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Р е ф е р а т
Введение: изучение состояния правового порядка в различных отраслях и ин-

ститутах российского права является не только теоретической, но и прикладной 
проблемой. Ее решение затрагивает эффективность организации правового регу-
лирования общественных отношений. Ключевое значение имеют категории право-
вой политики и правопорядка. Они не только взаимообусловливают друг друга, но 
и необходимы для понимания направлений повышения эффективности функциони-
рования общественного контроля над пенитенциарной системой. Методы: в работе 
используются догматико-правовой анализ научных теоретико-правовых категорий 
и формально-юридический анализ действующего законодательства. Результаты: 
правовой порядок является результатом воплощения правовой политики государ-
ства в системе юридических норм, процедурах их реализации и результатах дей-
ствия. Использование философских категорий «форма» и «содержание» позволи-
ло выявить характерные черты правовой политики как научного понятия. В работе 
аргументируется положение о том, что формы правовой политики целесообразно 
разграничивать не по виду юридической деятельности, а в зависимости от этапов 
регулирования. Этапу рационального правообразования соответствует ненорма-
тивная форма правовой политики, суть которой состоит в принятии различного рода 
концепций и стратегий развития; правотворчество как этап создания нормы права 
запускает механизм ее общего действия и сопровождается нормативной формой; 
реализация норм рассматривается как завершающий этап регулирования, который 
характеризуется наличием казуальной правовой политики. Содержание правовой 
политики образует единство целей, средств и принципов деятельности. Обсуж-
дение: основное внимание уделяется анализу содержания нормативной правовой 
политики в сфере общественного контроля над деятельностью уголовно-исполни-
тельной системы Российской Федерации. Содержательные особенности этой фор-
мы правовой политики обусловлены спецификой предмета и метода регулирования 
и выступают в качестве принципов, непосредственно не закрепленных в законода-
тельстве, но вытекающих из его духа и смысла. Эти принципы позволяют составить 
объективное представление о содержании правопорядка.

К л ю ч е в ы е  с л о в а : правовая политика; правопорядок; общественный кон-
троль; уголовно-исполнительная система Российской Федерации; общественные 
наблюдательные комиссии.
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Введение
Изучение правового порядка в раз-

личных сферах правового регулирования 
имеет важное теоретическое и приклад-
ное значение. Не является исключением 
и общественный контроль над деятельно-
стью уголовно-исполнительной системы 
Российской Федерации. Правовое регу-
лирование общественного контроля при-
обрело системный характер в 2008 г. [10], 
однако в практике реализации норм обна-

ружился ряд проблем, которые снижают 
уровень правового порядка. Представля-
ется, что понимание природы некоторых 
из них возможно сквозь призму правовой 
политики. 

Правовая политика направляет правовую 
жизнь в нужное русло, видоизменяет, совер-
шенствует ее в соответствии с теми целями 
и задачами, а также приоритетами, которые 
стоят перед государством на данном этапе 
развития общества [5, с. 41].
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В правовой политике воплощается един-
ство правовых идеалов, права и практики 
его применения. Сара Армстронг справед-
ливо отмечает, что политика является важ-
ным средством, с помощью которого права 
человека гарантируются в тюрьме. Наруше-
ния прав человека в заключении часто объ-
ясняются плохо осуществляемой или отсут-
ствующей политикой, но редко возникают 
вопросы о технических аспектах политики и 
о том, как они формируют конкретные сред-
ства реализации идеала права [16]. Именно 
поэтому правовая политика имеет большое 
методологическое значение для исследова-
ния состояния правопорядка. 

В юридической науке можно встретить 
различные подходы к определению понятия 
«правовая политика». Как справедливо ука-
зывают Е. А. Богославский и А. Г. Эртель, со-
временное понимание категории «правовая 
политика» является достаточно многознач-
ным и в правовой науке этот термин употре-
бляется в нескольких различных смысловых 
контекстах. Анализ мнений по данному во-
просу позволяет говорить о правовой по-
литике как особом виде государственной 
политики, особом феномене, явлении, а в 
целом – мощном средстве преобразования 
общественных отношений [2, с. 30]. 

Рассмотрим некоторые подходы и сфор-
мулируем собственную точку зрения.

Предельно краткое, но емкое определе-
ние было предложено Н. И. Матузовым: пра-
вовая политика – это комплекс целей, мер, 
задач, программ, установок, реализуемых в 
сфере права и посредством права [7, c. 34].

Более развернутую дефиницию форму-
лирует А. В. Малько. По его мнению, право-
вая политика – это научно обоснованная, 
последовательная и системная деятель-
ность государственных органов и институ-
тов гражданского общества по созданию 
эффективного механизма правового регу-
лирования, по цивилизованному использо-
ванию юридических средств в достижении 
таких целей, как наиболее полное обеспе-
чение прав и свобод человека и граждани-
на, формирование правовой государствен-
ности и высокого уровня правовой культуры 
и правовой жизни общества и личности [6, 
c. 41].

Если сравнивать два определения, то 
можно увидеть, что первое носит ней-
тральный характер, второе имеет в боль-
шей степени социальную направленность. 
А.  В.  Малько подчеркивает необходимость 

достижения важнейших гуманистических 
целей права. С одной стороны, это стремле-
ние заслуживает одобрения, однако нельзя 
не отметить, что оно формирует идеалисти-
ческую картину правовой политики, пред-
ставление о ней как о неком идеале. На наш 
взгляд, это может служить серьезным недо-
статком при оценке реальной политики, по-
скольку она не всегда соответствует высо-
ким нравственным идеалам. 

Представляется, что в понимании право-
вой политики важно отталкиваться от сле-
дующих положений: во-первых, правовую 
политику можно считать отдельным видом 
политики государства; во-вторых, правовая 
политика основывается на правовом регу-
лировании и в то же время детерминирует 
его; в-третьих, правовая политика отражает 
идеалы и ценности, выступающие ориен-
тиром создания норм права; в-четвертых, 
действующие нормы служат воплощением 
правовой политики. Принимая во внимание 
указанные наиболее общие характерные 
черты, считаем возможным сформулиро-
вать следующее определение: правовая по-
литика – это политика, которую государство 
реализует в сфере планирования, органи-
зации и осуществления правового регули-
рования посредством программно-идеоло-
гических, нормативных и индивидуальных 
правовых предписаний.

Правовой порядок является своеобраз-
ным результатом действия права и в этом 
смысле отражает степень достижения це-
лей правовой политики, адекватность ис-
пользования ее средств в правовой жизни 
общества. Наша позиция в отношении сущ-
ности правопорядка заключается в том, что 
его необходимо рассматривать как много-
аспектное явление, которое характеризует 
систему юридических норм (публичный пра-
вопорядок), процесс их реализации (право-
вые процедуры, то есть правовой порядок 
взаимодействия субъектов) и результаты их 
действия, имеющие как социальную, так и 
юридическую природу.

Методы исследования
В статье используется догматический 

анализ терминологического аппарата, ис-
следуются теоретические подходы к по-
нятию «правовая политика», «правовой 
порядок», выявляются сильные и слабые 
стороны теоретических подходов, форми-
руется собственная позиция. Применяется 
также формально-юридический метод ана-
лиза законодательства, регламентирующе-
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го осуществление общественного контроля 
над деятельностью российской пенитенци-
арной системы.

Результаты догматического анализа фор-
мы и содержания правовой политики как те-
оретико-правовой категории

Правовая политика предшествует появ-
лению норм либо определяет характер, об-
щую направленность их реализации, а сле-
довательно, имеет важнейшее значение для 
понимания предпосылок возникновения, а 
также особенностей содержания правопо-
рядка.

Для того чтобы составить комплексное 
представление о том, как взаимосвязаны 
правовая политика и правопорядок, необ-
ходимо рассмотреть специфику формы и 
содержания правовой политики. Парные ди-
алектические категории «форма» и «содер-
жание» позволяют охарактеризовать право-
вое явление в целостном виде, раскрыть его 
признаки, внутренние связи, а также осо-
бенности внешнего выражения и организа-
ции содержания. 

Формы правовой политики зависят от 
этапов правового регулирования: первый 
(предправовой) этап характеризует процес-
сы правообразования, то есть зарождение 
нормы права, второй – ее создание (право-
творчество) и действие. Таким образом, с 
одной стороны, следует выделять форму, ко-
торая предшествуют появлению норм права 
и выражается в комплексе идей, ценностей 
и целей, закрепленных в программных до-
кументах (стратегиях, концепциях, планах 
и т. д.). Эту форму правовой политики можно 
условно назвать ненормативной, поскольку 
она предшествует появлению конкретных 
норм права. С другой стороны, необходимо 
учитывать, что действующее законодатель-
ство также является выражением правовой 
политики. Система юридических норм обе-
спечивает устойчивость и порядок в обще-
ственных отношениях, является проводни-
ком государственной воли. Государство, 
определяя предмет и метод правового ре-
гулирования, тем самым выражает свою по-
литическую заинтересованность в развитии 
того или иного общественного отношения. 
Можно сказать, что юридические нормы от-
ражают господствующую правовую полити-
ку, которая условно может быть обозначена 
как нормативная.

В юридической науке есть мнение о том, 
что основными формами правовой полити-
ки являются правотворческая и правопри-

менительная. Так, Р. В. Пузиков отмечает, 
что правотворческая форма заключается в 
научно обоснованном виде деятельности 
государственных структур и гражданского 
общества, которая определяет стратегию и 
тактику правотворчества. Правопримени-
тельная политика характеризует управлен-
ческую деятельность в сфере реализации 
права путем использования специальных 
политико-правовых средств, выражается 
в совокупности программно-директивных 
установок, организационно-управленче-
ских средств и направлений правопримени-
тельной практики [12].

Представляется, что Р. В. Пузиков смеши-
вает форму и вид правовой политики. Пра-
вотворчество и правоприменение являются 
видами юридической деятельности, в рам-
ках которых происходит реализация право-
вой политики, поэтому правотворческую и 
правоприменительную политику разумнее 
рассматривать в качестве специфических 
видов, которые выделятся на основе такого 
критерия, как вид юридической деятельно-
сти.

Нормативная и ненормативная формы 
правовой политики носят общий характер, 
поскольку адресованы персонально не-
определенному кругу субъектов. Содержа-
ние общей правовой политики вообще и в 
сфере общественного контроля в частности 
раскрывается в таких видах деятельности, 
как рациональное правообразование (то 
есть издание различного рода концепций, 
стратегий развития) и правотворчество.

Вместе с тем необходимо различать и 
казуальные формы правовой политики, ко-
торые изначально связаны с рассмотрени-
ем конкретных дел, а в последующем про-
являют себя как тенденции (прецеденты) в 
таких видах деятельности, как правопри-
менение, правореализация и правоинтер-
претация. 

К примеру, в России суды заметно мень-
ше стали выносить судебных приговоров с 
мерой наказания в виде лишения свободы. 
По данным Судебного департамента при 
Верховном Суде Российской Федерации, 
лишениея свободы в 2019 г. составило лишь 
30 % от всех уголовных наказаний [3].

Правовая политика, формирующая тен-
денции правоприменительной практики, не 
всегда может способствовать укреплению 
правопорядка. К примеру, в Великобрита-
нии распространение получило назначение 
наказания с лишением свободы на короткий 
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срок (от 3 до 6 месяцев). Сара Армстронг и 
Бет Уивер изучили эффективность кратких 
сроков пребывания в тюрьме и пришли к вы-
водам об отсутствии таковой. 

По мнению ученых, правоприменитель-
ная политика не учитывает, что короткие тю-
ремные сроки приводят к парадоксальной 
ситуации: они кажутся осужденным слиш-
ком легкими и слишком жесткими, то есть 
причиняют как небольшую, так и слишком 
большую боль из-за длительного повторе-
ния краткосрочного опыта. Здесь напраши-
вается сравнение с фильмом «День сурка». 
Но в отличие от его главного героя, который 
немного по-разному реагирует на один и 
тот же короткий момент, пока не достигает 
прозрения, которое меняет его жизнь, за-
ключенные заново переживают идентичные 
моменты ошеломляющей монотонности, ко-
торые дают мало возможностей для успеш-
ного продолжения жизни. Таким образом, 
ученые считают необходимым скорректи-
ровать правоприменительную политику в 
сторону увеличения числа общественных 
наказаний, не связанных с изоляцией от об-
щества [15, с. 300].

Правореализация характеризует право-
вую политику локально, на уровне отдельных 
учреждений. Гарри Эннисон справедливо 
указывает на неразрывную связь внешних 
структурных изменений и индивидуального 
понимания правовой политики [13, с. 309].

Процесс разработки политики бессисте-
мен и нелинеен. Происходят неожиданные 
события, продолжающиеся политические 
баталии служат определенным целям. Запо-
здалые опасения «якобы по поводу мелких 
деталей» могут «фундаментально повлиять 
на природу итоговой политики». Решение 
младшего государственного служащего или 
одно заявление парламента может резко из-
менить курс уголовной политики [13, с. 313].

Из этого следует важный вывод о том, что 
правовая политика должна затрагивать не 
только сферу внешних изменений, в данном 
случае систему правового регулирования 
(нормативного и индивидуального уровней), 
но и сферу правовой культуры сотрудников, 
участвующих в реализации уголовно-испол-
нительных норм.

В этом контексте интерес представляет 
коллективная статья Элисон Либлинг, Бена 
Лавс и других ученых, в которой была про-
анализирована деятельность Уоррен Хилл – 
небольшой тюрьмы на побережье Саффол-
ка с особым духом и уникальным режимом. 

Большинство из 244 заключенных в ней от-
бывают тюремное заключение в целях об-
щественной защиты (IPP) или пожизненное 
заключение. Опыт учреждения иллюстриру-
ет тот факт, что политика как совокупность 
индивидуальных убеждений сотрудников в 
ценности норм и доверительном отноше-
нии к осужденным может влиять на характер 
правоприменительной практики. Авторы 
статьи указывают, что персонал контроли-
ровал тюрьму, а заключенные знали об уста-
новленных правилах и границах поведения, 
но при этом режим не был репрессивным 
или жестким. Власть основывалась на вза-
имном уважении заключенных и персона-
ла. Режим помогал заключенным находить 
индивидуальный путь к переменам через 
искусство, групповую работу и проекты [16, 
с. 106].

Персонал хорошо знал заключенных, мог 
распознавать тонкие изменения в их по-
ведении и обладал глубоким пониманием 
их эмоционального состояния. Это дава-
ло заключенным уверенность в том, что их 
чувства имеют значение, и способствовало 
формированию ощущения «истинной забо-
ты» [14, с. 113].

Таким образом, отношение сотрудников 
к своим профессиональным обязанностям 
свидетельствует об уровне их правовой 
культуры и неизбежно приводит к форми-
рованию казуальной правовой политики как 
некого набора принципов и идей, служащих 
основой для принятия решений на локаль-
ном уровне отдельного учреждения.

Правоинтерпретационная деятельность 
также связана с правовой политикой. Под-
тверждением этому могут служить пре-
цедентные решения Европейского суда по 
правам человека (далее – ЕСПЧ).

К примеру, в зарубежной юридической 
литературе широко обсуждается решение 
ЕСПЧ, которое заметно корректирует право-
вую политику в сфере реализации Европей-
ского ордера на арест. Суд признал, что в 
случаях серьезного риска бесчеловечного 
обращения в тюрьмах выдающего государ-
ства-члена процедура передачи в исполня-
ющем государстве-члене должна быть при-
остановлена до тех пор, пока достаточная 
дополнительная информация не снизит этот 
риск [19, с. 103]. Яннемике Оверкерк обра-
щает внимание на то, что указанное реше-
ние подрывает доверие внутри европейских 
стран, кроме того, возникает неопределен-
ность в отношении сроков нахождения лица 
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в заключении и возможности освобожде-
ния, если не будут представлены данные об 
отсутствии угрозы пыток и других серьез-
ных нарушений прав человека.

В России прецедентный характер ре-
шений ЕСПЧ также влияет на пенитенци-
арную политику. К примеру, в постановле-
нии ЕСПЧ от 30.06.2015 «Дело Хорошенко 
(Khoroshenko) против Российской Федера-
ции» (жалоба № 41418/04) рассматривалась 
жалоба заявителя, отбывающего пожизнен-
ное тюремное заключение, на ограничения 
контактов с членами семьи, предусмотрен-
ные строгим режимом содержания под стра-
жей в колонии особого режима. ЕСПЧ при-
шел к выводу о том, что «строго карательные 
и направленные на изоляцию цели оспари-
ваемого законодательства Российской Фе-
дерации о праве заключенного на свидания 
с родственниками являются незаконными». 
Также указывалось следующее: «Учитывая 
системное действие этого Постановления 
в национальной системе Российской Фе-
дерации, для государства-ответчика также 
важно привести свое законодательство о 
праве заключенных на свидания в соответ-
ствие с международными стандартами» [4].

В последующем были приняты постанов-
ление Конституционного Суда Российской 
Федерации [11] и федеральный закон [8], 
которые внесли необходимые изменения в 
УИК РФ, предоставив дополнительные га-
рантии осужденным. К примеру, осужден-
ным, отбывающим наказание на строгом 
режиме в тюрьмах, разрешено иметь одно 
длительное свидание в течение года допол-
нительно к двум краткосрочным.

Рассмотрев формы правовой политики, 
которые могут иметь ненормативный, нор-
мативный и казуальный характер, перейдем 
к анализу содержания правовой политики.

Если категория «форма» раскрывает осо-
бенности организации правовой политики, 
то категория «содержание» характеризует 
совокупность элементов, ее образующих. В 
силу этого содержание правовой политики 
связано с наиболее общими установками и 
принципами. Этим правовая политика от-
личается от норм права и индивидуальных 
правовых предписаний. В связи с тем что 
правовая политика всегда отражает идеа-
лы, ценности и цели развития, ее содержа-
ние отличается определенной вариативно-
стью и неопределенностью.

Представляется, что в качестве универ-
сального содержания правовой полити-

ки можно рассматривать единство цели, 
средств и принципов деятельности. 

Ненормативная форма правовой полити-
ки не имеет прямого юридического значе-
ния, она не может порождать правовых по-
следствий в сфере юридической практики, 
но в то же время служит важным источни-
ком правообразования. В систематическом 
виде ненормативная правовая политика в 
области общественного контроля над де-
ятельностью российской пенитенциарной 
системы определяется в Концепции разви-
тия уголовно-исполнительной системы Рос-
сийской Федерации до 2020 г. [9].

Целостность и системность концепции 
обеспечиваются идеологическим един-
ством провозглашенной цели, задач и 
средств их достижения. В своей совокуп-
ности они образуют содержание ненорма-
тивной правовой политики. Средствами 
достижения цели и задач выступают кон-
цептуальные идеи, то есть идеи развития. 
По отношению к действующему законода-
тельству они проявляют себя как принципы, 
фундаментальные идеи его совершенство-
вания. 

Гуманизация условий содержания как 
цель концепции является генеральной стра-
тегией развития отечественной уголов-
но-исполнительной системы, в рамках ко-
торой институту общественного контроля 
отводится значимое место. Одна из задач, 
конкретизируя цель концепции, закрепляет 
необходимость обеспечения прозрачности 
уголовно-исполнительной системы, а также 
расширения сотрудничества с гражданским 
обществом. Эта задача уточняется в п. 6 
разд. III «Основные направления развития 
уголовно-исполнительной системы», анализ 
которого позволяет выделить ряд принци-
пов содержания ненормативной правовой 
политики: во-первых, необходимость разви-
тия многообразных форм участия институ-
тов гражданского общества в деятельности 
УИС; во-вторых, организация и осуществле-
ние взаимодействия между институтами 
общественного контроля и общественного 
содействия; в-третьих, необходимость раз-
вития общественной оценки функциониро-
вания уголовно-исполнительной системы, 
которая должна стать одним из показателей 
ее эффективности. 

Содержание нормативной правовой по-
литики раскрывается через совокупность 
исходных норм, определяющих цели и прин-
ципы регулирования. К примеру, в соответ-
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ствии с ч.  1 ст. 6 федерального закона «Об 
общественном контроле за обеспечением 
прав человека в местах принудительного 
содержания и о содействии лицам, находя-
щимся в местах принудительного содержа-
ния» [10] целью деятельности обществен-
ных наблюдательных комиссий является 
содействие реализации государственной 
политики в области обеспечения прав чело-
века в местах принудительного содержания. 
В ч. 1 ст. 4 указанного закона определяют-
ся принципы этой деятельности: приоритет 
прав человека, добровольность, равнопра-
вие, объективность и законность.

В странах Западной Европы важнейшим 
принципом правовой политики признается 
реинтеграция. К примеру, Соня Мейер от-
мечает, что реинтеграция является поло-
жительным обязательством государства, 
выражает сущность его правовой политики 
и распространяется на всех осужденных, 
даже тех, кто осужден к пожизненному ли-
шению свободы [18, с. 149]. Этот вывод ав-
тор делает, исходя из анализа решений 
Европейского суда по правам человека и 
конституционных норм. Так, в Испании Кон-
ституция предусматривает, что приговоры к 
тюремному заключению должны быть ори-
ентированы на перевоспитание и социаль-
ную реабилитацию преступников [18, с. 152].

В Германии социальная реинтеграция 
также основывается на фундаментальных 
положениях Основного закона. Так, принцип 
ресоциализации вытекает из идеи консти-
туционного уважения человеческого досто-
инства: люди имеют право на достоинство и 
право на свободное развитие своей лично-
сти (ст. 1 и 2 Основного закона). Кроме того, 
социальная реинтеграция рассматривает-
ся как цель, к которой должна стремиться 
пенитенциарная система, в соответствии с 
конституционным принципом социального 
государства [18, с. 153].

В то же время Соня Мейер указывает на 
неоднородность понимания принципов со-
циальной реинтеграции. К примеру, в Ни-
дерландах эта идея имеет существенные 
отличия от немецкого ее варианта и приме-
няется не ко всем, а лишь к заключенным, 
которые заинтересованы в исправлении и 
принимают участие в реабилитационных 
мероприятиях [18, с. 154].

Указанные положения свидетельствуют 
о том, что содержание нормативной право-
вой политики государства в пенитенциар-
ной сфере неразрывно связано с правовыми 

принципами, которые напрямую не порожда-
ют конкретных правовых отношений, но яв-
ляются важными для понимания духа зако-
нодательства, его действительного смысла.

Содержание казуальной политики опре-
деляется объемом дискреционных полно-
мочий, которые устанавливают возможно-
сти издания индивидуальных предписаний 
в отношении осужденных, и уровнем право-
вой культуры субъектов. Убежденность в не-
обходимости идей справедливости, равен-
ства, законности формирует конструктивные 
установки у сотрудников и способствует со-
блюдению прав осужденных, обеспечению 
правопорядка. Содержанием казуальной по-
литики становятся создаваемые и поддер-
живаемые прецеденты, на основе которых 
развивается дальнейшая правопримени-
тельная и правореализующая деятельность 
в исправительном учреждении. В этой свя-
зи сущностный анализ казуальной политики 
был бы весьма интересен на основе предла-
гаемого Гарри Эннисоном интерпретацион-
ного подхода как совокупности веры, тради-
ции, дилеммы и практики [13].

Обсуждение взаимосвязи правовой по-
литики и правопорядка в сфере правового 
регулирования общественного контроля за 
отечественной пенитенциарной системой

В рамках обсуждения взаимосвязи пра-
вовой политики и правопорядка хотелось 
бы заострить внимание на отдельных дис-
куссионных, не нашедших однозначного 
решения вопросах. Ранее нами отмечалась 
тесная взаимосвязь нормативной правовой 
политики и действующего законодатель-
ства, более того, утверждалось, что исход-
ные нормы права образуют ее важнейшую 
сторону содержания. Однако содержание 
нормативной правовой политики не может 
быть сведено только к ним. Нормативная 
правовая политика проявляется в нормах 
права отвлеченно, абстрактно, как некая ха-
рактеристика общей модели правового ре-
гулирования.

Анализ законодательства позволяет вы-
делить ряд принципов правовой политики, 
которые непосредственно не закреплены, 
но вытекают из духа закона, характера пред-
мета и метода регулирования. Эти принципы 
позволяют говорить о недопустимости пря-
мого, механического отождествления со-
держания правовой политики и норм права. 
Приводимые ниже принципы выражают по-
литическую волю государства и характери-
зуют важнейшие параметры правопорядка. 
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Считаем, что укрепление правопорядка на-
прямую связано с последовательностью ре-
ализации этих принципов, в числе которых 
хотелось бы назвать следующие: 1) субъ-
ектность; 2) консультативность; 3) автоном-
ность; 4) конструктивность; 5) координация 
и сотрудничество; 6) открытость. Предпри-
мем попытку раскрыть указанные принципы 
в контексте содержательных сторон право-
вого порядка.

Субъектность. Существующий правопо-
рядок основывается на существенном огра-
ничении субъектов общественного контро-
ля. Представляется, что ограничение круга 
субъектов, осуществляющих обществен-
ный контроль, не следует рассматривать 
как ущемление интересов гражданского 
общества. Наличие специального субъек-
та свидетельствует о желании упорядочить 
общественный контроль, обеспечить его 
конструктивную роль в сфере функциониро-
вания государственного механизма. 

Многообразие общественных органи-
заций, так или иначе заинтересованных в 
наблюдении за уголовно-исполнительной 
системой и вовлеченных в этот процесс, 
потребовало принятия решения об упоря-
дочении субъектов контроля. Государство 
не может предоставить любому субъекту 
юридическую возможность заниматься кон-
тролем и проверкой деятельности уголов-
но-исполнительной системы, поскольку это 
приведет к существенному отходу от реали-
зации основных задач и тем самым дестаби-
лизирует систему. В этой связи функция по 
реализации общественного контроля возла-
гается на тех субъектов, которые определе-
ны в законодательстве. В качестве таковых 
выступают общественные наблюдательные 
комиссии (далее – ОНК), общественные па-
латы, общественные советы. Вместе с тем 
следует отметить, что отдельные специаль-
ные нормы (к примеру, ст. 23 УИК РФ) закре-
пляют в качестве субъекта общественного 
контроля ОНК и ее членов, что указывает на 
некоторую несогласованность и непоследо-
вательность законодательства.

Для формирования целостного видения 
проблемы необходимо различать формаль-
ную и фактическую стороны. С формаль-
но-юридической стороны субъектами об-
щественного контроля могут быть лишь те 
субъекты, которые напрямую названы в за-
коне. Вместе с тем нельзя не отметить, что 
фактически контроль могут осуществлять и 
другие субъекты. К примеру, в качестве та-

ковых способны выступать средства мас-
совой информации. Весьма показательны 
в этом отношении публикации «Новой газе-
ты» о пытках в исправительных учреждениях 
Ярославской области [1]. Заметим, что фак-
ты нарушений прав человека не были выяв-
лены ни уполномоченным по правам челове-
ка в Ярославской области, ни ОНК.

В зарубежной литературе также отмеча-
ется важная роль средств массовой инфор-
мации в сфере общественного контроля. В 
отдельных случаях их деятельность может 
способствовать изменению пенитенциар-
ной политики [17].

Джейми Беннет отмечает, что люди ис-
пользуют знания, полученные из средств 
массовой информации, для построения 
картины мира, образа реальности, на кото-
ром они основывают свои действия. Этот 
процесс иногда называется социальным 
конструированием реальности [17, с. 99]. 
Одним из средств воздействия выступа-
ют так называемые тюремные фильмы. В 
качестве примера автор приводит фильм 
«Я – беглец из цепной банды» (1932), кото-
рый вызвал конкретные изменения в пени-
тенциарной системе Джорджии. Все это 
демонстрирует силу средств массовой ин-
формации в усилении подотчетности пени-
тенциарной системы через подчеркивание 
ненадлежащих действий правительства и 
улучшение правосудия. В некоторой степе-
ни средства массовой информации имеют 
широкое социальное значение, поскольку 
служат для условного обозначения соци-
альных и политических тенденций, преоб-
ладающих в конкретном сообществе. Они 
могут не только иллюстрировать проис-
ходящие в обществе процессы, но и дать 
толчок к развитию новых форм взаимодей-
ствия, в том числе на основе художествен-
ных образов [17, с. 103].

Консультативность. Правопорядок осно-
вывается на принципе мягкого права обще-
ственного контроля. Иными словами, реше-
ния субъектов общественного контроля не 
имеют юридически обязательного характе-
ра для государственных органов. Консульта-
тивный характер рекомендаций обусловлен 
тем, что ОНК и другие субъекты относятся 
к институтам гражданского общества, а не 
являются частью государственного меха-
низма и поэтому не наделяются (и не мо-
гут наделяться) властными полномочиями. 
Обязательность решений должна основы-
ваться на личном, моральном авторитете, 
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который сочетается с возможностью широ-
кой огласки выявленных нарушений. 

Автономность. Состояние правопорядка 
основывается на последовательной реали-
зации идеи финансовой и организацион-
ной независимости ОНК. С одной стороны, 
автономность ОНК позволяет независимо и 
свободно реализовать общественный кон-
троль, с другой стороны, организационная 
независимость обусловливает и финансо-
вую независимость, которая на практике 
оборачивается материальными и финансо-
выми проблемами в деятельности. 

Однако общественный контроль не может 
и не должен подменять деятельность госу-
дарственных органов, поэтому государство 
не может и не должно содержать субъектов 
общественного контроля за счет средств 
федерального бюджета. Нельзя не учиты-
вать, что в основном функция обеспечения 
прав человека в местах принудительного 
содержания должна быть возложена на ин-
ституты ведомственного контроля и проку-
рорского надзора. Общественный контроль 
выступает дополнительным, субсидиарным 
средством. Следует также принимать во 
внимание, что этот институт является прояв-
лением активности гражданского общества, 
его независимости и неподконтрольности 
государству. Именно поэтому государство 
напрямую не может и не должно финансиро-
вать деятельность ОНК. В противном случае 
будут иметь место огосударствление обще-
ственного контроля, утрата им обществен-
ной природы и превращение в элемент го-
сударственного механизма. 

Оптимальной формой поддержки обще-
ственного контроля могла бы стать грантовая 
помощь либо законодательное закрепление 
права членов ОНК иметь неограниченный 
круг общественных помощников.

Особо отметим, что автономность обще-
ственного контроля имеет важное значе-
ние. Весьма интересной и заслуживающей 
внимания является идея Сары Армстронг о 
том, что формальное провозглашение прав 
человека, их закрепление в уголовном пра-
ве и политике не являются достаточными. 
Более того, именно права человека могут 
способствовать бюрократизации тюрем-
ной системы и в конечном счете создавать 
новые возможности для буквального и сим-
волического насилия [16]. Предотвратить 
появление подобных негативных тенденций 
способен лишь независимый обществен-
ный контроль. 

Конструктивность. Состояние правопо-
рядка основывается на том, что институт 
общественного контроля приносит пользу 
как конкретному человеку, так и государству 
в целом. Общественный контроль за места-
ми принудительного содержания должен 
способствовать обеспечению прав челове-
ка. При этом деятельность ОНК не может и 
не должна носить политический характер. 
При осуществлении общественного кон-
троля члены ОНК должны руководствовать-
ся идеей верховенства прав человека, за-
крепленной в ст. 2 Конституции Российской 
Федерации. Члены ОНК должны объективно 
и непредвзято оценивать ситуацию в сфе-
ре прав человека в местах принудительного 
содержания. В ходе своей деятельности они 
призваны не только выявлять возможные 
нарушения, но и формулировать предложе-
ния по совершенствованию деятельности 
администрации места принудительного со-
держания. В этой связи вполне закономер-
но, что одной из задач деятельности ОНК 
является «подготовка решений в форме 
заключений, предложений и обращений по 
результатам осуществления общественного 
контроля».

Координация и сотрудничество. Состоя-
ние правопорядка в сфере общественного 
контроля определяет идея сотрудничества 
и доверия между государством и граж-
данским обществом. Государство, предо-
ставляя ОНК возможность осуществлять 
общественный контроль, возлагает на этот 
институт гражданского общества и более 
широкие задачи. В частности, ОНК в соот-
ветствии с ч. 3 ст. 6 федерального закона 
№ 76-ФЗ «Об общественном контроле за 
обеспечением прав человека в местах при-
нудительного содержания и о содействии 
лицам, находящимся в местах принуди-
тельного содержания» призваны оказывать 
«содействие сотрудничеству общественных 
объединений, социально ориентированных 
некоммерческих организаций, администра-
ций мест принудительного содержания, ор-
ганов государственной власти субъектов 
Российской Федерации, органов местного 
самоуправления, иных органов, осущест-
вляющих в пределах территории субъекта 
Российской Федерации полномочия по обе-
спечению законных прав и свобод, а также 
условий содержания лиц, находящихся в 
местах принудительного содержания». Это 
позволяет говорить о том, что обществен-
ный контроль является элементом сложной 
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системы сотрудничества государства и об-
щества. Лишь на основе взаимодействия, 
реализуемого в разных формах, можно 
успешно продвигаться в реформировании 
уголовно-исполнительной системы Россий-
ской Федерации, обеспечивая высокий уро-
вень гарантированности и реальности прав 
человека.

Субъекты общественного контроля не 
должны восприниматься исключительно как 
контрольная инстанция. Их предназначение 
состоит в активизации и координации уси-
лий гражданского общества в сфере обеспе-
чения прав осужденных и их успешной ресо-
циализации. В этой связи весьма интересен 
зарубежный опыт привлечения наставников, 
оказывающих неформальную поддержку в 
сфере искусства и художественного творче-
ства. В этом качестве выступают художники, 
прошедшие соответствующее обучение и 
работающие в различных областях (живо-
пись, рисунок, скульптура, кино и анимация, 
иллюстрация) [20, с. 488].

Наставники стремились помочь подопеч-
ным переосмыслить свою идентичность – от 
бывших преступников к художникам. Добро-
вольный статус наставников использовался 
как средство, чтобы подчеркнуть их искрен-
нюю заботу о своем деле [20, с. 494].

Учитывая негативные последствия дли-
тельного тюремного заключения и слож-
ность адаптации подопечных к жизни во 
внешнем мире, деятельность наставников 
оказалась крайне важной, поскольку спо-
собствовала эффективной реинтеграции 
людей в общество [20, с. 499].

В российской правовой системе отсут-
ствуют правовые основания для внедрения 
института наставничества в рассмотрен-
ном выше варианте. На наш взгляд, вне-
дрение такого опыта могло бы показать 
свою эффективность в достижении цели ис-
правления осужденных. Вернуться в обще-
ство  – значит быть социально полезным. У 
осужденных должно формироваться стрем-
ление к личностному росту, в чем могут по-
мочь наставники из сфер искусства, спорта, 
бизнеса и т. д. 

Открытость. Состояние правопорядка 
зависит от эффективности общественного 
контроля, важной характеристикой кото-
рого является открытость. Общество за-
интересовано в получении объективной и 
всесторонней информации о деятельности 
уголовно-исполнительной системы Рос-
сийской Федерации и других субъектов го-

сударственного механизма, реализующих 
функции юридической ответственности. В 
этой связи на ОНК справедливо возлагается 
информационно-просветительская функ-
ция: задачи ОНК связаны не только с осу-
ществлением общественного контроля, но и 
с информированием общества, а также за-
интересованных государственных органов 
о результатах проведенных проверок. От-
крытость порядка проведения и результа-
тов общественного контроля способствует 
повышению доверия населения как к госу-
дарству, так и к ОНК. Информационная же 
закрытость деятельности ОНК чревата ис-
кажением сущности этого института граж-
данского общества.

Общественный контроль должен пре-
следовать не только цели превенции, вы-
явления и пресечения нарушений прав 
человека в местах принудительного содер-
жания, деятельность его субъектов должна 
способствовать формированию обществен-
ной оценки функционирования уголов-
но-исполнительной системы. Укрепление 
правопорядка объективно нуждается в су-
ществовании определенной методики, чет-
ких критериев и показателей общественной 
оценки уголовно-исполнительной системы. 
Разработка единой методики может осу-
ществляться субъектами общественного 
контроля как самостоятельно, так и с уча-
стием Федеральной службы исполнения на-
казаний и подведомственных ей образова-
тельных и научных организаций. 

Наличие единой методики позволи-
ло бы решить несколько проблем в сфе-
ре укрепления правопорядка: во-первых, 
это получение объективной информации о 
состоянии правопорядка (обязательная пу-
бликация содержательных и развернутых 
докладов является важнейшим условием 
осуществления общественного контроля); 
во-вторых, обеспечение преемственности 
деятельности между составами обществен-
ных наблюдательных комиссий; в-третьих, 
повышение профессионализма членов 
общественных наблюдательных комиссий 
благодаря наличию четких ориентиров дея-
тельности.

Заключение
Тесная взаимосвязь между правовой по-

литикой и правопорядком должна постоян-
но находиться в зоне внимания исследова-
телей. Игнорирование этого фактора может 
привести к ошибочной трактовке состояния 
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правового порядка. Так, в ряде случаев мо-
жет возникнуть представление о том, что 
законодатель упустил какой-то фрагмент 
правовой жизни, что способствовало появ-
лению пробела. Однако в действительности 
воля законодателя была сформулирована 
так специально, в силу необходимости до-
стижения правового эффекта. К примеру, в 
теории права известно такое понятие, как 
квалифицированное молчание законодате-
ля, ярким проявлением которого выступают 
открытые перечни.

 Проведенный анализ позволяет предпо-
ложить, что специализация субъектов обще-
ственного контроля, их автономность и неза-

висимость являются не дефектом правового 
порядка, а напротив, выражением государ-
ственной воли, закрепляющей специфиче-
ское содержание и границы публично-пра-
вового порядка, в том числе и посредством 
квалифицированного молчания.

Таким образом, проблема правовой по-
литики имеет важное значение, поскольку 
позволяет увидеть вектор развития право-
творческой деятельности, применения и 
толкования права. Правовая политика обла-
дает определенными формой и содержани-
ем, анализ которых способствует созданию 
всестороннего представления о состояния 
правопорядка.
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