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Аннотация  
Постановка проблемы обусловлена тем, что в сложившихся условиях общественная экспертиза не 

раскрывает потенциал своей социальной значимости, требуется разрешение вопросов инициативности, 
расширения объектов общественной экспертизы, надлежащего принятия и учета результатов экспертизы, 
ответственности за их игнорирование, а также соотношения видов общественной экспертизы исходя из 
уровня их регламентации. Цель работы заключается в выявлении и анализе сущности общественной экс-
пертизы как формы общественного контроля. В предмет исследования вошли нормативные основы орга-
низации и проведения общественной экспертизы как формы общественного контроля, доктринальные 
подходы к сущности и содержанию общественной экспертизы, а также практика ее проведения. Методо-
логическую основу представленной работы составили современные общенаучные методы и приемы по-
знания. Использованы диалектический, структурно-функциональный, формально-юридический, сравни-
тельно-правовой, системно-структурный и другие методы. Установлено, что законодательное определе-
ние общественной экспертизы предусматривает в ее содержании оценку не только нормативных право-
вых актов и их проектов, но и иных документов, а также действий (бездействий) институтов публичной 
власти, однако на практике нормативные правовые акты и их проекты стали основным объектом общест-
венной экспертизы, что фактически ограничивает ее сущность и предназначение. 
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Abstract 
The problem is posed by the fact that under the current conditions, public expertise does not reveal the po-

tential of its social significance, it is required to resolve issues of initiative, expanding the objects of public ex-
pertise, proper acceptance and accounting for the results of expertise, responsibility for ignoring them, as well as 
the ratio of types of public expertise based on their level regulation. The purpose of work is to identify and ana-
lyze the essence of public expertise as a form of public control. The subject of the study includes the regulatory 
framework for organizing and conducting public expertise as a form of public control, doctrinal approaches to 
the essence and content of public expertise, as well as the practice of conducting it. The methodological basis of 
the presented work is modern general scientific methods and techniques of cognition. We use dialectical, struc-
tural-functional, formal-legal, comparative-legal, system-structural and other methods. We establish that the leg-
islative definition of public expertise provides in its content for the evaluation of not only normative legal acts 
and their drafts, but also other documents, as well as actions (inaction) of public authorities, however, in prac-
tice, normative legal acts and their drafts have become the main object of public expertise, which actually limits 
its essence and purpose. 
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Введение. Постановка проблемы 
Вопросы сущности и форм обществен-

ного контроля в современных условиях раз-
вития общества и государства приобретают 
особую актуальность. Несмотря на то, что 
данный правовой институт имеет глубокую 
историю, достаточно подробно изучен в 
теории права, а также определен действую-
щим законодательством, проблемы реализа-
ции общественного контроля требуют при-
стального внимания. Общественный кон-
троль – это эффективное средство влияния 
на органы государственной власти, местного 

самоуправления и другие организации, на-
деленные властными полномочиями. 

На сегодняшний день общественный 
контроль в Российской Федерации получил 
регламентацию на уровне специального фе-
дерального закона, где закреплены основы 
его организации и проведения, установления 
институтов гражданского общества как 
субъектов независимой антикоррупционной 
экспертизы проектов нормативных право-
вых актов. Однако, как имеющееся законо-
дательство, так и практика его осуществле-
ния отличаются пробельностью и несистем-
ностью. Здесь есть сразу целый ряд проблем, 
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требующих научного осмысления и практи-
ческого разрешения и, соответственно, для 
их совершенствования необходимо соответ-
ствующая теоретическая и правовая база – 
активность участия граждан, объективность, 
политическая, а также экономическая неза-
висимость субъектов общественного кон-
троля и другие вопросы. 

Отдельного внимания в этом контексте 
требует институт общественной экспертизы. 
В сложившихся условиях общественная экс-
пертиза не раскрывает потенциал своей со-
циальной значимости, требуется разрешение 
вопросов инициативности, расширения объ-
ектов общественной экспертизы, надлежа-
щего принятия и учета результатов экспер-
тизы, ответственности за их игнорирование, 
а также соотношения видов общественной 
экспертизы исходя из уровня их регламен-
тации. 

Результаты исследования 
Построение правового государства и 

развитие эффективного гражданского обще-
ства невозможно без существования инсти-
тутов влияния общества на государство и 
его органы, позволяющих обеспечить рав-
ный и открытый «диалог». Общество долж-
но иметь возможность корректировать поли-
тический курс государства путем установ-
ленных форм взаимодействия, где важными 
являются такие аспекты, как объективность 
со стороны общества и ответственность за 
надлежащий учет общественного мнения. 
При этом позиция общества должна выра-
жать не только объективный, но и обосно-
ванный взгляд, соответствующий общим ин-
тересам и реальности воплощения в сло-
жившихся социально-экономических, исто-
рических, правовых и иных социальных ус-
ловиях.  

Этот вопрос несет дополнительную 
важность в условиях стремления самого го-
сударства к широкому привлечению обще-
ственных формирований в процесс решения 
социально значимых вопросов страны, а 
также к делегированию гражданским сооб-
ществам отдельных публичных функций. В 
связи с этим возникает объективная потреб-
ность в развитии общественного контроля, 
его гарантированности и признания на зако-
нодательном уровне. 

Тем самым, общественный контроль 
становится важнейшей формой взаимодей-
ствия общества и институтов публичной 
власти. 

Целостное и системное определение об-
щественного контроля представлено С.М. Зу-
баревым, определяющим его как «систем-
ную деятельность уполномоченных инсти-
тутов гражданского общества и отдельных 
граждан по установлению соответствия 
функционирования государственных орга-
нов нормативно-правовым стандартам и 
корректирование выявленных отклонений 
посредством обращения в уполномоченные 
государственные органы либо к обществен-
ному мнению» [1, c. 13]. 

Общественный контроль, как сложное 
социальное явление, характеризуется рядом 
признаков, которые отличают его от других 
видов социального контроля, например, го-
сударственного. Несмотря на наличие раз-
нообразных определений категории «обще-
ственный контроль», большинство правове-
дов отмечают, что он выступает одним из 
гарантов реализации и защиты прав и свобод 
граждан, представляет собой действенный 
механизм связи между обществом и госу-
дарством [2, c. 9; 3, с. 10; 4, с. 178]. 

На наш взгляд, в сложившихся услови-
ях, при имеющемся правовом регулирова-
нии институт общественного контроля сле-
дует рассматривать в двух плоскостях: в 
широком и узком смыслах. В первом случае 
его необходимо рассматривать как деятель-
ность граждан и их объединений, которая 
осуществляется посредством наблюдения, 
проверки, анализа и оценки соблюдения ор-
ганами и должностными лицами публичной 
власти установленного действующим зако-
нодательством порядка реализации предос-
тавленных им полномочий. Считаем, что та-
кой общественный контроль подразумевает 
под собой любые формы политического уча-
стия граждан в жизни государства, как непо-
средственные, так и опосредованные.  

Определение общественного контроля в 
узком смысле содержится в Федеральном 
законе от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об ос-
новах общественного контроля в Российской 
Федерации» (далее – Федеральный закон  
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№ 212-ФЗ)1, где закреплены понятие, цели, 
задачи, принципы контроля, статус субъек-
тов общественного контроля, формы и поря-
док осуществления общественного контро-
ля, ответственность за нарушение законода-
тельства Российской Федерации об общест-
венном контроле.  

В Федеральном законе № 212-ФЗ уста-
новлено, что общественный контроль пред-
ставляет собой «деятельность субъектов 
общественного контроля, осуществляемую в 
целях наблюдения за деятельностью органов 
государственной власти, органов местного 
самоуправления, государственных и муни-
ципальных организаций, иных органов и ор-
ганизаций, осуществляющих в соответствии 
с федеральными законами отдельные пуб-
личные полномочия, а также в целях обще-
ственной проверки, анализа и общественной 
оценки издаваемых ими актов и принимае-
мых решений»2. 

На наш взгляд, данная дефиниция не 
лишена недостатков. В частности, считаем, 
что формулировка «деятельность… в целях 
наблюдения за деятельностью…», с одной 
стороны, сужает сферу общественного кон-
троля, так как контрольная деятельность 
общества значительно шире, чем просто на-
блюдение, а, с другой стороны, использова-
ние термина «деятельность» является слиш-
ком расплывчатым.  

При этом подчеркнем, что данная дефи-
ниция уже поддавалась существенным кор-
ректировкам, поскольку вызывала много во-
просов среди экспертного сообщества. Так, 
например, В.В. Гриб, анализируя данное по-
нятие, закрепленное в законе, «с одной сто-
роны, считает это большим достижением в 
развитии общественного института вследст-
вие придания законодателем правовой фор-
мы исследуемому институту, с другой сто-
роны, нормативное определение не охваты-
вает всей специфики данного понятия и ну-
ждается в доработке» [5, c. 6].  

Заметим, что в данном законе не закре-
плены объекты общественного контроля. 
                                                                 

1 Об основах общественного контроля в Россий-
ской Федерации: Федеральный закон от 21.07.2014  
№ 212-ФЗ (ред. от 27.12.2018) // Собрание законода-
тельства Российской Федерации. 2014. № 30 (Ч. I).  
Ст. 4213. 

2 Там же. 

Мы считаем, что они в целом совпадают с 
объектами народовластия, так как речь идет 
об осуществлении контроля за деятельно-
стью органов государственной власти и ме-
стного самоуправления, а также органов и 
организаций, осуществляющих публичные 
полномочия. 

На данный момент законодателем за-
креплены конкретные формы осуществле-
ния контроля со стороны общества – обще-
ственный мониторинг, общественная про-
верка, общественная экспертиза, общест-
венные обсуждения, общественные (пуб-
личные) слушания, а с другой – данный пе-
речень носит открытый характер, что пред-
полагает возможность использования и иных 
контрольных форм. При этом из анализа ста-
тьи 18 Федерального закона № 212-ФЗ про-
слеживается логика деления форм на две 
группы: непосредственно контрольные фор-
мы, которые осуществляются уполномочен-
ными на то субъектами, и формы, которые 
осуществляются при взаимодействии с под-
контрольными обществу объектами.  

В качестве дополнения к перечислен-
ным формам в научной литературе также 
можно привести опросы общественного мне-
ния, журналистские и общественные рассле-
дования, публичные отчеты должностных 
лиц, доступ граждан к информации о дея-
тельности органов власти и другие [6, c. 67]. 

Таким образом, предусмотренные на 
данный момент формы общественного кон-
троля, которые могут осуществляться раз-
личными субъектами с помощью опреде-
ленных методов, приемов и способов, по 
различным основаниям и временным рам-
кам, в отношении конкретных объектов, вы-
ступают отражением общественного кон-
троля во вне. Несмотря на имеющиеся раз-
личия, каждая из перечисленных в законода-
тельстве форм преследует единую цель, на-
правленную на реализацию конституцион-
ных принципов законности, гласности, за-
щиты и обеспечения прав и свобод граждан.  

Как мы видим, одной из форм общест-
венного контроля выступает общественная 
экспертиза.  

В правовой литературе уделяется особое 
внимание данному институту. Так, Е.В. Ку-
дашкина и Т.В. Худойкина отмечают, что 
«это один из наиболее эффективных инст-
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рументов применения дополнительных вспо-
могательных ресурсов в процессе выработки 
и принятия органами государственной власти 
и органами местного самоуправления управ-
ленческих решений, один из наиболее ре-
зультативных способов получения различных 
мнений относительно социальных проблем и 
методов их разрешения» [7, c. 345-346]. 

В литературе отмечается значимость 
общественной экспертизы. Так, Б.Б. и  
А.Б. Славины констатируют следующее: 
«Общественная экспертиза сегодня стано-
вится важным элементом государственного 
управления в рамках концепции открытого 
правительства, позволяя разрабатывать 
стратегические планы и программы разви-
тия государства» [8, c. 106]. 

Основной целью общественной экс-
пертной деятельности, по мнению Ю.С. Пе-
чегиной, является «воспрепятствование 
принятию и реализации неадекватных 
управленческих решений, неспособных най-
ти поддержку и одобрение у широких слоев 
населения, способных стать препятствием в 
реализации прав и законных интересов гра-
ждан» [9, c. 110]. 

Определение общественной экспертизы 
закреплено в статье 22 Федерального закона 
№ 212-ФЗ3. Общественная экспертиза может 
быть проведена в отношении актов, проек-
тов актов, решений, проектов решений, до-
кументов и других материалов, действий 
(бездействия). Однако на практике сложи-
лась такая ситуация, при которой общест-
венная экспертиза взяла свое развитие в от-
ношении нормативных правовых актов и их 
проектов, которая проводится Обществен-
ной палатой Российской Федерации, обще-
ственными палатами субъектов Российской 
Федерации, общественными советами при 
органах власти. Также общественная экс-
пертиза проводится независимыми экспер-
тами в рамках антикоррупционной экспер-
тизы. По сути, единственным видом обще-
ственной экспертизы, которая проводится не 
в отношении нормативных правовых актов и 
их проектов, является общественная эколо-
                                                                 

3 Об основах общественного контроля в Россий-
ской Федерации: Федеральный закон от 21.07.2014  
№ 212-ФЗ (ред. от 27.12.2018) // Собрание законода-
тельства Российской Федерации. 2014. № 30 (Ч. I).  
Ст. 4213. 

гическая экспертиза, где закон допускает раз-
личные аспекты проверки. При этом общест-
венная экологическая экспертиза является 
специальным видом общественной эксперти-
зы, который регулируется отдельно от Феде-
рального закона № 212-ФЗ в рамках специ-
альных норм, закрепленных в Федеральном 
законе от 23 ноября 1995 г. № 174-ФЗ «Об 
экологической экспертизе» (далее – Феде-
ральный закон № 174-ФЗ)4. 

Стоит обратить внимание на то, что Фе-
деральный закон № 212-ФЗ не содержит 
конкретные виды общественной экспертизы. 
Это порождает некую неопределенность в 
данном вопросе, что также находит подтвер-
ждение в научной литературе [10, c. 145]. 

Рассматривая общественную экспертизу 
как форму контроля за деятельностью орга-
нов власти, следует признать, что сформи-
ровавшаяся практика общественной экспер-
тизы преимущественно в отношении норма-
тивных правовых актов и их проектов ис-
кусственно зауживает ее сущность. Полага-
ем, что общественная экспертиза должна 
проводиться не только в отношении норма-
тивных правовых актов и их проектов, что в 
большей степени свойственно деятельности 
министерств, но и в отношении функций 
контроля (надзора), в том числе лицензион-
ных и регистрационных процедур, а также в 
отношении оказываемых государственных 
услуг и управления государственным иму-
ществом. При этом подчеркнем, что объек-
том общественной экспертизы могут также 
выступать программы развития той или 
иной сфере общества и государства, а также 
иная практика реализации государственной 
политики. 

Законодательство об общественном 
контроле устанавливает ряд материальных и 
процессуальных положений об обществен-
ной экспертизе. Определено, что проведение 
общественной экспертизы является обяза-
тельным в отношении актов, проектов актов, 
решений, проектов решений, документов и 
других материалов в случаях, установлен-
ных федеральными законами.  

                                                                 
4 Об экологической экспертизе: Федеральный за-

кон от 23.11.1995 № 174-ФЗ (ред. от 28.08.2020) // Со-
брание законодательства Российской Федерации. 
1995. № 48. Ст. 4556. 
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Также законом установлено, что пре-
дельный срок проведения общественной 
экспертизы составляет 120 дней, если иное 
не предусмотрено для конкретного случая.  

Вместе с тем институт общественной 
экспертизы не лишен проблем реализации. 
Согласимся с позицией К.В. Паращенко, что 
«для повышения уровня качества независи-
мых экспертиз и участия гражданского об-
щества в проведении экспертиз норматив-
ных правовых актов на коррупциогенность 
институт независимой антикоррупционной 
экспертизы должен совершенствоваться» 
[11, c. 75]. И действительно среди вопросов, 
требующих разрешения, можно выделить, 
на наш взгляд, такие, как: незаинтересован-
ность органов государственной власти и ме-
стного самоуправления в проведении неза-
висимой антикоррупционной экспертизы, 
нехватка квалифицированных независимых 
общественных экспертов, рекомендатель-
ный характер экспертного заключения. Эти 
проблемы уже на протяжении нескольких 
лет неоднократно поднимались среди науч-
ного и профессионального юридического 
сообщества, но на данный момент так и ос-
таются не решенными.  

В ходе проведенного исследования ус-
тановлено, что основным сложившимся ви-
дом общественной экспертизы является экс-
пертиза нормативных правовых актов и их 
проектов, субъектами проведения которой 
являются Общественная палата РФ, общест-
венные палаты регионов, общественные со-
веты, функционирующие при органах госу-
дарственной власти, независимые эксперты, 
обладающие высоким уровнем знаний и 
опыта. Реализация процедур общественной 
экспертизы призвана обеспечивать анализ 
нормативных правовых актов и их проектов 
в рамках всесторонней и открытой дискус-
сии, позволяя устранить возможные пробе-
лы и коллизии в законодательстве, предот-
вратить возможные социальные риски. При 
этом объекты общественной экспертизы ог-
раничены только правотворческой деятель-
ностью органов власти. Полагаем, что сле-
дует расширить нормативные основания для 
оценки в ходе экспертизы иной деятельно-
сти, а также предусмотреть самостоятель-
ность субъектов общественной экспертизы в 
вопросах выдвижения инициативы ее прове-

дения и предмета общественной экспертизы. 
Одновременно с этим требуется различать 
общественную экспертизу от независимой 
оценки качества предоставляемых услуг в 
сферах образования, здравоохранения, куль-
туры, социального обслуживания, которая в 
нынешних реалиях стала самостоятельной 
формой общественного контроля. 

Полагаем, что общественная экспертиза 
занимает важное место в системе контроля 
общества за властными структурами. Наря-
ду с другими формами общественного кон-
троля экспертиза призвана обеспечивать 
реализацию, охрану и защиту прав граждан. 
Благодаря проведению общественной экс-
пертизы выявляются положения законода-
тельства, которые могут противоречить ин-
тересам личности, общества и государства, 
вырабатываются экспертные рекомендации 
по устранению выявленных недостатков, 
могут быть предложены альтернативные пу-
ти правового регулирования той или иной 
области общественных отношений.  

На наш же взгляд, имеющаяся на дан-
ный момент правовая база общественной 
экспертизы создают прочную основу ее про-
ведения, вместе с тем действующие право-
вые акты требуют совершенствования. Так, 
например, необходимо четко обозначить ви-
ды общественной экспертизы, определить 
показатели эффективности проведения про-
цедур общественной экспертизы, обеспечить 
реальный учет мнения экспертов в ходе 
принятия решений со стороны органов госу-
дарственной власти и местного самоуправ-
ления, внедрить на компетентностный под-
ход к организации экспертных сообществ. 
Считаем, что предложенные меры восполнят 
существующие пробелы в действующем за-
конодательстве и будут способствовать раз-
витию имеющихся механизмов осуществле-
ния общественной экспертизы.  

В целом же еще раз подчеркнем, что 
данная форма общественного контроля, без-
условно, способствует совершенствованию 
нормотворческой деятельности органов го-
сударственной власти и местного само-
управления. Общественная экспертиза – ре-
альный рычаг воздействия на принимаемые 
решения публичных органов, который мо-
жет предупредить и разрешить социальные 
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конфликты, а значит повысить уровень до-
верия граждан к деятельности государства.  

Заключение 
Общественный контроль следует пони-

мать в широком смысле, не зауживая его под 
законодательно установленную дефиницию, 
как деятельность граждан и их объединений, 
осуществляемую посредством наблюдения, 
проверки, анализа и оценки соблюдения ор-
ганами и должностными лицами публичной 
власти установленного законом порядка 
реализации своих полномочий.  

Учитывая наличие институционализи-
рованных видов общественного контроля, 
сложившихся до принятия и после принятия 
законодательства об основах общественного 
контроля, нами установлено, что на сего-
дняшний день сложились три вида правово-
го регулирования общественного контроля: 
общее, основанное на нормах Федерального 
закона № 212-ФЗ; специальное – регулиро-
вание общественного контроля в отдельных 
сферах на основании специальных феде-
ральных законов; процедурное – регламен-
тация отдельных процедур общественного 
контроля. 

Общественная экспертиза является од-
ной из форм общественного контроля, и они 
соотносятся как часть и целое. Изучив сущ-
ность общественной экспертизы как формы 
общественного контроля, мы пришли к вы-
воду о том, что определение общественной 
экспертизы, установленное законодательст-

вом об основах общественного контроля, 
предусматривает оценку не только норма-
тивных правовых актов и их проектов, что 
фактически сложилось в отечественной 
практике общественного контроля, но и 
иных документов, а также действий (бездей-
ствий) институтов публичной власти. Непо-
средственно сущность общественной экс-
пертизы проявляется в таком аспекте, как 
независимость оценки и проверки деятель-
ности органов государственной власти, а 
также в том, что законом могут быть опре-
делены обязательные случаи проведения 
общественной экспертизы.  

Также в дополнение к изложенным вы-
водам считаем обоснованным и целесооб-
разным установить административную от-
ветственность за нарушение порядка приня-
тия, учета и реагирования на заключение 
общественной экспертизы институтами пуб-
личной власти, деятельность которых связа-
на с объектом экспертизы. Полагаем обос-
нованным признать недостаточность регу-
лирования мер ответственности только со 
стороны субъектов общественного контроля, 
что установлено действующим законода-
тельством. Государство в лице своих орга-
нов и их должностных лиц также должно 
быть субъектом ответственности за наруше-
ние порядка и правил организации и прове-
дения как общественной экспертизы, так и 
общественного контроля в целом. 
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