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Аннотация: Изучена система принципов института общественного контроля и место в ней принципа 
многообразия его форм. Проанализированы основные проблемы, препятствующие реализации принципов 
общественного контроля. Формализована и обоснована группа предложений по разрешению указанных 
проблем, в том числе путем: а) инкорпорирования института гражданского общества в Конституцию страны 
с формализацией в ней системы его принципов; б) расширения числа форм общественного контроля; в) иссле-
дования положительного иностранного опыта закрепления и реализации принципов контроля гражданского 
общества за аппаратом публичной власти с последующей адаптацией наиболее эффективных разработок 
под российские реалии (и их инкорпорированием в российское законодательство об общественном контроле); 
г) внедрения в России системы анализа экономической эффективности и результативности проводимых меро-
приятий общественного контроля по отдельным их формам; д) расширения числа структур, уполномоченных 
на организацию и проведение указанных мероприятий; е) ужесточения правовой ответственности для любых 
субъектов, препятствующих реализации вышеназванных мероприятий.
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Abstract: The domestic system of public control is quite diverse. The paper examines this diversity as a basic principle 
of public control in the Russian Federation, as well as the main problems related to its implementation. The author 
developed several prospective solutions. A. The public control institution can be incorporated into the Constitution. 
B. The range of public control forms can be increased. C. Positive foreign experience can be adapted to Russian
realities or even incorporated into Russian legislation. D. Russia needs a special system to analyze the economic
efficiency and effectiveness of individual forms of public control. E. The number of structures authorized to organize
and exercise public control may be expanded. F. Any entities that hinder the implementation of public control must
be subjected to stricter legal liability.
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Введение

1 Об основах общественного контроля в РФ. ФЗ № 212-ФЗ от 21.07.2014. СПС КонсультантПлюс.

Вопросы закрепления и реализации принципов обще-
ственного контроля широко исследованы в статьях 
Е. В. Бердниковой [1], В. В. Гончарова [2], О. А. Околёс-
новой [3], О. Г. Савицкой [4], И. В. Тепляшина [5], а также 
ряда иных авторов. Проблематике реализации отдель-
ных принципов института гражданского общества 
в различных сферах публичного управления посвя-
щены работы Б. О. Бекназаряна [6], Р. Ю. Буримова 
и О. А. Ибрагимова [7], В. С. Бялта и С. Ю. Чимарова [8], 
М. А. Килессо [9], М. А. Михайлиной [10], С. В. Наваль-
ного [11], О. В. Соколовой [12] и многих других ученых. 
Но практика организации и функционирования обще-
ственного контроля в Российской Федерации показала 
наличие определенных проблем, связанных с развитием 
отдельных его принципов, в том числе с принципом 
многообразия форм общественного контроля, в связи 
с чем научная статья и посвящена не только анализу 
современных проблем, препятствующих реали зации 
вышеназванного принципа общественного контроля, 
но и формализации и обоснованию группы предложе-
ний по разрешению указанных проблем.

Результаты
Существование любого современного демократического 
государства предполагает формализацию в его кон-
ституции и законодательстве системы правовых норм, 
определяющих приоритетный правовой статус народа. 
В России Конституция 1993 г. поставила человека, 
его права и свободы в качестве краеугольного камня 
российской государственности. Однако, реализация 
и защита столь высокого статуса народа страны требует 
широкой системы правовых гарантий, важнейшей 
из которых и выступает возможность контроля граж-
данского общества за аппаратом публичной власти.

Институт гражданского общества был формализо-
ван в российском законодательстве после избрания 
В. В. Путина на 2-й президентский срок (в 2004 г.), 
обозначив вектор на максимальную демократизацию 
и открытость власти народу. Своеобразной квинт-
эссенцией данного процесса выступило создание 
Общественной палаты РФ, которая позволила акку-
мулировать опыт многочисленных общественных объ-
единений, региональных общественных палат во благо 
обеспечения реализации и охраны не только системы 
конституционных принципов, но и прав, свобод 
и законных интересов граждан страны (что выразилось 
в принятии Федерального закона № 32-ФЗ от 04.04.2005  
«Об Общественной палате Российской Федерации»).

При этом под общественным контролем в нашей 
стране следует понимать организацию и осущест-
вление его субъектами мероприятий с целью наблю-
дения за деятельностью объектов общественного 

контроля, а также общественной проверки, анализа 
и общественной оценки издаваемых объектами актов 
и принимаемых ими решений.

Правовую основу института общественного кон-
троля в РФ составляет система его правовых принци-
пов, т.е. основных и наиболее общих начал, которые, 
будучи взаимозависимы и взаимообусловлены, в своей 
совокупности обеспечивают полноценное правовое 
регулирование института гражданского общества.

Принципы общественного контроля формали-
зованы в многочисленных нормативных правовых 
актах. Наиболее репрезентативно они представлены 
в ст. 6 Федерального закона № 212-ФЗ от 21.07.2014  
«Об основах общественного контроля в Российс-
кой Федерации»1, основным из них выступает принцип 
многообразия форм общественного контроля.

Значимость и актуальность принципа обществен-
ного контроля определяется несколькими причинами:

1. Практическая реализация целей и задач обще-
ственного контроля осуществляется посредством 
проведения конкретных мероприятий, которые в зави-
симости от объекта общественного контроля, субъекта, 
их организующего, и других обстоятельств объектив-
ного и субъективного характера, могут осуществляться 
в тех или иных формах. И от многообразия форм, 
закрепленных и детализированных в законодатель-
стве об общественном контроле, напрямую зависит 
эффективность и результативность проведения выше-
названных мероприятий.

2. Место института общественного контроля в системе  
реальных правовых гарантий реализации, охраны 
и защиты конституционных принципов, а также прав 
и свобод человека и гражданина в России во мно-
гом определяется тем, насколько в рамках института 
гражданского общества охватывается мероприятиями 
общественного контроля все разнообразие его объек-
тов. И широта такого охвата прямо пропорциональна 
многообразию форм общественного контроля.

В частности, отдельные разновидности объектов 
общественного контроля, например, общественный 
контроль в отношении деятельности организаций, 
связанных с транспортом, энергетикой и иными объ-
ектами повышенной опасности, требуют помимо уни-
версальных форм общественного контроля, в частности 
общественной экспертизы, еще и специфических форм.

3. В связи с тем что в России общественный кон-
троль возможно реализовывать в различных формах, 
к этому процессу можно привлекать практически 
любые негосударственные некоммерческие орга-
низации, а также разных совершеннолетних дее-
способных граждан. Например, применение среди 
форм общественного контроля их интерактивных 
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разновидностей (в онлайн-режиме) позволяет исполь-
зовать в мероприятиях общественного контроля лиц 
с ограниченными возможностями здоровья.

Законодательство, закрепляя перечень форм обще-
ственного контроля, оставило его открытым. В частно-
сти, ст. 18 Федерального закона № 212-ФЗ от 21.07.2014  
формализовала возможность осуществления обще-
ственного контроля в РФ в любых формах, не про-
тиворечащих отмеченному закону (помимо прямо 
указанных в ней форм – общественного мониторинга, 
общественной проверки и общественной экспертизы). 
К тому же данная статья позволяет гражданскому 
обществу осуществлять контроль в любых формах 
его взаимодействия с аппаратом публичной власти.

Стоит отметить, что наиболее распространенными 
формами общественного контроля в настоящее время 
выступают общественный мониторинг, позволяющий 
наблюдать за деятельностью объектов общественного 
контроля в постоянном или временном режиме; обще-
ственная проверка, благодаря которой осуществляется 
сбор и анализ информации; проверка фактов и обстоя-
тельств, касающихся деятельности вышеназванных объ-
ектов, имеющей либо общественную значимость, либо 
затрагивающей права, свободы и законные интересы 
как граждан, так и общественных объединений и иных 
негосударственных некоммерческих организаций; 
общественная экспертиза, где на основе специальных 
знаний и опыта привлеченных специалистов произво-
дится анализ и оценка актов, проектов актов, решений, 
проектов решений, документов и других материалов, 
действий (бездействий) объектов общественного кон-
троля, проверка соответствия их требованиям законо-
дательства, а также проверка соблюдения прав и свобод 
человека и гражданина, прав и законных интересов 
общественных объединений и иных негосударственных 
некоммерческих организаций.

В связи с этим становится очевидно, что открытый 
перечень форм общественного контроля позволяет 
законодателю разрабатывать и закреплять в отдельных 
федеральных законах новые формы общественного 
контроля. Федеральный закон вывел в ст. 2 из пред-
мета своего ведения целый ряд объектов обществен-
ного контроля (например, деятельность, связанную 
с содержанием детей-сирот и детей, оставшихся без 
попечения родителей и т. д.) под предлогом того, 
что организация и осуществление общественного 
контроля в отношении указанных объектов будет 
осуществляться на основании отдельных федеральных 
законов. И по мере принятия данных федеральных 
законов законодатель вправе дополнить перечень 
форм общественного контроля иными формами, 
помимо упомянутых в ст. 18 Федерального закона 
№ 212-ФЗ от 21.07.2014. 

2 Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ. ФЗ № 131-ФЗ от 06.10.2003. СПС КонсультантПлюс.

Кроме того, буквальный анализ ч. 1 ст. 18 выше-
названного закона показывает, что субъекты обществен-
ного контроля могут реализовывать его мероприятия 
путем использования достаточно репрезентативной 
выборки форм. И для этого им не требуется принятие 
каких-либо нормативных правовых актов об обще-
ственном контроле, которые бы легализовали ука-
занные формы взаимодействия.

В отечественной учебной и научной литературе 
нет единого мнения относительно того, какие формы 
общественного контроля могут быть использованы его 
субъектами при проведении соответствующих меро-
приятий общественного контроля. Помимо исследова-
ния тех форм общественного контроля, которые прямо 
названы в законодательстве об общественном контроле 
[13–16], некоторые авторы разрабатывают новые 
вариации перспективных форм данного института 
гражданского общества [17–19]. Кроме того, у ученых 
нет единого мнения относительно содержания понятия 
формы общественного контроля – ведь вышеназван-
ный Федеральный закон не дал определения понятию 
форма общественного контроля.

Так, ряд авторов полагают, что к формам обще-
ственного контроля можно отнести сам факт органи-
зации и функционирования тех или иных субъектов 
общественного контроля (самих субъектов) [20–22]. 
Тем не менее считается, что подход, заключающийся 
в отождествлении форм общественного контроля 
с видами его субъектов, не верен.

Действительно, любой контроль представляет опре-
деленную систему действий, посредством которых 
в отношении управляемого объекта контролирующим 
субъектом осуществляется наблюдение и анализ меха-
низма его организации и деятельности. Естественно, 
что конкретные разновидности субъектов обществен-
ного контроля при осуществлении мероприятий обще-
ственного контроля ограничены определенным набо-
ром форм, закрепленных в законодательстве. Однако, 
определение понятия формы общественного контроля 
должно четко отграничивать его от смежных видов 
деятельности институтов гражданского общества 
и содержать совокупность необходимых и достаточ-
ных признаков, идентифицирующих данное понятие.

Некоторые ученые относят к формам общественного 
контроля участие граждан страны в нормотворческом 
процессе, в том числе посредством правотворческой 
инициативы [23; 24]. Свое утверждение они основы-
вают на том, что правотворческая инициатива граж-
дан упоминается в Федеральном законе № 131-ФЗ2 
от 06.10.2003. Но ст. 26 указанного закона относит 
правотворческую инициативу не к разновидности 
форм ранее названного института гражданского обще-
ства, а к формам непосредственного осуществления 
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народом своего права на местное самоуправление. 
Таким образом, отмеченные выше авторы отождест-
вляют форму общественного контроля с формой реа-
лизации конституционного принципа, что логически 
неверно. Тем более, как справедливо отмечают неко-
торые исследователи, действующее законодательство 
об общественном контроле предусмотрело в качестве 
формы общественного контроля проведение обще-
ственной экспертизы тех или иных нормативных 
правовых актов [25].

Ряд авторов относят к формам общественного кон-
троля оценку эффективности деятельности органов 
публичной власти и их должностных лиц [26], а также 
оценку качества услуг, предоставляемых организа-
циями, имеющими право осуществления отдельных 
публичных полномочий [27]. Акцентирование внимания 
на необходимости анализа субъектами общественного 
контроля эффективности функционирования органов 
публичной власти, несомненно, имеет важное значение 
в развитии данного института гражданского общества. 
Но повышение названной ранее эффективности, кото-
рое законодатель определил в качестве задачи обще-
ственного контроля в ч. 2 ст. 5 Федерального закона 
№ 212-ФЗ от 21.07.2014, сложно решить через оценку 
эффективности деятельности объектов общественного 
контроля. Эта задача решается посредством неотвра-
тимости выявления любых нарушений действующего 
законодательства, прав, свобод и законных интересов 
физических и юридических лиц в деятельности, актах 
и решениях объектов общественного контроля, созда-
ния условий для устранения указанных нарушений, 
привлечения виновных лиц к ответственности (через 
систему мероприятий как общественного, так и госу-
дарственного контроля).

Некоторыми авторами высказываются предложения 
о внедрении в качестве форм общественного кон-
троля различных видов посреднических институтов, 
например административной медиации [28]. Но пред-
ставленный подход искажает сущность контрольной 
деятельности, которая основывается на необходимости 
выявления упомянутых выше нарушений, их устра-
нения, а также ликвидации условий и обстоятельств, 
способствовавших их появлению, выявлению и нака-
занию виновных лиц по всей строгости российского 
законодательства.

В. Н. Руденко предлагает считать в качестве форм 
общественного контроля деятельность гражданских 
больших жюри, функционирующих, в частности в США, 
в качестве субъектов гражданского контроля [29]. 
Но применение американского опыта в рамках рос-
сийской системы общественного контроля представ-
ляется затруднительным, т. к. определенным аналогом 
такого института в нашей стране выступает только 
коллегия присяжных заседателей, а ее деятельность 
носит срочный характер, ограниченный рамками 

рассмотрения одного уголовного дела (формирова-
ние же постоянно действующих коллегий присяжных 
заседателей не целесообразно и не предусмотрено 
действующим законодательством). В данном слу-
чае мы вновь наблюдаем попытку отождествления 
разновидности субъекта общественного контроля 
с разновидностью формы его осуществления, о чем 
мы упоминали ранее.

По нашему мнению, под формой общественного 
контроля следует понимать совокупность способов кон-
кретного выражения и организации контрольной дея-
тельности субъектов общественного контроля в рамках 
организуемых и реализуемых его мероприятий.

Представляется, что реализация, охрана и защита  
принципов общественного контроля связаны с много-
численными проблемами, в числе которых можно 
выделить следующие:

1. Определенную проблему создает отсутствие закре-
пления в Конституции РФ как определения понятия 
общественного контроля, так и системы его принци-
пов, что подрывает доверие к институту гражданского 
общества у населения и органов публичной власти. 
Данная проблема требует внесения соответствующих 
изменений и дополнений в Основной закон страны.

2. Существенной проблемой выступает то, что рос-
сийское законодательство об общественном контроле, 
как мы уже отмечали ранее, содержит значительное 
число «белых пятен» – объектов общественного кон-
троля, выведенных из предмета ведения Федерального 
закона № 212-ФЗ от 21.07.2014 и по которым до сих пор 
не приняты отдельные федеральные законы об обще-
ственном контроле. Принятие таких федеральных 
законов необходимо осуществлять одновременно 
с расширением числа форм общественного контроля.

3. Указанная выше необходимость расширения 
числа форм общественного контроля связана с рядом 
проблем, обусловленных необходимостью использова-
ния в российском законодательстве об общественном 
контроле (и практике его реализации), с одной сто-
роны, адаптированных к российской действительности 
зарубежных форм общественного контроля, а с дру-
гой – различных современных технологий в создании 
и реализации данных форм общественного контроля. 
Например, следует закрепить возможность использо-
вания интерактивных форм общественного контроля 
при проведении государственных и муниципальных 
закупок, специфических форм общественного кон-
троля за ходом проведения электронного голосования 
на выборах и подсчетом голосов.

4. Отсутствие разработки и закрепления в действу-
ющем законодательстве об общественном контроле, 
а также в научной и учебной литературе системы кри-
териев оценивания эффективности и результативности 
различных форм общественного контроля. В своих 
исследованиях мы ранее формализовали и обосновали 
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как необходимость разработки и внедрения указанной 
системы критериев, так и сами критерии [30, с. 202].

5. В законодательстве об общественном контроле 
закреплен ограниченный перечень видов субъектов 
общественного контроля. Хотя список иных органи-
зационных форм общественного конт роля, закре-
пленный в ч. 2 ст. 9 Федерального закона № 212-ФЗ  
от 21.07.2014 и является открытым, но ч. 1 указанной 
статьи, где прямо названы субъекты общественного 
контроля, закрепила их перечень в закрытом виде. 
В связи с этим ученые обосновывают необходимость 
закрепления новых разновидностей субъектов общест-
венного контроля, которых следует наделить полно-
мочиями по реализации специфических форм обще-
ственного контроля [31]. Это позволит, как справедливо 
утверждают ученые, привлечь к реализации различных 
форм данного института гражданского общества более 
широкий круг негосударственных некоммерческих 
организаций.

6. Отсутствие широко развитой системы мер право-
вой ответственности должностных лиц (представите-
лей, работников) объектов общественного контроля 
за деятельность, заключающуюся в противодействии 
реализации тех или иных форм общественного конт-
роля. Вследствие этого представляется необходимым 
закрепить в УК РФ и КоАП РФ соответствующие меры 
уголовно-правовой и административно-правовой 
ответственности.

Заключение
Реализация, охрана и защита системы конституцион-
ных принципов, а также прав, свобод и законных 
интересов граждан и их объединений требует наличия 
широко разветвленной системы юридических гаран-
тий, важнейшей из которых выступает институт 
общественного контроля, деятельность которого 
основывается на системе правовых принципов, т. е. 
основных, наиболее общих начал, которые в своей 
взаимо зависимости и взаимообусловленности обе-
спечивают полноценное регулирование процессов 

организации и функционирования данного института 
гражданского общества.

Одним из важнейших принципов общественного 
контроля выступает многообразие его форм, реали-
зация, охрана и защита которого связаны с много-
численными проблемами.

Разрешение указанных проблем и обеспечение 
развития многообразия форм института гражданского 
общества требует формализации и обоснования группы 
предложений, в том числе путем:

а) инкорпорирования данного института граждан-
ского общества в Конституцию страны с форма-
лизацией в ней системы его принципов;

б) расширения числа форм общественного контроля; 
в) исследования положительного иностранного 

опыта закрепления и реализации принципов 
контроля гражданского общества за аппаратом 
публичной власти с последующей адаптацией 
наиболее эффективных разработок под россий-
ские реалии (и их инкорпорированием в рос-
сийское законодательство об общественном 
контроле);

г) внедрения в России системы анализа экономи-
ческой эффективности и результативности про-
водимых мероприятий общественного контроля 
по отдельным их формам;

д) расширения числа структур, уполномоченных  
на организацию и проведение указанных 
мероприятий;

е) ужесточения правовой ответственности для любых 
субъектов, препятствующих реализации всех 
упомянутых ранее мероприятий.
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