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Організація та здійснення громадського
контролю в Російській Федерації: 

питання теорії та практики 

Вивчення закордонного досвіду
завжди було, є та буде необхідним кро-
ком до вивчення тієї чи тієї наукової
проблематики. Підтвердження цієї
думки можна зустріти в численних
працях, автори яких розмірковували
стосовно доцільності проведення по-
рівняльно-правових досліджень. Най-
більш показовими у цьому плані є слова
І. Колонтаєвського та Г. Цепкоє, які
писали, що кожного разу, звертаю-
чись до закордонного досвіду, ми не
тільки намагаємося задовольнити свою
цікавість. Головною метою порівняль-
них досліджень є намагання взяти у
своїх колег кращий досвід, зіставити
результати діяльності, покращити
власні справи у тій чи тій галузі або,
навпаки, переконатися у правильності
своїх зусиль [1, с. 149].

Можна припустити, що подібних
поглядів на зазначене питання до-
тримувалися також і дореволюційні
вчені-правознавці, які, досліджуючи

вітчизняну правову матерію, неодмін-
но торкалися відповідних наукових
напрацювань європейських авторів
[2, с. 49–55].

З огляду на це у межах статті,
ми ставимо собі за мету проаналізува-
ти теоретико-правові та практичні
аспекти організації та здійснення гро-
мадського контролю у Російській
Федерації (далі – РФ). Подібний на-
прям наукового пошуку, крім викла-
деного вище, пояснюється також і
тим, що Україна має найбільш міцні
соціально-культурні зв’язки саме з
Росією. Наша держава бере участь у
реалізації величезної кількості проек-
тів, програм, угод спільно з РФ, тож 
її досвід у сфері правового регулю-
вання названого інституту набуває
для нас особливого значення.

Для досягнення поставленої мети
необхідним уявляється вивчення нор-
мативних засад громадського контролю
у РФ, визначення основних суб’єктів 



і сфер його здійснення, а також з’ясу-
вання чинників, які знижують ефектив-
ність останнього. Впевнені, що отри-
мані результати, з одного боку, ста-
нуть у пригоді українському законо-
давцеві під час розроблення відповід-
них правових актів, а з іншого – роз-
ширять уяву вітчизняних авторів про
сутність і зміст названого інституту.

Принагідно зазначмо, що цьому 
напряму авторського пошуку власти-
вий доволі високий рівень наукової
новизни, оскільки до сьогодні на сто-
рінках українських наукових видань
зазначена проблематика не ставилася
на обговорення, що лише підсилює
актуальність і практичну значущість
цієї статті.

Проведений аналіз російського
законодавства, а також відповідних
публікацій показує, що у РФ на по-
чатку 2000-х років розпочався доволі
активний процес формування та нор-
мативного закріплення інституту гро-
мадського контролю. Необхідність
його існування підкреслювалась як
вищим керівництвом держави, так і
науковцями. Так, наприклад, Прези-
дент РФ В. В. Путін в одному зі своїх
виступів особливо підкреслив, що для
налагодження та підвищення ефек-
тивності правоохоронної системи краї-
ни, в боротьбі з корупцією потрібне
не лише покращення функціонування
відповідних структур, а й укріплення
демократичних засад суспільства, гро-
мадського контролю [3].

Подібні думки можна було зустрі-
ти і на сторінках наукових видань, де,
зокрема, зазначалося, що відсутність
стабільно функціонуючої системи взає-
модії влади та громадських структур,
нерозвиненість інститутів громадян-
ського суспільства здатні негативно
позначитися на процесі побудови демо-
кратичної правової держави. З огляду
на це одним із напрямів розвитку гро-
мадянського суспільства визнавався
інститут громадського контролю [4].

Результатом подібного ставлення
влади, а також представників науки 

та громадськості до питань громад-
ського контролю став Указ Президен-
та РФ Про Раду при Президенті Ро-
сійської Федерації зі сприяння роз-
виткові інститутів громадянського су-
спільства та правам людини» від 6 ли-
стопада 2004 р. [5], яким було затвер-
джено положення про згадану Раду.
До кола основних завдань, поставле-
них перед останньою, було віднесено
сприяння розробленню механізмів гро-
мадського контролю в царині забезпе-
чення та захисту прав і свобод люди-
ни та громадянина, підготовка відпо-
відних пропозицій Президенту РФ.

Подальшим кроком до унормуван-
ня функціонування громадського конт-
ролю стали громадські слухання
«Громадянське суспільство та судова
реформа», які пройшли 14 лютого
2005 р. у Москві. Під час заходу обго-
ворювалися питання участі громад-
ськості в судовому захисті прав і 
свобод громадян, незалежності суддів
та прозорість у їхній роботі. На почат-
ку 2005 р. було проведено також 
інші заходи подібного формату [6].
Зазначена підготовча робота завер-
шилася прийняттям Федерального
закону Російської Федерації «Про
Громадську палату Російської Феде-
рації» від 4 квітня 2005 р. № 32-ФЗ [7],
який можна вважати базовим зако-
нодавчим актом. Закон, з одного боку,
став орієнтиром для майбутньої пра-
вотворчої діяльності суб’єктів феде-
рації у названій сфері, а з іншого –
набув статусу певного еталону, з 
яким необхідно було привести у від-
повідність законодавчі акти з питань
громадського контролю, прийняті 
до 2005 р.

Відповідно до закону Громадська
палата покликана забезпечити узго-
дження суспільно значущих інтересів
громадян Російської Федерації, гро-
мадських об’єднань, органів дер-
жавної влади та органів місцевого
самоврядування для вирішення най-
більш важливих питань економіч-
ного та соціального розвитку, гаран-
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тування національної безпеки, захисту
прав і свобод громадян Російської
Федерації, конституційного ладу Росій-
ської Федерації та демократичних
принципів розвитку громадянського
суспільства у Російській Федерації
через:

1) залучення громадян і громад-
ських об’єднань до реалізації держав-
ної політики;

2) висунення та підтримку громад-
ських ініціатив, які мають загальноро-
сійське значення та спрямовані на
реалізацію конституційних прав, сво-
бод і законних інтересів громадян і
громадських організацій;

3) проведення громадської експер-
тизи проектів федеральних законів і
проектів законів суб’єктів Російської
Федерації, а також проектів норма-
тивних правових актів органів вико-
навчої влади Російської Федерації та
проектів актів органів місцевого само-
врядування;

4) здійснення громадського конт-
ролю за діяльністю Уряду Російської
Федерації, федеральних органів ви-
конавчої влади, органів виконав-
чої влади суб’єктів Російської Феде-
рації та органів місцевого самовря-
дування;

5) розроблення рекомендацій орга-
нам державної влади Російської Феде-
рації під час визначення пріоритетів у
галузі державної підтримки громад-
ських об’єднань та інших об’єднань
громадян Російської Федерації, діяль-
ність яких спрямовано на розвиток
громадянського суспільства у Росій-
ській Федерації;

6) надання інформаційної, методич-
ної та іншої підтримки громадським
палатам, які створено в суб’єктах Ро-
сійської Федерації.

Створення Громадської палати 
у РФ було підтримано чималою кіль-
кістю представників громадського
руху та науковцями, які, зокрема, на-
голошували на тому, що такий крок є
вкрай необхідним для досягнення вза-
єморозуміння між владою та суспіль-

ством, залучення громадськості до
процесу реалізації державної політи-
ки та здійснення контролю за функ-
ціонуванням публічної влади [4; 8].

Правову основу громадського конт-
ролю в РФ закладають також інші
нормативні акти, прийняті як на феде-
ральному рівні, так і на рівні суб’єктів
федерації, що розширюють форми та
методи названого контролю. Розгля-
немо деякі з них.

Федеральним законом «Про за-
гальні принципи організації місцевого
самоврядування у Російській Федера-
ції» від 6 жовтня 2003 р. [9] однією з
форм громадського контролю визна-
но публічні слухання (ст. 28). Зазна-
чений закон зобов’язує органи та по-
садових осіб місцевого самоврядуван-
ня забезпечити кожному можливість
ознайомлення з документами та мате-
ріалами, які безпосередньо зачіпають
права і свободи людини і громадя-
нина, а також можливість отримання
громадянами іншої інформації про
діяльність органу місцевого само-
врядування.

Цим законом закладено основи
інституту публічних слухань, зокрема:

1) предмет публічних слухань –
проекти муніципальних правових ак-
тів із питань місцевого значення; при
цьому зазначається, що на публічні
слухання мають виноситися:

– проект статуту муніципального
утворення, а також проект муніципаль-
ного правового акта про внесення
змін і доповнень у цей статут;

– проект місцевого бюджету та
звіт про його виконання;

– проекти планів і програм роз-
витку муніципального утворення;

– питання про реформування муні-
ципального утворення;

2) суб’єкти ініціювання публічних
слухань – населення, представницький
орган муніципального утворення, го-
лова муніципального утворення;

3) суб’єкт призначення публіч-
них слухань – публічні слухання, які
проводяться з ініціативи населення
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або представницького органу муніци-
пального утворення, призначаються
представницьким органом муніципаль-
ного утворення, публічні слухання, які
проводяться з ініціативи голови муні-
ципального утворення,– головою му-
ніципального утворення;

4) основа процедури підготовки –
передчасне сповіщення мешканців
муніципального утворення про час і
місце проведення публічних слухань,
завчасне ознайомлення з проектом
муніципального правового акта, інші
заходи, що забезпечують участь у
публічних слуханнях мешканців муні-
ципального утворення, оприлюднен-
ня результатів публічних слухань.

Публічні слухання проводяться 
з метою:

1) інформування громадян, якщо
запланована діяльність зачіпає за-
конні інтереси мешканців або може
здійснити вплив на територію їх про-
живання;

2) забезпечення права громадян на
участь в обговоренні, прийнятті рі-
шень із питань місцевого значення;

3) здійснення контролю за при-
йняттям і реалізацією рішень, зокрема
щодо встановлення публічних серві-
тутів;

4) з’ясування думки населення з
питань місцевого значення;

5) обговорення та з’ясування думки
населення щодо проектів норматив-
них актів органів місцевого самовря-
дування;

6) впливу на формування гро-
мадської думки з питань, що обгово-
рюються.

Аналізуючи названі положення
закону, російські вчені небезпідставно
стверджують, що вони закладають
засади гласності та відкритості ор-
ганів місцевого самоврядування, які
за своєю природою покликані пра-
цювати перед очима населення та за
його активної участі. Саме завдяки
цьому, як справедливо наголошується
в літературі, забезпечується наро-
довладдя, тобто здійснення влади не

тільки в інтересах народу, а й за ак-
тивної безпосередньої участі самого
народу [10].

Наступним нормативним актом,
який закладає підґрунтя громад-
ського контролю, є Федеральний
закон «Про громадський контроль 
за забезпеченням прав людини у 
місцях примусового утримання та про
сприяння особам, які перебувають
у місцях примусового утримання» 
від 10 червня 2008 р. № 76-ФЗ [11].
Відповідно до цього закону в РФ
почався процес утворення громад-
ських спостережних комісій, які конт-
ролюють діяльність закритих уста-
нов Федеральної служби виконання
покарань (виправно-трудові колонії
та слідчі ізолятори), Міністерства
внутрішніх справ (слідчі ізолятори
тимчасового утримання), Міністер-
ства оборони (штрафні ізолятори та
дисциплінарні батальйони), Міністер-
ства освіти (закриті училища для
неповнолітніх).

Основними завданнями громад-
ських спостережних комісій, відповідно
до ст. 6 названого закону, визначено:

1) здійснення громадського кон-
тролю за забезпеченням прав людини
у місцях примусового утримання роз-
ташованих на території Російської
Федерації, в якому утворено громад-
ську спостережну комісію;

2) підготовка рішень у формі 
висновків, пропозицій та звернень за
результатами здійснення громадського
контролю;

3) сприяння співпраці громадських
утворень, адміністрацій місць приму-
сового тримання, органів державної
влади суб’єктів Російської Федерації,
органів місцевого самоврядування,
інших органів, які здійснюють у ме-
жах території Російської Федерації
повноваження щодо забезпечення
законних прав і свобод, а також умов
утримання осіб, які перебувають у
місцях примусового утримання.

Втім, попри доволі важливе зна-
чення цього закону для справи забез-
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печення та охорони прав і свобод 
осіб, які перебувають під вартою,
положення останнього доволі актив-
но критикуються російськими авто-
рами. Так, на думку Л. В. Арєфьєвої,
громадський контроль у названій
сфері має відповідати одній основній
умові: контроль без попередження,
без погодження з підконтрольни-
ми організаціями. Проте відповідно
до названого закону, суб’єкти гро-
мадського контролю мають попе-
редньо узгодити з адміністрацією від-
повідної установи дату і час прове-
дення контрольних заходів, що, як
наголошується в літературі, суттєво
знижує результативність роботи спо-
стережних комісій. Автори вислов-
люються і за необхідність поширен-
ня дії цього закону на психіатричні 
лікувальні заклади закритого типу 
та заклади інтернатного типу для
дітей [12; 13].

Доволі активно громадський 
контроль у РФ розвивається також у
сфері функціонування органів судової
влади, будучи представлений інститу-
том представників громадськості у
кваліфікаційних колегіях суддів. Від-
повідно до вимог ст. 11 Федерального
закону «Про органи суддівського
товариства у Російській Федерації»
від 14 березня 2002 р. № 30-ФЗ [14]
кваліфікаційні колегії суддів форму-
ються поряд із представниками від
суддів судів різних рівнів, представни-
ками Президента Російської Федера-
ції також із представників громад-
ськості. Закон установлює, що у фор-
муванні Вищої кваліфікаційної колегії
до неї входять десять членів колегії –
представників громадськості. Норма
представників громадськості у квалі-
фікаційних колегіях суддів суб’єктів
Російської Федерації – сім осіб.

На думку науковців, подібна прак-
тика є надзвичайно важливою. Гро-
мадянське суспільство, представники
громадськості, наголошується у літе-
ратурі, повинні та можуть бути більш
компетентними під час оцінювання

кандидатів на посаду суддів. Їхню дум-
ку надзвичайно важливо враховувати
поруч з офіційними характеристика-
ми. Громадськість може та повинна
брати участь у прийнятті законів,
формуванні корпусу законодавців, а
також повинна мати можливість
впливати на представників інших
гілок влади у формах, які передбаче-
но законом [15].

Як випливає з викладеного, ро-
сійське законодавство з питань гро-
мадського контролю розвивається
доволі активно, охоплюючи собою всі
гілки державної влади. Втім, попри
наявність чималої кількості правових
актів, які регламентують питання
організації та здійснення останнього,
ніяк не всі автори, а також пред-
ставники влади, мають чітку уяву про
його значущість, роль і сутність, що,
як наголошують російські вчені,
обумовлює необхідність проведення
подальших поглиблених досліджень
названої проблематики [6].

Аналіз відповідних наукових праць
показує, що в російській літературі
поступово почали складатися більш
або менш завершені та цілісні погля-
ди щодо цього питання, проте, на наш
погляд, деякі з них заслуговують на
певні критичні зауваження. Зупинімося
на цьому аспекті детальніше.

Так, на думку Р. Е. Арутюна,
громадські інститути, зокрема ті, що 
задіяні у громадському контролі, ха-
рактеризуються такими ознаками:

– не є органами публічної влади 
та не володіють державно-владними
повноваженнями;

– не є громадськими організаціями;
– створюються за рішенням органів

державної влади Російської Федерації,
органів державної влади суб’єктів РФ,
органів місцевого самоврядування;

– передбачають участь у своїй
діяльності як представників громад-
ськості, так і посадових осіб органів
публічної влади;

– діють не лише з метою здійснен-
ня громадського контролю, оскільки
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забезпечують діалог між громадські-
стю та владою [16].

Проаналізуймо викладену пози-
цію. Справді, суб’єкти громадського
контролю не наділені владними пов-
новаженнями, проте у цьому і немає
особливої потреби, оскільки ефектив-
ність контрольної діяльності зале-
жить не від того, чи може суб’єкт конт-
ролю примушувати об’єкт контролю
до певної поведінки. На наш погляд,
дієвість громадського контролю може
бути досягнута за рахунок покладан-
ня на об’єкти контролю обов’язку
приймати рекомендації суб’єктів 
громадського контролю до відома та
враховувати їх під час прийняття
рішень. У разі неприйняття подібних
рекомендацій об’єкт контролю має у
письмовім вигляді обґрунтувати цей
факт. З огляду на це ми не можемо
погодитися з позицією тих авторів,
які вважають, що діяльність суб’єк-
тів громадського контролю можна
лише умовно назвати контрольною,
оскільки в ній не присутній владний
елемент [6].

Категоричну незгоду у нас викли-
кає така характеристика суб’єктів
громадського контролю, як створен-
ня їх за рішенням суб’єктів публічної
адміністрації. Так, з одного боку, вона
є зрозумілою, оскільки, наприклад,
42 члени Громадської палати Росій-
ської Федерації призначаються ука-
зом Президента Російської Федерації,
а діяльність останньої забезпечується
апаратом Громадської ради, який 
є федеральною установою. Проте 
з іншого – такий підхід повністю зни-

щує саму концепцію громадського
контролю, як незалежного від держа-
ви інституту. Право контролювати
владу взагалі та державну владу
зокрема випливає з конституції будь-
якої сучасної держави, де зазначено,
що влада народу є первинною стосов-
но до влади держави. З огляду на це
громадський контроль має розвива-
тися на власних засадах, за власними
правилами, які не можуть санкціону-
ватися державою.

Не можна погодитися також і з
тим, що одним із суб’єктів громад-
ського контролю є органи місцевого
самоврядування. Розмежування дер-
жавної влади та влади муніципальної
ще не означає, що остання перестає
нести в собі елемент публічності.
Органи місцевого самоврядування, як
і органи державної влади, є суб’єкта-
ми публічного управління, а коли так,
то їхня діяльність також має бути під-
контрольною інституціям громадян-
ського суспільства.

Викладені позиції та зауваження,
на наш погляд, є доволі яскравим свід-
ченням того, що інститут громадсько-
го контролю у РФ ще перебуває у
стані свого формування. На жаль,
як показує проведений аналіз, суб’єк-
ти громадського контролю ніяк не 
завжди, з огляду на свій правовий ста-
тус, можуть стати реальними опо-
нентами держави, що, як наслідок,
обумовлює необхідність як подальшо-
го теоретичного вивчення названого
інституту, так і більш активного впро-
вадження в законодавство відповід-
них наукових рекомендацій.
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Сквірський І. О. Організація та здійснення громадського контролю в Росій-
ській Федерації: питання теорії та практики 

У статті зроблено спробу проведення аналізу як наукових праць з питань орга-
нізації та здійснення громадського контролю в Російській Федерації, так і відповід-
ного законодавства. Автором розглянуто основні нормативні акти Російської
Федерації, які регламентують названі питання, а також наукові доробки російських
учених і представників громадськості. У роботі вирізнено чинники, які, на думку
автора, знижують ефективність і результативність громадського контролю у
Російській Федерації.

Ключові слова: контроль, громадський контроль, громадськість, органи дер-
жавної влади.
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Сквирский И. О. Организация и осуществление общественного контроля в
Российской Федерации: вопросы теории и практики 

В статье сделана попытка проведения анализа как научных работ по вопросам
организации и осуществления общественного контроля в Российской Федерации,
так и соответствующего законодательства. Автором рассмотрены основные нор-
мативные акты Российской Федерации, которые регламентируют названые
вопросы, а также научные разработки российских ученых и представителей обще-
ственности. В работе выделены факторы, которые, по мнению автора, снижают
эффективность и результативность общественного контроля в Российской
Федерации.

Ключевые слова: контроль, общественный контроль, общественность, органы
государственной власти 

Skvirskiy I. Organization and realization of public control in Russian Federation:
problems of theory and practice

An attempt to analyze scientific works and legislation on organization and realiza-
tion of public control in Russian Federation is made in the article. The author stresses
that legal and comparative researches are a very important means of search of appro-
priate forms for existence of different legal institutes.

The objections on possibility of belonging of municipal agencies to the subjects 
of public control are made in the article.

Key words: control, public control, community, agencies of state authority.


