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вания процедур формирования состава общественных советов, повышения роли 
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В условиях происходящих в российском обществе трансформацион-

ных процессов, развития экономических и социально-политических 

отношений особое значение приобретает проблема совершенствования госу-

дарственного управления. Одним из основных способов повышения его эффек-

тивности является широкое вовлечение граждан в управленческие процессы, 

т. е. демократизация государственного управления, становление и активиза-

ция самоуправляемых общественных механизмов1. Необходима модернизация 

существующих и развитие новых форм взаимодействия государства с институ-

тами гражданского общества, совершенствование системы прямых и обратных 

связей между ними, развитие диа лога власти и общественных структур. 
В механизме правового взаимодействия государства и общества сегодня 

можно проследить возрастающее значение таких инструментов, как элек-
тронная демократия, общественная экспертиза нормативных правовых актов 
и их и проектов, общественный контроль и др.2 Обозначенные инструменты 
правового воздействия в своей совокупности выступают важным элемен-
том правовой культуры современного общества. Как справедливо отмечал 
С. С. Алексеев, «правовая культура общества зависит, прежде всего, от уровня 
развития правового сознания населения, т. е. от того, насколько глубоко осво-
ены им такие правовые феномены, как ценность прав и свобод человека, цен-
ность правовой процедуры при решении споров, поиска компромиссов и т. д.»3.

1 См.: Атаманчук Г. В. Теория государственного управления : курс лекций. М., 2005. С. 521.
2 См.: Ковач Ю. О. Правовое взаимодействие гражданского общества и государства в совре-

менной России в условиях глобализации // Правовая культура. 2016. № 2. С. 127.
3 Алексеев С. С. Теория государства и права. М., 2004. С. 171.
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Повышение эффективности взаимодействия органов исполнительной вла-
сти и общества – одно из важнейших направлений административной реформы 
в нашей стране 2006–2010 гг.1 По мнению авторов Концепции реформы, 
одной из ключевых проблем функционирования системы исполнительной вла-
сти является информационная закрытость органов исполнительной власти 
и местного самоуправления, а также отсутствие обратной связи с гражданами 
и организациями. В целях повышения эффективности взаимодействия органов 
исполнительной власти и общества Концепция закрепила «создание и деятель-
ность при органах исполнительной власти общественных советов с участием 
представителей гражданского общества». Вскоре были приняты соответству-
ющие нормативные правовые акты, регламентирующие работу этих советов2. 

Общественные советы как институт гражданского общества – это посто-
янно действующие совещательно-консультативные органы общественного кон-
троля, служащие инструментом воздействия общественности на публичную 
политику, проводимую органами власти3. Данный институт способствует учету 
и согласованию интересов различных социальных групп при принятии управлен-
ческих решений и является, таким образом, одной из важнейших форм участия 
граждан в управлении обществом. Безусловно, работа в подобных советах тре-
бует от их членов как определенных морально-нравственных качеств, так и спе-
циальных знаний, связанных со спецификой деятельности конкретного государ-
ственного органа, кругом собственных полномочий в рамках работы в совете. 
Участие в такой общественной деятельности, прежде всего, предполагает высо-
кий уровень гражданской ответственности, правосознания и правовой культуры. 

Новый этап в развитии общественных советов при органах государствен-
ной власти связан с принятием Указа Президента Российской Федерации 
от 07.05.2012 № 601 «Об основных направлениях совершенствования системы 
государственного управления»4 (далее – Указ Президента РФ № 601) и после-
дующим принятием Концепции открытости федеральных органов государствен-
ной власти5 (далее – Концепция). Согласно Указу Президента РФ № 601 обще-
ственные советы должны стать механизмом общественного контроля 

1 См.: О Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006–2010 годах : 
распоряжение Правительства РФ от 25.10.2005 № 1789-р (в ред. от 10.03.2009) // Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2005. № 46, ст. 4720.

2 См.: О порядке образования общественных советов при федеральных министерствах, руко-
водство которыми осуществляет Правительство Российской Федерации, федеральных 
службах и федеральных агентствах, подведомственных этим федеральным министерствам, 
а также государственных комитетах, федеральных службах и федеральных агентствах, 
руководство которыми осуществляет Правительство Российской Федерации : постановле-
ние Правительства РФ от 02.08.2005 № 481 (в ред. от 06.06.2013) // Собр. законодатель-
ства Рос. Федерации. 2005. № 32, ст. 3322; О порядке образования общественных сове-
тов при федеральных министерствах, федеральных службах и федеральных агентствах, 
руководство деятельностью которых осуществляет Президент Российской Федерации, при 
федеральных службах и федеральных агентствах, подведомственных этим федеральным 
министерствам : Указ Президента РФ от 04.08.2006 № 842 // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2006. № 32, ст. 3539.

3 См.: Руденко В. Н. Консультативные общественные советы в системе делиберативной демо-
кратии // Сравнительное конституционное обозрение. 2007. № 4. С. 119.

4 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 19, ст. 2338.
5 См.: Об утверждении Концепции открытости федеральных органов исполнительной вла-

сти : распоряжение Правительства РФ от 30.01.2014 № 93-р // Собр. законодательства Рос. 

Федерации. 2014. № 5, ст. 547.
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за деятельностью органов власти. Документ предписывает отказ от формиро-
вания общественных советов самими органами власти, а также обязательное 
участие в деятельности общественных советов независимых экспертов и пред-
ставителей заинтересованных общественных организаций. 

В рамках исполнения указанных актов под эгидой Открытого правительства 
и Общественной палаты РФ с 2015 г. реализуется программа «перезапуска» 
общественных советов при федеральных министерствах и ведомствах. По новым 
правилам, создание общественных советов при министерствах и ведомствах стало 
обязательным. Формироваться советы должны на основе конкурсных процедур: 
на 75 % – из кандидатов от Общественной палаты и на 25 % – от Эксперт-
ного совета при Правительстве РФ. Кандидатуры в члены общественного совета 
выдвигаются общественными объединениями и негосударственными некоммер-
ческими организациями. С учетом всех этих изменений также принят обновлен-
ный Стандарт деятельности общественных советов при федеральных органах 
исполнительной власти (типовое положение)1. Вместе с тем ряд авторов спра-
ведливо отмечают, что указанный документ устанавливает лишь общий характер 
регламента формирования общественных советов, не закрепляя при этом специ-
альные принципы, условия, порядок проведения подобных мероприятий2.

Процедуры обновления принципов формирования состава прошли прак-
тически во всех общественных советах, созданных при федеральных органах 
исполнительной власти. Однако результаты мониторинга деятельности обще-
ственных советов за последнее время показывают, что, несмотря на опреде-
ленный позитивный эффект «перезапуска» советов, в организации их работы 
по-прежнему остается (или даже развивается) ряд серьезных проблем. 

Прежде всего необходимо выделить имеющиеся в рассматриваемой сфере 
«терминологические» проблемы, вызванные сложным правовым статусом 
общественных советов: их нельзя отнести ни к органам государственной вла-
сти, ни к общественным организациям. В ряде федеральных органов исполни-
тельной власти созданы советы, которые называются совершенно по-разному: 
от экспертных и консультативных до научно-технических и ученых. И таких 
советов может быть от одного-двух до 27–29 в некоторых органах власти. Поэ-
тому в ряде случаев федеральные органы исполнительной власти рассматри-
вают такие советы как общественные. Полномочия экспертных и обществен-
ных советов могут пересекаться, по многим ведомствам они иногда идентичны, 
различаются только по порядку образования и персональному составу. Следует 
согласиться с Н. Д. Дмитриевой в том, что цели и задачи для консультативных, 
совещательных советов, решения которых имеют рекомендательный характер, 
должны быть более четко зафиксированы3.

1 См.: Об утверждении Стандарта деятельности общественных советов при федераль-
ных органах исполнительной власти (Типовое положение) : утв. протоколом заседания 
Правительственной комиссии по координации деятельности открытого правительства 
от 29.05.2014 № 4. Текст Стандарта официально опубликован не был. Доступ из СПС «Кон-
сультантПлюс».

2 См.: Тепляшин И. В. Участие институтов гражданского общества в формировании обще-
ственных советов при органах государственной власти: основные способы и некоторые про-
блемы // Российская юстиция. 2018. № 6. С. 8.

3 См.: Дмитриева Н. Е. О ловушках «перезагрузки» общественных советов. URL: http: // www.
asi.org.ru/article/2014/04/24/natalya-dmitrieva-o-lovushkah-perezagruzki-obshhestvennyh-
sovetov-pri-federalnyh-organah-ispolnitelnoj-vlasti/ (дата обращения: 03.09.2018).
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Федеральный закон «Об основах общественного контроля в Российской 
Федерации»1 содержит исчерпывающий перечень общественных советов (ст. 13). 
Не все структуры, именуемые «общественными советами», являются таковыми 
с правовой точки зрения. Положения закона охватывают лишь общественные 
советы, созданные при федеральных органах исполнительной власти, законода-
тельных (представительных) и исполнительных органах государственной власти 
субъектов Российской Федерации. Таким образом, общественные советы, создан-
ные при Президенте РФ, не являются советами, предусмотренными указанным 
Федеральным законом, поскольку Президент РФ не относится к какой-либо ветви 
власти. То же самое можно сказать и в отношении общественных советов при пол-
номочных представителях Президента РФ, при Следственном комитете РФ. Эти 
органы также не входят в систему федеральных органов исполнительной власти. 
Следует согласиться с авторами, относящими указанные советы по смыслу ст. 9 
Федерального закона «Об основах общественного контроля в Российской Феде-
рации» к иным организационным структурам общественного контроля2.

Правительственная комиссия по координации деятельности Открытого 
правительства, Общественная палата РФ на протяжении последних лет зани-
мают достаточно активную позицию по формированию и обновлению обще-
ственных советов при федеральных органах исполнительной власти. Однако 
не всегда создание общественных советов приводит к «перезагрузке» их дея-
тельности. Конкретный механизм решения накопившихся проблем (участие 
в советах представителей органов власти, проведение фиктивных заседаний, 
отсутствие существенных результатов работы, игнорирование мнения обще-
ства по резонансным вопросам и т. д.) до сих пор не предложен3. В результате 
проведенная работа нередко сводится к смене составов этих советов, но не при-
водит к серьезным институциональным изменениям.

Одним из важнейших критериев, свидетельствующих об эффективно-
сти деятельности общественного совета, выступает открытость его работы, 
поскольку совет рассматривает ключевые вопросы деятельности федераль-
ных органов исполнительной власти. Это доступность принимаемых решений 
на сайте федеральных органов исполнительной власти, возможность разового 
участия граждан и экспертов в работе совета, доступность обращений в обще-
ственный совет, доступность связи по телефону, электронной почте, чтобы 
любой гражданин мог обратиться и задать вопрос, поучаствовать в деятель-
ности совета4. Обеспечение открытости деятельности общественных советов, 
их доступности для граждан, на наш взгляд, является важным показателем 
уровня правовой культуры представителей государственной власти. 

1 См.: Об основах общественного контроля в Российской Федерации : федеральный 
закон РФ от 21.07.2014 № 212-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2014. № 30, 
ч. 1, ст. 4213.

2 См.: Гриб В. В. Общественные советы как основные элементы системы общественного кон-
троля за деятельностью органов государственной власти РФ // Российская юстиция. 2015. 
№ 5. С. 2–5.

3 См.: Черкасов К. В., Захаревич Д. А. Некоторые вопросы формирования открытого госу-
дарственного администрирования в современной России // Административное право и про-
цесс. 2016. № 7. С. 9.

4 См.: Что знают самарцы об общественных советах? Результаты опроса исследовательской 
группы «Свободное мнение» в Самарской области в 2014 г. URL: http://mnenie360.ru/news/
art172.html (дата обращения: 03.09.2018).
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Большинство федеральных органов исполнительной власти для размеще-
ния информации о своих общественных советах используют разделы на своих 
официальных сайтах. Но есть общественные советы, обладающие своими офи-
циальными сайтами, например, совет при Министерстве внутренних дел Рос-
сии, совет при Министерстве образования и науки России. Одним из лидеров 
среди общественных советов можно назвать Общественный совет при МВД 
России, сайт которого по такому показателю, как открытость, может быть при-
знан одним из наиболее успешных.

В качестве замечания по соблюдению принципа открытости советов отме-
тим: не все результаты и заключения, принятые на заседаниях общественных 
советов, публикуются на сайтах органов власти. Кроме того, на сайтах феде-
ральных органов исполнительной власти доступна самая общая информация 
о членах общественных советов. 

Одним из показателей пока еще низкого уровня открытости общественных 
советов служат результаты мониторинга их работы, а также опросов граждан, 
выявляющих осведомленность жителей регионов о функционировании обще-
ственных советов при местных органах власти. Так, проведенные в 2014 г. 
в Самарской области социологические опросы граждан показали: о деятельно-
сти общественных советов знают лишь 15 % населения области, «что-то слы-
шал» о них каждый пятый участник опроса (21 %). Большинство опрошенных 
(59 %) ничего не знает о деятельности совещательных органов при местных 
органах власти1.

Стоит обратить особое внимание на проблемы эффективности работы 
общественных советов при органах власти субъектов Российской Феде-
рации. Так, результаты мониторинга деятельности общественных советов 
в Самарской области показали, что «до сих пор многие советы слабо реали-
зуют функцию общественного контроля, экспертно-консультативную и сове-
щательную функции; лишь некоторые советы проводят независимую оценку 
работы учреждений, экспертизу программ и проектов решений органов вла-
сти, при которых созданы»2. Мониторинг показывает, что некоторые обще-
ственные советы, созданные при региональных органах исполнительной вла-
сти, до сих пор возглавляют руководители соответствующих органов власти 
или их заместители. Возникает вопрос относительно уровня правовой куль-
туры руководителей соответствующих ведомств. Необходимо формирование 
у госслужащих понимания важности участия общественности в управлении 
той или иной сферой, восприятия общественных советов как важного инстру-
мента повышения эффективности работы государственного органа. Соответ-
ственно, осуществление руководства общественным советом самим руково-
дителем (заместителем руководителя) соответствующего государственного 
органа априори исключает даже относительную самостоятельность подоб-
ных общественных структур. 

1 См.: Что знают самарцы об общественных советах? Результаты опроса исследовательской 
группы «Свободное мнение» в Самарской области в 2014 г. URL: http://mnenie360.ru/news/
art172.html (дата обращения: 03.09.2018).

2 Результаты мониторинга деятельности общественных советов, образованных при орга-

нах государственной власти Самарской области за 2015 г., проведенного Общественной 

палатой Самарской области. URL: http://www.npso.ru/news/node/3875 (дата обращения: 

04.09.2018).
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Отмеченные проблемы во многом обусловлены тем, что до сих пор 
не принят нормативный правовой акт, регулирующий порядок образования 
общественных советов при законодательных (представительных) и испол-
нительных органах государственной власти субъектов Российской Федера-
ции. Это является существенным пробелом действующего законодатель-
ства, препятствующим качественному развитию этих органов в регионах. 
Ряд специалистов отмечают, что «федеральные правотворческие тенденции 
к максимальному раскрытию потенциала общественных советов через повы-
шение их самостоятельности, независимости от органов власти и профессио-
нализма их членов, пока недостаточно отражаются на региональном уровне. 
Общественные советы при региональных органах исполнительной власти 
формируются практически без учета тех принципов, на которых осуществля-
ется “перезагрузка” общественных советов при федеральных органах испол-
нительной власти»1.

Вместе с тем нужно отметить, что в субъектах Федерации реализуется 
немало интересных проектов по реальному участию общественных советов 
в разрешении социальных проблем местного сообщества, развитии регио-
нов. Так, стоит отметить положительный опыт работы Общественного совета 
по взаимодействию с национальными объединениями при УФМС России 
по Алтайскому краю2. Данный совет рассматривал актуальные вопросы в сфере 
миграционной политики России, что способствовало более мягкой адаптации 
прибывающих в Алтайский край трудовых мигрантов и людей, планирующих 
остаться в России и принять ее гражданство3. Интересен региональный опыт 
создания консультативных советов при уполномоченных по правам человека. 
В некоторых субъектах Российской Федерации при соответствующем Упол-
номоченном по правам человека одновременно функционирует несколько кон-
сультативных органов (например, при уполномоченных по правам человека 
в Амурской, Саратовской и Новгородской областях). В отдельных регионах 
при уполномоченных по правам человека учреждены узкоспециализирован-
ные консультативные органы (Совет национально-культурных общественных 
объединений при Уполномоченном по правам человека в Саратовской области; 
Экспертный совет по вопросам реализации прав на свободу слова и доступ 
к информации в Самарской области и др.)4. В целях повышения квалифика-
ции кадрового состава службы Общественный совет при Управлении ФССП 
России по Челябинской области инициировал создание условий для обновле-
ния теоретических знаний и практических навыков сотрудников Управления 
в гражданских вузах. По заказу Управления в Южно-Уральском государ-
ственном университете были разработаны и реализованы дополнительные 

1 Дьякова Е. Г., Трахтенберг А. Д. Общественные советы при исполнительных органах вла-

сти: рецепция федерального законодательства на региональном уровне (на примере Ураль-

ского федерального округа) // Российский юридический журнал. 2016. № 2. С. 76.
2 Информация приводится по состоянию на 2015 г., т. е. до переведения ФМС в подчинение 

МВД.
3 См.: Андриченко Л. В. Правовые механизмы социальной и культурной адаптации и интегра-

ции мигрантов в Российской Федерации // Журнал российского права. 2015. № 10. С. 15.
4 См.: Комментарий к Федеральному конституционному закону от 26.02.1997 № 1-ФКЗ 

«Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» (постатейный) / 

И. Ф. Вершинина, А. В. Деменева, А. Е. Новикова, И. А. Дурнова // СПС «КонсультантПлюс». 
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профессиональные программы повышения квалификации для различных 
должностных категорий государственных гражданских служащих УФССП 
России по Челябинской области1.

Как видим, наряду с отмеченными проблемами развития существует масса 
примеров позитивной, социально полезной деятельности общественных сове-
тов при органах государственной власти субъектов Федерации.

Таким образом, анализ эффективности организации работы обществен-
ных советов при государственных органах подтверждает: изменения в области 
функционирования советов происходят, но их темпы не столь высоки, чтобы 
можно было говорить о полной «перезагрузке». Общественные советы до сих 
пор не встроены в систему принятия политических решений: их функционал 
еще достаточно ограничен. Уровень открытости общественных советов суще-
ственно повысился за последние годы, но, вместе с тем, достаточно важная 
информация о составе и деятельности советов, необходимая для своего обна-
родования, часто не раскрывается. В законодательстве есть некоторые неточ-
ности и пробелы, касающиеся определения организационно-правового статуса 
отдельных видов советов. Уровень правовой культуры членов общественных 
советов, их компетентности в вопросах деятельности совета нередко остается 
достаточно низким.

Для дальнейшего развития института общественных советов и разреше-
ния рассмотренных проблем можно предложить следующие меры: 

1. Внесение в федеральное законодательство изменений, уточняющих пра-
вовой статус различных видов общественных советов и смежных с ними (экс-
пертных) структур. Необходимо также принятие нормативного правового акта, 
детально регулирующего вопросы формирования и деятельности общественных 
советов при органах государственной власти субъектов Российской Федерации. 

2. Повышение уровня правовой грамотности и правовой культуры членов 
общественных советов. Исследования показывают, что значительное число 
членов общественных советов не имеют четкого понимания роли, функций 
этих советов и непосредственно методов и формата работы самих членов. Для 
решения этой проблемы необходимо принять ряд мер по повышению уровня 
правовой и профессиональной грамотности членов общественных советов:

– обучение членов советов навыкам, методам и технологиям обществен-
ного контроля;

– изучение нормативно-правовой базы деятельности органов власти, 
их полномочий, компетенций и специфики работы;

– изучение правовых возможностей для осуществления общественного 
контроля.

3. Обеспечение широкого и беспрепятственного доступа членов обще-
ственных советов к информации о деятельности соответствующего органа 
государственной власти и документам, регламентирующим его работу2. 

1 См.: Казарцева Г. А., Семенов А. И. Общественный совет как инструмент повышения откры-

тости государственного управления в сфере деятельности ФССП России // Правопорядок: 

история, теория, практика. 2015. № 3. С. 24–30.
2 Подробнее см.: Доклад Общественной палаты Ярославской области о состоянии граждан-

ского общества в Ярославской области в 2014 году. URL: http://www.csp-yar.ru/fi les/2015/

doklad2015.pdf (дата обращения: 03.09.2018).
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4. Для усиления функции общественного контроля необходимо создание 
таких институциональных условий (прежде всего, процедур формирования 
советов), которые будут способствовать вхождению в советы представителей 
как можно большего числа групп интересов. Такие группы интересов обла-
дают наиболее высокой мотивацией и в условиях конкуренции будут заинте-
ресованы в создании единых правил игры, в том числе во взаимоотношениях 
с органом власти. Открытая процедура рассмотрения органами власти канди-
датов в члены общественных советов со свободным доступом заинтересован-
ных сторон, представителей СМИ и НКО может стимулировать органы власти 
к открытому взаимодействию с общественностью, способствовать публично-
сти и открытости в их деятельности, что также может стать основой для раз-
вития института общественного контроля.

5. Разработка механизма методического взаимодействия общественных 
советов. Сегодня такая работа если и проводится, то бессистемно, неоргани-
зованно. В экспертном сообществе есть предложения по созданию коорди-
нирующего органа общественных советов для обобщения успешного опыта 
по осуществлению общественного контроля, сбора и распространения инфор-
мации о лучших практиках и наиболее успешных инструментах контроля. Это 
может сформировать ту методическую базу, которая будет использована как 
членами различных общественных советов, так и представителями обще-
ственности в целом.

Подводя итог, отметим, что за последние годы были приняты меры по раз-
витию правовой базы организации и деятельности общественных советов при 
органах государственной власти, наметились некоторые позитивные изме-
нения в практике работы этих органов. Однако потребности современного 
общественного развития, многочисленные проблемы и недостатки в работе 
государственных органов обусловливают необходимость в более масштабной 
и организованной работе по проведению общественного контроля. Обще-
ственные советы обладают достаточно высоким, нередко нереализованным 
потенциалом для такой работы. Дальнейшие научные исследования в этой 
сфере должны быть направлены на выработку мер, способствующих скорей-
шему включению общественных советов в систему принятия управленческих 
решений, повышению качества их работы, осуществлению эффективного 
общественного контроля. 
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