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Аннотация
В статье рассматривается, каким образом общественные советы как институты гражданского обще-
ства выполняют функцию общественного контроля на федеральном и на региональном уровне. 
Ввиду рамочного характера федерального закона № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля 
в Российской Федерации» он не урегулирует исчерпывающим образом всех отношений, связан-
ных с осуществлением общественного контроля, что дает широкие возможности региональным 
законодателям. На федеральном уровне, в соответствии с базовым ««Стандартом деятельности 
общественных советов при федеральных органах исполнительной власти (Типовое положение)» 
2015 года, основными направлениями деятельности общественных советов по общественному 
контролю являются экспертиза значимых нормативно-правовых актов, участие в мониторинге 
качества оказания государственных услуг, антикоррупционная работа и участие в работе атте-
стационных и конкурсных комиссий. Как показал Мониторинг формирования и эффективности 
деятельности общественных советов при органах исполнительной власти субъектов федерации 
Уральского федерального округа, проведенный в I квартале 2016 года, на региональном уровне 
в Положениях об общественных советах в качестве направлений деятельности чаще всего указы-
ваются обеспечение взаимодействия с гражданским обществом, экспертиза нормативно-правовых 
актов, информирование граждан о деятельности органов власти, при которых создан общественный 
совет, и поддержка гражданских инициатив. Единые подходы к определению основных направлений 
деятельности общественных советов на региональном уровне только формируются.
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В самом общем плане контроль в си-
стемах социального управления – это вид 
деятельности, в процессе которой субъекты 
власти получают информацию о фактическом 

положении дел, о выполнении решений [10, 
с. 20]. Контроль может быть как государ-
ственным, когда вышестоящие органы власти 
проверяют и оценивают работу нижестоящих, 
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так и общественным, когда такая проверка 
и оценка осуществляется институтами граж-
данского общества.

Общественный контроль отличается 
от государственного своим функциональ-
ным назначением, формами осуществления 
и социально-правовой природой. В литерату-
ре выделяются следующие основные харак-
теристики общественного контроля: он не об-
ладает властно-правовым характером, не яв-
ляется строго обязательным, его субъектами 
не могут являться органы государственной 
власти и органы местного самоуправления, 
и он осуществляется от имени общественно-
сти и граждан [5]. С. М. Зубарев определяет 
общественный контроль как системную дея-
тельность уполномоченных институтов граж-
данского общества по установлению соответ-
ствия функционирования государственных 
органов нормативно-правовым стандартам 
и корректирование выявленных отклоне-
ний [7]. Достаточно близкие определения 
дают Н. Н. Кулешова [8] и О. С. Забралова [6].

Институциональная база для развития 
системы общественного контроля задана 
принятым в 2014 году федеральным зако-
ном № 212-ФЗ «Об основах общественного 
контроля в Российской Федерации» [2]. В за-
коне впервые были определены цели, задачи, 
принципы и формы общественного контроля. 
До этого на федеральном уровне существо-
вали только правовые нормы, регулирующие 
отдельные формы общественного контро-
ля (такие, например, как общественная эко-
логическая экспертиза), однако специальных 
законов о формах и институтах обществен-
ного контроля, в том числе об общественных 
советах, не было.

Согласно закону, под общественным 
контролем понимается деятельность субъек-
тов общественного контроля, осуществляе-
мая в целях наблюдения за деятельностью 
органов государственной власти, органов 
местного самоуправления, государственных 
и муниципальных организаций, иных органов 
и организаций, осуществляющих в соответ-

ствии с федеральными законами отдельные 
публичные полномочия, а также в целях обще-
ственной проверки, анализа и общественной 
оценки издаваемых ими актов и принимаемых 
решений [2, ч. 1 ст. 4]. Основными субъектами 
общественного контроля являются обще-
ственные палаты и общественные советы 
всех уровней [2, ч. 1 ст. 9], но законодатель 
предусмотрел и возможность иных органи-
зационных структур общественного контро-
ля [2, ч. 2. ст. 9].

В то же время, ввиду рамочного ха-
рактера, многие положения федерального 
закона об общественном контроле явля-
ются недостаточно конкретизированными, 
и нуждаются в развитии в соответствующих 
подзаконных актах. Это касается формиро-
вания и деятельности конкретных субъектов 
общественного контроля. В настоящее время 
федеральным законом регулируется только 
деятельность такого специфического субъ-
екта, как общественные наблюдательные 
комиссии [1]. Что касается общественных 
советов, то на федеральном уровне меха-
низмы их формирования и деятельности 
определяются «Стандартом деятельности 
общественных советов при федеральных ор-
ганах исполнительной власти (Типовое поло-
жение)» (далее – Стандарт) [3], утвержденным 
Правительственной комиссией по координа-
ции деятельности открытого правительства, 
что, конечно, представляет собой подза-
конный акт достаточно невысокого уровня. 
Фактически «Стандарт» носит рекоменда-
тельный характер. Однако, несмотря на это, 
в 2015–2016 гг. он активно использовался при 
«переформировании» общественных советов 
в целом ряде федеральных органов исполни-
тельной власти.

Общественные советы определяются 
в Стандарте как постоянно действующие 
совещательно-консультативные органы 
общественного контроля, которые призва-
ны (ст. 2.2.):

1. рассматривать проекты обществен-
но значимых нормативных правовых актов 
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и иных документов, разрабатываемых феде-
ральным органом исполнительной власти;

2. участвовать в мониторинге качества 
оказания государственных услуг федераль-
ным органом исполнительной власти;

3. участвовать в антикоррупционной 
работе, оценке эффективности государствен-
ных закупок и кадровой работе федерального 
органа исполнительной власти;

4. принимать участие в работе аттеста-
ционных комиссий и конкурсных комиссий 
по замещению должностей.

В какой мере нормы, заданные феде-
ральным законом № 212-ФЗ и Стандартом 
деятельности общественных советов при 
федеральных органах исполнительной вла-
сти, реализуются на региональном уровне? 
Следует учесть, что ввиду рамочного харак-
тера федерального закона он не урегулирует 
исчерпывающим образом всех отношений, 
связанных с осуществлением общественно-
го контроля, что дает широкие возможности 
региональным законодателям. Мы не со-
гласны с мнением, что региональные законы, 
принятые в развитие федеральных, недалеко 
отклоняются от них и по большей части их 
копируют [9]. Наоборот, можно говорить 
о весьма активной работе региональных за-
конодателей по конкретизации отношений 
общественного контроля. Например, как по-
казали Е. В. Герасимова и И. Л. Ландау, про-
екты законов об общественном контроле, раз-
работанные в Московской и Ленинградской 
областях, предполагают определение обще-
ственного контроля как контроля за соответ-
ствием деятельности власти общественным 
интересам и включают более широкий спектр 
форм контроля (включая такие формы, как 
опрос общественного мнения и публичный 
отчет руководителя органа власти) [4].

О большом разнообразии подходов сви-
детельствует и проведенный нами в рамках 
Мониторинга формирования и эффектив-
ности деятельности общественных советов 
при региональных органах исполнительной 
власти (далее – РОИВ) в субъектах федерации, 

входящих в состав Уральского федерального 
округа (завершился 1 апреля 2016 г.) ана-
лиз 4 Типовых положений и 156 конкретных 
положений об общественных советах при 
региональных органах власти Уральского 
федерального округа.

Так, в положениях об общественных 
советах при РОИВ Свердловской области 
подчеркивалась в первую очередь необхо-
димость информирования граждан о дея-
тельности органов власти. В положениях 
об общественных советах при РОИВ Ханты-
Мансийского автономного округа – Югры 
чаще всего указывалось, что общественные 
советы призваны осуществлять экспертизу 
нормативно-правовых актов и участвовать 
в антикоррупционной работе (ХМАО-Югра – 
единственный субъект федерации, где данное 
направление деятельности вошло в число 
лидеров). В положениях об общественных 
советах при РОИВ Челябинской области са-
мым упоминаемым было такое направление 
деятельности, как выдвижение, обсуждение 
и поддержка гражданских инициатив. Особое 
внимание в деятельности общественных со-
ветов ЯНАО уделялось повышению прозрач-
ности и открытости в деятельности органов 
власти, что резко отличало Ямал от остальных 
субъектов федерации Уральского федераль-
ного округа.

Какие направления деятельности чаще 
всего указывались в положениях об обще-
ственных советах при региональных органах 
исполнительной власти – см. таблицу 1.

Примечание 1: Сумма по столбцу пре-
вышает 100%, так как в каждом положении 
присутствует несколько направлений деятель-
ности общественных советов.

Примечание 2: Косым курсивом выде-
лены направления, указанные в федеральном 
Стандарте деятельности общественного со-
вета 2015 года.

Как видим, основной акцент в положе-
ниях делался на:

-	обеспечении и оптимизации взаимо-
действия с гражданским обществом, обще-
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ственными объединениями/гражданами (та-
кие пункты имеются в положениях 66,6% 
общественных советов);

-	экспертизе общественно-значимых 
нормативно-правовых актов (51,9%);

-	информировании граждан о деятель-
ности органов власти, при которых создан 
общественный совет (45,5%);

-	выдвижении, обсуждении, обоб-
щении и поддержке гражданских инициа-
тив (31,4%);

-	повышении открытости и прозрач-
ности деятельности РОИВ (21,7%).

Что касается основных направлений 
деятельности общественных советов, ука-
занных в федеральном стандарте, то рас-
смотрение проектов общественно значимых 
нормативных правовых актов, разрабатывае-
мых региональным органом исполнительной 
власти, упоминается в 51,9% положений. 
Участие в мониторинге качества оказания 
государственных услуг региональным ор-
ганом исполнительной власти включили 
в свои положения 19,9% общественных 
советов. Участие в антикоррупционной ра-
боте присутствует в положениях такого же 

Таблица 1 – Направления деятельности общественных советов при региональных органах 
исполнительной власти Уральского федерального округа (на 1 апреля 2016 года).

Направления деятельности Количество упоминаний 
в положениях 

об общественных 
советах

Доля от общего 
количества положений 

об общественных 
советах в%1

Обеспечение и оптимизация взаимодействия 
с гражданским обществом, общественными 
объединениями/гражданами

104 66,6

Рассмотрение проектов общественно значимых 
нормативных правовых актов, разрабатываемых 
региональным органом исполнительной власти

81 51,9

Информирование граждан о деятельности РОИВ 71 45,5
Повышение эффективности и качества 
деятельности РОИВ

57 36,5

Выдвижение, обсуждение, обобщение 
и поддержка гражданских инициатив

49 31,4

Повышение открытости и прозрачности деятельности 
РОИВ, формирование «Открытого правительства»

34 21,7

Участие в антикоррупционной работе 31 19,9
Мониторинг качества государственных 
услуг (независимая оценка качества 
и контроль качества услуг) 

31 19,9

Общественный контроль 29 18,5
Изучение, анализ и учет общественного мнения 24 15,4
Обсуждение ключевых социально-значимых 
вопросов по профилю совета

22 14,1

Участие в работе аттестационных и конкурсных 
комиссий по замещению должностей

21 13,5

Защита прав граждан 10 6,4
Сбор и анализ информации о деятельности РОИВ 5 3,3
Обмен опытом и его популяризация 3 1,9
Работа с обращениями граждан 1 0,6

1 Общее количество Положений совпадает с количеством общественных советов при РОИВ – 156.
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количества (19,9%) общественных советов. 
Участие в работе аттестационных комиссий 
и конкурсных комиссий по замещению долж-
ностей рассматривается в качестве обязатель-
ной функции общественного совета в 13,5% 
положений.

Таким образом, пока единые под-
ходы к определению основных направле-
ний деятельности общественных советов 
в Уральском федеральном округе отсутство-
вали. Каждый субъект федерации форми-
ровал собственные преференции. При этом 
федеральные тренды, связанные с акцентом 
на экспертизу нормативно-правовых актов, 
мониторинг качества государственных услуг, 
участие в антикоррупционной работе и рабо-
те аттестационных и конкурсных комиссий 
на региональном уровне учитывались далеко 
не в полной мере.
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Annotation
In article it is considered, how social councils as institutes of a civil society carry out public control 
function on federal and at regional level. In view of frame character of the federal law № 212-FZ «About 
public control bases in the Russian Federation» it will not settle in the exhaustive image of all relations 
connected with realization of public control that gives ample opportunities to regional legislators. At federal 
level, according to «the Standard of activity of social councils at federal enforcement authorities (Typical 
position)» 2015, the basic directions of activity of social councils on public control examination 
of significant regulatory legal acts, participation in monitoring of quality of rendering of the state services, 
anticorruption work and participation in work of the attestative and competitive commissions are base. 
As has shown Monitoring of formation and efficiency of activity of social councils at enforcement 
authorities of subjects of federation of the Ural federal district, spent in I quarter 2016, at regional level 
in Positions about social councils as activity directions maintenance of interaction with a civil society, 
examination of regulatory legal acts, informing of citizens on activity of authorities at which the social 
council is created, and support of civil initiatives more often are specified. Uniform approaches to definition 
of the basic directions of activity of social councils at regional level only are formed.

Key words:
social councils, public control, enforcement authorities.


