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В современной России можно наблюдать весьма разнообразную и чрезвы-
чайно многочисленную совокупность консультативно-совещательных орга-
нов (КСО) с участием представителей общества, прямо или косвенно аффи-
лированных с органами власти и другими организациями, выполняющими 
публичные функции. Они являются объектом особого внимания со стороны 
академического и экспертного сообщества, но также и государства. Послед-
нее проводит унифицирующую политику, фактически направленную на по-
вышение субъектности КСО. Но государственная политика имеет избира-
тельный характер, то есть касается только отдельных сегментов всей сово-
купности КСО, и это оказывает на них структурирующее влияние. В статье 
обосновывается тезис о том, что ключевым условием обеспечения продук-
тивности КСО является реализованная субъектность заинтересованных уча-
стников взаимодействия. В каком модусе она развивается (может развивать-
ся), показано на примере КСО по межнациональным отношениям в субъек-
тах РФ.  
 
Ключевые слова: консультативно-совещательные органы; общественные со-
веты; соуправление; публичное управление; субъектность; механизм взаимо-
действия. 
 

К настоящему времени в России относительно сложились несколько 
если не систем в строгом смысле этого слова, то сегментов обширной сово-
купности консультативно-совещательных органов (далее – КСО). Пожалуй, 
наиболее заметны общественные палаты (федеральные, региональные, муни-
                                                 
1 Исследование проводится в рамках научно-исследовательского проекта «Консультатив-
но-совещательные органы в контексте реализации государственной национальной поли-
тики в современной  России: региональные модели и практики» при поддержке Россий-
ского фонда фундаментальных исследований, грант № 16-03-00121. 
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литических наук Пермского государственного национального исследовательского универ-
ситета. E-mail: ksulimov@yandex.ru. 
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ципальные) и общественные советы при органах исполнительной власти (да-
лее – ОИВ) федерального и регионального уровней. Но кроме них существу-
ет необычайно многочисленная совокупность коллегиальных органов с уча-
стием представителей общества (общественности) при государственных и 
муниципальных учреждениях (общественные, попечительские, наблюда-
тельные и прочие советы), а также особая разновидность КСО, которая, за 
неимением устоявшегося общего названия, в этой работе будет обозначаться 
как «КСО при политиках». Это, например, советы по межнациональным от-
ношениям, по развитию финансового рынка, по противодействию коррупции 
и пр. (всего семнадцать) при главе государства1. И национальная политика, и 
развитие финансового рынка являются государственными политиками, пре-
зидент – тоже политик, поэтому есть все основания использовать термин 
«КСО при политиках». Аналогичные КСО и по сути, а часто и по названиям 
во множестве существуют при высших должностных лицах регионов и гла-
вах муниципалитетов (имеющиеся различия в конфигурации таких КСО по 
уровням публичной власти определяются различиями в совокупности пол-
номочий по проведению разных политик на разных уровнях). Это перечисле-
ние не исчерпывающее. За его пределами, например, остались КСО при ле-
гислатурах разных уровней, разнообразные экспертные советы при органах 
государственной власти, хотя различие между ними и общественными сове-
тами всегда проблематично. 

Эмпирическое разнообразие этих КСО столь велико, что рассмотрение 
их как некоторого единства может быть поставлено под сомнение в разных 
отношениях. Например, очевидно, что явно выделяются КСО при учрежде-
ниях просто в силу того, что последние не являются органами власти. Кроме 
того, эти КСО сильно различаются между собой. Это наименее изученная 
разновидность КСО2, в том числе в силу того, что она самая массовая3. 

                                                 
1 Советы при Президенте. URL: http://kremlin.ru/structure/councils.  
2 Наименее изученная именно как совокупность, среди немногих исключений можно ука-
зать работы группы исследователей Института социального анализа и прогнозирования 
РАНХиГС  [6; 7].  
3 Согласно данным Официального сайта для размещения информации о государственных 
(муниципальных) учреждениях, в России на начало 2018 г. существует более 169 тысяч уч-
реждений (бюджетных, автономных, казенных), и есть уверенность, что при значительной 
их части образованы разные КСО (http://bus.gov.ru/pub/registry). Точнее об их количестве 
говорить сложно из-за неполноты и низкого качества доступных данных, фактически един-
ственным источником которых выступают ответы субъектов РФ на запросы в рамках феде-
ральных мониторингов. Но не вызывает сомнений, что количество таких КСО растет. Так, 
на начало 2013 г. доля учреждений с КСО (только в образовании, здравоохранении и соци-
альной защите) составляла 3,22% от общего количества учреждений (рассчитано по [6]), а в 
начале 2017 г. (те же сферы плюс культура) уже больше трети (ответы субъектов РФ на за-
прос Агентства стратегических инициатив, личный архив автора).  
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При этом она сильно дифференцирована внутри себя по сферам (образова-
ние, здравоохранение и т.д.) и типам учреждений1.  

В имеющейся литературе вся совокупность КСО в России не исследу-
ется как единое целое. Внимание уделяется отдельным сегментам, преиму-
щественно общественным палатам и общественным советам при ОИВ. Но 
представляется, что рассмотрение совокупности существующих КСО в един-
стве, во-первых, имеет основания, а, во-вторых, может дать перспективные 
исследовательские результаты. Одним из оснований является структурное 
сходство всех этих органов между собой. При этом они, правда, не образуют 
единое организационное поле в духе Димаджио и Пауэлла [11], но своеобыч-
ная структурная эквивалентность налицо, о чем подробнее ниже. Другим, и 
возможно более важным основанием, является то, что заинтересованные сто-
роны склонны наделять любые КСО идентичной функциональной ролью ин-
ституционализированного посредника в отношениях между обществом и го-
сударством. При этом вполне конвенциональным является утверждение, что 
с этой ролью КСО, возможно, за отдельными исключениями, не справляются 
или справляются недостаточно хорошо.  

Именно на этом утверждении основывается содержание государствен-
ной политики в отношении КСО. Она имеет единый вектор – КСО нужны, но 
проводится она с использованием разного инструментария и с различной 
степенью интенсивности. Выделение разных сегментов КСО внутри единой 
совокупности позволяет видеть эти значимые различия в подходах к их фор-
мированию и развитию. Ключевое различие можно описать через противо-
поставление унификации разнообразию. Явный тренд на унификацию дейст-
вует в отношении системы общественных советов при ОИВ. Некогда весьма 
разнообразная по своим ключевым характеристикам эта разновидность КСО 
ныне серьезно и целенаправленно унифицирована в отношении принципов и 
процедур формирования, предметов деятельности, субъектного состава. 
«КСО при политиках», то есть, прежде всего, при высших должностных ли-
цах регионов и главах муниципалитетов, создаваемые в зонах отдельных го-
сударственных и муниципальных политик, представляют собой полную про-
тивоположность. Помимо очевидного вопроса о том, в чем причина подобно-

                                                 
1 Например, наблюдательные советы при автономных учреждениях выступают особенной 
разновидностью КСО, потому что являются одним из органов управления организацией и 
фактически обладают некоторыми властными полномочиями; но в составе совета обяза-
тельно должны быть, как формулирует закон, «представители общественности», при этом 
их фактическая доля не может быть меньше трети членов совета, потому что количество 
представителей государственных органов и органов местного самоуправления в составе 
наблюдательного совета не должно превышать одну треть от общего числа. Такое же ог-
раничение действует в отношении количества представителей работников автономного 
учреждения (Об автономных учреждениях: Фед. закон Рос. Федерации от 3 нояб. 2006 г. 
№ 174-ФЗ. Ст. 10. Наблюдат. совет автоном. учреждения). 
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го различия1, важным представляется вопрос о том, как именно в разных сег-
ментах конкретизируется роль КСО как институционализированного посред-
ника между обществом и государством, то есть какими содержательным ста-
тусом и характером он должен обладать, чтобы соответствовать ожиданиям.  

Данная статья имеет целью показать через сравнительный анализ поли-
тики в отношении разных сегментов КСО, что политика унификации исходит 
из стремления усвоить КСО роль самостоятельного субъекта в системе взаи-
модействий общества и государства, но имеет эффекты, ставящие под вопрос 
целевую задачу. В первой части обосновывается единство совокупности КСО 
как в структурном отношении, так и в отношении ожиданий и предпочтений 
вовлеченных сторон. Далее показано, какими средствами происходит «вос-
питание субъектности», и на материале разных сегментов КСО обсуждается 
вопрос о том, какие эффекты она может иметь для соуправления. В заключе-
ние обосновывается тезис о том, что ключевым условием обеспечения про-
дуктивности КСО является реализованная субъектность заинтересованных 
участников взаимодействия. В каком модусе она развивается (может разви-
ваться) показано на примере КСО по межнациональным отношениям в субъ-
ектах РФ.    
 

«Единство в многообразии» 
 

В статье термин «консультативно-совещательные органы» использует-
ся как обобщающий для широкого спектра разнообразных структур, имею-
щих различные названия, как правило, включающие слово «совет» с опреде-
лением: общественный, экспертный, координационный, наблюдательный, 
попечительский, консультационный. Иногда это просто «советы» с дальней-
шим указанием на конкретную сферу и/или аффилиацию, а иногда – «(посто-
янные) рабочие группы» или различные комиссии. В литературе в качестве 
обобщающих названий тоже используются различные термины: «обществен-
но-консультативные советы» [1], «консультативные общественные советы» 
[8], «общественные коллегиальные органы» [7] и т. п.  

Представляется, что различия в названиях не имеют принципиального 
значения при явной структурной эквивалентности этих органов [11, 148], то 
есть сходстве их позиций в сетевой структуре и сходстве их организацион-
ных структур. Во-первых, и это ключевой момент, все они включают в себя 
представителей общества или общественности, чуть подробнее об этом ниже. 
Во-вторых, КСО являются аффилированными органами и существуют при 

                                                 
1 Представляется, что причины в целом случайны, то есть, скорее, имеют административно-
управленческий, а не концептуальный или политический характер. Кроме того, может 
иметь значение ограниченность возможностей сложившейся коалиции части экспертного 
сообщества и чиновничества, продвигающей тему открытости в государственном управ-
лении. Так или иначе, это вопрос дискуссионный и требует отдельного рассмотрения.  
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органах публичной власти (лицах, замещающих государственные и муници-
пальные должности) и организациях, реализующих публичные функции (к 
последним относятся и государственные, муниципальные учреждения). В 
подавляющем большинстве случаев они не являются самостоятельными ор-
ганизациями и юридическими лицами. Даже общественные палаты, при всем 
своем своеобразии, фактически аффилированы – через процедуру комплек-
тования и через собственный аппарат, который, например, в случае с регио-
нальными палатами, является государственным учреждением субъекта РФ. 
В-третьих, все КСО организованы как коллегиальные органы. И, наконец, за 
редкими и ограниченными исключениями, КСО не обладают властными 
полномочиями, что не исключает возможности принятия ими решений, кото-
рые не могут быть проигнорированы, но они всегда имеют рекомендатель-
ный характер.  

Необходимо сделать несколько важных замечаний относительно соста-
ва КСО, прежде всего в плане представителей общества или общественности. 
Последний термин отдает канцеляризмом, но более точно указывает на то, 
что речь идет о представителях общества, которые не имеют отношения к ор-
ганам публичной власти. Последние могут быть в КСО, могут отсутствовать, 
это не имеет принципиального значения, в рассматриваемом поле представ-
лены оба варианта. В административном и экспертном вокабулярии более 
широкое хождение имеет термин «референтные группы» органов власти – 
«максимально широкие социальные и (или) профессиональные группы физи-
ческих и юридических лиц, которые обладают общими охраняемыми зако-
ном интересами, которые потенциально могут быть затронуты решениями 
федеральных органов исполнительной власти»1. Термин является вполне 
удачным, но необходимо иметь в виду, что в состав референтных групп кон-
кретного ОИВ могут включаться и органы власти других уровней.  

В отношении представителей общества в составе КСО существует еще 
одно важное различение, которое иногда используют для выделения КСО 
разных типов: экспертных и собственно общественных. Например, в феде-
ральном законе об основах общественного контроля указано, что «правом 
выдвижения кандидатур в члены общественных советов обладают общест-
венные объединения и иные негосударственные некоммерческие организа-
ции, целями деятельности которых являются представление или защита об-
щественных интересов и (или) выполнение экспертной работы в сфере обще-

                                                 
1 Методические рекомендации по взаимодействию федеральных органов исполнительной 
власти с референтными группами (одобрены Правительственной комиссией по координа-
ции деятельности Открытого правительства по итогам заседания 28 июня 2016 г.) // Откры-
тое правительство.  URl: http://open.gov.ru/upload/iblock/8ca/8cac2b8a134d36b8f6ae3cca 
77bbbf9a.pdf.  
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ственных отношений»1. Различение «представления или защиты обществен-
ных интересов» и «выполнения экспертной работы», казалось бы, задает не-
обходимое основание для классификации КСО. Но фактически это различе-
ние в России не имеет значения и не работает. В отличие, например, от Со-
единенных Штатов, где федеральный закон (Federal Advisory Committee Act) 
требует, чтобы составы консультативных органов были сбалансированы 
(Fairly Balanced) в отношении членства экспертов и представителей групп 
интересов, и существует практика судебных разбирательств по этому поводу 
[10]. Различение членов КСО на экспертов и представителей общественности 
предстает непростой задачей с конфликтными последствиями в эмпириче-
ской плоскости, но главное – она не имеет особенного смысла. Представи-
тель референтной группы по определению будет обладать специальными, то 
есть экспертными знаниями в своей области, а эксперт может и часто имеет 
собственное представление об общественном интересе в своей зоне эксперти-
зы (помимо того, что он в любом случае является представителем социальной 
группы). Поэтому в России, несмотря на постоянное подчеркивание необхо-
димости наличия экспертных знаний и опыта у членов КСО, в обычной прак-
тике это различение не акцентируется. Например, Экспертный совет при Пра-
вительстве РФ нацелен на обеспечение как «участия экспертного сообщества в 
процессе подготовки и реализации решений…», так и «общественного кон-
троля за деятельностью федеральных органов исполнительной власти»2.  

Общий подход к определению статуса и роли КСО в России мало отли-
чается от общемирового. Заинтересованные стороны (ученые, эксперты, ор-
ганы власти, сама общественность) склонны наделять любые КСО идентич-
ной функциональной ролью институционализированного посредника в от-
ношениях между обществом и государством. Однако есть и специфика. В 
России почти не рассматривают КСО в свете какой бы то ни было политиче-
ской проблематики, тогда как в мировой практике КСО могут и часто рас-
сматриваются как один из инструментов политического участия, например, 
меньшинств [13]. Активно исследуется роль КСО и в целом гражданского 
общества в поддержании авторитарных режимов [15], получил распростра-
нение термин «консультативный авторитаризм» (Consultative Authorita-
rianism), особенно в отношении Китая [17; 12], который строит «консульта-
тивную демократию», противопоставляя ее представительной демократии 
западного образца [16]. При этом опыт Китая показывает, что консультатив-
ные органы могут быть вполне эффективными при авторитаризме не только 
для режима, но и для сообщества в случае, если местные органы власти най-
дут свой интерес во взаимодействии с общественными группами [14]. 

                                                 
1 Об основах общественного контроля в Российской Федерации: Федеральный закон Рос. 
Федерации от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ. 
2 О совете // Открытое правительство. URL: http://open.gov.ru/expert_sovet. 
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В качестве институционализированного посредника в отношениях ме-
жду обществом и государством КСО как коллегиальные органы с участием 
представителей общества в российском дискурсе интерпретируются в разных 
контекстах – как органы публичного управления или гражданского участия 
или соуправления. При этом, в общем, не принято противопоставлять две 
разные, традиционно выделяемые логики, в которые могут быть помещены 
данные органы: условно демократическую, требующую реализации права на 
участие в управлении делами государства и демократической подотчетности, 
и условно управленческую, ориентированную на качество обратной связи и  
управленческих решений [14]. В российском контексте они относительно 
беспроблемно уживаются друг с другом, например, в понятии и механизме 
общественного контроля, который исходной посылкой явно предполагает 
демократическую подотчетность, а выстроен, скорее, как экспертно-анали-
тический контроль качества принимаемых управленческих решений.  

Более важной темой в российском дискурсе является вопрос о дистан-
ции к власти и, соответственно, статуса КСО именно в этом измерении. Аф-
филированность КСО органам исполнительной власти традиционно вызыва-
ет озабоченность из-за опасений в их ангажированности интересам органа 
власти, и соответственно, неспособности представлять и отстаивать общест-
венные интересы. За этим явно стоит вполне традиционное для российского 
дискурса жесткое, бинарное противопоставление интересов государства и 
общества, которые при этом часто некритически понимаются как единые не-
специфицированные сущности. Между ними нужен посредник, медиатор и 
критическое значение имеет то, какое место он занимает между этими сущ-
ностями и в какой форме существует. Наверное, идеальным было бы некое 
«срединное» положение, но так как оно видится невозможным (вероятно, из-
за организационно-юридических соображений), то оценки расходятся: одни 
определяют КСО как не общественные, а государственно-общественные ор-
ганы [8], другие – как институты гражданского общества, но с определенной 
спецификой [3].  

Примечательно, что на оценку ситуации с КСО и рецептов ее измене-
ния почти не влияет перспектива взгляда – и представители экспертно-
академической среды, некоммерческого сектора, и представители государст-
ва в случае критического восприятия работы КСО ключевую причину видят 
в их зависимости и несамостоятельности: «Зачастую они слабы и назнача-
ются самими губернаторами. Есть проблема излишней зависимости регио-
нальных палат от местного начальства. Мы обсуждали, что надо предло-
жить программу по усилению региональных общественных палат, по боль-
шей автономности их действий»1.  

                                                 
1 Правкомиссия одобрила план законодательного закрепления принципов открытости вла-
сти, 22 Июня 2017 // Открытое правительство. URL: http://open.gov.ru/events/5516105/.   
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Таким образом, в центре внимания находится автономия КСО и спосо-
бы ее обеспечения. При этом данная автономия мыслится в субъектном клю-
че. КСО должны быть не просто площадкой, местом столкновения и делибе-
рации интересов разных сторон, а активно и самостоятельно действующим 
субъектом, самостоятельно ставящим перед собой цели и добивающимся их 
реализации. Такой подход находит свое отражение в законодательстве. Фе-
деральный закон об общественном контроле прямо называет общественные 
палаты и общественные советы при органах власти субъектами обществен-
ного контроля1. Относительно общественных советов по независимой оценке 
качества условий оказания услуг организациями в социальной сфере законо-
датель говорит, что они «осуществляют независимую оценку», а органы ис-
полнительной власти должны лишь обеспечивать условия для этого2.  

 
«Воспитание субъектности» 

 
В 2012 г. глава государства в своем указе сформулировал два важней-

ших принципа обновления КСО: 1) отказ от самостоятельного формирования 
общественных советов органами государственной власти РФ и обязательное 
участие общественных палат в их формировании; 2) обязательное участие 
в деятельности общественных советов независимых от органов государст-
венной власти РФ экспертов и представителей заинтересованных обществен-
ных организаций3. С этого момента стартовал так называемый «перезапуск» 
(или «перезагрузка») системы общественных советов. Ведущую роль в нем 
играли Общественная палата РФ, Правительственная комиссия по координа-
ции деятельности открытого правительства и Экспертный совет при Прави-
тельстве РФ.  

Была сформирована целая система нормативных и методических вме-
нений по поводу образования и функционирования КСО. Ее «вершиной» на 
сегодняшний момент являются два федеральных закона: об основах общест-

                                                 
1 Об основах общественного контроля в Российской Федерации: Федеральный закон Рос. 
Федерации от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ. 
2 О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по во-
просам проведения независимой оценки качества оказания услуг организациями в сфере 
культуры, социального обслуживания, охраны здоровья и образования: Федеральный за-
кон Рос. Федерации от 21 июля 2014 г. N 256-ФЗ; О внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации по вопросам совершенствования проведения 
независимой оценки качества условий оказания услуг организациями в сфере культуры, 
охраны здоровья, образования, социального обслуживания и федеральными учреж-
дениями медико-социальной экспертизы: Федеральный закон Рос. Федерации от 5 дек. 
2017 г. № 392-ФЗ.  
3 Об основных направлениях совершенствования системы государственного управления:  
указ Президента Рос. Федерации от 7 мая 2012 г. № 601. 
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венного контроля1, который фактически сделал обязательным наличие обще-
ственных советов при органах исполнительной (и законодательной) власти, 
оставив все остальные КСО без универсального регулирования, и о феде-
ральной общественной палате2, закрепивший ее участие в формировании об-
щественных советов. Примечательно, что в федеральном законе3 о регио-
нальных общественных палатах аналогичного положения нет4. 

Но кроме этого, существует широкий спектр документов нормативного 
и методического характера, регламентирующих среду, цели и формы исполь-
зования КСО, такие как: Концепция открытости федеральных органов ис-
полнительной власти5, Методические рекомендации по реализации принци-
пов открытости в федеральных органах исполнительной власти6, Стандарт 
деятельности общественного совета при федеральном органе исполнитель-
ной власти (Типовое положение)7, Методические рекомендации по взаимо-
действию федеральных органов исполнительной власти с референтными 
группами8, документ по оценке эффективности общественных советов1 и 
                                                 
1 Об основах общественного контроля в Российской Федерации: Федеральный закон Рос. 
Федерации от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ. 
2 Об Общественной палате Российской Федерации: Федеральный закон Рос. Федерации от 
4 апр. 2005 г. N 32-ФЗ. 
3 Об общих принципах организации и деятельности общественных палат субъектов Рос-
сийской Федерации: Федеральный закон Рос. Федерации от 23 июня 2016 г. № 183-ФЗ. 
4 Существует позиция, что это явное упущение, и именно в этом причина проблем с ОКС 
на региональном и муниципальном уровнях: «Необходимо отметить, что на федеральном 
уровне до настоящего времени не принят нормативный правовой акт, в котором бы нашел 
свое закрепление порядок образования общественных советов при законодательных 
(представительных) и исполнительных органах государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, что говорит о существенном упущении со стороны законодателя. 
Представляется, что именно отсутствие правовой основы, устанавливающей единый по-
рядок образования общественных советов при законодательных (представительных) и ис-
полнительных органах государственной власти субъектов Российской Федерации, объяс-
няет столь низкую активность региональных органов власти в создании соответствующих 
общественных советов» [5]. 
5 Об утверждении Концепции открытости федеральных органов исполнительной власти: 
Распоряжение Правительства Рос. Федерации от 30 янв. 2014 г. № 93-р. 
6 Методические рекомендации по реализации принципов открытости в федеральных орга-
нах исполнительной власти (Утверждены протоколом заочного голосования Правительст-
венной комиссии по координации деятельности открытого правительства от 26 дек. 2013 
г. № АМ-П36-89пр). 
7 Стандарт деятельности общественного совета при федеральном органе исполнительной 
власти (Типовое положение) (одобрен протоколом заочного заседания Правительственной 
комиссии по координации деятельности открытого правительства от 24 июня 2015 г. № 3; 
согласован Протоколом заочного заседания совета Общественной палаты Российской Фе-
дерации от 28 мая 2015 г. № 46-с). 
8 Методические рекомендации по взаимодействию федеральных органов исполнительной 
власти с референтными группами (одобрены Правительственной комиссией по коор-
динации деятельности Открытого правительства по итогам заседания 28 июня 2016 г.). 
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прочие, вплоть до определения направлений деятельности общественных со-
ветов на каждый год2 и требований к потенциальным членам советов. 

Суть произошедшей реформы заключается, во-первых, в фактическом 
исключении самого федерального органа власти из процесса формирования 
общественного совета при этом же органе власти, его формирует триумвират 
в виде Общественной палаты РФ, Правительственной комиссии по коорди-
нации деятельности открытого правительства и Экспертного совета при Пра-
вительстве РФ; во-вторых, в относительно детальной регламентации дея-
тельности советов, включая содержание деятельности и ее презентацию пуб-
лике; в-третьих, в выстроенной системе контроля деятельности как самих со-
ветов, так и ОИВ, при которых они созданы – в отношении реализации меха-
низмов открытости, одним из которых и является работа с КСО3.   

О том, что именно регламентируется и контролируется можно судить 
по критериям эффективности деятельности общественного совета4. Они пре-
имущественно имеют организационно-отчетный и презентационный харак-
тер: регулярность заседаний, наличие плана, информирование общественной 
палаты и в целом согласование с ней по разным вопросам и следование ее 
рекомендациям, открытость и публичность деятельности, отсутствие нарека-
ний и нарушений морально-этических норм. 

Таким образом, «воспитание» субъектности ОКС развивается по пре-
имуществу в организационно-технологическом русле. Результаты и эффекты 
произошедших перемен активно дискутируются. Есть как позитивные оцен-
ки, так и крайне критические. Некоторые авторы отмечают, например, что, 
несмотря на все перемены, на федеральном уровне работающих инструмен-
тов открытости правительства всего два: «Это собственно Открытое пра-
вительство и Экспертный совет при правительстве, с которым много за-
дач решается: и реформа по контролю и надзору, и сфера паллиативной по-
мощи, и подготовка соответствующего приоритетного проекта. Это дей-
ствительно работающий инструмент, туда приходят представители фе-

                                                                                                                                                             
1 Регламент взаимодействия Общественной палаты Российской Федерации с общест-
венными советами при федеральных органах исполнительной власти (общественные сове-
ты) по оценке эффективности деятельности общественных советов (утвержден протоко-
лом заседания совета Общественной палаты Российской Федерации VI состава от 7 сен-
тября 2017 г. № 3). 
2 Приоритетные направления деятельности общественных советов при федеральных орга-
нах исполнительной власти в 2017 г. (одобрены протоколом заседания Правительственной 
комиссии по координации деятельности открытого правительства от 6 декабря 2016 г. № 8).  
3 Стандарт открытости. URL: http://openstandard.ru. 
4 Регламент взаимодействия Общественной палаты Российской Федерации с общест-
венными советами при федеральных органах исполнительной власти (общественные сове-
ты) по оценке эффективности деятельности общественных советов (утвержден протоко-
лом заседания совета Общественной палаты Российской Федерации VI состава от 7 сен-
тября 2017 г. № 3). 
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деральных органов власти, которые вынуждены взаимодействовать с экс-
пертами. Второй инструмент – это Совет по попечительству в социальной 
сфере при правительстве»1.   

На региональном уровне новые подходы при отсутствии методического 
инструментария, прямо направленного на регионы и муниципалитеты, разви-
ваются в разных субъектах РФ по-разному. Е. Г. Дьякова и А. Д. Трахтенберг 
отмечают по этому поводу: «Как показал анализ нормативно-правовой базы, 
регулирующей формирование общественных советов в органах исполнитель-
ной власти субъектов Федерации, входящих в состав Уральского федераль-
ного округа, региональное законодательство несколько отстает от феде-
рального (налицо выборочная рецепция федеральных норм).… Ситуация усу-
губляется тем, что при принятии положений об общественных советах ор-
ганы исполнительной власти сужают их функции даже по сравнению с ти-
повыми положениями (в тех субъектах Федерации, где они есть)» [3]. 

Вполне возможно, что в скором времени у региональных властей резко 
сократится свобода маневра. В июне 2017 г. Правительственная комиссия по 
координации деятельности открытого правительства одобрила «дорожную 
карту» по законодательному закреплению принципов открытости в работе 
органов государственной власти и местного самоуправления. Речь идет об 
утверждении единообразных требований к формированию и работе общест-
венных советов при органах власти – не только федеральных, но и регио-
нальных и муниципальных2. 
 

Разнообразие как (рискованное) условие продуктивности 
 

Положение «КСО при политиках», то есть при высших должностных 
лицах регионов и главах муниципалитетов, создаваемые в зонах отдельных 
государственных и муниципальных политик, сильно отличается от КСО как 
общественных советов при ОИВ. Для них не существует универсального 
нормативного регулирования или методического вменения (унификация 
КСО при органах исполнительной власти федерального и регионального 
уровней шла обоими путями) по формированию, деятельности и прочим во-
просам. Деятельность каждого совета регулируется ad hoc, правовым актом о 
его создании. Такой подход должен иметь следствием более высокое разно-
образие,  и в значительной степени это действительно так.  

При этом существуют предложения по включению таких КСО в общую 
систему законодательного регулирования. Например, в постатейном коммен-

                                                 
1 Это позиция Анны Федермессер, возглавляющей фонд помощи хосписам «Вера» – Ме-
тод. рекомендации по открытости региональной власти будут приняты весной, 12 дек. 
2017 // Открытое правительство. URL: http://open.gov.ru/events/5516528/?sphrase_id =249764.  
2 Правкомиссия одобрила план законодательного закрепления принципов открытости власти, 
22 июня 2017 г. // Открытое правительство. URL: http://open.gov.ru/events/ 5516105/.   
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тарии к федеральному закону об общественном контроле, изданном под ре-
дакцией председателя Совета при Президенте Российской Федерации по раз-
витию гражданского общества и правам человека (М.А. Федотов), предлага-
ется распространить статус субъектов общественного контроля на консульта-
тивные органы при Президенте РФ и высших должностных лицах субъектов 
РФ: «Данные консультативные органы, как правило, формируются из пред-
ставителей общественных организаций, гражданских активистов и публич-
ных лиц, являющихся специалистами в определенных сферах. Так, СПЧ в ка-
честве консультативного органа при главе Российского государства факти-
чески осуществляет общественный контроль в самых разных сферах (пре-
жде всего, в пенитенциарной и социальной сферах), при этом фактически 
оставаясь вне какого бы то ни было законодательного регулирования. Ана-
логичные советы созданы при главах ряда российских регионов, и, вне всяко-
го сомнения, их деятельность в сфере общественного контроля также 
должна быть урегулирована» [5]. 

Эти предложения до сих пор не реализованы, но это не означает, что в 
отношении таких КСО совсем отсутствует механизм вменения со стороны 
федерального центра. Он есть, но работает по-другому и с иными актуаль-
ными и потенциальными результатами и эффектами. Дальнейший анализ 
проведен на материале КСО в сфере национальной политики [2; 4; 9]1. 

Характер и формы вменения отчасти зависят от характера той полити-
ки, в зоне которой создается КСО. В частности, от степени ее политической 
важности для федерального центра и связанной с этим степени универсали-
зации подходов к ее реализации. В сфере национальной политики, которая в 
определенный момент стала очень важной для государства, использование 
КСО в качестве инструмента ее реализации приобрело универсальный харак-
тер. Активизация деятельности государства в сфере регулирования нацио-
нальных отношений произошла в 2010-е гг., когда была разработана и утвер-
ждена новая Стратегия государственной национальной политики РФ на пе-
риод до 2025 г.2, создан Совет по межнациональным отношениям при Прези-
денте РФ и были приняты другие документы, в том числе ФЦП, сменившаяся 
государственной программой в конце 2016 г. В 2015 г. был создан уполномо-
ченный федеральный ОИВ – Федеральное агентство по делам национально-
стей (ФАДН). Все это запустило достаточно широкий процесс принятия про-
грамм по гармонизации межнациональных отношений и создание соответст-

                                                 
1 См. также материалы, включая базу данных КСО в регионах РФ, на странице проекта 
«Консультативно-совещательные органы в контексте реализации государственной нацио-
нальной политики в современной России: региональные модели и практики» (РФФИ №16-
03-00121). URL: http://www.polit.psu.ru/kso_project.htm.  
2 О Стратегии государственной национальной политики Российской Федерации на период до 
2025 г.: указ Президента Рос. Федерации // Pravo.gov.ru. [Электронный ресурс]. URL: 
http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody&link_id=0&nd=102161949 (дата обращения: 14.01.2017). 
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вующих КСО на уровне субъектов и муниципалитетов РФ. Общая логика 
функционирования КСО по межнациональным отношениями была задана 
подходом, используемым на федеральном уровне, где совет является «сове-
щательным и консультативным органом…, образованным в целях обеспече-
ния взаимодействия федеральных органов государственной власти, органов 
государственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, 
общественных объединений, научных и других организаций при рассмотре-
нии вопросов, связанных с реализацией государственной национальной поли-
тики Российской Федерации»1. В его состав «могут входить представители 
Администрации Президента Российской Федерации, Правительства Рос-
сийской Федерации, федеральных органов государственной власти, общест-
венных объединений, научных и других организаций»2. 

Важно, что в части регионов (около 30) подобные советы с участием 
представителей этнических организаций существовали до образования феде-
рального совета в 2012 г. Такие регионы действовали в новых обстоятельст-
вах по-разному. Некоторые переучредили свои КСО, другие оставили. Ре-
гионы, в которых соответствующих КСО не было, начали их создавать. При-
чем процесс под давлением федерального центра начался еще в 2011 г. 
По итогам заседания Президиума Государственного Совета РФ, состоявше-
гося 11 февраля 2011 г., были сформулированы поручения президента (от 27 
февраля 2011 г. № 488), во исполнение которых стали создаваться постоян-
ные рабочие группы по вопросам гармонизации межнациональных (межэт-
нических) отношений. Позже они отчасти были заменены собственно сове-
тами, но в некоторых регионах существуют до сих пор. На 2017 г. соответст-
вующие КСО с участием представителей этнических организаций идентифи-
цированы в 78 субъектах РФ3.   

Таким образом, федеральный импульс имел значение для запуска соот-
ветствующей практики в масштабе всей страны, однако регионы сохранили 
необычайно высокую степень самостоятельности в формировании и органи-
зации деятельности КСО. Соответственно, наблюдаемые практики весьма 
разнообразны. Региональные КСО отличаются по названиям: общественные, 
консультативные, координационные советы; по формулировке сферы дея-
тельности: по делам национальностей, по вопросам содействия укреплению 
межнационального согласия и мира, по национальной политике, по делам 
национальностей, религий и казачества и так далее. Значительные отличия 
существуют в отношении состава: по размеру (от 10 до 134 чел.), по доле 

                                                 
1 Совет по межнациональным отношениям // Президент России. [Электронный ресурс]. 
URL: http://kremlin.ru/structure/councils#institution-28 (дата обращения: 14.01.2017). 
2 Там же.  
3 См. Базу данных «Консультативно-совещательные органы по межнациональным отно-
шениям в субъектах Российской Федерации». URL: http://www.polit.psu.ru/site.files/baza_ 
dannyh_KSO_2017.xls.   
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представителей этнических организаций (от 6 до почти 90%), по представ-
ленности других групп: государственных и муниципальных служащих, депу-
татов, представителей медиа и экспертно-академического сообщества1. 

Разумеется, отличаются и практики деятельности таких КСО, а также 
работы с ними ОИВ. Например, значительные отличия фиксируются в отно-
шении степени публичности: у многих нет собственной интернет-страницы, 
не публикуются протоколы заседаний, крайне мало информации об их дея-
тельности в прессе. В значительном количестве субъектов РФ консультатив-
но-совещательные органы по межнациональным отношениям не включены в 
качестве механизма в документы стратегического планирования субъектов 
РФ по национальной политике. Это потенциально указывает на их слабость в 
нормативном отношении и необязательность для реальной практики реали-
зации государственной политики.  

В очень многих случаях не очевидна логика формирования и конфигу-
рации персонального состава КСО. Фактическое положение дел очень редко 
может быть описано через так называемое дескриптивное/статистическое 
представительство, то есть когда имеет место прямое соотнесение наличия 
представителей этнических организаций в КСО и наличия (размера) соответ-
ствующей национальной группы в регионе. Но дело, как представляется, не в 
том, чтобы в формировании КСО ориентироваться на дескриптивное / стати-
стическое представительство, а в том, чтобы фактически используемый под-
ход был не явочным, а сознательным и встроенным в государственную поли-
тику региона в данной сфере.  

В последнем и заключается ключевой момент. Региональные органы 
власти ответственны за проведение национальной политики в собственном 
регионе и должны иметь возможность, в определенных пределах, выбирать 
средства ее реализации, исходя из собственного понимания ситуации, сло-
жившихся практик и используемых моделей. КСО по межнациональным от-
ношениям являются одним из таких возможных средств. Кроссрегиональный 
анализ показывает, что в части регионов оно активно используется, в части 
других – нет. Последнее может быть связано со слабостью региональной по-
литики в этой области, но может быть объяснено иначе: региональные власти 
уделяют приоритетное внимание другим средствам и механизмам.  

Что касается собственно КСО, то при его создании явно опираются на 
имеющиеся внешние (для муниципалитета, региона) примеры, которые могут 
восприниматься как эталонные и образцовые. Но могут следовать не только 
внешним примерам, но и собственным практикам формирования и использо-
вания консультативно-совещательных органов. Это помогает объяснить со-
храняющуюся высокую степень разнообразия КСО по национальным отно-
шениям и в других политиках, не только в отношении формирования и со-

                                                 
1 См. Базу данных «Консультативно-совещательные органы…  
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става, но и практик деятельности. Кроме того, сама по себе низкая публич-
ность КСО не означает отсутствия деятельности, другой вопрос – надо ли 
принуждать к повышению степени публичности, как это делается в отноше-
нии общественных советов при ОИВ.  
 

*  *  * 
 

Реализуемая политика по «воспитанию субъектности» КСО до некото-
рой степени парадоксальна в смысле соотношения избранной цели и исполь-
зуемых средств. КСО стремятся превратить в полноценных субъектов взаи-
модействия государства и общества. При этом субъектность понимается как 
автономная независимость – в первую очередь, от ОИВ, при которых КСО 
созданы, но также фактически и от любых общественных групп, которые в 
нем представлены, то есть они должны приобрести некую самостоятельную 
сущность и самостоятельное существование. Смысл стремления обеспечить 
независимость от органа власти кажется вполне прозрачным и даже оправ-
данным – необходимо ограничить оппортунизм госорганов, которые, не имея 
содержательных стимулов к содержательной работе с КСО, стремятся огра-
ничить собственные издержки, подбирая себе «удобных» членов совета, и 
используют сам совет преимущественно в отчетных целях. Но избранное 
средство повышения субъектности КСО – диктат организационной формы и 
персонального состава – всё также не создает для ОИВ содержательных сти-
мулов для работы с КСО, то есть не решает проблему оппортунизма. Жест-
кий внешний контроль качества взаимодействия ОИВ с КСО стимулирует 
относиться к этому взаимодействию как к самоцели (повысить место в рей-
тинге реализации механизмов открытости1), а не как необходимому инстру-
менту к решению задач в зоне ответственности ОИВ. Разумеется, одно не 
противоречит другому. Но в настоящей ситуации ОИВ должен сам находить 
внутри себя стимулы к содержательной работе с КСО. Это возможно, но в 
текущей политике ничто не способствует этому. 

Автономная независимость КСО от референтных (общественных) 
групп, представленных в нем, менее очевидна, ее никто не провозглашает как 
необходимую, и в текущей политике вроде бы ничто не препятствует под-
держанию связи КСО с общественными группами. Но важно, что в этой по-
литике ничто и не стимулирует такую связь. Напротив, КСО при ОИВ фак-
тически несут ответственность только перед очень специальным конгломера-
том органов – Общественной палатой РФ, Правительственной комиссией по 
координации деятельности открытого правительства, Экспертным советом 
при Правительстве РФ. Они играют ключевую роль в формировании КСО 

                                                 
1 Стандарт открытости. URL: http://openstandard.ru.  
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при федеральных ОИВ и возможном прекращении его деятельности1. Ситуа-
ция с КСО при региональных ОИВ не идентична, но развивается в том же 
направлении.  

Получается, что «идеализированная» модель КСО как субъекта взаи-
модействия государства и общества, ныне реализуемая на федеральном 
уровне и в ослабленной форме на других уровнях публичной власти и в дру-
гих сегментах совокупности КСО, предполагает автономную независимость 
КСО как от «представителя» государства – ОИВ, так и от «представителей» 
общества – референтных групп. Соответственно, не очень понятно, субъек-
том чего именно могут быть КСО? Особенно, когда среди девяти критериев 
эффективности деятельности общественных советов при федеральных орга-
нах исполнительной власти только один является содержательным, то есть 
непосредственно связан с деятельностью ОИВ, а референтные группы не 
упоминаются совсем2.  

Альтернатива может заключаться в том, что общественные интересы 
должны быть поняты не в духе абстрактной ценности обеспечения существо-
вания института взаимодействия как самоцели, но должны быть сформули-
рованы и представлены субъектами, имеющими конкретные интересы в от-
дельных сферах или вопросах, а также реальные возможности их сформули-
ровать и представить. Это касается как субъектов со стороны общества, так и 
субъектов со стороны государства. Только в этом случае можно ожидать 
действительной продуктивности от КСО. При этом содержание и характер 
такой продуктивности не может быть определен заранее и, соответственно, 
до конца формализован. Более того, нужно исходить из вероятности, что 
продуктивное взаимодействие может не случиться, или что деятельность 
КСО будет оценена другими субъектами как противоречащая общественным 
интересам. Но это всего лишь означает, что необходимы дополнительные ме-
ханизмы, позволяющие минимизировать такой риск и/или его последствия.  

Действительная проблема заключается не в недостаточном качестве и 
эффективности взаимодействия абстрактных сущностей в виде «государст-

                                                 
1 «Прекращение деятельности общественного совета допускается в случае неэффективно-
сти его работы» – п. 3.27 Стандарта деятельности общественного совета при федеральном 
органе исполнительной власти (Типовое положение) (одобрен протоколом заочного засе-
дания Правительственной комиссии по координации деятельности открытого правитель-
ства от 24 июня 2015 г. № 3; согласован Протоколом заочного заседания совета Общест-
венной палаты Российской Федерации от 28 мая 2015 г. № 46-с). 
2 «Вовлеченность членов общественного совета в работу федерального органа испол-
нительной власти, его органов, а также смежных отраслевых общественных советов» 
(Регламент взаимодействия Общественной палаты Российской Федерации с общест-
венными советами при федеральных органах исполнительной власти (общественные сове-
ты) по оценке эффективности деятельности общественных советов // Утвержден протоко-
лом заседания совета Общественной палаты Российской Федерации VI состава от 7 сен-
тября 2017 г. № 3.  
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ва» и «общества», а в недостаточном качестве и эффективности взаимодейст-
вия отдельных государственных и общественных субъектов. Вопрос в том, 
обладают ли они сами той субъектностью, которая является условием эффек-
тивного взаимодействия и, собственно, соуправления. Соответственно, в по-
вестке дня должен стоять вопрос не столько о повышении субъектности 
КСО, сколько о субъектности самих сторон взаимодействия. Что касается 
самой политики по развитию КСО, то она должна включать не только уни-
версальные меры, обеспечивающие давление на ОИВ с целью уравновеши-
вания сил участников взаимодействия, но также должна обеспечивать и воз-
можность спецификации условий и форм взаимодействия в данных конкрет-
ных условиях. В некоторых условиях КСО, возможно, и не нужны.  
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The article examines the institutional conditions for co-governance in contempo-
rary Russia. In the country, there is a set of extremely numerous and various con-
sultative and advisory bodies. These bodies take the role of consultative institu-
tions, whose members represent the society and are affiliated to the government 
directly or implicitly. Consultative and advisory bodies are in the focus of academ-
ic and expert, as well as state interest. The federal center implements a unifying 
policy promoting their subjectivity (agency). However, this policy concerns only 
some segments of the set of consultative and advisory bodies, and hence is selec-
tive. This selectivity frames the structure of the bodies. The article claims that the 
key condition for ensuring the productivity of consultative and advisory bodies is 
the subjectivity of stakeholders as members of these institutions. A case study of 
regional consultative and advisory bodies in inter-ethnic affairs demonstrates vari-
ous ways of developing subjectivity. 
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