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правозащитный институт в системе
общественного контроля
современной России

В статье рассматривается деятельность Общественной палаты как правозащитно�
го института в системе общественного контроля современной России. Дается автор�
ское определение системы общественного контроля. Выявляются возможности и пер�
спективы правового совершенствования деятельности Общественной палаты как пра�
возащитного института.
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Одним из важных критериев стабиль�
ного функционирования российской

общественно�политической системы яв�
ляется ответственность власти перед об�
ществом, что обусловливает наличие дей�
ственного механизма общественного кон�
троля за деятельностью властных струк�
тур. В своем Послании Федеральному
Собранию Российской Федерации 12 де�
кабря 2013 года Президент Российской
Федерации признал, что “современной
России необходима широкая обществен�
ная дискуссия, причем с практическими
результатами, когда общественные ини�
циативы становятся частью государствен�
ной политики и общество контролирует их
исполнение”1.

Общественный контроль как показа�
тель развитого гражданского общества
имеет своим предназначением реализа�
цию конституционного права граждан са�
мостоятельно защищать свои законные
права и интересы. Однако в современной
российской юридической литературе пока
не сложилось единого устойчивого пони�
мания данной категории. Так, С.М. Зуба�
рев понимает под ним “системную дея�
тельность уполномоченных институтов
гражданского общества и отдельных граж�

дан по установлению соответствия функ�
ционирования государственных органов
нормативно�правовым стандартам и кор�
ректирование выявленных отклонений
посредством обращения в уполномочен�
ные государственные органы либо к об�
щественному мнению”2. Н.Н. Кулешова
предлагает определять общественный
контроль как “негосударственный конт�
роль общественных объединений и от�
дельных граждан (т.е. субъектов, не наде�
ленных государственно�властными пол�
номочиями) за деятельностью органов
государственной власти, органов местно�
го самоуправления, их должностных лиц”3.
О.С. Забралова, исследуя особенности
общественного контроля в сфере деятель�
ности органов исполнительной власти,
определяет эту категорию как “деятель�
ность институтов гражданского общества
и граждан по проверке соблюдения тре�
бований законодательных и иных норма�
тивных правовых актов, а также устране�
ние выявленных нарушений путем обра�
щения как в уполномоченные государ�
ственные органы, так и к общественному
мнению”4.

Говоря о собственно юридических ас�
пектах системы общественного контроля,
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большинство ученых, как правило, выделя�
ют понятие и признаки, его место и значе�
ние в системе общественно�политических
явлений, формы и институты, их взаимо�
связь, а также механизм реализации. В ка�
честве системообразующего фактора здесь
следует рассматривать, на наш взгляд, на�
личие общественного интереса и действие
в строгом соответствии с ним. Таким обра�
зом, систему общественного контроля, по
нашему мнению, можно определить как со�
вокупность негосударственных институтов
и механизмов, при помощи которых обес�
печивается соблюдение и защита прав и
свобод человека и гражданина посредством
подчинения деятельности органов публич�
ной власти и должностных лиц обществен�
ным интересам.

Исходя из указанного определения, в
качестве одной из ключевых функций обще�
ственного контроля выступает защита прав
человека. Как правило, она реализуется
путем законодательного закрепления дан�
ной функции в качестве основной цели дея�
тельности института (формы) обществен�
ного контроля или ее конкретизации в виде
правозащитных полномочий субъекта.

В последние годы в России получила
признание такая “правозащитная” форма
общественного контроля, как Обществен�
ная палата. Идея создания данного инсти�
тута была официально представлена Пре�
зидентом Российской Федерации в Посла�
нии 2004 г. Федеральному Собранию Рос�
сийской Федерации. При этом следует
отметить, что на тот момент во многих
субъектах Российской Федерации обще�
ственные палаты уже были созданы и дос�
таточно эффективно функционировали.

Федеральный институт был сформи�
рован в соответствии с Законом от
04.04.2005 г. № 32�ФЗ “Об Общественной
палате Российской Федерации”, согласно
которому Общественная палата Россий�
ской Федерации призвана обеспечивать
взаимодействие граждан с органами вла�
сти в целях учета потребностей и интере�
сов граждан РФ, защиты прав и свобод
граждан РФ и прав общественных объеди�
нений при формировании и реализации
государственной политики, а также в це�
лях осуществления общественного конт�
роля за деятельностью органов власти5.

Указанные цели Общественная пала�
та может осуществлять посредством6:

– выдвижения и поддержки гражданских
инициатив, имеющих общероссийское зна�
чение и направленных на реализацию кон�
ституционных прав, свобод и законных инте�
ресов граждан и общественных объединений;

– проведения общественной эксперти�
зы (экспертизы) проектов федеральных
законов и проектов законов субъектов
Российской Федерации, а также проектов
нормативных правовых актов органов ис�
полнительной власти Российской Феде�
рации и проектов правовых актов органов
местного самоуправления;

– осуществления общественного конт�
роля за деятельностью Правительства Рос�
сийской Федерации, федеральных органов
исполнительной власти, органов исполни�
тельной власти субъектов Российской Фе�
дерации и органов местного самоуправле�
ния, а также за соблюдением свободы сло�
ва в средствах массовой информации;

– привлечения граждан, общественных
объединений и представителей средств
массовой информации к обсуждению воп�
росов, касающихся соблюдения свободы
слова в средствах массовой информации,
реализации права граждан на распростра�
нение информации законным способом,
обеспечения гарантий свободы слова и
свободы массовой информации, и выра�
ботке по данным вопросам рекомендаций.

А.В. Назаров, подчеркивая правозащит�
ный характер деятельности Общественной
палаты, подразделяет ее деятельность на
правозащитно�контрольную, правозащитно�
экспертную и правозащитно�медиаторную7.
Первое направление выражается во взаимо�
действии Общественной палаты с органами
публичной власти, второе – в экспертно�оце�
ночной деятельности законопроектов, тре�
тье – в поддержке Общественной палатой
гражданских инициатив. Разделяя данную
позицию, З.Н. Кошкина выделяет следующие
детерминанты правозащитной деятельнос�
ти Общественной палаты Российской Фе�
дерации: конституционно�аксиологическая
(закрепление в качестве высшей ценности
человека, его прав и свобод); государствен�
но�инициативная (установка со стороны гла�
вы государства на формирование Обще�
ственной палаты Российской Федерации);
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законодательно�учредительная (принятие
Федерального закона “Об Общественной
палате Российской Федерации”, закрепле�
ние в нем правозащитной цели данной пала�
ты, конкретизация ее правозащитных пол�
номочий); концептуально�прикладная (док�
тринальная поддержка со стороны ученых�
юристов; оценка состояния гражданского
общества Общественной палатой Россий�
ской Федерации; зарубежный опыт функци�
онирования аналогичных ей институтов)8.

Одним из основных полномочий Обще�
ственной палаты Российской Федерации
является осуществление общественного
контроля за органами исполнительной
власти. Формы и методы реализации дан�
ной функции Общественной палаты весь�
ма разнообразны9.

Так, согласно статье 20 Федерального
закона “Об Общественной палате Россий�
ской Федерации” она наделена правом
инициировать создание общественных
советов при федеральных органах испол�
нительной власти. Вместе с тем порядок
их образования и функционирования до�
полнительно регулируется и детализиру�
ется в ряде иных нормативных правовых
актов. Важно отметить, что общественным
советам свойственна высокая степень
публичности, вовлеченности представи�
телей общественности в деятельность
органа власти, ориентация на дискусси�
онный характер обсуждения вопросов.

Общественная палата обладает правом
проведения общественной экспертизы,
предмет которой составляют нормативные
правовые акты органов государственной
власти и местного самоуправления, за�
трагивающие законные интересы, права и
свободы граждан. При этом общественной
экспертизе могут подвергаться как отдель�
ные правовые нормы, конкретные положе�
ния законопроектов, так и нормативные
правовые акты в целом. Помимо этого
предметом общественной экспертизы мо�
гут стать не только нормативный правовой
акт того или иного уровня, но и отрасле�
вые программы развития, а также иная
практика реализации государственной по�
литики. Целями общественной эксперти�
зы любого проекта нормативного правово�
го акта являются ориентация на защиту
прав человека, соблюдение действующего

законодательства, соответствие обще�
ственным интересам.

Однако рекомендательный характер
решений Общественной палаты Россий�
ской Федерации свидетельствует о том, что
заключение по материалам общественной
экспертизы положений нормативного пра�
вового акта не имеет юридической силы
нормативного акта, хотя оно и обязатель�
но для рассмотрения теми органами пуб�
личной власти, которые впоследствии пра�
вомочны принять такой акт.

Помимо этого практика свидетельству�
ет о востребованности такого правозащит�
ного направления в деятельности Обще�
ственной палаты, как работа с обращения�
ми граждан, учитывая, что в 2011 году в Об�
щественную палату Российской Федерации
поступило 20 185 обращений граждан, а в
2012 году – 22 989 обращений10, что свиде�
тельствует о повышении доверия граждан к
данному общественному институту.

Вместе с тем результаты работы Об�
щественной палаты Российской Федера�
ции с обращениями граждан свидетель�
ствуют о достаточно низкой эффективно�
сти данного направления деятельности: в
82,4% случаев органы власти дают разъяс�
нения, смысл которых сводится к тому, что,
хотя и имеет место факт попадания граж�
данина в сложную жизненную ситуацию, в
соответствии с действующим законода�
тельством и компетенциями органа влас�
ти решить проблему гражданина не пред�
ставляется возможным. В то же время в
12,6 % случаев органы власти принимают
меры, которые только в 1,9 % случаев за�
канчиваются положительным решением
проблемы гражданина. Следует отметить,
что в целом органы власти лишь в редких
случаях (0,8%) в ответ на обращения из
Общественной палаты Российской Феде�
рации дают формальные ответы, поясня�
ющие, почему никакие меры по решению
проблемы гражданина не приняты11.

Несмотря на активное участие рассмат�
риваемого нами института в общественной
жизни в том виде, в котором Общественная
палата РФ представлена в законе на сегод�
няшний день, она содержит, на наш взгляд, ряд
существенных недостатков, препятствующих
полноценной реализации ее правозащитного
потенциала. Основными из них являются:
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1) отсутствие независимости данного
института, что проявляется в назначении
на должность и освобождении от должно�
сти руководителя аппарата Обществен�
ной палаты Правительством РФ по пред�
ставлению совета Общественной палаты;

2) отсутствие юридических полномочий
императивного характера;

3) отсутствие возможности контроля за
деятельностью органов прокуратуры,
внутренних дел и судов;

4) отсутствие функции контроля за де�
ятельностью высших должностных лиц;

5) невозможность избрания членами па�
латы представителей межрегиональных и
региональных общественных объединений.

На некоторые ключевые моменты со�
вершенствования деятельности Обще�
ственной палаты Российской Федерации
обратил внимание в своем ежегодном По�
слании Федеральному Собранию Прези�
дент Российской Федерации В.В. Путин,
отметив, что “она [Общественная палата]
должна стать площадкой для выражения
интересов различных профессиональных и
социальных групп, ассоциаций и союзов.
Там должно быть побольше профессиона�
лов. Считаю, что представители этих союзов
должны составлять не менее половины чле�
нов Общественной палаты, предлагаемых
президентом. Такой подход будет обеспе�
чивать баланс интересов разных соци�
альных и профессиональных групп, полнее
учитывать волнующие их проблемы” 12.

Вполне справедливой и обоснованной
представляется идея о необходимости
внесения подобных изменений в действу�
ющее законодательство. Так, в целях ре�
формирования порядка формирования
Общественной палаты Федеральным за�
коном от 28.12.2013 г. № 439�ФЗ «О вне�
сении изменений в Федеральный закон
“Об Общественной палате Российской
Федерации” и статью 2 Федерального за�
кона “О внесении изменений в Федераль�
ный закон “Об Общественной палате Рос�
сийской Федерации”» в законодательство
были внесены изменения, направленные
на реализацию поручений Президента
Российской Федерации. Согласно действу�
ющей редакции Федерального закона “Об
Общественной палате Российской Феде�
рации” (с изменениями, вступившими в

силу с 1 января 2014 г.) расширен пере�
чень субъектов, имеющих право прини�
мать участие в деятельности Обществен�
ной палаты Российской Федерации13. По�
мимо граждан и общественных объедине�
ний, теперь в качестве субъектов в Законе
закреплены профессиональные союзы,
творческие союзы, объединения работо�
дателей и их ассоциации, профессиональ�
ные объединения, а также иные неком�
мерческие организации, созданные для
представления и защиты интересов про�
фессиональных и социальных групп.

Изменения коснулись и порядка фор�
мирования Общественной палаты. Статья 8
Федерального закона “Об Общественной
палате Российской Федерации” устанав�
ливает, что не менее половины кандида�
тур, утверждаемых Президентом, а также
не менее половины кандидатур, избирае�
мых по конкурсу от общероссийских об�
щественных объединений, должны
представлять профессиональные союзы,
творческие союзы, объединения работо�
дателей и их ассоциации, профессиональ�
ные объединения, а также иные неком�
мерческие организации, созданные для
представления и защиты интересов про�
фессиональных и социальных групп14.

Таким образом, внесенные изменения
должны способствовать формированию
более “профессионального” состава Об�
щественной палаты Российской Федера�
ции, привлечению к ее работе более ши�
рокого круга лиц, имеющих активную граж�
данскую позицию.

В целях повышения эффективности пра�
возащитной деятельности Общественной
палаты, а также уровня доверия населения
представляется целесообразным также
внести соответствующие изменения в дей�
ствующее законодательство, обеспечива�
ющие независимость Общественной пала�
ты, по возможности исключив участие Пре�
зидента в формировании Общественной
палаты, а также предусмотрев, что руково�
дитель аппарата Общественной палаты
назначается на должность и освобождает�
ся от должности Председателем Обще�
ственной палаты по представлению совета
Общественной палаты. Данный опыт сле�
довало бы распространить на аналогичные
региональные и местные институты.
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Относительно отсутствия у Обществен�
ной палаты юридических полномочий им�
перативного характера следует отметить,
что, исходя из консультативно�совещатель�
ной природы института Общественной па�
латы, закрепление обязательного харак�
тера ее решений не представляется воз�
можным. Тем не менее, на наш взгляд, орга�
ны власти обязаны принимать во внимание
решения Общественной палаты, касающи�
еся вопросов соблюдения и защиты прав
человека. Это возможно, в частности, по�
средством закрепления в законодатель�
стве такого понятия, как “учет результатов
общественного контроля”.

Помимо этого закрепление за Обще�
ственной палатой возможности осуще�
ствления контроля за деятельностью ор�
ганов прокуратуры, внутренних дел, судов
и высших должностных лиц, безусловно,
представляется крайне существенной
мерой на пути повышения эффективнос�
ти защиты прав и свобод человека.

В рамках усиления роли института Об�
щественной палаты целесообразно, по
нашему мнению, законодательно закре�
пить за соответствующими общественны�
ми палатами полномочия по определению
персонального и количественного соста�
ва общественных советов при органах
власти различных уровней. Это позволит
усилить общественные начала в деятель�
ности уже существующих общественных
советов, повысить степень доверия к ним
со стороны населения, а равно создать
необходимые юридические предпосылки
реализации данных форм общественного
контроля на всех уровнях публичной вла�
сти. Данный подход также позволяет по�
высить статус и роль общественных па�
лат в системе общественного контроля.

Необходимым видится расширение
возможности общественной экспертизы
путем закрепления за общественными па�
латами права проводить общественную
экспертизу не только проектов норматив�
ных правовых актов, но и действующих нор�
мативных правовых актов и решений орга�
нов государственной власти, органов мест�
ного самоуправления и их должностных
лиц, что позволит усилить роль обществен�
ности не только в процессе принятия ре�
шений органами публичной власти, но и в

процессе их реализации, а следовательно,
повысит эффективность защиты прав и сво�
бод человека. При этом представляется
важным определить правовой статус и по�
рядок привлечения общественных экспер�
тов и общественных экспертных организа�
ций, а также порядок проведения и опреде�
ления результатов непосредственно самой
экспертной деятельности. Подобные про�
блемы, как показывает анализ, существу�
ют и на региональном уровне, в созданных
общественных палатах субъектов Россий�
ской Федерации. Сказанное позволяет сде�
лать вывод о том, что на современном эта�
пе Общественная палата РФ является не
контрольным, а скорее консультативным,
совещательным органом. Вероятно, в слу�
чае, если Общественная палата была бы
создана российскими общественными
объединениями “снизу”, то, будучи незави�
симой от органов государственной власти,
она могла бы гораздо более эффективно
защищать права граждан.
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