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Аннотация

В статье рассматривается, каким образом обеспечивается самостоятельность 
совещательно-консультативных органов в системе исполнительной власти. В основе 
лежит подход к анализу институционализированных совещательно-консультативных 
структур, разработанный в рамках теории policy advicе. Целью работы является выявле-
ние специфики формирования совещательно-консультативных структур в отечествен-
ной административной традиции. В основе анализа лежит пакет нормативно-правовых 
документов, регулирующих процессы формирования общественных советов как 
на федеральном, так и на региональном уровнях (на примере Свердловской области).

Анализ показал, что самостоятельность общественных советов обеспечивается 
путем перемещения ответственности за их формирование от органов исполнительной 
власти к Общественным палатам как институциализированным представителям граж-
данского общества. На федеральном уровне расширение полномочий Общественной 
палаты РФ зафиксировано в законе «Об Общественной палате Российской Федерации» 
от 4 апреля 2005 г. № 32-ФЗ. Конкретизация этих полномочий проводилась через 
Стандарты деятельности общественного совета при федеральном органе исполнитель-
ной власти (Типовое положение) 2014, 2015 и 2018 гг., однако невысокий юридический 

* В статье использованы результаты исследования, осуществленного на средства 
Фонда президентских грантов (договор № 17-2-008921 от 26 декабря 2017 г.).
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статус Стандартов не позволил полностью обеспечить «перезагрузку» общественных 
советов при федеральных органах власти в интересах Общественной палаты РФ. 
На региональном уровне, как показал опыт Свердловской области, Общественным 
палатам в некоторых случаях удавалось закрепить свои полномочия законодательно. 
В соответствии с законом Свердловской области от 19 декабря 2016 года № 151-ОЗ 
«Об общественном контроле в Свердловской области» региональная Общественная 
палата получила право формировать половину членов общественных советов из своих 
членов и экспертов.

Анализ того, каким образом обеспечивается самостоятельность общественных 
советов в российской административной традиции, был проведен впервые в научной 
литературе.

Ключевые слова:

policy advice, общественный совет, Общественная палата, самостоятельность, 
институционализация.
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Abstract

The article discusses how the autonomy of advisory bodies in the executive system 
is ensured. It is based on the approach to the analysis of institutionalized advisory bod-
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ies developed within the framework of the theory of policy advice. The aim of the work 
is to identify the specifics of the formation of advisory bodies in the Russian administra-
tive tradition. The analysis is based on a package of legal documents regulating the for-
mation of public councils at both the federal and regional levels (using the example 
of the Sverdlovsk region).

The analysis showed that the autonomy of Russian public councils is ensured by 
shifting responsibility for their formation from executive bodies to the Public Chambers 
as institutionalized representatives of civil society. At the federal level, the expansion 
of the powers of the Public Chamber of the Russian Federation is recorded in the law 

“On the Public Chamber of the Russian Federation” dated April 4, 2005 No. 32-FZ. 
Specification of these powers was carried out through the Standards of activity of public 
councils under federal executive authorities (Model Regulations) in 2014, 2015 and 2018. 
However, the low legal status of the Standards did not fully ensure the “reset” of public 
councils under federal authorities in the interests of the Public Chamber of the Russian 
Federation. At the regional level, as the experience of the Sverdlovsk region showed, 
in some cases the Public Chambers managed to consolidate their powers by law. In ac-
cordance with the law of the Sverdlovsk region dated December 19, 2016 No. 151-OZ 

“On public control in the Sverdlovsk region”, the regional Public Chamber received the right 
to form half of the members of public councils from its members and experts.

An analysis of how the autonomy of public councils in the Russian administrative 
tradition is ensured was carried out for the first time.

Keywords:

policy advice, public council, public chamber, autonomy, institutionalization.

Введение

Совещательно-консультативные органы начали активно формироваться 
в ведущих странах мира в первой половине XX века в связи с переходом к со-
циальному государству, расширением и усложнением функций исполнительных 
органов власти, умножением числа проблем, не имеющих однозначного и оче-
видного решения (т. н. wicked problems – Rittel & Webber, 1973) и умножением 
и распространением рисков (Бек, 2000).

В этих условиях обострилась характерная для иерархически организо-
ванной системы управления проблема «принципал – агент» (то есть пробле-
ма асимметрии между различными уровнями власти по параметру «уровень 
информированности о ситуации») (Eisenhardt, 1989). Одним из направлений 
решения проблемы «принципал – агент» стало привлечение внешних экспертов, 
располагающих информацией о сфере ответственности принципала и способных 
оценить деятельность агентов в этой сфере ответственности.

В связи с этим в политологии с середины XX формируется понятие «policy 
advices», то есть экспертных советов и рекомендаций, даваемых по поводу 
политико-управленческих решений («policy»). «Policy advices» следует отличать 
от «political advices», то есть советов по поводу завоевания и/или удержания 
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власти (к сфере «political advices» относится, в частности, политическое кон-
сультирование). Иными словами, «policy advices» относится к административной 
сфере и лежит вне сферы политического per se. В отечественной политической 
науке четкое разделение policy и politics стало использоваться сравнительно 
недавно. Соответственно, различие между «policy advices» и «political advices» 
было впервые введено А. Ю. Сунгуровым в работах 2017–2018 гг. (Сунгуров, 
Карягин, 2017; Сунгуров, 2018).

Обзор литературы

В результате разделения «policy advices» и «political advices» появился 
новый объект анализа – «policy advisory systems», то есть институциализиро-
ванные совещательно-консультативные структуры, привлекающие к решению 
управленческих проблем, с которыми сталкиваются органы власти, внешних 
экспертов.

С конца семидесятых годов XX века появились первые модели 
совещательно-консультативных систем с делением основных акторов на вну-
тренних заказчиков, принимающих решения, внешних экспертов – производи-
телей знания и внешних экспертов – брокеров, которые «упаковывают» знания 
в удобную для использования внутренними заказчиками форму (Dunn, 1980; 
Sundquist, 1978).

В 1995 году Дж. Хэллиган предложил модель совещательно-консультативных 
органов, которая быстро завоевала популярность и начала широко использо-
ваться для описания функционирования таких систем в разных администра-
тивных контекстах (Halligan, 1995). Именно данная модель была использована 
в обобщающем отчете о функционировании совещательно-консультативных 
систем, который был подготовлен под эгидой Организации по экономическому 
сотрудничеству и развитию на основе анализа таких систем в 17 европейских 
странах (OECD Public Governance Reviews, 2017).

При создании своей модели Дж. Хэллиган учитывал два основных пока-
зателя: степень близости/удаленности совещательно-консультативных струк-
тур от органов власти и степень контроля органов власти за деятельностью 
консультативных структур (Halligan, 1995, p. 140–141). Нетрудно заметить, что 
оба показателя описывают один и тот же концепт: степень самостоятельности 
совещательно-консультативных структур.

Дж. Хэллигэн выделил промежуточную группу структур, у которых сред-
няя удаленность от органов власти сочетается со средней степенью контроля. 
Именно к этой группе он отнес консультативные советы при органах исполни-
тельной власти. Для описания позиции экспертов в таких органах по отношению 
к власти был введен термин «на расстоянии вытянутой руки» («at arm’s length 
of government» – см., напр., OECD, 2017). Такие органы существуют «не полно-
стью внутри, но и не полностью снаружи» органов власти, и главная проблема, 
решаемая при их формировании, – как сохранить устойчивость такой позиции.

Дж. Хэллиган обратил внимание, что проблема устойчивости решается 
в разных национальных административных культурах по-разному. Иными 
словами, консультативно-совещательные системы имеют выраженную на-
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циональную специфику. Так, в США консультативные органы существуют 
в условиях федерализма, фрагментации и системы сдержек и противовесов, что 
предполагает разнообразие акторов, заключающих между собой сделки и союзы. 
В Великобритании, в условиях Вестминстерской системы, совещательно-
консультативные органы контролируются гораздо жестче.

Тезис о национальной специфике конструирования консультативно-
совещательных систем «на расстоянии вытянутой руки» получил дальнейшее 
развитие в работах представителей Нидерландской школы публичной политики.

Д. Брессерс с соавторами, сравнив совещательно-консультативные систе-
мы в Нидерландах, Великобритании и Швеции, пришел к выводу, что степень 
автономии от органов власти или контроля со стороны органов власти напря-
мую связана с тем, какие задачи (стратегические или тактические; разовые или 
комплексные) призваны решать те или иные совещательно-консультативные 
органы (Bressers et al., 2019). Порядок формирования таких органов во мно-
гом обусловлен национальной административной традицией. Если в рамках 
Вестминстерской системы эволюция совещательных органов осуществлялась 
путем расширения представительства «экспертов-мирян» из «заинтересован-
ных сообществ», располагающих опытом защиты и лоббирования интересов 
сообщества (подробнее см.: Дьякова, 2019), то континентальные неокорпорати-
вистские режимы немецкого (социал-демократического) образца, характерные 
в том числе для Швеции и Нидерландов, эволюционировали в противополож-
ном направлении: в совещательных органах снижалась доля экспертов-мирян 
и повышалась доля экспертов, представлявших академическое сообщество. Это 
обосновывалось тем, что присутствие экспертов-мирян порождает бесконечные 
дискуссии, которые снижают объективность вырабатываемых в их ходе реко-
мендацией (Bressers et al., 2019, p. 1201). При этом во всех трех случаях органы 
власти сохраняли достаточно жесткий контроль за отбором экспертов.

Э. Фобе с соавторами посвятила работу анализу системы совещательных 
органов в Бельгии (Fobe, 2013). В этой стране в 2006 году была проведена рефор-
ма, направленная на радикальное сокращение количества совещательных комис-
сий. При этом основной упор был сделан на участие экспертов-мирян («стейк-
холдеров») в принятии стратегических решений: их основанным на личном 
опыте знаниям придавалось заметно большее значение, чем академической 
экспертизе. Однако им лишь изредка удавалось обеспечить инструментальное 
влияние на деятельность органов власти. В основном их вклад носил символи-
ческий характер, выполняя функцию легитимации деятельности органов власти, 
несмотря на то, что экспертные органы располагали достаточной степенью 
самостоятельности, в том числе самостоятельности финансовой.

И, наконец, в уже упоминавшемся обзоре Организации по экономическому 
сотрудничеству и развитию, подготовленном при участии таких представите-
лей Нидерландской школы публичной политики, как М. ванн Твист, М. Шульц, 
Й. Шерпениссе, М. ванн дер Стеен и др., был проанализирован опыт 17 стран 
мира по организации совещательно-консультативных систем. По итогам обзора 
был сделан вывод о том, что если в ряде стран автономия совещательных органов 
и качество предлагаемых ими рекомендацией гарантируются традицией, в других 
странах эта автономия закреплена законодательно, и совещательные органы по-
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лучают четко очерченный мандат, определяющий их роль в процессе принятия 
решений. При этом существующая в ряде стран нехватка законодательного 
регулирования приводит к размыванию мандата, что усиливает влияние испол-
нительной власти на деятельность совещательных органов (OECD, 2017, p. 66).

Таким образом, как показывает обзор литературы, поддержание позиции 
консультативных органов «на расстоянии вытянутой руки» требует значительных 
усилий, в том числе законодательного закрепления, и во многом определяется 
национальной административной традицией.

Постановка проблемы

Проблема обеспечения самостоятельности совещательно-консультативных 
органов (общественных советов) в современной России является одной из цен-
тральных в литературе, посвященной данной теме. При этом большинство иссле-
дований носят узко эмпирический характер и фактически сводятся к пересказу 
нормативно-правовой базы, действовавшей на момент написания текста (см., 
напр.: Носкова, 2016; Нужнова, 2015; Щербина, 2015). При этом рядом исследо-
вателей делаются достаточно радикальные выводы: так, Н. Петров, М. Липман 
и Г. Хэйл заявили, что в отечественных условиях общественные советы носят 
чисто имитационный характер (Petrov et al., 2010) и вообще не выполняют ни-
каких функций, кроме легитимирующей.

Анализ эволюции нормативно-правовой базы, регулирующей деятельность 
общественных советов, показывает, что все обстоит гораздо сложнее. С одной 
стороны, общественные советы как совещательный орган унаследовали неко-
торые черты советских органов народного контроля (Owen, 2014). Как извест-
но, народный контроль в СССР определялся как сочетание государственного 
и общественного контроля (О народном контроле …, 1987: I.1), поэтому про-
блема самостоятельности органов народного контроля не могла быть адекватно 
сформулирована в рамках соответствующего дискурса.

С другой стороны, формирование системы общественных советов при 
органах исполнительной власти во многом осуществляется с опорой на глобаль-
ную модель инициированной государством институционализации экспертного 
представительства (подробнее см. Дьякова, Трахтенберг, 2019), требующую 
пребывания экспертов «на расстоянии вытянутой руки» от органов власти.

Нами была выдвинута гипотеза, что законодатель с целью обеспечения 
необходимого «расстояния», ищет решение в русле отечественной администра-
тивной традиции, для которой характерно обилие исполнительных и надзорных 
структур с пересекающимися полномочиями. В рамках этой традиции, чтобы 
сохранять позицию «на расстоянии вытянутой руки» от органов исполнительной 
власти, совещательно-консультативные органы должны находиться в тесной 
связи с другой структурой, уже занявшей указанную позицию.

Методология исследования

Был проведен анализ федеральной и региональной нормативно-правовой 
базы (на примере Свердловской области), регулирующей деятельность обще-
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ственных советов. Был использован комплекс нормативно-правовых докумен-
тов, разработанных и утвержденных на федеральном и региональном уровне 
в 2005–2019 гг.

Также были привлечены результаты фокусированных интервью с ру-
ководителями и членами общественных советов при региональных органах 
исполнительной власти (РОИВ) Свердловской области. Всего было проведено 
58 интервью, в том числе с разработчиками регионального закона, регулирую-
щего формирование общественных советов при РОИВ.

Результаты исследования

В нормативно-правовой базе, как на федеральном, так и на региональ-
ном уровне, наблюдается отчетливая тенденция к усилению роли и влияния 
таких совещательно-консультативных органов, как Общественные палаты (как 
Общественная палата РФ, так и региональные Общественные палаты) на фор-
мирование общественных советов.

На федеральном уровне это выражалось в изменениях, вносимых в ста-
тью 20 закона «Об Общественной палате Российской Федерации». В первона-
чальной редакции этого закона Совет Общественной палаты получил право об-
ращаться к руководителю федерального органа исполнительной власти с пред-
ложением создать общественный совет при данном органе (Об Общественной 
палате …, 2005, первоначальная ред.: п. 1, ст. 20). Согласно последней редакции 
федерального закона Общественная палата «в соответствии с законодательством 
Российской Федерации принимает участие в формировании общественных со-
ветов при федеральных органах исполнительной власти» (Об Общественной 
палате …, с изменениями и дополнениями, 2005: п. 1, ст. 20).

Конкретизация того, как именно Общественная палата РФ «принимает 
участие» в формировании общественных советов при федеральных органах ис-
полнительной власти (ФОИВ), была осуществлена нормативно-правовым актом 
значительно более низкого уровня. Это был Стандарт деятельности общественно-
го совета при федеральном органе исполнительной власти (Типовое положение).

Согласно первому варианту Стандарта 2014 г., половина членов обществен-
ного совета при ФОИВ должна была выдвигаться некоммерческими организа-
циями, входящими в перечень, предварительно определенный Общественной 
палатой РФ с учетом мнения федерального органа исполнительной власти. 
Одну шестую часть состава Общественная палата РФ формировала самостоя-
тельно, еще одну шестую должен был рекомендовать Экспертный совет при 
Правительстве Российской Федерации, а оставшаяся одна шестая складыва-
лась по итогам открытого голосования с использованием интернет-ресурса 
«Российская общественная инициатива» (Стандарт деятельности …, 2014).

Видимо, данная процедура была сочтена излишне громоздкой (и требую-
щей согласования интересов слишком многочисленных акторов), потому что 
в 2015 г. был принят второй вариант Стандарта, в котором Общественная палата 
РФ существенно усилила свои позиции: она получила право выдвигать уже три 
четверти кандидатур в общественный совет при ФОИВ. Оставшуюся четверть 
выдвигал Экспертный совет при Правительстве (Стандарт деятельности …, 
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2015). От проведения открытого голосования через Интернет было решено от-
казаться. Руководитель ФОИВ практически утратил влияние на формирование 
общественного совета: он просто утверждал предлагаемый ему список. Сам 
проект Положения об общественном совете, а также требования к его членам, 
определяемые спецификой работы органа власти, также должны быть обяза-
тельно согласованы с Общественной палатой РФ.

Руководство Общественной палаты предпринимало попытки закрепить 
свои полномочия на уровне федерального закона. Так, Федеральный закон 
от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской 
Федерации» планировалось дополнить нормой о том, что Общественная палата 
РФ как организатор конкурса по отбору кандидатов в общественные советы при 
ведомствах проводит его совместно с Правительством РФ, а окончательный 
состав общественных советов утверждается совместно Общественной палатой 
РФ и Экспертным советом при Правительстве (Иванов, 2015).

С 2016 года по инициативе Общественной палаты РФ началась «перезагруз-
ка» ряда общественных советов при федеральных органах исполнительной власти 
в соответствии с требованиями Стандарта. Однако руководству Общественной 
палаты так и не удалось придать Стандарту обязательную юридическую силу. 
Как утвержденный протоколом Правительственной комиссии по координации 
деятельности открытого правительства1, он имел рекомендательный характер. 
Характерно, что «перезагрузка» (формирование в соответствие с требованиями 
Стандарта) охватила около двух третей общественных советов при ФОИВ.

С ликвидацией Правительственной комиссии в июне 2018 года (Постановле-
ние …, 2018), Совет Общественной палаты утвердил третий вариант Стан-
дарта (Стандарт деятельности …, 2018), мало отличающийся от предыдущего, 
и также сохраняющий рекомендательный характер.

Если Общественная палата РФ не сумела законодательно закрепить свое 
право на формирование общественных советов, региональным общественным 
палатам это в значительной мере удалось. После принятия в 2016 году феде-
рального закона № 183-ФЗ «Об общих принципах организации и деятельности 
общественных палат субъектов Российской Федерации» они официально по-
лучили право осуществлять общественный контроль за деятельностью органов 
исполнительной власти (Об общих принципах …, 2016: ст. 11, п. 7.1). Данное 
положение федерального закона было использовано для повышения роли 
региональных общественных палат в формировании общественных советов.

Так, в Свердловской области был принят закон «Об общественном кон-
троле в Свердловской области» (Об общественном контроле …, 2016), в соот-
ветствии с которым региональная Общественная палата получила полномочия 
назначать половину от общего числа членов любого общественного совета (еще 
четверть состава совета предлагает руководитель органа власти, а четверть фор-
мируется на конкурсной основе). Был создан специальный институт «экспертов 

1 Комиссия занималась организацией и оценкой результатов общественной экспер-
тизы нормативно-правовых актов правительства и госорганов. Также она рассматривала 
предложения, направленные на повышение уровня открытость работы госорганов, улучше-
ние системы общественных советов и осуществление общественного контроля.



128

Парадигмы и процессы

Общественной палаты», из числа которых, наряду с членами Общественной 
палаты, и стала формироваться ее квота в общественных советах. Началась 
«перезагрузка», и на 01 апреля 2018 года доля представителей региональной 
Общественной палаты составила 30,1 % от общего числа членов общественных 
советов.

Таким образом, развитие нормативно-правовой базы на региональном 
уровне привело к тому, что контроль за процессом формирования общественных 
советов был распределен между органом исполнительной власти и региональной 
Общественной палатой.

При этом разработчики закона, представлявшие Общественную палату, 
были не слишком удовлетворены полученным результатом. Об этом в ходе фо-
кусированного интервью рассказал один из разработчиков:

«Чисто в процентном соотношении, получается, что пятьдесят про-
центов, как минимум, состава совета контролирует исполнительный орган… 
Хотя формально по законодательству исполнительный орган контролирует 
двадцать пять процентов. Но поскольку он формирует комиссию, которая 
забирает еще двадцать пять процентов… Ну, не будем такими уж наивными, 
понятно, что он сформирует такую комиссию, которая отберет тех канди-
датов, которые будут заведомо лояльны к органу исполнительной власти. Вот 
получается пятьдесят! Ну, если еще и какие-то контакты, личные симпатии 
используются там дополнительно, то и больше пятидесяти будет процентов».

Характерно, что при этом отмечалась (в негативном контексте) роль не-
формальных связей представителей общественности и экспертов с сотрудниками 
органов власти.

Общие выводы

Таким образом, задача обеспечения самостоятельности общественных 
советов при исполнительных органах власти в отечественной администра-
тивной традиции была решена путем возложения значительной части ответ-
ственности за формирование общественных советов на такой совещательно-
консультативный орган, как Общественные палаты. Общественные палаты, 
в свою очередь, позиционировались как институт, представляющий гражданское 
общество на федеральном и региональном уровне.

Если на федеральном уровне влияние Общественной палаты РФ на фор-
мирование общественных советов при ФОИВ было закреплено подзаконными 
актами сравнительно невысокого уровня (стандарты, регулирующие процессы 
формирования, утверждались сначала Правительственной комиссией по коор-
динации деятельности открытого правительства, а после ее роспуска – Советом 
Общественной палаты РФ), то на региональном уровне, как показывает пример 
Свердловской области, это влияние могло быть закреплено законодательно.

Безусловно, последний вывод нуждается в уточнении. Даже в пределах 
Уральского федерального округа возможности региональных общественных 
палат по влиянию на формирование общественных советов существенно раз-
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личаются. Поэтому необходимо дальнейшее изучение регионального законода-
тельства с целью выявить общие тенденции.
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