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РАМКИ ОБЩЕСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ:  
КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОЙ АНАЛИЗ

Аннотация. Статья посвящена исследованию одной из важнейших проблем, препятствующих эффективному 
функционированию общественного контроля в Российской Федерации, – определению его пределов. Цель иссле­
дования – разработать правовую модель определения пределов общественного контроля в России как необходимого 
условия эффективного функционирования данного института гражданского общества. Задачи исследования: 1) дать 
определение понятию пределов общественного контроля в России; 2) провести анализ пределов общественного 
контроля (пространственных; по времени осуществления; по полноте наполнения (по его принципам, целям и зада­
чам, формам, объектам, полномочиям субъектов и их количеству); по его оценке с позиции легальности и легитим­
ности данного вида деятельности), разработав и обосновав мероприятия по совершенствованию действующего 
российского законодательства, регулирующего вопросы общественного контроля.

Проводится анализ пределов общественного контроля (пространственных; по времени осуществления; по пол­
ноте наполнения (по его принципам, целям и задачам, формам, объектам, полномочиям субъектов и их количеству); 
по его оценке с позиции легальности и легитимности данного вида деятельности). Автором разработаны и обосно­
ваны следующие выводы: 1) под пределами общественного контроля следует понимать, во-первых, совокупность 
пространственных и временных границ его организации и осуществления; во-вторых, идеал, грани, к которым 
необходимо стремиться при его реализации; в-третьих, максимальный охват и мыслимую полноту его содержания; 
в-четвертых, крайнюю и высшую ступень реализации данного вида деятельности с позиций ее легальности и леги­
тимности; 2) анализ пределов общественного контроля показал необходимость разработки системы мероприятий по 
совершенствованию действующего законодательства, регулирующего данный институт гражданского общества: 
во-первых, в части уточнения пространственных и временных границ его осуществления; во-вторых, в части опре­
деления полноты его наполнения (по его принципам, целям и задачам, формам, объектам, полномочиям субъектов  
и их количеству); в-третьих, с позиции оценки пределов легальности и легитимности данного вида деятельности.

В статье использован ряд методов научного исследования, в частности, анализа; синтеза; классификации; срав­
нения; формально-юридический; метод правового моделирования; анализ теоретических и нормативно-правовых 
источников; нормативно-правовой; формально-логический. 
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DETERMINATION OF LIMITS OF PUBLIC CONTROL IN THE RUSSIAN FEDERATION:  
CONSTITUTIONAL AND LEGAL ANALYSIS

Abstract. The article is devoted to the study of the limits of public control in the Russian Federation. Objective: to deve- 
lop a legal model for determining the limits of public control in Russia as a necessary condition for the effective functioning  
of this institution of civil society. Objectives of the study: 1) to define the concept of limits of public control in Russia; 2) to ana­
lyze the limits of public control (spatial; time of implementation; completeness of content (its principles, goals and objectives, 
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forms, objects, powers of subjects and their number); its assessment from the point of view of legality and legitimacy of this 
type of activity), having developed and having proved actions for improvement of the current Russian legislation regulating 
questions of public control.

In work is analysis of the limits of social control (spatial; time of implementation; the completeness of filling (according 
to his principles, purposes and tasks, forms, objects, and powers of the constituent entities and their amounts); the evaluation 
from the perspective of legality and legitimacy of the activity). The article uses a number of methods of scientific research, in 
particular: analysis; synthesis; classification; comparison; formal-legal; method of legal modeling; analysis of theoretical and 
regulatory sources; legal; formal-logical.
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Определение понятия пределов общественного контроля в Российской Федерации. В про­
цессе организации и осуществления общественного контроля в Российской Федерации возни-
кают многочисленные проблемы, которые препятствуют эффективному функционированию 
данного института гражданского общества, без разрешения которых невозможна реализация 
конституционных принципов народовластия и участия общественности в управлении государ-
ственными делами. 

Одной из вышеуказанных проблем является определение пределов общественного контро-
ля, под которыми стоит понимать: 1) пространственные и временные границы его организации  
и осуществления; 2) идеал, грани, к которым необходимо стремиться при его реализации; 3) макси­
мальный охват и мыслимую полноту его содержания; 4) крайнюю и высшую ступень реализа-
ции данного вида деятельности с позиций ее легальности и легитимности.

Правовая модель определения пределов общественного контроля как необходимое условие 
эффективного функционирования данного института гражданского общества. В целях раз-
решения указанной проблемы представляется необходимым разработать правовую модель опре-
деления пределов общественного контроля.

Таким образом, требуется провести анализ пределов общественного контроля (пространст­
венных; по времени осуществления; по полноте наполнения (по его принципам, целям и зада-
чам, формам, объектам, полномочиям субъектов и их количеству); по его оценке с позиции ле-
гальности и легитимности данного вида деятельности), разработав и обосновав мероприятия по 
совершенствованию действующего российского законодательства, регулирующего вопросы об-
щественного контроля.

Пространственные пределы общественного контроля в России. Определение простран-
ственных пределов общественного контроля в Российской Федерации, несмотря на кажущуюся 
очевидность их соответствия территориальным границам России, имеет ряд проблем.

В связи с тем, что статья 2 Федерального закона «Об основах общественного контроля в Рос­
сийской Федерации» от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ в правовую основу общественного контроля вклю-
чила, наряду с федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской 
Федерации, еще и законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, 
а также муниципальные нормативные правовые акты, то пространственными пределами осу-
ществления общественного контроля в той части, в которой он дополнительно урегулирован ре-
гиональными и муниципальными нормативно-правовыми актами, являются границы соответ-
ствующих субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. 

Например, в разделе 1 Положения об Общественной палате муниципального образования 
город Краснодар оговаривается, что данный субъект общественного контроля создан в целях за-
щиты прав и свобод граждан, проживающих на территории муниципального образования город 
Краснодар [1]. Более того, те полномочия Общественной палаты муниципального образования 
город Краснодар, которые носят не информационный или рекомендательный характер, а содер-
жат права, которым соответствуют обязательные к исполнению третьими лицами обязанности 
(например, по направлению официальных обращений главе муниципального образования город 
Краснодар, администрации муниципального образования город Краснодар, ее отраслевым, 
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функциональным и территориальным органам, на которые последние обязаны ответить в трид­
цатидневный срок), также ограничены пространственными пределами муниципального обра-
зования.

В свою очередь статья 1 Закона Краснодарского края от 03.03.2017 г. № 3575-КЗ «Об Об-
щественной палате Краснодарского края и о внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Краснодарского края» ограничивает пространственные пределы полномочий Обществен-
ной палаты Краснодарского края территорией Краснодарского края [2].

В связи с этим осуществление некоторых форм общественного контроля, например, обще-
ственных проверок, общественными палатами субъектов Российской Федерации и обществен-
ными палатами (советами) муниципальных образований, особенно вне пределов соответствую-
щих регионов и муниципальных образований, затруднено. В частности, в соответствии со стать­
ей 20 Федерального закона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля 
в Российской Федерации» инициирование ими общественных проверок возможно лишь в слу-
чаях, специально предусмотренных законодательством Российской Федерации. Для того что-
бы обеспечить возможность данным субъектам общественного контроля осуществлять обще-
ственные проверки свободно и повсеместно на территории страны, представляется необходи-
мым изменить пункт 2 статьи 20 вышеназванного Федерального закона, дополнив перечень 
безусловных инициаторов общественной проверки общественными палатами субъектов Россий-
ской Федерации, а также общественными палатами (советами) муниципальных образований.

Определенная проблема существует и с организацией общественного контроля за соблю-
дением прав военнослужащих Вооружённых сил Российской Федерации на военных объектах, 
расположенных за рубежом. Ряд авторов отмечают, что в этих случаях отсутствует возмож- 
ность органов общественного контроля и «правозащитников непосредственно встречаться с жерт- 
вами в Вооруженных силах РФ, проводить сбор информации об инцидентах насилия и иных 
формах нарушения общепризнанных норм международного права» [3]. В связи с этим представ-
ляет большой интерес зарубежный опыт по организации контроля за правами военнослужащих, 
в том числе в случаях их нахождения за пределами своей страны. Например, в ФРГ эффективно 
действует институт Уполномоченного по делам военнослужащих, который имеет право инспек-
тировать зарубежные военные базы ФРГ и проверять соблюдение прав и свобод как военнослу-
жащих Бундесвера, так и работающих на армию гражданских лиц [4]. В связи с этим представ-
ляется необходимым создать в России институт Уполномоченного по делам военнослужащих 
в Российской Федерации, приняв соответствующий федеральный закон, наделив данное долж-
ностное лицо полномочиями по контролю за соблюдением прав и свобод военнослужащих, в том 
числе, находящихся за пределами России.

Временные пределы общественного контроля в России. В настоящее время значительной 
проблемой, возникающей при организации и осуществлении общественного контроля в Россий-
ской Федерации, является определение его временных пределов (продолжительности проведе-
ния тех или иных форм общественного контроля и их периодичности).

Федеральное законодательство содержит временные ограничения лишь по срокам проведе-
ния отдельных форм общественного контроля. В частности, согласно пункту 5 статьи 20 Феде-
рального закона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской 
Федерации» срок проведения общественной проверки не должен превышать 30 дней [5]. Кроме 
того, в данном федеральном законе в пункте 5 статьи 26 прямо не урегулированы сроки, в тече-
ние которых органы государственной власти и местного самоуправления, их должностные лица, 
органы и организации, осуществляющие в соответствии с федеральными законами отдельные 
публичные полномочия, обязаны рассматривать направленные им итоговые документы, под-
готовленные по результатам общественного контроля, и направлять соответствующим субъ-
ектам общественного контроля обоснованные ответы (содержится лишь отсылочная норма  
к соответствующим федеральным законам).

В свою очередь Федеральный закон от 04.04.2005 г. № 32-ФЗ «Об Общественной палате Рос-
сийской Федерации» в пункте 2 статьи 17 подобные сроки определил, но только по обращени- 
ям Общественной палаты страны: в течение тридцати дней со дня его регистрации (при этом  
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в исключительных случаях сроки рассмотрения обращения могут быть продлены не более 
чем на тридцать дней с уведомлением об этом Общественной палаты). В исключительных слу- 
чаях, определяемых самой Общественной палатой Российской Федерации, должные лица пуб­
личных органов власти обязаны дать ответ на запрос Общественной палаты в течение четыр­
надцати дней (пункт 3 статьи 24 вышеназванного Федерального закона). В случае, если Общест 
венная палата запрашивает заключения на проекты законов, рассматриваемых в рамках про-
водимого общественного контроля, то данные документы должны быть отправлены также  
в тридцатидневный срок (пункт 5 статьи 18) [6].

Периодичность проведения тех или иных мероприятий общественного контроля на феде-
ральном уровне не установлена. Исключением из данного правила является лишь периодичность 
подготовки и опубликования субъектами общественного контроля итоговых докладов, справок 
о состоянии гражданского общества в стране и общественного контроля [6].

Однако в региональном законодательстве имеет место попытка установления предельных 
сроков осуществления тех или иных форм общественного контроля, а также ограничения пе-
риодичности их проведения. Например, Закон Свердловской области от 19.12.2016 г. № 151-ОЗ 
«Об общественном контроле в Свердловской области» в пункте 5 статьи 19 ограничил срок про-
ведения общественной экспертизы 120 днями. В данном законе сделана попытка установления 
и минимальных сроков проведения отдельных форм общественного контроля (в частности,  
общественное обсуждение согласно пункту 8 статьи 20 не может проводиться в срок менее  
30 дней) [7]. В свою очередь, в пунктах 8 и 9 статьи 9 Закона Краснодарского края от 25.12.2015 г. 
№ 3305-КЗ «Об общественном контроле в Краснодарском крае» закреплено, что один субъект 
общественного контроля вправе посещать один и тот же орган или одну и ту же организацию 
не более одного раза в течение двух календарных лет, а общее число посещений одного и того 
же органа или одной и той же организации не может быть более трех в течение календарного 
года [8].

В то же время подобные ограничения сроков и периодичности проведения отдельных форм 
общественного контроля, установленные на региональном уровне, создают препятствия к его 
осуществлению, что, в свою очередь, противоречит пункту «в» статьи 71 Конституции Россий-
ской Федерации, установившей, что регулирование и защита прав и свобод человека и граж­
данина находится в исключительном ведении Российской Федерации, а также пункту 4 статьи  
2 Федерального закона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Россий-
ской Федерации», который запретил принятие нормативных правовых актов в целях воспрепят-
ствования осуществлению общественного контроля. 

В связи с этим представляется целесообразным определить на федеральном уровне либо сроки 
и периодичность по каждой форме общественного контроля, осуществляемой его субъектами, 
либо закрепить возможность установления данных сроков и периодичности на региональном  
и муниципальном уровне для субъектов общественного контроля, создаваемых в соответствии 
с нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации и муниципальных обра-
зований.

Пределы общественного контроля в России по полноте наполнения содержания данного 
вида деятельности. Значительной проблемой, возникающей при организации и осуществлении 
общественного контроля в Российской Федерации, является определение полноты наполнения 
содержания данного вида деятельности (его принципов, целей и задач, форм, объектов, полномо-
чий субъектов и их количества).

Определение полноты перечня принципов общественного контроля в России. Так, анали-
зируя систему принципов общественного контроля, закрепленных в федеральном законодатель-
стве, в частности, в Федеральном законе от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного 
контроля в Российской Федерации», ряд авторов считают их количество недостаточным для оп-
тимальной организации данного института гражданского общества. О. А. Околёснова отмечает: 
«В случае, если те или иные особенности общественных отношений не предусмотрены базовым 
законом, приведённые принципы служат направлениями для формирования последующей нор-
мативной правовой базы. Кроме того, они являются ориентиром при применении права по ана-
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логии» [9, с. 110]. Это обстоятельство особенно актуально в силу того, что сам институт общест­
венного контроля в Российской Федерации сравнительно молодой и нормативно-правовая база 
его регулирования еще только формируется, особенно на региональном и муниципальном уров-
не. Отсутствие же детально сформулированной и сбалансированной системы принципов орга-
низации и функционирования данного вида деятельности затрудняет построение единого право-
вого поля общественного контроля в стране. 

В этой связи Е. В. Бердникова делает вывод о необходимости расширения перечня обще-
правовых принципов общественного контроля, а также предлагает внесение изменений в дей-
ствующее законодательство в части корректировки и уточнения регламентации межотраслевых 
и отраслевых правовых принципов общественной контрольной деятельности [10, с. 12].

С данным предложением следует согласиться, так как перечень принципов общественного 
контроля, закреплённый законодателем, представляется неполным, и в него можно включить, 
например, принцип этики и профессионализма представителей органов общественного контро-
ля. В пользу включения данного принципа, в частности, в статью 6 вышеназванного Федераль-
ного закона, свидетельствует, например, практика организации и деятельности Общественной 
палаты Российской Федерации [11].

Однако предложения некоторых авторов по дополнению системы принципов общественного 
контроля представляются спорными и необоснованными. Так, по мнению М. А. Килессо, си-
стема принципов общественного контроля должна быть дополнена принципом безвозмездности 
общественного контроля [12, с. 24]. Автор считает, что представители органов общественного 
контроля должны осуществлять свою деятельность безвозмездно. Но при данном подходе это 
будет означать, что представители субъектов общественного контроля должны заниматься дан-
ной деятельностью в свободное от основной работы время, либо эта деятельность будет доступ-
на не всем категориям граждан, а, например, пенсионерам или финансово обеспеченным людям. 
Действующее законодательство, напротив, обоснованно закрепило гарантии деятельности пред-
ставителей субъектов общественного контроля [6].

Ряд авторов считают необходимым расширить пределы применения принципов обществен-
ного контроля, уже закрепленных в Федеральном законе от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах 
общественного контроля в Российской Федерации». Так, предлагается распространить принцип 
недопустимости вмешательства в сферу деятельности политических партий на другие виды 
общественных объединений в связи с тем, что в противном случае такое вмешательство будет 
противоречить самой сути общественных объединений как институтов гражданского общества 
[13, с. 92].

Однако представляется, что реализация данного предложения приведет к отсутствию об-
щественного контроля за деятельностью многочисленных групп общественных объединений: 
общественных организаций; общественных движений; общественных фондов; общественных 
учреждений; органов общественной самодеятельности. 

Более того, ряд авторов предлагают изъять данный принцип из вышеназванного Федераль-
ного закона в связи с тем, что «необходимость превращения политических партий в объект об-
щественного контроля и распространение на них соответствующих положений Федерального 
закона «Об основах общественного контроля в Российской Федерации» обусловлены двойствен-
ной природой политических партий, их ролью связующего звена между государством и обще-
ством» [14, с. 13–18].

В то же время представляются оправданными предложения ряда авторов относительно при-
ведения принципов осуществления общественного контроля в отдельных отраслях государст­
венного управления (например, за обеспечением прав человека в местах принудительного  
содержания и о содействии лицам, находящимся в местах принудительного содержания) в со-
ответствие с общими принципами общественного контроля [15, с. 42]. Это позволит, с одной 
стороны, сформировать единый правовой подход к формированию системы принципов орга-
низации и функционирования субъектов общественного контроля в России, а с другой – обе-
спечить равную реализацию права граждан страны на осуществление общественного контро-
ля во всех сферах государственного и муниципального управления. Как отмечают некоторые 
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исследователи, это особенно актуально при осуществлении общественного контроля за право-
охранительными органами [16, с. 38–42], а также деятельностью, упомянутой в пункте 2 статьи 
2 Федерального закона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Россий-
ской Федерации». 

Определение полноты перечня целей и задач общественного контроля в России. Важную 
роль в процессе определения пределов общественного контроля играет формулирование его це-
лей и задач. Представляется, что цели общественного контроля, предусмотренные в части 1 ста-
тьи 5 вышеназванного Федерального закона, закрепляют не все грани, к которым должен стре-
миться данный вид деятельности. Ряд авторов справедливо отмечают, что действующее законо-
дательство в качестве основной цели общественного контроля в России закрепляет обеспечение 
реализации и защиты прав и свобод человека и гражданина [17, с. 9–13], однако игнорирует цели 
по предупреждению, профилактике и содействию пресечению нарушения прав и свобод чело-
века и гражданина, прав и законных интересов общественных объединений и иных негосудар-
ственных некоммерческих организаций.

Кроме того, общественный контроль выступает в качестве гарантии реализации конститу-
ционных принципов народовластия и участия граждан Российской Федерации в управлении 
государством, что также должно быть отражено при формулировании целей данного институ-
та гражданского общества.

В связи с этим представляется необходимым дополнить часть 1 статьи 5 Федерального за-
кона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской Федерации» 
пунктами 4–5 следующего содержания:

«4) обеспечение профилактики, предупреждение и содействие пресечению нарушений прав 
и свобод человека и гражданина, прав и законных интересов общественных объединений и иных 
негосударственных некоммерческих организаций со стороны органов государственной власти, 
органов местного самоуправления, государственных и муниципальных организаций, иных ор-
ганов и организаций, осуществляющих в соответствии с федеральными законами отдельные 
публичные полномочия;

5) обеспечение реализации конституционных принципов народовластия и участия граждан 
Российской Федерации в управлении государством».

Перечень задач общественного контроля, сформулированный в части 2 статьи 5 вышеназван-
ного Федерального закона, также нуждается в дополнении, ориентированности на достижение 
конкретных результатов. Так, Президент Российской Федерации В. В. Путин в своем Послании 
Федеральному Собранию предлагает не только организовать эффективный общественный кон-
троль, но и с его помощью добиваться конкретного результата, которого ждут люди [18].

Достигнуть конкретного результата (т. е. цели) общественного контроля можно, лишь обе-
спечив сбалансированное формулирование внутренних и внешних его задач, диалектически 
связанных между собой. В связи с этим представляется необходимым изложить часть 2 статьи 
5 Федерального закона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Россий-
ской Федерации» в следующей редакции:

«2. Задачами общественного контроля являются: 1) способствование признанию, обеспече-
нию и защите прав и свобод человека и гражданина, прав и законных интересов обществен-
ных объединений и иных негосударственных некоммерческих организаций; 2) повышение 
уровня участия граждан Российской Федерации и их объединений в государственном управ-
лении и местном самоуправлении; 3) формирование и развитие гражданского правосознания;  
4) повышение уровня доверия граждан к деятельности государства, а также обеспечение тес-
ного взаимодействия государства с институтами гражданского общества; 5) содействие преду­
преждению и разрешению социальных конфликтов; 6) реализация гражданских инициатив, 
направленных на защиту прав и свобод человека и гражданина, прав и законных интересов 
общественных объединений и иных негосударственных некоммерческих организаций, про-
филактику, предупреждение и содействие пресечению их нарушений со стороны органов госу-
дарственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных 
организаций, иных органов и организаций, осуществляющих в соответствии с федеральными 
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законами отдельные публичные полномочия; 7) обеспечение прозрачности и открытости дея-
тельности органов государственной власти, органов местного самоуправления, государствен-
ных и муниципальных организаций, иных органов и организаций, осуществляющих в соответ-
ствии с федеральными законами отдельные публичные полномочия; 8) вовлечение населения 
в процесс противодействия коррупции, в том числе и путем формирования в обществе нетер-
пимости к коррупционному поведению; 9) повышение эффективности деятельности органов 
государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципаль-
ных организаций, иных органов и организаций, осуществляющих в соответствии с федераль-
ными законами отдельные публичные полномочия; 10) снижение рисков принятия и реализа-
ции органами государственной власти, органами местного самоуправления, государственными 
и муниципальными организациями, иными органами и организациями, осуществляющими  
в соответствии с федеральными законами отдельные публичные полномочия, противоправных 
и (или) противоречащих общественным интересам решений».

Данные изменения позволят усовершенствовать законодательную базу общественного кон-
троля, превратив его в действенный инструмент по искоренению причин и условий, способству-
ющих нарушению прав и свобод человека и гражданина, прав и законных интересов общест­
венных объединений и иных негосударственных некоммерческих организаций.

Определение полноты форм осуществления общественного контроля в России. Проб­
лема определения пределов общественного контроля тесно связана с вопросом о формах его 
осуществления и является предметом широкой дискуссии в отечественной учебной и науч-
ной литературе [19, с. 53–60; 20, с. 66; 21, с. 15–19; 23, с. 25]. Представляется, что закреплённый  
в статье 18 Федерального закона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля 
в Российской Федерации» перечень форм общественного контроля хоть и носит условно откры-
тый характер, но нуждается в уточнении и дополнении. В связи с этим необходимо изложить 
статью 18 Федерального закона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля  
в Российской Федерации» в следующей редакции: 

«Статья 18. Формы общественного контроля.
1. Общественный контроль осуществляется в формах: а) общественного мониторинга;  

б) общественной проверки; в) общественной экспертизы; г) взаимодействия институтов граж-
данского общества с государственными органами и органами местного самоуправления (обще-
ственные обсуждения, общественные (публичные) слушания); д) иных формах, не противоре-
чащих настоящему Федеральному закону.

2. Общественный контроль может осуществляться одновременно в нескольких формах.
3. Порядок осуществления общественного контроля в формах, указанных в части 1 насто-

ящей статьи, определяется настоящим Федеральным законом, другими федеральными закона-
ми. Порядок осуществления общественного контроля в формах, указанных в пункте «д» части 
1 настоящей статьи, определяется также иными нормативными правовыми актами Российской 
Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Феде-
рации, муниципальными нормативными правовыми актами».

Определение полноты перечня объектов общественного контроля в России. Важную роль 
в определении пределов общественного контроля играет установление исчерпывающего переч-
ня его объектов. Вопрос отнесения тех или иных органов публичной власти к объектам обще-
ственного контроля носит дискуссионный характер, являясь предметом широкого обсуждения  
в отечественной учебной и научной литературе. Представляется, что это связано с рядом следу-
ющих причин.

Другими словами, в федеральном законодательстве не дано прямого определения понятию 
объектов общественного контроля и не проведена их классификация. 

В связи с этим В. В. Гриб отмечает: «Отнесение, например, Президента Российской Федера-
ции к категории органов и организаций, в отношении которых осуществляется общественный 
контроль, объясняется его особым правовым статусом и характером осуществляемых им пол-
номочий и, безусловно, носит дискуссионный характер» [25].
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Более того, как показывает судебная и административная практика, в отдельных случаях 
имеет место необоснованное расширительное трактованное статьи 91 Конституции, когда су-
дебные органы отказываются рассматривать жалобы граждан страны на действия (бездействие) 
должностных лиц Администрации Президента Российской Федерации, включая акты полномоч-
ных представителей главы государства в федеральных округах [26].

Кроме того, существенно затруднен общественный контроль в отношении отдельных видов 
правоохранительных органов.

Анализ федеральных законов, например, Федерального закона от 03.04.1995 г. № 40-ФЗ  
«О федеральной службе безопасности» показывает, что в них отсутствуют положения, регули-
рующие вопросы общественного контроля [27].

В то же время действующее законодательство не содержит определения понятия органов  
и организаций, осуществляющих отдельные публичные полномочия, а сама современная концеп-
ция публичной власти нуждается, по мнению В. Е. Чиркина, в уточнении [28, с. 5–14]. В связи  
с этим представляется необходимым внести изменения в федеральное законодательство в части 
закрепления понятия органов и организаций, осуществляющих отдельные публичные полномо-
чия, а также определения критериев отнесения к ним отдельных категорий юридических лиц. 
При определении перечня объектов общественного контроля в него следует включить органи-
зации, учреждения и предприятия (независимо от их организационно-правовой формы и формы 
собственности), которые обладают полномочиями, которые могут влиять на процессы реализа-
ции и защиты прав и свобод человека и гражданина, прав и законных интересов обществен-
ных объединений и иных негосударственных некоммерческих организаций.

Таким образом, некоторые авторы обосновывают необходимость включения в перечень 
данной разновидности объектов общественного контроля различных категорий вышеназван-
ных организаций, учреждений и предприятий, например, субъектов естественных монополий 
и государственных корпораций. Это позволит, с одной стороны, узаконить уже состоявшуюся 
практику общественного контроля за данной категорией объектов, а с другой – придать субъек-
там общественного контроля необходимый статус и полномочия, обеспечив постоянный и по-
всеместный охват контролем со стороны институтов гражданского общества наиболее важных 
сторон жизнедеятельности общества.

Ряд исследователей считают оправданным включение в перечень объектов общественного 
контроля политических партий и движений [14, с. 13–18]. Так, Ф. И. Долгих подчеркивает: «Низ-
кий показатель общественного доверия к политическим партиям как социально-политическому 
институту обусловлен, в том числе, недостаточной открытостью для общества финансовой де-
ятельности политических партий, а введение общественного контроля рассматривается в каче-
стве способа преодоления недоверия к политическим партиям как институту и повышения их 
авторитета среди граждан» [30, с. 84]. В связи с этим в качестве первого этапа охвата обществен-
ным контролем деятельности политических партий данный автор называет закрепление обще-
ственного контроля за их финансовой деятельностью. При этом данный подход представляется 
оправданным в силу того, что анализ бюджетов политических партий Российской Федерации, 
представленных в Государственной Думе, показывает, что доля их государственного финанси-
рования в 2016–2017 гг. уверенно превышает 75 %-ный показатель и имеет устойчивую тенден-
цию к росту. Следовательно, получение финансирования, осуществляемого за счет денежных 
средств налогоплательщиков, дает основание для государственного и общественного контроля 
политических партий в части законности и обоснованности расходования данных финансовых 
ресурсов.

Представляется, что общественный контроль может осуществляться в отношении любых 
органов государственной власти и местного самоуправления, а также муниципальных и го-
сударственных учреждений, органов и организаций, осуществляющих отдельные публичные 
полномочия. 

В Федеральном законе от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Рос-
сийской Федерации» следует закрепить определение понятия объектов общественного контроля, 
провести их классификацию путем определения перечня данного вида объектов. 
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Кроме того, следует внести изменения в федеральное законодательство, регулирующее ста-
тус органов государственной власти, общественный контроль в отношении деятельности кото-
рых не охватывается вышеназванным Федеральным законом, в части определения перечня объ-
ектов общественного контроля, а также условий и порядка его осуществления.

Определение полноты перечня субъектов общественного контроля в России. Важную 
роль в определении пределов общественного контроля играет установление исчерпывающего 
перечня его субъектов. 

Так, представляет интерес опыт ряда стран СНГ, например Республики Казахстан, по вклю-
чению в перечень субъектов общественного контроля физических лиц – граждан Республики 
Казахстан (согласно части 3 статьи 17 Закона Республики Казахстан от 02.11.2015 г. № 383-V  
«Об общественных советах)» [31].

Кроме того, дискуссионным является и вопрос участия в деятельности субъектов обществен-
ного контроля иностранных граждан и лиц без гражданства. 

В ряде стран, например, Республике Казахстан, делаются попытки закрепления права ино-
странных граждан и лиц без гражданства участвовать в осуществлении общественного контро-
ля в качестве полноправных субъектов на территории страны [32].

Хотя часть 2 статьи 9 вышеназванного Федерального закона и закрепляет возможность соз­
дания в соответствии с законодательством Российской Федерации иных организационных струк­
тур общественного контроля, однако на практике основная масса субъектов общественного 
контроля представлена либо общественными палатами федерального, регионального и муници-
пального уровня, либо создаваемыми ими структурами. Кроме того, из части 2 статьи 9 выте-
кает, что создание организационных структур общественного контроля, кроме перечисленных 
в вышеназванном Федеральном законе, может осуществляться исключительно нормативно-пра-
вовыми актами федерального уровня. Однако представляется, что данное ограничение полно-
мочий регионального и муниципального законодательства необоснованно и противоречит ча-
сти 1 статьи 2 данного Федерального закона, согласно которой осуществление общественного 
контроля регулируется настоящим Федеральным законом, другими федеральными законами 
и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными норма-
тивными правовыми актами субъектов Российской Федерации, муниципальными норматив-
ными правовыми актами.

В связи с этим представляется необходимым изложить часть 2 статьи 9 Федерального за-
кона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской Федерации»  
в следующей редакции: 

«2. Для осуществления общественного контроля в случаях и порядке, которые предусмо­
трены федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федера­
ции, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации, 
муниципальными нормативными правовыми актами, могут создаваться: 1) общественные 
наблюдательные комиссии; 2) общественные инспекции; 3) группы общественного контроля;  
4) иные организационные структуры общественного контроля».

На наш взгляд, перечень субъектов общественного контроля возможно дополнить профес-
сиональными союзами. Как справедливо отмечает И. А. Мурзанов, «анализ законодательства 
о профессиональных союзах показывает наличие формального закрепления их права осущест-
влять общественный контроль. Положения Закона об общественном контроле содержат закры-
тый перечень субъектов общественного контроля, в который не входят профсоюзы … данное 
противоречие требует законодательного … разрешения» [33, с. 52].

В связи с этим представляется необходимым внести изменения в Федеральный закон от 
12.01.1996 г. № 10-ФЗ «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности» [34], 
закрепив за профсоюзами статус субъекта общественного контроля, детально регламентировав 
их полномочия в данной сфере.

Определение полноты перечня полномочий субъектов общественного контроля в России. 
Значительной проблемой в установлении пределов общественного контроля является определе-
ние оптимального набора их полномочий. 
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Хотя перечень прав субъектов общественного контроля, закреплённый в части 1 статьи 10 Фе­
дерального закона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской 
Федерации», носит открытый характер и может быть дополнен законодательством Российской 
Федерации, но, по мнению ряда авторов, действующее законодательство должно уйти от тен-
денции детального регулирования полномочий субъектов общественного контроля, так как это 
сковывает развитие данного института гражданского общества. Так, М. С. Хачатрян справедливо от-
мечает: «В связи с этим считаем, что правовое регулирование общественного контроля не долж-
но быть детальным … предоставляя возможность развиваться новым формам общественного 
контроля, не предусмотренным законодательством» [35, с. 24–30].

Подобное расширение полномочий позволит превратить институт общественного контроля 
не только в реальный механизм обеспечения и защиты прав, свобод и законных интересов граж-
дан страны, а также их объединений, но и гарантировать реализацию конституционных принци-
пов народовластия и участия граждан в управлении государственными делами.

Однако следует отметить, что уже закреплённый в действующем законодательстве за субъ-
ектами общественного контроля набор полномочий не в полной мере может быть реализован  
в связи с отсутствием его детализации в иных нормативно-правовых актах. Так, предусмотренное 
пунктом 7 части 1 статьи 10 вышеназванного Федерального закона право субъектов обществен-
ного контроля обращаться в суд для защиты прав неопределенного круга лиц, прав и закон-
ных интересов общественных объединений и иных негосударственных некоммерческих орга-
низаций в случаях, предусмотренных федеральными законами, не подкреплено ни Граждан-
ским процессуальным кодексом Российской Федерации, ни другими законами, которые должны 
установить случаи, когда возможна реализация данного права.

Таким образом, определение оптимального набора полномочий субъектов общественного 
контроля в Российской Федерации предполагает решение двух вопросов. С одной стороны, пере-
чень полномочий субъектов общественного контроля должен обеспечивать полноценную реали-
зацию целей и задач общественного контроля, закрепленных в действующем законодательстве 
страны. С другой стороны, осуществление данных полномочий должно быть детализировано  
в иных нормативно-правовых актах на федеральном, региональном и муниципальном уровне.

В связи с этим представляется необходимым, во-первых, расширить полномочия субъектов 
общественного контроля, дополнив их правами по предупреждению, профилактике и пресече-
нию нарушений прав, свобод и законных интересов граждан Российской Федерации, во-вторых, 
провести мониторинг действующего законодательства на предмет внесения в него изменений  
и дополнений в части обеспечения реализации полномочий субъектов общественного контроля. 
Данный мониторинг должен быть организован и проводиться Общественной палатой Российской 
Федерации при информационно-правовой поддержке Правительства Российской Федерации в лице 
 Министерства юстиции страны. 

Определение пределов общественного контроля с позиции оценки легальности и леги­
тимности данного вида деятельности. Важную роль в определении пределов общественного 
контроля играет оценка данного вида деятельности институтов гражданского общества с пози-
ции легальности и легитимности. В отношении деятельности органов государственной власти  
и местного самоуправления, которая носит производный (в силу делегированных народом власт-
ных полномочий) характер, противопоставление понятий «легальности» и «легитимности» до-
статочно широко освещено в современной учебной и научной литературе [36, с. 101–103; 37, с. 65].

Так, применительно к оценке государственной власти В. Е. Чиркин, в частности, определяет 
легализацию как «установление, признание, поддержку данной власти законом, прежде всего 
конституцией, опору власти на закон», а легитимацию – как «процесс, не обязательно формаль-
ный и даже чаще всего неформальный, посредством которого государственная власть приобре-
тает свойство легитимности, т. е. состояние, выражающее правильность, оправданность, целе-
сообразность, законность и другие стороны соответствия конкретной государственной власти 
установкам, ожиданиям личности, социальных и иных коллективов, общества в целом» [37, с. 66]. 
Следовательно, легитимность государственной власти оценивает сам народ. Функционально дан­
ная оценка проявляется в установлении и осуществлении власти народом через референдумы  
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и выборы. Кроме того, ее можно выявить путём проведения социологических исследований, 
опросов общественного мнения и т. п.

Оценка легальности деятельности институтов гражданского общества по осуществлению 
контроля в отношении органов государственной власти и местного самоуправления, государ-
ственных и муниципальных учреждений и организаций, органов и организаций, осуществляю-
щих отдельные публичные полномочия в соответствии с действующим законодательством, не 
вызывает особых затруднений. В целом, для признания легальной, данная деятельность долж-
на соответствовать общепризнанным нормам и принципам международного законодательства, 
положениям Конституции Российской Федерации, федерального и регионального законодатель-
ства, нормативно-правовым актам органов местного самоуправления.

В то же время попытки осуществления общественного контроля различными институтами 
гражданского общества в формах и методах, не закрепленных действующим законодательством, 
рассматриваются последним в качестве незаконной (нелегальной) деятельности. Более того, со-
гласно частям 2 и 3 статьи 27 Федерального закона от 21.07.2014 г. № 212-ФЗ «Об основах об-
щественного контроля в Российской Федерации» необоснованное вмешательство субъектов 
общественного контроля в деятельность органов публичной власти и оказание на них непра-
вомерного воздействия, иные нарушения вышеназванного Федерального закона влекут ответ-
ственность, установленную законодательством России. Хотя при этом данные мероприятия 
институтов общественного контроля могут быть оценены населением и положительно, т. е.  
с точки зрения общества носить легитимный характер. 

В связи с этим ряд авторов исследуют право народа на революцию в тех случаях, когда 
государственная власть носит нелегитимный характер [38, с. 108–114]. Действительно, пред-
ставляется, что в случае узурпации власти либо ее незаконного присвоения какими-либо 
органами государственной власти или их должностными лицами, а также отсутствия либо 
фиктивного характера правовых гарантий, обеспечивающих права народа на народовластие  
и участие в управлении государственными делами (основной гарантией при этом выступает 
институт общественного контроля), народ имеет право на выражение конструктивного про-
теста против нелегитимной власти, крайней формой которого и выступает принудительное 
отстранение от власти должностных лиц и публичных органов власти, утративших легитим-
ность в глазах народа. В этом случае конструктивный протест выступает и в качестве крайней 
формы контроля общества за органами публичной власти. При этом он будет носить леги-
тимный характер в случае соответствия ожиданиям большинства общества и его одобрения 
населением. А легальность он приобретает, как показывает практика революционных перево-
ротов, путем дальнейшего узаконения перехода власти посредством использования демокра-
тических процедур (референдумов, выборов и т. п.). 

Во избежание подобных ситуаций, как справедливо отмечает В. Ф. Коломийцев, «гуманное 
общество должно… определяться наличием массовых и влиятельных общественных организа-
ций, которые способны осуществлять контроль за деятельностью государственных чиновников» 
[39, с. 3]. Таким образом, в России согласно действующему законодательству в качестве преде-
лов общественного контроля выступает исключительно его легальное осуществление. 

Выводы. На основании проведенного исследования можно сделать ряд выводов. 
1. Под пределами общественного контроля следует понимать, во-первых, совокупность про-

странственных и временных границ его организации и осуществления; во-вторых, идеал, грани, 
к которым необходимо стремиться при его реализации; в-третьих, максимальный охват и мыс-
лимую полноту его содержания; в-четвертых, крайнюю и высшую ступень реализации данного 
вида деятельности с позиций ее легальности и легитимности.

2. Анализ пределов общественного контроля показал необходимость разработки системы 
мероприятий по совершенствованию действующего законодательства, регулирующего данный 
институт гражданского общества: во-первых, в части уточнения пространственных и времен-
ных границ его осуществления; во-вторых, в части определения полноты его наполнения (по 
его принципам, целям и задачам, формам, объектам, полномочиям субъектов и их количеству); 
в-третьих, с позиции оценки пределов легальности и легитимности данного вида деятельности.
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