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Аннотация. Рассмотрены правовые основы деятельности общественных наблюдательных ко-
миссий в условиях формирования гражданского общества и правового государства в Россий-
ской Федерации. Исследованы особенности осуществления членами общественных наблюда-
тельных комиссий своих полномочий в ходе защиты прав и свобод лиц, находящихся в местах 
принудительного содержания. Приведен анализ законопроекта о внесении изменений в Феде-
ральный закон «Об общественном контроле за обеспечением прав человека в местах принуди-
тельного содержания и о содействии лицам, находящимся в местах принудительного содержа-
ния», вступающего в силу в 2023 г. Анализ законопроекта позволил автору выделить перспек-
тивы дальнейшего развития общественных наблюдательных комиссий с принятыми измене-
ниями, направленными на совершенствование их деятельности. 
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protecting the rights and freedoms of persons in places of detention are studied. The analysis of the 
draft law on amendments to the Federal Law “On public control over ensuring human rights in places 
of detention and on assistance to persons in places of detention”, which enters into force in 2023, is 
given. The analysis of the bill allowed the author to highlight the prospects for the further develop-
ment of public monitoring commissions with the adopted changes aimed at improving their activities. 
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ВВЕДЕНИЕ 

 
Провозглашенные конституционные 

ценности не должны иметь каких-либо 
ограничений, кроме тех, которые уста-
новлены Федеральным законом. Это каса-
ется и обеспечения прав и законных инте-
ресов лиц, отбывающих наказание. Огра-
ничения их прав строго предусмотрены 
законом и не могут быть превышены, что 
является объектом постоянного наблюде-
ния и внимания со стороны общественно-
сти и предопределяет широкий круг субъ-
ектов, осуществляющих контроль за со-
блюдением установленных обременений. 
Этот круг включает в себя внутренних 
субъектов контроля, субъектов ведомст-
венного контроля (надзора), субъектов 
специального контроля (надзора), в част-
ности, прокурорского надзора. Вместе с 
этим законодательство предусматривает 
контроль за рассматриваемой сферой со 
стороны институтов гражданского обще-
ства, где специально созданным и упол-
номоченным субъектом является общест-
венная наблюдательная комиссия (ОНК), 
точнее комиссии, создаваемые в субъек-
тах Российской Федерации. ОНК призва-
ны осуществлять общественный контроль 
за обеспечением прав человека в местах 
принудительного содержания, что состав-
ляет практическую значимость в актуаль-
ности тематики деятельности ОНК. Тео-
ретическую сторону актуальности заяв-
ленной темы обеспечивает необходи-
мость изучения и выявления места ОНК в 

системе субъектов общественного кон-
троля, механизме реализации мер такого 
контроля в контексте обеспечения соблю-
дения прав и законных интересов граждан 
в условиях принудительного содержания. 
Следует признать, что действенный и эф-
фективный контроль со стороны общест-
венности в ее институционализированных 
формах отражает в целом степень разви-
тости принципа правового государства и 
состоятельности гражданского общества. 

ОНК находятся в центре внимания 
исследователей общественного контроля, 
что нашло отражение в работах, посвя-
щенных их истории развития и функцио-
нирования (например, в работах И.В. Ко-
валевой [1]), общей характеристике (на-
пример, работы Н.В. Кийко [2]), соотноше-
нию и взаимосвязи с конституционными 
принципами (например, работы О.В. Со-
коловой, И.Б. Степановой [3]), отдельным 
сегментам работы (например, в части 
взаимодействия с уголовно-исполнитель- 
ной системой в работе И.С. Баженова и 
С.Н. Лосевой [4], в отношении полиции, 
что отражено в работе И.В. Ковалевой [1], 
в части взаимодействия с органами проку-
ратуры в работе Р.В. Зелепукина [5], отно-
сительно соблюдения права на медицин-
скую помощь – О.Ю. Пестовой [6]), а также 
совершенствованию регламентации дея-
тельности (например, в трудах Ю.В. Пер-
рон [7]) и др. 

Цель проведенного изучения заклю-
чается в комплексном исследовании пра-
вовых основ деятельности общественных 
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наблюдательных комиссий в условиях 
формирования гражданского общества и 
правового государства в РФ. 

 
РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ 
 
Становление правового государства 

подразумевает под собой активное разви-
тие гражданского общества, которое спо-
собно оказывать влияние на все сферы 
общественной жизни. Заметим, что пол-
ноценное функционирование государст-
венных органов власти невозможно пред-
ставить без системы общественного кон-
троля. На наш взгляд, только при наличии 
контроля со стороны общества, которое в 
какой-то степени является системой 
сдержек и противовесов, возможно функ-
ционирование демократических принци-
пов, таких как гласность, открытость, 
разделение властей и др. 

В определении понятия гражданского 
общества мы солидарны с подходом  
К.С. Гаджиева, который представляет 
«гражданское общество как систему 
обеспечения жизнедеятельности социаль-
ных и иных сфер, их воспроизводства и 
передачи через поколения, а также как 
систему самостоятельных общественных 
институтов и отношений, призванных 
обеспечивать условия для самореализа-
ции как отдельных индивидов, так и кол-
лективов» [8, с. 30]. 

Нормативную основу участия граж-
дан в деятельности субъектов обществен-
ного контроля, в том числе ОНК, состав-
ляют положения статьи 32 Конституции 
Российской Федерации об участии насе-
ления в управлении делами государства, а 
также нормы Федерального закона  
от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах 
общественного контроля в Российской 
Федерации» (далее ФЗ № 212-ФЗ)1, непо-
                                                           

1 Об основах общественного контроля в РФ: 
Федеральный закон от 21.07.2014 № 212-ФЗ // СЗ 
РФ. 2014. № 30. Ст. 4213. 

средственно закрепляющие права граж-
дан на осуществление общественного 
контроля в различных формах, преду-
смотренных законом. 

Установленное законом определение 
общественного контроля предусматрива-
ет в качестве его ключевых признаков и 
свойств, во-первых, то, что он реализуется 
посредством наблюдения за надлежащим 
исполнением субъектами публичного 
управления своих полномочий, во-вторых, 
то, что его цели заключаются в проверке, 
анализе и общественной оценки решений 
институтов публичной власти и их актов. 

На наш взгляд, общественный кон-
троль, осуществляемый представителями 
института гражданского общества, явля-
ется одним из ключевых положений раз-
вития правового государства. Важным 
условием деятельности субъектов обще-
ственного контроля является то, что госу-
дарственные органы власти не могут пре-
пятствовать деятельности комиссий, а, 
наоборот, должны содействовать реали-
зации поставленных задач. 

Законодательство предусматривает 
различные формы общественного контро-
ля, что определено и установлено в базо-
вом законодательном акте об обществен-
ном контроле – Федеральном законе  
от 10 июня 2008 г. № 76-ФЗ «Об общест-
венном контроле за обеспечением прав 
человека в местах принудительного со-
держания и о содействии лицам, находя-
щимся в местах принудительного содер-
жания» (далее ФЗ № 76-ФЗ)2, который в 
совокупности с положениями специаль-
ного закона – ФЗ № 212-ФЗ определяют 
порядок формирования, задачи и полно-
мочия ОНК субъектов РФ. Примечатель-
                                                           

2 Об общественном контроле за обеспечением 
прав человека в местах принудительного содер-
жания и о содействии лицам, находящимся в мес-
тах принудительного содержания: Федеральный 
закон от 10.06.2008 № 76-ФЗ // СЗ РФ. 2008. № 24. 
Ст. 2789. 
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но, что ОНК создаются только на уровне 
регионов, на общефедеральном уровне 
соответствующего органа общественного 
контроля не предусмотрено, администри-
рование и координацию деятельности 
ОНК субъектов РФ осуществляет специ-
альная комиссия Общественной палаты 
РФ – комиссия по безопасности и взаимо-
действию с ОНК. В настоящее время 
предпринята попытка объединить и уни-
фицировать деятельность ОНК субъектов 
РФ, включая достижение и согласование 
общих интересов, через специальный Ко-
ординационный совет ОНК субъектов РФ 
[9, с. 45-46]. 

Н.С. Малолеткина и А.П. Скиба отме-
чают, что общественные наблюдательные 
комиссии принимают активное участие в 
уголовно-исполнительной деятельности, 
при этом одновременно осуществляя об-
щественное воздействие в отношении 
осужденных [10, с. 67]. 

Более того, А.С. Александров, ссыла-
ясь на практику, считает, что обществен-
ные наблюдательные комиссии являются 
основным субъектом общественного кон-
троля [11, с. 82]. 

Определенно, что человек, престу-
пивший закон, обязан понести ответст-
венность за совершенные общественно-
опасные деяния и претерпевать установ-
ленные законом ограничения, но сами ог-
раничения и их реализация тоже должны 
соответствовать общеправовым принци-
пам и не посягать на права и законные 
интересы осужденных и других лиц, на-
ходящихся в местах принудительного со-
держания, если это не предусматривается 
и не допускается законом.  

Общественные наблюдательные ко-
миссии осуществляют свою деятельность 
на протяжении 14 лет. На сегодняшний 
день действуют более 80 общественных 
наблюдательных комиссий в субъектах 
Российской Федерации, что положитель-
но сказывается в целом на уголовно-
исполнительной системе. 

Т.Н. Москалькова отмечает, что «об-
щественно-наблюдательные комиссии как 
институт общественного контроля за го-
ды своего существования стали важней-
шим фактором защиты прав и свобод че-
ловека в местах принудительного содер-
жания, а также действенным институтом 
гражданского общества». Мнение Упол-
номоченного по правам человека позво-
ляет утверждать, что фактически ОНК в 
отдельных регионах по своей значимости 
сопоставимы с субъектами ведомственно-
го контроля (надзора) и прокурорского 
надзора3. 

Задачи ОНК определены законодате-
лем в статье 6 ФЗ № 212-ФЗ и имеют тер-
риториальный признак (деятельность 
ОНК ограничена территорией соответст-
вующего субъекта РФ), инструментальное 
выражение (обращения, предложения и 
заключения как формы решений – резуль-
татов общественного контроля) и направ-
ление в расширении межсекторального 
взаимодействия (за счет развития взаимо-
действия институтов гражданского обще-
ства и администраций мест принудитель-
ного содержания). 

По мнению Ю.В. Перрон, «деятель-
ность общественных наблюдательных 
комиссий построена на основе принципов 
приоритета прав человека, добровольно-
сти, равноправия, объективности и закон-
ности, нетерпимости к любым действиям, 
оскорбляющим человеческое достоинст-
во» [7, с. 135]. 

В силу специфических свойств право-
отношений, возникающих в процессе ис-
полнения наказаний, осужденные отно-
сятся к наименее защищенной категории 
                                                           

3 Доклад Общественной палаты Российской 
Федерации, посвященный вопросам деятельности 
общественных наблюдательных комиссий в субъ-
ектах Российской Федерации // Общественная 
палата Российской Федерации: официальный сайт. 
URL: https://www.oprf.ru/%20press/news/2019/ 
newsitem/48395 (дата обращения: 31.08.2022). 
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граждан в силу отсутствия возможностей 
самостоятельно отстаивать свои права и 
свободы. Поэтому задачи, поставленные 
перед представителями общественных 
наблюдательных комиссий, должны ре-
шаться наиболее эффективно. 

Несмотря на то, что общественные 
наблюдательные комиссии являются 
«продуктом» гражданского общества, 
существует ряд ограничений, связанных с 
организацией их деятельности. 

Так, кандидатом в общественную на-
блюдательную комиссию не может быть 
представитель муниципального общест-
венного объединения. Помимо этого от-
дельные активные граждане, не являю-
щиеся членами общественных объедине-
ний, также не могут претендовать на 
членство в комиссии. Это несколько про-
тиворечит самой идее общественных на-
блюдательных комиссий, которая заклю-
чается в предоставлении гражданскому 
обществу прав на контроль за деятельно-
стью государственных органов.  

На сегодняшний день принят Феде-
ральный закон от 5 декабря 2022 г.  
№ 497-ФЗ «О внесении изменений в Фе-
деральный закон «Об общественном кон-
троле за обеспечением прав человека в 
местах принудительного содержания и о 
содействии лицам, находящимся в местах 
принудительного содержания»4, который 
вступит в силу в середине 2023 г. 

Так, в результате внесения изменений 
в части 1 статьи 10 специального законо-
дательного акта об отдельном виде обще-
ственного контроля изменен срок форми-
рования общественных наблюдательных 
комиссий с 90 до 120 дней. В первую оче-
                                                           

4 О внесении изменений в Федеральный закон 
«Об общественном контроле за обеспечением 
прав человека в местах принудительного содер-
жания и о содействии лицам, находящимся в мес-
тах принудительного содержания»: Федеральный 
закон от 05.12.2022 № 497-ФЗ // Российская газе-
та. 2022. 8 дек. № 178. 

редь это расширяет возможность провер-
ки кандидатов на соответствие требова-
ниям законодательства. 

Проблемным аспектом долгое время 
является минимальный срок осуществле-
ния деятельности (не менее пяти лет). 
Особенно остро данная проблема стояла в 
Республике Крым. Так, И.В. Ковалева от-
мечает, что формирование общественных 
наблюдательных комиссий в Республике 
Крым было осложнено отсутствием на 
территории данного субъекта правоза-
щитных общественных объединений с 
опытом работы более 5 лет [1, с. 123].  

В части 2 статьи 10 ФЗ № 212-ФЗ 
внесены поправки, согласно которым 
обозначенный срок сокращен с пяти до 
трех лет. Считаем, что данное нововведе-
ние позволит повысить конкуренцию сре-
ди претендентов и тем самым улучшит 
качество работы комиссий. 

Помимо этого выделим предложение 
по изменению части 4.2 статьи 15, в кото-
ром закрепляется обязательное ежегодное 
направление отчетных материалов по 
итогам проведенной работы по защите 
прав человека в местах принудительного 
содержания не позднее 30 дней после 
окончательного календарного года Упол-
номоченному по правам человека в Рос-
сийской Федерации, в соответствующем 
субъекте Российской Федерации и в Об-
щественную палату РФ. На наш взгляд, 
это позволит сделать деятельность обще-
ственных наблюдательных комиссий наи-
более прозрачной. Фактически данное 
положение существует, и ОНК направля-
ют соответствующие отчеты, однако, в 
условиях отсутствия специальной нормы, 
устанавливающей такую обязанность, 
сбор и обобщение сведений о деятельно-
сти ОНК обретает затруднения, несис-
темность и локальный характер. 

Еще одним позитивным нововведени-
ем является внесение изменений в статью 
9, которая регулирует обеспечение дея-
тельности общественных наблюдатель-
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ных комиссий. На данный момент члены 
общественных наблюдательных комиссий 
исполняют свои полномочия на общест-
венных началах, а именно расходы, кото-
рые могут возникнуть в связи с проездом 
и проживанием членов во время инспек-
тирования мест лишения свободы и дру-
гие, не компенсируются органами госу-
дарственной власти. В результате измене-
ний действующего законодательства 
предложено возложить финансовое обес-
печение общественных наблюдательных 
комиссий на бюджет соответствующего 
субъекта РФ. Ввиду того, что состав ОНК 
и полномочия их членов не подразумева-
ют выполнение сопроводительных и ма-
териально-технических функций, данное 
направление возложено на региональные 
общественные палаты и их аппараты, ко-
торые фактически становятся оператора-
ми финансового бюджетного обеспечения 
работы ОНК как субъектов общественно-
го контроля. Такой подход представляет-
ся логичным и обоснованным и с точки 
зрения бюджетного процесса, и с точки 
зрения институционализации обществен-
ной палаты субъекта РФ как координаци-
онного центра деятельности гражданско-
го общества, в том числе в части реализа-
ции гарантий и мер государственной под-
держки. Кроме того, внедрение бюджет-
ного финансирования позволит повысить 
самостоятельность ОНК, которые факти-
чески вынуждены пользоваться матери-
альными ресурсами своих членов или 
представляемых ими организаций, что 
неизбежно снижает их заинтересован-

ность, либо пользоваться материально-
технической поддержкой проверяемых 
правоохранительных или иных органов, 
что само по себе нарушает принцип неза-
висимости общественного контроля со 
стороны ОНК. 

 
ЗАКЛЮЧЕНИЕ 

 
ОНК субъектов РФ является полно-

ценными субъектами системы общест-
венного контроля, чья деятельность свя-
зана с обеспечением прав и законных ин-
тересов лиц, находящихся в местах при-
нудительного содержания. Деятельность 
ОНК имеет нормативную основу, вклю-
чающую в себя конституционные поло-
жения, а также нормы базового (ФЗ № 76-
ФЗ) и специального (ФЗ № 212-ФЗ) зако-
нодательных актов. Развитие деятельно-
сти ОНК субъектов РФ в настоящее время 
определено принятыми изменениями в 
специальный закон, которые предусмат-
ривают изменение порядка формирования 
деятельности комиссий, расширение 
субъектов, участвующих в их формирова-
нии, принятие организационных и мате-
риальных мер по повышению независи-
мости и самостоятельности ОНК. Этим 
предопределены перспективы развития 
ОНК в системе общественного контроля, 
которые должны содействовать повыше-
нию их авторитета и эффективности ра-
боты с точки зрения качественных преоб-
разований организации и непосредствен-
ного функционирования ОНК. 
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