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Вивчення зарубіжного досвіду завжди було, є і 
буде необхідним кроком на шляху дослідження тієї 
або іншої наукової проблематики. Підтвердження 
цієї думки можна зустріти у численних працях, ав-
тори яких розмірковували щодо доцільності прове-
дення порівняльно-правових досліджень. Найбільш 
показовими у цьому плані є слова І. Колонтаєвської та  
Г. Цепкоє, які писали, що кожного разу, звертаючись до 
закордонного досвіду, ми не тільки намагаємося задо-
вольнити свій інтерес. Головною метою порівняльних 
досліджень є намагання взяти у своїх колег кращий до-
свід, зіставити результати діяльності, покращити свої 
власні справи у тій або іншій галузі або, навпаки, пере-
конатися у правильності своїх зусиль [1, с. 149].

Можна припустити, що подібних поглядів на за-
значене питання дотримувалися також і дореволю-
ційні вчені-правознавці, які досліджуючи вітчизняне 
правове поле, неодмінно торкалися відповідних нау-
кових напрацювань європейських авторів [2, с. 49–55].

З огляду на це, у межах статті ми ставимо за мету 
проаналізувати теоретико-правові та практичні ас-
пекти організації та здійснення громадського конт- 
ролю у Російській Федерації (далі – РФ). Означений 
напрямок наукового пошуку, крім викладеного вище, 
пояснюється також і тим, що Україна має найбільш 
міцні соціально-культурні зв’язки саме з Росією. Наша 

УДК 35.072.6:34 (477)

Сквірський Ілля 
Олегович,

кандидат 
юридичних наук, 
доцент кафедри 
конституційного та 
трудового права 
Запорізького 
національного 
університету

ОРГАНІЗАЦІЯ ТА ЗДІЙСНЕННЯ ГРОМАДСЬКОГО КОНТРОЛЮ  
У РОСІЙСЬКІЙ ФЕДЕРАЦІЇ: ПИТАННЯ ТЕОРІЇ ТА ПРАКТИКИ

У статті проаналізовано як наукові праці з питань організації та здійснення 
громадського контролю у Російській Федерації, так і відповідне законодавство. 
Розглянуто основні нормативні акти Російської Федерації, які регламентують 
вказані питання, а також наукові напрацювання російських учених та представ-
ників громадськості. У роботі виділено чинники, які, на думку автора, знижу-
ють ефективність та результативність громадського контролю у Російській 
Федерації.

Ключові слова: контроль, громадський контроль, громадськість, органи держав-
ної влади.



53http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-4-2013

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

держава бере участь у реалізації ве-
личезної кількості проектів, програм, 
угод спільно з РФ, тому її досвід у 
сфері правового регулювання назва-
ного інституту набуває для нас осо-
бливого значення.

Для досягнення поставленої 
мети доцільним є вивчення норма-
тивних засад громадського конт- 
ролю у РФ, визначення основних 
суб’єктів та сфер його здійснення, а 
також з’ясування чинників, які зни-
жують ефективність останнього. 
Впевнені, що отримані результати,  
з одного боку, стануть у пригоді 
українському законодавцю під час 
розробки відповідних правових ак-
тів, а з іншого, – розширять уяву віт- 
чизняних авторів про сутність та 
зміст названого інституту.

Принагідно зазначимо, що даному 
напрямку авторського пошуку влас-
тивий доволі високий рівень науко-
вої новизни, оскільки дотепер на сто-
рінках українських наукових видань 
зазначена проблематика не обгово-
рювалася, а це лише підсилює акту-
альність та практичну значимість да-
ної 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 підкреслювалася як 
вищим керівництвом держави, так 
і науковцями. Так, наприклад, Пре-
зидент РФ В. В. Путін в одному із 
своїх виступів особливо підкреслив, 
що для налагодження та підвищення 
ефективності правоохоронної сис-

теми країни, боротьби з корупцією 
потрібне не лише покращення функ-
ціонування відповідних структур, 
але й зміцнення демократичних за-
сад суспільства, громадського конт- 
ролю [3].

Подібні думки можна було зу-
стріти і на сторінках наукових ви-
дань, де, зокрема, зазначалося, що 
відсутність стабільно функціонуючої 
системи взаємодії влади та громад-
ських структур, нерозвиненість ін-
ститутів громадянського суспільства 
здатні негативно позначитися на про-
цесі побудови демократичної право-
вої держави. З огляду на це, одним з 
напрямків розвитку громадянського 
суспільства визнавався інститут гро-
мадського контролю [4].

Результатом подібного ставлення 
влади, а також представників на-
уки та громадськості до питань гро-
мадського контролю став Указ Пре-
зидента РФ від 6 листопада 2004 р. 
«Про Раду при Президенті Російської 
Федерації із сприяння розвитку ін-
ститутів громадянського суспільства 
та правам людини» [5], яким було за-
тверджено положення про згадану 
Раду. До кола основних завдань, по-
ставлених перед останньою, було від-
несено сприяння розробці механіз-
мів громадського контролю у галузі 
забезпечення та захисту прав та сво-
бод людини та громадянина, підго-
товка відповідних пропозицій Прези-
денту РФ.

Наступним кроком на шляху до 
унормування функціонування гро-
мадського контролю стали громадські 
слухання «Громадянське суспільство 
та судова реформа», які пройшли 14 
лютого 2005 р. у Москві. Під час да-
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ного заходу обговорювалися питання 
участі громадськості у судовому за-
хисті прав та свобод громадян, неза-
лежності суддів та «прозорість» в їх 
роботі. На початку 2005 року були 
проведені також і інші заходи подіб- 
ного формату [6]. Зазначена, так 
би мовити, підготовча робота за-
вершилася прийняттям Федераль-
ного закону Російської Федерації від  
4 квітня 2005 р. № 32-ФЗ «Про Гро-
мадську палату Російської Федера-
ції» [7], який можна вважати базовим 
законодавчим актом. У даному ви-
падку мова йде про те, що названий 
закон, з одного боку, став орієнтиром 
для майбутньої правотворчої діяль-
ності суб’єктів Федерації у названій 
сфері, а з іншого, – набув статусу пев-
ного еталону, з яким необхідно було 
привести у відповідність законодавчі 
акти з питань громадського конт- 
ролю, прийнятті до 2005 року.

Відповідно до названого закону 
Громадська палата покликана забез-
печити узгодження суспільно значи-
мих інтересів громадян РФ, громад-
ських об’єднань, органів державної 
влади та органів місцевого самовря-
дування для вирішення найбільш 
важливих питань економічного та 
соціального розвитку, забезпечення 
національної безпеки, захисту прав 
та свобод громадян РФ, конститу-
ційного ладу РФ та демократичних 
принципів розвитку громадянського 
суспільства у РФ шляхом:

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

2) висунення та підтримки гро-
мадських ініціатив, які мають загаль-
норосійське значення та спрямовані 

на реалізацію конституційних прав, 
свобод та законних інтересів грома-
дян та громадських організацій;

3) проведення громадської експер-
тизи проектів федеральних законів та 
проектів законів суб’єктів РФ, а та-
кож проектів нормативних правових 
актів органів виконавчої влади РФ та 
проектів актів органів місцевого са-
моврядування;

4) здійснення громадського конт- 
ролю за діяльністю Уряду РФ, феде-
ральних органів виконавчої влади, 
органів виконавчої влади суб’єктів 
РФ та органів місцевого самовряду-
вання;

5) розробки рекомендацій орга-
нам державної влади РФ під час ви-
значення пріоритетів у галузі держав-
ної підтримки громадських об’єднань 
та інших об’єднань громадян РФ, ді-
яльність яких спрямована на розви-
ток громадянського суспільства у Ро-
сійській Федерації;

6) надання інформаційної, ме-
тодичної та іншої підтримки гро-
мадським палатам, які створені у 
суб’єктах РФ.

Створення Громадської палати у 
РФ було підтримано багатьма пред-
ставниками громадського руху та на-
уковцями, які, зокрема, наголошу-
вали на тому, що такий крок є вкрай 
необхідним для досягнення взаємо-
розуміння між владою та суспіль-
ством, залучення громадськості до 
процесу реалізації державної полі-
тики та здійснення контролю за функ-
ціонуванням публічної влади [4; 8].

Правову основу громадського 
контролю в РФ закладають також і 
інші нормативні акти, прийняті як 
на федеральному рівні, так і на рівні 
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суб’єктів федерації, які розширю-
ють форми та методи названого конт- 
ролю. Розглянемо деякі з них. 

Федеральним законом від 6 жовт- 
ня 2003 р. «Про загальні принципи 
організації місцевого самовряду-
вання у Російській Федерації» [9] од-
нією з форм громадського контролю 
визнано публічні слухання (ст. 28). 
Зазначений закон зобов’язує органи 
та посадових осіб місцевого самовря-
дування забезпечити кожному мож-
ливість ознайомлення з документами 
та матеріалами, які безпосередньо 
зачіпають права та свободи людини 
та громадянина, а також можливість 
отримання громадянами іншої інфор-
мації про діяльність органу місцевого 
самоврядування. 

Федеральним законом «Про за-
гальні принципи організації місце-
вого самоврядування у Російській 
Федерації» закладено основи інсти-
туту публічних слухань, зокрема:

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

- проект статуту муніципального 
утворення, а також проект муніци-
пального правового акта про вне-
сення змін та доповнень у даний 
статут;

- проект місцевого бюджету та звіт 
про його виконання;

- проекти планів та програм роз-
витку муніципального утворення;

- питання про реформування муні-
ципального утворення;

2) суб’єкти ініціювання публіч-
них слухань – населення, представ-
ницький орган муніципального 

утворення, голова муніципального 
утворення;

3) суб’єкт призначення публіч-
них слухань – публічні слухання, 
які проводяться за ініціативою насе-
лення або представницького органу 
муніципального утворення, призна-
чаються представницьким органом 
муніципального утворення, публічні 
слухання, які проводяться за ініціа-
тивою голови муніципального утво-
рення, – головою муніципального 
утворення;

4) основа процедури підготовки –  
передчасне сповіщення мешканців 
муніципального утворення про час та 
місце проведення публічних слухань, 
завчасне ознайомлення з проектом 
муніципального правового акта, інші 
заходи, що забезпечують участь у пу-
блічних слуханнях мешканців му-
ніципального утворення, оприлюд-
нення 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 з питань місцевого значення;

3) здійснення контролю за прий- 
няттям та реалізацією рішень, утому 
числі щодо встановлення публічних 
сервітутів;

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

5) обговорення та з’ясування 
думки населення щодо проектів нор-
мативних актів органів місцевого са-
моврядування;
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6) впливу на формування громад-
ської думки з питань, що обговорю-
ються. 

Аналізуючи названі положення 
закону, російські вчені небезпід-
ставно стверджують, що вони за-
кладають засади гласності та 
відкритості органів місцевого само-
врядування, які за своєю природою 
покликані працювати на виду у на-
селення та за його активної участі. 
Саме завдяки цьому, як справедливо 
наголошується у літературі, забез-
печується народовладдя, тобто здій-
снення влади не тільки у інтересах 
народу, але і при активній безпосе-
редній участі самого народу [10].

Наступним нормативним актом, 
який закладає підґрунтя громад-
ського контролю, є Федеральний за-
кон від 10 червня 2008 р. № 76-ФЗ 
«Про громадський контроль за за-
безпеченням прав людини у місцях 
примусового утримання та про спри-
яння особам, які знаходяться у міс-
цях примусового утримання» [11]. 
Відповідно до цього закону у РФ по-
чався процес утворення громадських 
спостережних комісій, які здійсню-
ють контроль за діяльністю закри-
тих установ Федеральної служби 
виконання покарань (виправно-тру-
дові колонії та слідчі ізолятори), Мі-
ністерства внутрішніх справ (слідчі 
ізолятори тимчасового тримання), 
Міністерства оборони (штрафні ізо-
лятори та дисциплінарні батальйо- 
ни), Міністерства освіти (закриті 
училища для неповнолітніх).

Основними завданнями громад-
ських спостережних комісій, відпо-
відно до ст. 6 названого закону, ви-
значено:

1) здійснення громадського конт- 
ролю за забезпеченням прав людини 
у місцях примусового тримання, роз-
ташованих на території Російської 
Федерації, в яких утворена громад-
ська спостережна комісія;

2) підготовка рішень у формі вис- 
новків, пропозицій та звернень за ре-
зультатами здійснення громадського 
контролю;

3) сприяння співробітництву гро-
мадських утворень, адміністрацій 
місць примусового тримання, органів 
державної влади суб’єктів Російської 
Федерації, органів місцевого само-
врядування, інших органів, які здій-
снюють у межах території Російської 
Федерації повноваження щодо забез-
печення законних прав та свобод, а 
також умов тримання осіб, які зна-
ходяться у місцях примусового три-
мання. 

Проте, не дивлячись на доволі 
важливе значення цього закону для 
справи забезпечення та охорони 
прав та свобод осіб, які перебува-
ють під вартою, положення остан-
нього доволі активно критикуються 
російськими авторами. Так, на думку  
Л. Арефьєвої, громадський контроль 
у названій сфері має відповідати од-
ній основній умові: контроль без по-
передження, без погодження з під-
контрольними організаціями. Проте, 
відповідно до названого закону, 
суб’єкти громадського контролю ма-
ють попередньо узгодити з адміні-
страцією відповідної установи дату 
та час проведення контрольних за-
ходів, що, як наголошується у літе-
ратурі, суттєво знижує результатив-
ність роботи спостережних комісій. 
Поряд з цим, автори висловлюються 



57http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-4-2013

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

і за необхідність поширення дії да-
ного закону також і на психіатричні 
лікувальні заклади закритого типу та 
заклади інтернатного типу для дітей 
[12; 13].

Доволі активно громадський 
контроль у РФ розвивається також і у 
сфері функціонування органів судової 
влади, будучи представлений інсти-
тутом представників громадськості у 
кваліфікаційних колегіях суддів. Від-
повідно до вимог ст. 11 Федерального 
закону від 14 березня 2002 р. № 30-ФЗ 
«Про органи суддівського товариства 
у Російській Федерації» [14] кваліфі-
каційні колегії суддів формуються по-
ряд з представниками від суддів судів 
різних рівнів, представниками Прези-
дента РФ також з числа представни-
ків громадськості. Закон встановлює, 
що при формуванні Вищої кваліфі-
каційної колегії до неї входять де-
сять членів колегії – представників 
громадськості. Норма представників 
громадськості у кваліфікаційних ко-
легіях суддів суб’єктів РФ – сім чо-
ловік.

На думку науковців, подібна 
практика є надзвичайно важливою. 
Громадянське суспільство, пред-
ставники громадськості, наголошу-
ється у літературі, повинні і можуть 
бути більш компетентними під час 
оцінки кандидатів на посаду суддів. 
Їх думку надзвичайно важливо вра-
ховувати поруч з офіційними харак-
теристиками. Громадськість може та 
повинна брати участь у прийнятті 
законів, формуванні корпусу законо-
давців, а також повинна мати мож-
ливість впливати на представників 
інших гілок влади у формах, які пе-
редбачено законом [15].

Як випливає з викладеного, росій-
ське законодавство з питань громад-
ського контролю розвивається доволі 
активно, охоплюючи собою усі гілки 
державної влади. Проте, не дивлячись 
на наявність чималої кількості право-
вих актів, які регламентують питання 
організації та здійснення останнього, 
далеко не усі автори, а також пред-
ставники влади мають чітке уявлення 
про його значимість, роль та сутність, 
що, як наголошують російські вчені, 
обумовлює необхідність проведення 
подальших поглиблених досліджень 
названої проблематики [6].

Аналіз відповідних наукових 
праць показує, що у російській літе-
ратурі поступово почали складатися 
більш-менш завершені та цілісні по-
гляди щодо цього питання, проте, на 
наш погляд, деякі з них заслуговують 
на певні критичні зауваження. Зупи-
нимося на цьому аспекті детальніше.

Так, на думку Р. Арутюняна, гро-
мадські інститути, у тому числі і ті, що 
задіяні у громадському контролі, харак-
теризуються наступними ознаками:

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

– не є громадськими організаціями;
– створюються за рішенням орга-

нів державної влади РФ, органів дер-
жавної влади суб’єктів РФ, органів 
місцевого самоврядування;

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

– діють не лише з метою здійснення 
громадського контролю, оскільки за-
безпечують діалог між громадськістю 
та владою [16].
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Проаналізуємо викладену пози-
цію. Дійсно, суб’єкти громадського 
контролю не наділені владними по-
вноваженнями, проте у цьому і немає 
особливої потреби, оскільки ефек-
тивність контрольної діяльності за-
лежить не від того, чи може суб’єкт 
контролю примушувати об’єкт 
контролю до певної поведінки. На 
наш погляд, дієвість громадського 
контролю може бути досягнута за ра-
хунок покладання на об’єкти контр-
олю обов’язку брати рекомендації 
суб’єктів громадського контролю до 
відома та враховувати їх під час прий- 
няття рішень. У разі неприйняття по-
дібних рекомендацій, об’єкт контр-
олю має у письмову вигляді обґрун-
тувати даний факт. З огляду на це, ми 
не можемо погодитися з позицією тих 
авторів, які вважають, що діяльність 
суб’єктів громадського контролю 
можна лише умовно назвати контр-
ольною, оскільки у ній не присутній 
владний елемент [6].

Категоричну незгоду у нас викли-
кає така характеристика суб’єктів 
громадського контролю, як створення 
їх за рішенням суб’єктів публічної ад-
міністрації. Так, з одного боку, вона є 
зрозумілою, оскільки, наприклад, 42 
члени Громадської палати РФ при-
значається указом Президента РФ, а 
діяльність останньої забезпечується 
Апаратом Громадської ради, який є 
федеральною установою. Проте, з ін-
шого, – такий підхід повністю зни-
щує саму концепцію громадського 
контролю як незалежного від дер-
жави інституту. Право контролювати 
владу взагалі та державну владу зо-
крема випливає з конституції будь-
якої сучасної держави, де зазначено, 

що влада народу є первинною по від-
ношенню до влади держави. З огляду 
на це, громадський контроль має роз-
виватися на власних засадах, за влас-
ними правилами, які не можуть санк-
ціонуватися 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 у собі елемент публічності. Ор-
гани місцевого самоврядування, як і 
органи державної влади, є суб’єктами 
публічного управління, відтак їх ді-
яльність також має бути підконтроль-
ною інституціям громадянського сус-
пільства.

Викладені позиції та зауваження, 
на наш погляд, є доволі яскравим 
свідченням того, що інститут громад-
ського контролю у РФ все ще пере-
буває у стані свого формування. На 
жаль, як показує проведений аналіз, 
суб’єкти громадського контролю да-
леко не завжди, з огляду на свій пра-
вовий статус, можуть стати реаль-
ними опонентами держави, що, як 
наслідок, обумовлює необхідність як 
подальшого теоретичного вивчення 
названого інституту, так і більш ак-
тивного впровадження у законодав-
ство відповідних наукових рекомен-
дацій.
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В статье сделана попытка проведения анализа как научных работ по вопро-
сам организации и осуществления общественного контроля в Российской Фе-
дерации, так и соответствующего законодательства. Рассмотрены основные 
нормативные акты Российской Федерации, которые регламентируют названые 
вопросы, а также научные разработки российских ученных и представителей 
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общественности. В работе выделены факторы, которые, по мнению автора, 
снижают эффективность и результативность общественного контроля в Рос-
сийской Федерации.
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