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ВВЕДЕНИЕ

Общественный контроль — одно из важных явлений в правовой 
системе нашей страны. Сама идея общественного контроля в каче-
стве необходимой формы взаимодействия гражданского общества 
и государства, публичной власти достаточно прочно утвердилась как 
на уровне законодательной политики, так и в массовом сознании. Ши-
рокое закрепление различных инструментов общественного контроля 
во множестве законодательных актов составляет особенность россий-
ской правовой системы, отличающей ее от других правовых систем, 
в рамках которых общественный (гражданский) контроль имеет более 
ограниченное значение.

Распространению института общественного контроля в современ-
ном законодательстве в определенной мере способствовала советская 
традиция. На уровне народного контроля, участия общественности 
в выполнении государственных функций, провозглашенных офи-
циальной идеологией магистральными направлениями развития 
советской политической системы, в сознание граждан последова-
тельно внедрялась идея о праве участвовать в контроле за деятель-
ностью структур, наделенных властными полномочиями в сферах, 
представляющих интерес для жизнедеятельности населения. Высоко 
идеологизированный, часто фиктивный, во многом переплетенный 
с партийно-государственным контролем, общественный контроль, 
тем не менее, имел и положительное значение, содействуя поиску 
путей преодоления отчуждения человека от власти. Источником его 
поддержки было то, что в его основе лежали идеи социальной спра-
ведливости и общественного самоуправления.

В Конституции РФ 1993 г. идея общественного контроля не получи-
ла непосредственного выражения. В то же время на основе принципов 
Конституции, в том числе определяющих основы правового статуса 
личности, стало постепенно получать развитие законодательное регу-
лирование общественного контроля в отдельных областях отношений.

Отличительные свойства общественного контроля как правового 
института связаны с его предметной направленностью и методами воз-
действия на регулируемые отношения. Предметная сфера обществен-



ного контроля в самом общем виде — это осуществление публичных 
функций. Что касается методов общественного контроля, то данный 
вид контроля не носит императивного характера и непосредственно 
не опирается на механизмы публичного принуждения. Тем не менее, 
будучи закреплен на законодательном уровне, он пользуется защитой 
со стороны властных органов. Кроме того, они обязаны учитывать его 
результаты. Таким образом, его основная функция — развитие комму-
никаций между гражданским обществом и публичной властью. И это 
коммуникации особого рода, призванные развивать прозрачность го-
сударственного управления, повышать уровень доверия во взаимоот-
ношениях граждан и представителей власти.

Общественный контроль как правовую категорию следует отли-
чать от общественного контроля как социологической категории. 
В последнем качестве общественный контроль является синонимом 
социального контроля, в котором используется более широкий круг 
правовых инструментов, включая императивные институты народов-
ластия, такие как парламентаризм, выборы, референдум, которые так-
же являются формами социального контроля (либо общественного 
контроля в его широком, неюридическом смысле).

Сущностной чертой общественного контроля как правовой ка-
тегории является его неимперативный характер, что отличает его 
от деятельности институтов народовластия, выполняющих функции 
социального контроля. Именно посредством специфических неим-
перативных методов (наблюдения, мониторинга, обсуждений и т. д.) 
общественный контроль достигает целей воздействия на деятельность 
публичной власти.

Общественный контроль получил развернутое закрепление в рам-
ках правовой системы. Этот правовой институт многогранен, что нахо-
дит выражение в различных режимах его осуществления в зависимости 
от конкретных сфер общественных отношений. Будучи своего рода 
«сквозным» правовым институтом, он развивается во многих отрас-
лях законодательства, тем самым воздействуя на применяемые в них 
методы правового регулирования.

Особенностью современного этапа развития общественного кон-
троля является определенная универсализация его институтов и си-
стематизация его правового регулирования. Тенденция к универса-
лизации, прежде всего, проявляется в учреждениях Общественной 
палаты РФ, а впоследствии и общественных палат (советов) в субъек-
тах Российской Федерации. И хотя они не заместили иные институты 
общественного контроля, появление данных субъектов общественного 
контроля «общей компетенции» оказало и продолжает оказывать су-
щественное влияние на иные его формы. Несомненное свидетельство 
тому — все более активное участие Общественной палаты в назначе-
нии наблюдателей на выборах.

Введение    9



Систематизация соответствующего правового регулирования 
государственного управления связана с принятием в 2014 г. Феде-
рального закона «Об основах общественного контроля в Российской 
Федерации». Очевидно, что принятие этого закона не имело цели 
урегулировать общественный контроль во всех его проявлениях, что 
представляется малореальной задачей с учетом его многообразия. Од-
нако он послужил обобщению принципов и процедур осуществления 
общественного контроля, задал общее направление его развития как 
отдельного правового института. С учетом положений данного Фе-
дерального закона получило дальнейшее развитие нормотворчество 
на уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных об-
разований.

В представленной монографии исследуются общие теоретические 
подходы к развитию понятия «общественный контроль» в рамках оте-
чественной правовой системы, выявляются конституционно-право-
вая сущность общественного контроля и его особенности в отдельных 
отраслях законодательства и сферах управления, рассматриваются 
конституционные гарантии общественного контроля. Дается общая 
характеристика системы правового регулирования общественного 
контроля, сложившаяся в Российской Федерации, и тенденций ее 
развития. Показывается динамика общественного контроля на ре-
гиональном и муниципальном уровнях. Сравнительно-правовое ис-
следование общественного (гражданского) контроля в европейских 
странах дает представление о многообразии вариантов правового ре-
гулирования участия граждан в контроле за деятельностью органов 
публичной власти и в то же время о схожести возникающих проблем.

Авторы надеются, что это издание послужит развитию научных 
основ общественного контроля в нашей стране, а содержащиеся в нем 
выводы и рекомендации окажут влияние на совершенствование зако-
нодательства об общественном контроле и практики его применения.

Ответственный редактор,
доктор юридических наук

А. Е. Постников
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Глава 1. 
ПОНЯТИЕ ОБЩЕСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ 
ИbЕГО ИНСТИТУЦИОНАЛИЗАЦИЯ...  
ВbКОНСТИТУЦИОННОМ ПРАВЕ РОССИИ

На протяжении многих десятилетий одной из важнейших форм 

взаимодействия государства и общества в Российской Федерации 

являлся общественный контроль, активное формирование которого 

связывается с началом советской истории. Несмотря на существенную 

эволюцию российской правовой теории и системы законодательства, 

в настоящее время в науке актуализировался интерес к общественному 

контролю1. Разносторонние научные исследования направлены на вы-

явление новых возможностей использования рассматриваемого право-

вого института для повышения качества управления и укрепления га-

рантий реализации прав и свобод человека и гражданина в Российской 

Федерации. Для достижения этих целей необходимо совершенствовать 

как правовую доктрину общественного контроля, так и его законо-

дательную регламентацию с учетом действующего конституционно-

правового механизма народовластия в Российской Федерации.

Среди факторов, обусловливающих рост интереса к теории обще-

ственного контроля, процессу его развития и повышению эффектив-

ности, можно отметить следующие:

 ? развитие российского гражданского общества, которое ведет 

к повышению активности граждан в их стремлении осознанно 

участвовать в реализации государственной политики и решении 

вопросов, которые непосредственно касаются организации их 

жизни и деятельности;

 ? необходимость совершенствования качества государственного 

управления (перед которым встают все расширяющиеся и ус-

ложняющиеся задачи), одним из способов повышения которого 

1 См.: Бердникова Е. В. Общественный контроль в конституционно-правовом 

взаимодействии публичной власти и институтов гражданского общества в Россий-

ской Федерации: дис. … д-ра юрид. наук. Саратов, 2022; Гриб В. В. Общественный 

контроль: учебник. М., 2017; Мануйлов А. Е. Контроль гражданского общества за го-

сударственным аппаратом: дис. … канд. юрид. наук. Екатеринбург, 2018 и др.
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