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Аннотация: актуальность статьи обусловлена необходимостью научного 

анализа конституционно-правового статуса коллективных государственно-
общественных субъектов общественного контроля на уровне местного само-
управления. Предметом исследования послужили общие закономерности 
и недостатки современного правового регулирования рассматриваемой сферы. 
Целью исследования стало выявление пробелов, дефектов и коллизий в зако-
нодательстве, выработка рекомендаций для их восполнения в регулируемой 
сфере. Использовались диалектический, структурно-функциональный, систем-
ный, формально-юридический методы научного исследования. Научная новизна 
исследования заключается в предложении устранения правовой неопределен-
ности конституционно-правового статуса субъектов общественного кон-
троля на местном уровне путем внесения изменений в Федеральный закон 
от 21.07.2014 № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской 
Федерации» и необходимости разработки и принятия типовых положений 
(стандартов) для общественных советов при органах местного самоуправле-
ния и общественных советов (палат) муниципальных образований. В резуль-
тате исследования обосновывается позиция о необходимости унификации 
федерального, регионального и муниципального правотворчества в части кон-
ституционно-правового регулирования статуса субъектов общественного 
контроля с целью совершенствования деятельности общественных палат 
(советов) муниципальных образований и общественных советов при органах 
местного самоуправления.

* Статья выполнена при финансовой поддержке РФФИ и АНО ЭИСИ в рамках научного про-
екта № 19-011-31018.
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Annotation: the relevance of the article is specifi ed by the necessity to analyze 
constitutional and legal status of collective state and public unities of public control on the 
level of local authorities. The subject of the article is represented by common regularities 
and defects of the current regulation pattern within the described area. The purpose 
of the article is to fi nd the gaps, defects, and collisions in legislation, and to work out 
recommendations for its correction in ruled sphere. The author used dialectical, structural-
functional, systemic, formal-legal methods of scientifi c research. Scientifi c novelty is that 
the author suggests eliminating legal uncertainty in constitutional legal status of unities 
of public control on local level by means of changes in Federal law dated 21.07.2014 
№ 212-ФЗ “About the grounds of public control in the Russian Federation”. The author 
also believes in necessity to work out and accept typical regulations (standards) for public 
boards under local governmental bodies and public boards (chambers) under municipal 
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Вопросы народовластия продолжают занимать центральное место 
в доктрине конституционного права. Сегодня общественный запрос 

на реализацию провозглашенного Конституцией РФ демократического госу-
дарства связан не столько с эффективным механизмом делегирования народом 
своих властных полномочий разного рода представителям, сколько с его пря-
мым политическим участием в государственном и муниципальном управлении 
и воздействием на публичную власть. Так, в докладе Центра стратегических 
исследований под руководством С. Белановского, предсказавшего «Болот-
ную», опубликованном в декабре 2018 г., представлены результаты социоло-
гического исследования, свидетельствующего, что 94 % респондентов больше 
не рассчитывают на государство, а полагаются только на себя, 63 % – готовы 
внести личный вклад в развитие страны, выражаемый по-разному – от готов-
ности платить высокие налоги и участвовать в благотворительности до граж-
данской активности и просветительской деятельности [1].
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Переход от исторически сложившегося противостояния общества и госу-
дарства к партнерским отношениям будет способствовать повышению качества 
политических решений и усилению ответственности власти, «поскольку согла-
сование интересов чрезвычайно важно для конституционализма и обеспечи-
вает реальное функционирование механизма сдержек и противовесов» [2, с. 11].

Развитие гражданского общества в России и усиление роли общественно-
сти в системе властеотношений перманентно детерминируют появление новых 
форм участия граждан в управлении делами государства. Одним из действен-
ных инструментов партисипаторной демократии выступает общественный кон-
троль – своего рода «канал самовыражения, превращающий общество в дей-
ственную структуру» публичной власти [3, с. 11]. 

Институт общественного контроля расширяет пределы гражданского 
участия в процессе принятия управленческих решений, позволяет более 
детально учитывать потребности и интересы граждан и их объединений. 
Роль такого контроля, по мнению профессора С. А. Авакьяна, заключается 
в «оздоровлении общественно-политического климата в стране, защиты 
чести и достоинства каждого человека» [4, с. 24]. О важности вовлечения 
общественности в процедуру разрешения публично значимых вопросов через 
общественный контроль неоднократно заявлял Президент РФ: как усло-
вие эффективной борьбы с коррупцией [5], при обсуждении проекта закона 
об основах общественного контроля [6], для наведения порядка в социаль-
ных ведомствах и повышения управляемости внебюджетных фондов [7], при 
проведении выборов [8], укрепления дисциплины в системе государствен-
ной службы [9], достижения целей социально-экономической политики [10], 
охраны окружающей среды [11]. 

Несмотря на отсутствие в действующей Конституции РФ упоминания 
о гражданском обществе и общественном контроле, в современной правовой 
политике Российского государства прослеживается тенденция повсеместной 
регламентации общественного контроля, законодательство о котором «мощной 
волной» принимается и обновляется как на федеральном, так и на региональном 
уровнях [12, с. 4]. Однако формализация общественного контрольного меха-
низма на современном этапе носит в определенной мере хаотичный характер. 

Институционализация и эффективность общественного контроля во мно-
гом зависят от четкой правовой регламентации возникающих отношений: пред-
мета, объекта, субъектов. Федеральный законодатель рассматривает систему 
государственного и муниципального управления в качестве объектов, в отно-
шении которых реализуются контрольные действия со стороны субъектов 
общественного контроля. Предметом же такого контроля выступает «правовое 
состояние объекта, определяемое критерием соответствия целям контрольной 
деятельности» [13, с. 243].

Базовый Федеральный закон от 21.07.2014 № 212-ФЗ «Об основах обще-
ственного контроля в Российской Федерации» (в ред. от 27.12.2018) (далее – 
Закон № 212-ФЗ) определяет в качестве основных субъектов общественного 
контроля коллективные акторы: федеральную и региональные общественные 
палаты, общественные палаты (советы) муниципальных образований; обще-
ственные советы при федеральных и региональных органах исполнительной 
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власти, а также при законодательных (представительных) органах субъектов 
Российской Федерации. Кроме того, устанавливается перечень иных субъек-
тов, осуществляющих общественный контроль в соответствии с действующим 
российским законодательством: общественные наблюдательные комиссии, 
общественные инспекции, группы общественного контроля, иные организа-
ционные структуры общественного контроля [14]. Их можно охарактеризо-
вать в качестве общественно-государственных субъектов, в создании которых 
в разных формах участвуют органы государственной власти и местного само-
управления. Следует заметить, что одной из причин низкой эффективности 
общественного контроля является его имитационный характер, обусловлен-
ный прежде всего участием подконтрольных властных структур в формирова-
нии субъектов общественного контроля.

В связи с этим возникает ряд вопросов конституционно-правового харак-
тера: существует ли четкое разграничение компетенции между субъектами 
общественного контроля по объектам, предметам и формам его осуществле-
ния; находится ли эффективность реализации общественного контроля в кор-
релирующей зависимости от качественного состава субъектов его осуществле-
ния, а соответственно от порядка их формирования?

Не вдаваясь в подробный анализ дефектности Закона № 212-ФЗ, остано-
вимся лишь на конституционно-правовом статусе формально-определенных 
субъектов организации и осуществления общественного контроля на муници-
пальном уровне, где деятельность власти максимально приближена к населе-
нию, а ее результаты непосредственным образом сказываются на качестве жизни 
граждан [15, с. 177]. Представляется, что местное самоуправление, выступая 
одной из ведущих форм народовластия, наиболее приближено по ценност-
ному содержанию к общественному контролю: «…без дееспособного местного 
самоуправления эффективное устройство власти… невозможно… именно здесь, 
на местном уровне есть огромный ресурс общественного контроля за властью. 
И на этом уровне мы обязаны навести порядок. Тот порядок, о дефиците кото-
рого говорят и пишут граждане страны» [16].

К субъектам общественного контроля на уровне местного самоуправления 
Закон № 212-ФЗ относит общественные палаты (советы) муниципальных обра-
зований (ст. 12) и общественные советы при органах местного самоуправления 
(ч. 3 ст. 13). Причем буквальное толкование наименования ст. 13 «Обществен-
ные советы при федеральных органах исполнительной власти, обществен-
ные советы при законодательных (представительных) и исполнительных 
органах государственной власти субъектов Российской Федерации» пред-
полагает создание общественных советов только при органах государственной 
власти, а диспозитивность формулировки ч. 3 «Общественные советы могут 
создаваться при органах местного самоуправления» позволяет говорить 
об общественных советах при органах местного самоуправления как разно-
видности общественных советов при органах власти. 

Общественные советы при органах местного самоуправления не упоминаются 
в ст. 9, содержащей перечень субъектов общественного контроля, что, по мнению 
профессора В. В. Гриба, ставит под сомнение их отнесение к субъектам обще-
ственного контроля и усложняет «толкование и применение соответствующих 
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правовых норм» [17, с. 5]. Можно предположить, что законодатель исходил 
из конституционных принципов организации местного самоуправления, предпо-
лагающих определенную обособленность от государственной власти и самостоя-
тельность в установлении структуры органов местного самоуправления. 

С целью устранения правовой неопределенности и, в связи с этим, нега-
тивных правовых последствий реализации общественно-контрольных полно-
мочий на местном уровне [18, с. 21], представляется целесообразным внести 
следующие изменения в Закон № 212-ФЗ:

– в ст. 9, изложив п. 4 в следующей редакции: «общественные советы 
при федеральных органах исполнительной власти, общественные советы 
при законодательных (представительных) и исполнительных органах 
государственной власти субъектов Российской Федерации, обществен-
ные советы при органах местного самоуправления»;

– в ст. 13, изложив ее наименование в следующей редакции: «Обществен-
ные советы при федеральных органах исполнительной власти, обществен-
ные советы при законодательных (представительных) и исполнительных 
органах государственной власти субъектов Российской Федерации, обще-
ственные советы при органах местного самоуправления». 

Сложившаяся вариативность дефиниции конституционно-правового ста-
туса коллективных субъектов правоотношений (государственных образований 
и негосударственных объединений) позволяет широко его толковать, подраз-
умевая систему элементов, установленных нормами конституционного зако-
нодательства: принципы формирования и организации деятельности, функ-
ции (обязанности), полномочия (права), юридические гарантии деятельности, 
ограничения (пределы реализации полномочий) и конституционно-правовую 
(публично-политическую) ответственность.

В отношении организаторов и участников общественного контроля их кон-
ституционно-правовой статус определяется через основные направления реа-
лизации контрольной функции – целенаправленные действия обязательного 
либо факультативного характера посредством реализации нормативно уста-
новленных полномочий для достижения определенного результата.

Нормы Закона об общественном контроле, регламентирующие правовой 
статус его субъектов, носят в основном отсылочный и несистемный характер, 
поскольку подавляющее большинство таких субъектов были созданы до приня-
тия базового Закона в 2014 г., а их деятельность регламентировалась принятыми 
ранее соответствующими законами и подзаконными актами. Из буквального 
толкования ст. 12 Закона об общественном контроле «Общественная палата 
Российской Федерации, общественные палаты субъектов Российской 
Федерации, общественные палаты (советы) муниципальных образова-
ний осуществляют общественный контроль в порядке, предусмотренном 
Федеральным законом от 4 апреля 2005 года № 32-ФЗ «Об Общественной 
палате Российской Федерации», законами субъектов Российской Федера-
ции и муниципальными нормативными правовыми актами о соответству-
ющих общественных палатах» следует, что деятельность данных субъектов 
общественного контроля определяется законодательными актами соответству-
ющего уровня. Так, правовой статус общероссийской общественной палаты 
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урегулирован Федеральным законом от 04.04.2005 № 32-ФЗ «Об Обществен-
ной палате Российской Федерации» (в ред. от 05.12.2017) [19], а современ-
ный статус палат субъектов РФ [20] был приведен в соответствие с принятым 
модельным законом от 23.06.2016 № 183-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции и деятельности общественных палат субъектов Российской Федерации» 
(в ред. от 05.12.2017) [21], хотя ранее их деятельность регулировалась исклю-
чительно региональными законами посредством опережающего регионального 
законотворчества. Очевидно, данная норма требует корректировки с изложе-
нием ее в следующей редакции: «Общественная палата Российской Феде-
рации, общественные палаты субъектов Российской Федерации, обще-
ственные палаты (советы) муниципальных образований осуществляют 
общественный контроль в порядке, предусмотренном Федеральным зако-
ном от 4 апреля 2005 года № 32-ФЗ „Об Общественной палате Российской 
Федерации“, Федеральным законом от 23.06.2016 № 183-ФЗ «Об общих 
принципах организации и деятельности общественных палат субъек-
тов Российской Федерации», законами субъектов Российской Федерации 
и муниципальными нормативными правовыми актами о соответствую-
щих общественных палатах».

Согласно Закону № 212-ФЗ контрольная деятельность субъектов обще-
ственного контроля, перечень которых представлен в ст. 12, определяется 
Федеральным законом об Общественной палате РФ, законами субъектов 
Федерации и «муниципальными нормативными правовыми актами о соответ-
ствующих общественных палатах» (ст. 12). Преднамеренно либо по причине 
несоблюдения правил юридической техники законодатель не указал акты соот-
ветствующих общественных советов, можно только гадать. Формально нео-
пределенным остается вопрос, в каких случаях на уровне местного самоуправ-
ления создаются общественные советы и/или палаты?

Кроме того, определяя функции общественных советов при органах госу-
дарственной власти в качестве совещательно-консультативных и по участию 
в осуществлении общественного контроля, законодатель, как было сказано 
выше, не включил в перечень субъектов советы при органах местного само-
управления (ч. 1 ст. 13). Соответственно, в систему нормативных актов, регла-
ментирующих деятельность советов при органах государственной власти, были 
включены лишь федеральные и региональные нормативные акты, а также 
положения об общественных советах. «За кадром» остались муниципальные 
нормативные правовые акты.

В связи с этим с целью устранения указанных правовых пробелов и противо-
речий предлагается изложить нормы Закона № 212-ФЗ в следующей редакции:

– ст. 12 «…общественные палаты (советы) муниципальных образо-
ваний осуществляют общественный контроль в порядке, предусмотрен-
ном…. муниципальными нормативными правовыми актами о соответ-
ствующих общественных палатах (советах)»;

– п. 3 ст. 13 исключить;
– п. 1 ст. 13 «Общественные советы при федеральных органах исполни-

тельной власти, общественные советы при законодательных (предста-
вительных), исполнительных органах государственной власти субъектов 
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Российской Федерации и органах местного самоуправления выполняют 
консультативно-совещательные функции и участвуют в осуществлении 
общественного контроля в порядке и формах, которые предусмотрены 
настоящим Федеральным законом, другими федеральными законами 
и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, зако-
нами, иными нормативными правовыми актами субъектов Российской 
Федерации и муниципальными нормативными правовыми актами, 
положениями об общественных советах».

Дальнейшая правовая регламентации организации и деятельности уста-
новленных Законом № 212-ФЗ основных субъектов общественного контроля 
далека от совершенства. Так, если порядок формирования и деятельность субъ-
ектов общественного контроля федерального уровня в подавляющем боль-
шинстве случаев урегулированы [22; 23], то этого нельзя сказать в отношении 
общественных палат (советов) муниципальных образований и общественных 
советов при органах местного самоуправления. Например, в соответствии 
с Законом Саратовской области «О некоторых вопросах организации и осу-
ществления общественного контроля на территории Саратовской области» [24] 
к субъектам общественного контроля отнесены Общественная палата области; 
Общественный совет при областной Думе; общественные советы при органах 
исполнительной власти области, правовой статус которых урегулирован реги-
ональными актами, «иные субъекты, предусмотренные федеральным 
законодательством». Деятельность первых трех урегулирована на регио-
нальном уровне, положения об общественных советах при органах местного 
самоуправления и общественных палат (советов) муниципальных образований 
создаются в соответствии с уставом муниципального образования. 

Анализируя нормативную основу организации и деятельности обществен-
ных советов при органах местного самоуправления и общественных палат (сове-
тов) муниципальных палат, следует согласиться с мнением о том, что отсутствие 
единых правил, принципов и стандартов, регламентирующих порядок формиро-
вания, функции и полномочия, порядок осуществления деятельности, отрица-
тельно сказывается на активности и эффективности общественного контроля 
на местном уровне [17, с. 3]. Можно утверждать, что сложившая система пра-
вового регулирования организации и деятельности субъектов общественного 
контроля далека от совершенства. В связи с этим представляется необходимым 
разработать Типовое положение (стандарт) общественного совета при органе 
местного самоуправления и Типовое положение (стандарт) общественного совета 
(палаты) муниципального образования, положения которых будут носить реко-
мендательный характер по аналогии с подобным документом, утвержденным 
Общественной палатой РФ в отношении деятельности общественных советов 
при федеральных органах исполнительной власти [25] с учетом положений Феде-
рального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» (в ред. от 06.02.2019) [26].

Подводя итог, можно отметить, что сложившаяся на сегодняшний день пра-
вовая база, закрепляющая конституционно-правовой статус субъектов обще-
ственного контроля на уровне местного самоуправления, безусловно, требует 
доработок в части устранения пробелов, коллизий и дефектов. Предложенная 
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унификация правового регулирования в рассматриваемой сфере, несомненно, 
будет способствовать не только совершенствованию толкования законода-
тельства и его правоприменению, но и повышению эффективности деятельно-
сти субъектов общественного контроля на местном уровне.
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