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В статье рассматриваются процессы формирования нормативно-правовой базы об-
щественных советов при органах исполнительной власти. Впервые проведен срав-
нительный анализ механизмов формирования региональных общественных палат 
и общественных советов при региональных органах исполнительной власти как на 
федеральном, так и на региональном уровне (на примере субъектов Федерации, 
входящих в состав Уральского федерального округа). Показано, что федеральные 
новеллы, направленные на повышение самостоятельности общественных советов и 
усиление их независимости от органов исполнительной власти, пока слабо реализу-
ются на уровне регионов, что выражается, в частности, в том, что региональные об-
щественные палаты оказывают сравнительно небольшое влияние на формирование 
общественных советов. Сделан вывод о том, что региональное законодательство в 
части взаимодействия общественных палат и общественных советов целесообразно 
привести в соответствие с федеральными трендами.

Ключевые слова: общественные советы, общественные палаты, общественный кон-
троль, гражданское общество, нормативно-правовая база.



34

Научный ежегодник ИФиП УрО РАН. 2016. Том 16. Вып. 4

Гражданское общество как целостный социальный организм пред-
ставляет собой сложную систему институтов и организаций, обладающих 
различными правовыми статусами и выполняющих различные функции. 
Существуют разнообразные подходы к описанию сущностных характери-
стик гражданского общества. Так, С.А. Чулюкова выделяет следующие ха-
рактеристики (признаки): 

– социальность (артикуляция социальных интересов и устремлений, 
отношений между людьми, а не между людьми и вещами);

– автономность (от государства);
– гражданственность (цивилизованность, то есть умение так или иначе 

учитывать интересы других и общества в целом, действовать в правовых 
рамках);

– добровольность участия и связей (преобладание горизонтальных 
связей над вертикальными) [Чулюкова 2012: разд. 1.2].

Принцип добровольности участия рассматривается в качестве систе-
мообразующей характеристики гражданского общества также И.С. Усвато-
вым [Усватов 2009] и Н.С. Гегедюш [Гегедюш 2014]. 

Добровольность выступает в качестве важнейшей характеристики Не-
коммерческих неправительственных организаций (ННО) в Федеральных 
законах от 19 мая 1995 года № 82-ФЗ «Об общественных объединениях» и 
от 12 января 1996 года № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» [Феде-
ральный закон № 82-ФЗ, 1995; Федеральный закон № 7-ФЗ, 1996].

Однако в структуре гражданского общества имеются организации 
с более сложным, «пограничным» правовым статусом, непосредственно 
вписанные в систему публичной власти. С.А. Чулюкова относит к числу по-
граничных, или гибридных, форм органы местного самоуправления, выра-
жающие «низовые» интересы [Чулюкова 2012: разд. 1.2]. В целом вопрос о 
том, можно ли рассматривать местное самоуправление как институт граж-
данского общества, является остро дискуссионным.

Еще больше ситуация усложняется, когда речь идет об организациях, 
не просто вписанных в систему публичной власти, но и формируемых по 
инициативе властных субъектов. К их числу относятся общественные па-
латы и общественные советы. Специалисты по административному праву 
определяют их как особую организационную форму взаимодействия между 
обществом и властью, создаваемую на основе конкретных правовых актов 
[Руденко 2007: 119]. Это взаимодействие осуществляется прежде всего в 
виде общественного контроля.

В соответствии с Федеральным законом от 21 июля 2014 года № 212-ФЗ 
«Об основах общественного контроля в Российской Федерации» обществен-
ные палаты и общественные советы всех уровней выступают в качестве 
субъектов общественного контроля [Федеральный закон № 212-ФЗ, 2014: 
п. 1, ст. 9].

При этом перечень субъектов общественного контроля в законе явля-
ется открытым. Наряду с общественными палатами и общественными со-
ветами всех уровней его также могут осуществлять общественные наблю-
дательные комиссии, общественные инспекции, группы общественного 
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контроля. Существуют также понятия общественного инспектора и обще-
ственного эксперта и даже понятие «иного лица общественного контроля» 
[Гаганов 2014].

Ответ на вопрос о том, чем различаются между собой субъекты обще-
ственного контроля в части механизмов формирования и направлений (а 
не принципов) деятельности, в федеральном законе отсутствует. Его при-
ходится искать в других федеральных законах и подзаконных актах. 

Например, деятельность такого специфического субъекта, как обще-
ственные наблюдательные комиссии, регулируется особо Федеральным 
законом от 10 июня 2008 года № 76-ФЗ «Об общественном контроле за 
обеспечением прав человека в местах принудительного содержания и о 
содействии лицам, находящимся в местах принудительного содержания» 
[Федеральный закон № 76-ФЗ, 2008]. Механизмы формирования и деятель-
ность Общественной палаты Российской Федерации на федеральном уров-
не регулируются Федеральным законом от 4 апреля 2005 года № 32-ФЗ «Об 
Общественной палате Российской Федерации» (в редакции от 28 ноября 
2015 г.) [Федеральный закон № 32-ФЗ, 2005].

Что касается общественных советов, то на федеральном уровне меха-
низмы их формирования и деятельности определяются «Стандартом дея-
тельности общественных советов при федеральных органах исполнитель-
ной власти (Типовое положение)» (далее – Стандарт). В соответствии со 
Стандартом общественные советы осуществляют согласование интересов 
конкретных органов государственной власти и граждан, непосредствен-
но затрагиваемых деятельностью этих органов. Их деятельность призвана 
обеспечить учет потребностей и интересов граждан, защиту прав и свобод 
граждан Российской Федерации и прав общественных объединений при 
осуществлении государственной политики в части, относящейся к сфе-
ре деятельности органа исполнительной власти [Стандарт деятельности… 
2015: п. 1.2].  

Это означает, что сфера компетенции общественных советов в обла-
сти общественного контроля уже сферы компетенции Общественной пала-
ты РФ. По букве Федерального закона от 4 апреля 2005 года № 32-ФЗ, дея-
тельность Общественной палаты РФ направлена на согласование интересов 
власти и граждан в принципиальных вопросах, касающихся общего блага 
[Федеральный закон № 32-ФЗ, 2005: ст. 2]. В правовых нормах, регулирую-
щих формирование и деятельность Общественной палаты, отражаются ин-
тересы общества в целом, а в правовых нормах, регулирующих обществен-
ные советы, – интересы референтных групп. 

Общественная палата выполняет по отношению к общественным со-
ветам еще одну, особую, функцию – она выступает в качестве одного из 
субъектов их формирования. 

Следует подчеркнуть, что федеральная нормативно-правовая база по-
следовательно развивалась в направлении расширения полномочий Обще-
ственной палаты при формировании общественных советов. Если согласно 
первоначальной редакции Федерального закона № 32-ФЗ «Об Обществен-
ной палате Российской Федерации» Совет Общественной палаты РФ имел 
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право обратиться к руководителю федерального органа исполнительной 
власти с предложением создать общественный совет [Федеральный закон 
№ 32-ФЗ, 2005: п. 1, ст. 20], то Федеральным законом от 23 июля 2013 года 
№ 235-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон “Об Общественной 
палате Российской Федерации”» Совет получил право принимать участие в 
его формировании [Федеральный закон № 235-ФЗ, 2013: ст. 5] . 

Конкретные механизмы формирования общественных советов, как 
они определяются последним вариантом Стандарта, вообще исключают 
участие федерального органа исполнительной власти: 75% кандидатур 
в общественный совет выдвигает Общественная палата РФ, а оставшие-
ся 25% – Экспертный совет при Правительстве) [Стандарт деятельности… 
2015: ст. 1, п. 1.3]. Федеральный орган исполнительной власти просто 
утверждает предложенный список после его согласования с Правитель-
ственной комиссией по координации деятельности Открытого прави-
тельства.

Данный механизм призван обеспечить, с одной стороны, самостоя-
тельность и независимость членов общественных советов от органов вла-
сти, а с другой – достаточную степень их экспертной компетентности, для 
того чтобы их оценки носили объективный и взвешенный характер. 

Таким образом, эволюция федерального законодательства привела 
к тому, что Общественная палата РФ выступает одновременно субъектом 
общественного контроля в принципиальных вопросах, касающихся обще-
го блага, и субъектом формирования общественных советов как субъектов 
общественного контроля за деятельностью конкретных органов власти. 

Резкое повышение роли Общественной палаты РФ в отношении обще-
ственных советов как субъектов общественного контроля позволило руко-
водителям Общественной палаты и целому ряду экспертов сделать вывод о 
«перезагрузке» всей системы общественных советов на федеральном уров-
не. К началу 2016 г. сформированные на новых принципах общественные 
советы начали работу в целом ряде федеральных ведомств. Пилотными 
ведомствами стали Министерство транспорта и Министерство природных 
ресурсов РФ.  

В какой мере федеральный тренд на повышение роли Общественной 
палаты как субъекта формирования общественных советов отражается на 
региональном уровне? В табл. 1 представлены результаты анализа регио-
нальных законов и подзаконных актов, которые приняты в субъектах Фе-
дерации, входящих в состав Уральского федерального округа, и определяют 
порядок формирования и деятельности общественных советов при регио-
нальных органах исполнительной власти (РОИВ).  

Как видно из данных табл. 1, каждая из региональных общественных 
палат имеет собственный набор полномочий. Так, Общественная палата 
ЯНАО имеет право выступить инициатором создания общественного со-
вета, но организатором отборочного конкурса не является [Закон Ямало-
Ненецкого автономного округа № 139-ЗАО, 2015; Постановление Правитель-
ства Ямало-Ненецкого автономного округа № 322-П, 2015]. Общественная 
палата Курганской области, наоборот, являясь организатором конкурса, не 



37

Дьякова Е.Г. Общественные советы в системе... с. 33–44

Таблица 1

Рецепция федерального законодательства
об общественных советах на региональном уровне

Нормативно-правовая 
база

Наличие полномочий у общественных палат по формиро-
ванию общественных советов

Инициировать 
формирование

Организовывать 
конкурс

Влиять на утверж-
дение состава

Федеральный уровень Да Да Да

Курганская область Нет Да Нет

Свердловская область Нет Нет Да

Тюменская область нет нет нет

Ханты-Мансийский авто-
номный округ – Югра

Нет Нет Да

Челябинская область Нет Нет Нет

Ямало-Ненецкий авто-
номный округ

Да Нет Да

может выступать с инициативой о создании общественного совета [Закон 
Курганской области № 132, 2015]. 

Общественная палата Ханты-Мансийского автономного округа – Югры 
не просто предлагает собственных кандидатов, но определяет половину со-
става любого общественного совета при органах исполнительной власти, 
однако также не может выступать с инициативой о создании общественно-
го совета [Закон Ханты-Мансийского автономного округа – Югры № 96-оз, 
2014; Постановление Губернатора Ханты-Мансийского автономного окру-
га – Югры № 142, 2014]. Точно также Общественная палата Свердловской 
области влияет на состав общественного совета, но не может ни иницииро-
вать его формирование, ни стать организатором конкурса [Постановление 
Правительства Свердловской области № 65-пп, 2014].

Общественные палаты Тюменской и Челябинской областей имеют 
право только выдвигать своих кандидатов (наряду с другими институтами 
гражданского общества) и не обладают полномочиями ни инициировать 
формирование общественных советов, ни влиять на их состав [Закон Тю-
менской области № 5, 2015, Постановление Правительства Тюменской об-
ласти № 86-П, 2015; Закон Челябинской области № 155-ЗО, 2015]. 

Выборочный характер региональной рецепции федеральных 
нормативно-правовых актов приводит к тому, что общественные советы 
при федеральных органах исполнительной власти формируются прежде 
всего под влиянием исполнительной власти. 

Согласно данным проведенного нами мониторинга формирования и 
эффективности деятельности общественных советов, в 2015–2016 гг. прои-
зошло обновление состава почти половины (46,9%) общественных советов 
Уральского федерального округа. В Курганской, Свердловской и Челябинской 
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областях была осуществлена ротация около 40% всех общественных сове-
тов, а в Тюменской области, Ханты-Мансийском автономном округе – Югре 
и Ямало-Ненецком автономном округе – примерно 80% (табл. 2).  

Таблица 2 

Доля общественных советов при РОИВ УрФО, 
подвергнутых ротации в 2015 г. – 1-м квартале 2016 г., 

% к общему числу общественных советов 
в субъекте Федерации

Количество общественных советов при 
РОИВ, в которых прошла ротация

Ямало-Ненецкий автономный округ 84,5

Тюменская область 80,0

Ханты-Мансийский автономный округ – Югра 77,5

Свердловская область 42,9

Челябинская область 41,2

Курганская область 40,0

Таблица 3 

Представленность ННО в общественных советах 
при РОИВ УрФО в динамике, % от общего количества 

общественных советов

Субъект Федерации
Доля общественных советов, вообще не имеющих предста-

вителей ННО

1 июня 2015 г. 1 апреля 2016 г.

Курганская область 29,4 32,0

Свердловская область — 3,5

Тюменская область — 17,6

Ханты-Мансийский ав-
тономный округ – Югра

— 22,5

Челябинская область — 13,0

Ямало-Ненецкий авто-
номный округ

16,6 6,2

Однако в результате ротации доля общественных советов, вообще не 
имеющих представителей ННО во всех субъектах Федерации, кроме Ямало-
Ненецкого автономного округа, выросла (табл. 3).

Полученный результат заставляет предположить, что действующий на 
региональном уровне механизм формирования общественных советов при 
органах исполнительной власти не позволяет в полной мере отражать инте-
ресы референтных групп, в том числе и потому, что региональный законо-
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датель существенно ограничивает возможности региональных обществен-
ных палат влиять на формирование общественных советов. 

Вывод, сделанный на основе анализа законодательства субъектов Фе-
дерации, входящих в состав Уральского федерального округа, безусловно, 
нельзя безоговорочно экстраполировать на все российские регионы. Было 
бы целесообразно в рамках выполнения поручения Президента РФ от 9 ав-
густа 2015 г., в котором поставлена задача совершенствования деятельности 
советов при региональных органах исполнительной власти с учетом сло-
жившейся практики организации деятельности общественных советов при 
федеральных органах исполнительной власти [Перечень поручений… 2015: 
п. 4], осуществить более полный анализ регионального законодательства. 
Однако в целом повышение роли региональных общественных палат при 
формировании общественных советов при региональных органах исполни-
тельной власти с внесением соответствующих изменений в региональную 
нормативно-правовую базу является весьма актуальной проблемой. При-
ведение регионального законодательства в большее соответствие с феде-
ральными трендами будет способствовать укреплению самостоятельности 
и независимости общественных палат и общественных советов, а следова-
тельно, и росту эффективности их работы.

Материал поступил в редколлегию 23.03.2016 г.
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PUBLIC COUNCILS IN THE SYSTEM OF CIVIL 
SOCIETY INSTITUTIONS: FORMATION AND 
FUNCTIONS

Abstract: The article examines the formation of the legal framework of public councils 
that operate in the public administration system. Particular attention is paid to the 
process of interaction between public councils and public chambers as an advisory and 
consultative bodies, inscribed in the public administration system. For the first time, a 
comparative analysis of the mechanisms of regional public chambers and public councils’ 
formation on both federal and regional level is undertaken (on the example of the regions 
in the Ural Federal District). It is shown that the federal innovations aimed at enhancing 
self-sufficiency of public councils and their independence from the public administration 
are poorly reflected on the regional level. Regional public chambers have relatively 
small influence on the formation of public councils. The regional legislation in terms of 
interaction between public chambers and public councils needs to be brought into line 
with federal trends.
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