссий по 
соблюдению требований к служебному поведению 
государственных  (муниципальных) служащих и урегулированию 
конфликта интересов, действующих в государственных 
(муниципальных) органах в соответствии с законодательством 
Российской Федерации о государственной (муниципальной) 



 

службе, Федеральным законом от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О 
противодействии коррупции»

1
). 

Основной стадией процесса общественного контроля 
выступает мониторинг. Общим образом мониторинг можно 
определить как постоянное (временное) наблюдение за каким-либо 
процессом с целью выявления его соответствия желаемому 
результату или исходному положению. Главная сфера 
практического применения мониторинга – информационное 
обеспечение общественного контроля в различных областях 
деятельности органов публичной власти. Отслеживаться могут как 
уже совершенные, так и только предполагаемые действия. 
Мониторинг может быть как всеобъемлющим, так и выборочным, 
когда проверяется отдельное направление деятельности 
государственного органа или органа местного самоуправления, к 
примеру – качество и доступность предоставляемых 
государственным органом государственных услуг. В этом случае 
наблюдение осуществляется не только за практической 
деятельностью государственного органа в этой области, но и за 
соответствием нормативного порядка их представления 
требованиям Конституции Российской Федерации и федеральным 
законам. 

С нашей точки зрения, мониторинг как стадия общественного 
контроля – это система постоянного (временного) наблюдения, 
оценки и прогноза деятельности органов публичной власти, а так-
же состояния правотворчества и правоприменительной практики в 
сфере их компетенции. Общественный мониторинг основывается 
на одноименном научном методе, поэтому получаемая в процессе 
мониторинга информация является основанием комплексной 
оценки указанных процессов. Информация, используемая для кон-
троля, должна удовлетворять следующим требованиям: соответ-
ствовать уровню, на котором осуществляется контроль; быть объ-
ективной (содержать конкретные факты и данные) и непротиворе-
чивой; быть представлена в наглядной (визуальной) форме; долж-
на иметь адресата, полномочного осуществлять контроль. 

Для обеспечения получения информации и ее оценки исполь-
зуются следующие средства и формы общественного мониторин-
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га: наблюдение и личное участие, опросы и обсуждения, текущая 
статистика, открытая информация о деятельности органов публич-
ной власти, их отчеты и доклады.  

Применение информационных технологий позволяет субъек-
там общественного контроля создавать собственные базы данных 
о деятельности государственных органов и органов местного са-
моуправления, использовать прочие базы данных, а также суще-
ственно ускорять подготовку текущих отчетов, собирая информа-
цию из множества источников. Сегодня мониторинг деятельности 
органов публичной власти по соблюдению прав и свобод граждан 
активно осуществляется правозащитными организациями.  

В перспективе мониторинг как стадия процесса контроля дол-
жен присутствовать в деятельности всех субъектов общественного 
контроля. Качественный мониторинг создает основу для выработ-
ки и осуществления корректирующего действия. Целью этой ста-
дии является не только выявление и устранение нарушений прав и 
свобод граждан и организаций в сфере публичного управления и 
их причин (восстановительный контроль), но и стимулирование 
положительной деятельности (позитивный контроль).  

В процессе контроля корректирующее действие по форме 
представляет собой, как правило, акт применения права, который 
обладает властной силой и влечет юридические последствия. 
Ввиду того, что субъекты общественного контроля сами не 
обладают властными полномочиями, они обращаются в 
компетентные государственные органы с предложениями о 
привлечении виновных к ответственности, либо делают 
выявленные нарушения достоянием широкой общественности, 
размещая соответствующие материалы в средствах массовой 
информации.  

Заключительной стадией процесса контроля выступает оценка 
его эффективности. Целью этого этапа является оценка всего 
механизма контрольной деятельности субъектов общественного 
контроля и его совершенствование (контроль контроля). Его 
содержание составляют действия руководства общественных 
структур по определению эффективности контроля. 
Эффективность контроля можно, на наш взгляд, установить, 
исходя из следующих показателей: своевременность контроля, 
степень достижения поставленных целей контроля, уровень 



 

произведенных при этом затрат, качество контроля, 
удовлетворенность контролируемых. 

Таким образом, процесс общественного контроля – это вид 
юридического процесса, представляющий собой определенные 
правовыми нормами последовательные процедуры участия 
граждан и институтов гражданского общества в установлении 
качества принимаемых в сфере публичного управления 
нормативных правовых актов и эффективности их реализации 
государственными органами и органами местного самоуправления 
с целью предупреждения нарушений прав, свобод и законных 
интересов граждан и организаций, минимизации последствий 
подобных правонарушений и восстановления нарушенных прав. 

Подводя общий итог сказанному, необходимо отметить, что 
изучение концептуальных проблем общественного контроля спо-
собствует созданию методологической основы не только право-
творчества в данной сфере общественных отношений, но и для ор-
ганизации и осуществления контроля различными субъектами об-
щественной контрольной деятельности. Эффективность примене-
ния общественного контроля зависит как от адекватности, опти-
мальности его правовой регламентации, так и от правовых воз-
можностей реализации прав субъектов общественного контроля и 
контрольных форм. Такие возможности устанавливаются в раз-
личных нормативных правовых актах. Для успешной реализации 
Закона необходима системная корректировка внушительной части 
российского нормативного массива. По мысли разработчиков, 
принятие ФЗ «Об основах общественного контроля в РФ» должно 
повлечь внесение изменений в 25 федеральных законов

1
. К сожа-

лению, до сегодняшнего дня соответствующий федеральный закон 
не только не принят, но и не внесен в Государственную Думу. На 
наш взгляд, одной из причин подобной задержки является то, что 
требуется корректирование значительно большего числа феде-
ральных законодательных актов. Однако было бы ошибкой ждать 
завершения этой законотворческой работы. Уже сейчас необходи-
ма широкомасштабная, плодотворная нормотворческая деятель-
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ность федеральных государственных органов, государственных 
органов субъектов Российской Федерации, органов местного са-
моуправления, государственных и муниципальных организаций, 
иных органов и организаций, осуществляющих в соответствии с 
федеральными законами отдельные публичные полномочия, по 
приведению нормативных правовых и локальных актов в соответ-
ствие с ФЗ «Об основах общественного контроля в РФ». И в 
первую очередь в части закрепления обязанностей, возникающих у 
этих органов и организаций, в связи с осуществлением обществен-
ного контроля. 
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