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Аннотация. В работе проведен анализ теоретических и практических проблемных правовых вопросов, обуслов-
ленных влиянием правового механизма формирования муниципальных общественных палат на эффективность 
их дальнейшего функционирования.

В целях совершенствования современного механизма формирования муниципальных общественных палат, 
в исследовании предложен комплекс правовых мер, направленных на совершенствование содержания соответ-
ствующих правовых конструкций.
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Предвидеть — ​значит управлять.
Блез Паскаль

Введение
В настоящее время в современной системе российского 
местного самоуправления все четче проявляется обще-
мировая тенденция, в соответствии с которой в граждан-
ском обществе на уровне муниципалитетов все большую 
значимость приобретает институт муниципальных об-
щественных палат [8, с. 46; 9, с. 253], который в россий-
ском формате по своей сути является формой участия 
населения в осуществлении народовластия на местном 

уровне, концептуально производной от Общественной 
палаты Российской Федерации и общественных палат 
субъектов РФ, созданных во всех российских регионах 
в период с 2005 года.

При этом, процедура формирования большинства 
общественных палат муниципальных образований, как 
правило, во многом копирует порядок формирования 
общественных палат соответствующих субъектов Рос-
сийской Федерации, закрепленный в ст. 8 Федерального 
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закона от 23.06.2016 № 183-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации и деятельности общественных палат субъ-
ектов Российской Федерации»1.

Постановка проблемы
Однако анализ практики функционирования муници-
пальных общественных палат показывает, что перечень 
вопросов их деятельности, задачи, уровень решаемых 
проблем, методы и формы работы обладают значитель-
ной спецификой в сравнении с аналогичными показа-
телями общественных палат субъектов Российской Фе-
дерации. Указанная специфика обусловлена тем, что 
муниципальные общественные палаты осуществляют 
свою деятельность на самом нижнем муниципальном 
уровне российской публичной власти, должны макси-
мально в своей деятельности быть приближенными к на-
селению и обеспечивать оптимальное представитель-
ство интересов местных жителей и других участников 
муниципальных общественных процессов, максималь-
ную неформализованность форм своей деятельности 
и минимальную ангажированность от органов публич-
ной власти, а также существующих официальных поли-
тических институтов.

Решению указанных задач отнюдь не способствует 
уподобление порядка формирования муниципальных 
общественных палат порядку формирования региональ-
ных общественных палат, которые по своей сути явля-
ются более формализованными структурами, созданы 
для решения вопросов уровня региона, что закономерно 
предполагает соответствующую специфику формиро-
вания их состава и особенности форм их деятельности.

В связи с вышеуказанным в рамках настоящего ис-
следования предполагается рассмотреть сущностные 
характеристики основных процедурных схем форми-
рования состава муниципальных общественных палат, 
проанализировать их достоинства и недостатки, пред-
ложив в целях нормативного закрепления механизмов 
формирования составов муниципальных общественных 
палат, обеспечивающих решение поставленных перед 
ними задач, перспективные направления совершенство-
вания соответствующих процедурных конструкций, за-
крепленных в региональных и муниципальных норма-
тивных правовых актах.

Методология исследования
Основываясь на анализе теоретических подходов и имею
щегося опыта практической реализации правовых кон-
струкций, нормативно регламентирующих процедурные 
механизмы формирования муниципальных обществен-
ных палат, в  рамках настоящего исследования пред-
принята попытка (при помощи диалектического, ло-
гического, исторического, формально-юридического 
методов научного познания с применением эталонного, 

1 Об общих принципах организации и деятельности обще-
ственных палат субъектов Российской Федерации : Федеральный 
закон от 23.06.2016 № 183-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс». URL: 
https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_199983/ (дата 
обращения: 30.06.2024).

ценностного, системного, функционального и информа-
ционного подходов) проанализировать проблемные пра-
вовые аспекты существующих процедурных механизмов 
формирования муниципальных общественных палат, ис-
следовать их влияние на эффективность последующего 
функционирования муниципальных общественных па-
лат в целях выдвижения перспективных направлений 
совершенствования содержания соответствующих пра-
вовых конструкций.

Правовой механизм формирования 
муниципальных общественных палат:  
проблемные вопросы

Анализируя правовой механизм формирования му-
ниципальных общественных палат, следует исходить 
из  того, что основные элементы данного механизма 
должны быть концептуально сориентированы на  до-
стижение целей, для которых создаются общественные 
палаты муниципалитетов. При этом, исходя из анали-
за накопленного нормативного материала и  практи-
ки функционирования муниципальных общественных 
палат, в качестве указанных целей обычно выделяют-
ся следующие:

— организация диалога между населением и орга-
нами власти;

— осуществление общественного контроля;
— согласование интересов различных социальных 

групп;
— выдвижение и поддержка гражданских инициатив;
— проведение общественных обсуждений обще-

ственно значимых вопросов и проектов решений орга-
нов местного самоуправления;

— проведение общественной экспертизы проектов 
муниципальных нормативных правовых актов;

— выработка рекомендаций органам местного само
управления [1, с. 56; 3, с. 91; 4, с. 48; 6, с. 38].

Очевидно, если исходить из вышеуказанной систе-
мы целеполагания в  отношении муниципальных об-
щественных палат, то  в  качестве приоритетных кан-
дидатов в их состав должны рассматриваться местные 
жители, обладающие соответствующими компетенци-
ями и навыками. Однако, на практике объективный от-
бор кандидатов в муниципальные общественные пала-
ты осложняется рядом скрытых факторов, связанных 
с определенными качествами потенциальных кандида-
тов. В связи с этим, наряду с рассмотрением содержания 
отмеченных факторов, есть смысл проанализировать 
основные категории кандидатов в члены муниципаль-
ных общественные палат.

В качестве первой категории указанных кандидатов 
следует выделить жителей соответствующего муници-
пального образования, обладающих документально под-
твержденным и официально признанным экспертным 
уровнем знаний в определенных вопросах местной жиз-
ни. Данная категория кандидатов, которая может быть 
обозначена как «эксперты», позволяет муниципальной 
общественной палате рассматривать возникающие во-
просы на серьезном экспертном уровне и формировать 
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обоснованные, конструктивные предложения по реше-
нию анализируемых проблем.

Эксперты объективно улучшают имидж соответ-
ствующей муниципальной общественной палаты. Од-
нако при этом, обладая собственной независимой пози-
цией, эксперты нередко выступают с критикой решений 
руководящих должностных лиц соответствующего му-
ниципалитета, что часто препятствует выстраиванию 
конструктивных отношений с  представителями му-
ниципальной власти и создает для них определенные 
проблемы при похождении соответствующих согласо-
вательных процедур при формировании состава муни-
ципальных общественных палат.

Ко второй категории кандидатов в члены муници-
пальной общественной палаты относятся местные жи-
тели, занимающиеся практической реализацией тех или 
иных общественных проектов за счет различных источ-
ников средств. Это могут быть их собственные средства, 
средства от грантов, полученных из бюджета РФ, бюд-
жета Субъекта РФ, бюджета муниципального образова-
ния, а также средства физических и юридических лиц, 
зарегистрированных как в Российской Федерации, так 
и за ее пределами.

Данная категория кандидатов в  члены муници-
пальных общественных палат может быть обозначена 
как «общественники». Они, как правило, очень активно 
лоббируют в  общественных палатах решение интере-
сующих их проблем, способствуют практическому уча-
стию муниципальных общественных палат в решении 
проблемных местных вопросов, а также осуществляют 
активное взаимодействие с местными жителями.

При этом их общественная активность может носить 
как позитивную, так и деструктивную направленность 
в зависимости от их целевых установок, определяемых 
как их собственными воззрениями, так и субъектами, 
осуществляющими финансирование их деятельности. 
Именно направленность их деятельности в значитель-
ной мере определяет характер их  взаимоотношений 
с муниципальными властями и во многом определяет 
вероятность прохождения данных кандидатур в состав 
муниципальных общественных палат.

Третья категория кандидатов в члены муниципаль-
ных общественных палат представляет собой автори-
тетных местных жителей, представляющих определен-
ные социальные или профессиональные группы или 
крупные трудовые коллективы. Как правило, «автори-
тетные жители» общественной деятельностью на  ре-
гулярной основе не занимаются и имеют заслуги в об-
ластях, напрямую не связанных с вопросами местного 
значения, но так как они пользуются уважением мест-
ных жителей, к их мнению прислушиваются и это, не-
сомненно, способствуют повышению авторитета соот-
ветствующих муниципальных общественных палат, что 
обеспечивает беспроблемное прохождение ими проце-
дур отбора в состав соответствующих палат.

К  четвертой категории кандидатов в  члены му-
ниципальных общественных палат следует отне-
сти местных жителей, которые к  работе в  составе 

муниципальных общественных палат относятся как 
«трамплину» в  развитии их  карьеры, позволяющему 
установить нужные связи и выйти на непосредствен-
ное взаимодействие с  первыми лицами муниципали-
тетов. Данная категория кандидатов, которая может 
быть обозначена «карьеристами», как правило, ак-
тивно берется за любые перспективные направления 
в деятельности муниципальных общественных палат 
и определенное время работает в их рамках. Естествен-
но, они предельно лояльно относятся к предложениям, 
установкам и решениям руководства муниципалитета, 
что обеспечивает им соответствующую поддержку при 
прохождении процедур отбора в  состав муниципаль-
ных общественных палат.

Очевидно, что в  условиях нормативно не  ограни-
ченной самостоятельности руководства муниципали-
тетов в вопросе определения схемы формирования со-
ответствующей общественной палаты [5, с. 64], выбор 
кандидатов в  муниципальные общественные палаты 
осуществляется исходя из приоритетных для руковод-
ства муниципалитета их целей деятельности.

Если приоритетной целью деятельности обще-
ственной палаты в  муниципалитете является беспре-
кословная поддержка решений муниципальных властей, 
то в таком случае закономерно выбирается схема, обес
печивающая формирование максимально лояльного 
и подконтрольного органа. Исходя из анализа практи-
ки функционирования общественных палат муниципа-
литетов, можно утверждать, что на достижение указан-
ной цели работают схемы, предполагающие введение 
руководителем муниципалитета в состав общественной 
палаты преимущественно «управляемых общественни-
ков», «лояльных местных авторитетов», «подконтроль-
ных карьеристов», проводимое путем назначения всех 
членов общественной палаты либо одной трети чле-
нов общественной палаты, которые в порядке коопта-
ции выбирают оставшиеся две трети предварительно 
согласованных с руководством муниципалитета членов 
общественной палаты [2, с. 57; 6, с. 39].

Если же перед общественной палатой муниципали-
тета ставится задача создания независимой авторитет-
ной диалоговой площадки между властью и населением 
в целях анализа муниципальных проблем и выработки 
обоснованных предложений по их решению, консоли-
дации местного населения и вовлечения его в решение 
вопросов местного значения, то в таком случае избира-
ется схема формирования муниципальной обществен-
ной палаты, предполагающая включение в  ее состав 
преимущественно «квалифицированных экспертов» 
и  «авторитетных общественников» путем делегиро-
вания представителей от широкого спектра значимых 
субъектов муниципальных общественных отношений. 
Исходя из  анализа муниципальной практики в  сфере 
формирования общественных палат, к числу подобных 
субъектов следует отнести главу муниципального об-
разования, местный представительный орган, местные 
общественные организации и профессиональные объе-
динения, региональную общественную палату.
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Комплекс правовых мер, направленных 
на совершенствование правового механизма 
формирования муниципальных  
общественных палат

Как отмечает М. Фуко, формирование любых обществен-
ных дискурсов обусловлено феноменом проблематиза-
ции, то есть их появление является следствием осозна-
ния обществом каких-то значимых для него проблем 
[7,  с.  83]. Соответственно, наметившееся в  последнее 
время достаточно активное обсуждение проблемных 
вопросов правового механизма формирования муници-
пальных общественных палат, ведущееся в трудах как 
теоретиков муниципального права, так и  практиков 
местного самоуправления, свидетельствует о  немало-
важной роли института муниципальных общественных 
палат в современной системе российского местного само
управления. В  связи с  этим, хотелось бы предложить 
на  обсуждение ряд идей, направленных на  совершен-
ствование современного правового механизма форми-
рования муниципальных общественных палат.

Во-первых, в целях обеспечения единства подходов 
к формированию муниципальных общественных палат, 
ограничения пределов усмотрения руководителей му-
ниципалитетов, гарантированности представительства 
разных групп местных жителей в составе муниципаль-
ных общественных палат и достижения единообразия 
соответствующих муниципальных правовых актов му-
ниципальных образований в  Российской Федерации, 
есть смысл закрепить основные положения, регламен-
тирующие правовой статус и механизм формирования 
муниципальных общественных палат, в отдельной ста-
тье главы 5 ФЗ от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации»1.

Во-вторых, в целях унификации существующей по-
нятийной базы, связанной с деятельностью муниципаль-
ных общественных палат, назрела необходимость нор-
мативно закрепить в ст. 2 ФЗ от 06.10.2003 № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» легальные определе-
ния следующих понятий: «муниципальная обществен-
ная палата», «муниципальный общественный контроль».

В-третьих, в целях повышения авторитета муни-
ципальных общественных палат, совершенствования 
каналов их  взаимодействия с  региональными обще-
ственными палатами, органами государственной власти 
субъекта Российской Федерации и внедрения механиз-
мов обеспечения их  независимости от  руководите-
лей муниципалитетов, есть смысл нормативно закре-
пить обязательную квоту региональных общественных 

1 Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации : Федеральный закон от 06.10.2003 
№ 131-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс». URL: https://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_44571/ (дата обращения: 30.06.2024).

палат при формировании составов общественных палат 
в муниципалитетах.

В-четвертых, в условиях становления российско-
го информационного общества в целях внедрения в ме-
ханизм формирования муниципальных общественных 
палат элементов прямого волеизъявления местных жи-
телей, предлагается нормативно закрепить обязатель-
ную квоту для членов муниципальных общественных 
палат, избираемых местными жителями посредством 
электронного голосования в  сети Интернет, проводи-
мого на сайте местного представительного органа.

В-пятых, в целях обеспечения уровня компетентно-
сти членов муниципальных общественных палат в во-
просах местного значения, позволяющего рассматри-
вать поставленные вопросы на серьезном экспертном 
уровне и формировать обоснованные, конструктивные 
предложения по решению анализируемых проблем, есть 
смысл нормативно закрепить квоту для членов муни-
ципальных общественных палат, обладающих докумен-
тально подтвержденным экспертным уровнем знаний 
в определенных вопросах местного значения.

В-шестых, в целях установления единых процедур-
ных основ формирования муниципальных обществен-
ных палат есть смысл закрепить в  ФЗ от  06.10.2003 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации» основные 
требования к кандидатам в члены муниципальных об-
щественных палат.

В-седьмых, в целях стимулирования эффективной 
работы членов муниципальных общественных палат, 
установления единой концепции обеспечения их дея-
тельности назрела необходимость на федеральном уров-
не нормативно закрепить основы единого механизма 
финансирования и материально-технического обеспече-
ния деятельности муниципальных общественных палат.

Заключение
В заключение проведенного исследования стоит отме-
тить, что в анализ практики развития и функциониро-
вания существующих общественных институтов в си-
стеме российского местного самоуправления позволяет 
сделать вывод о том, что в ближайшей перспективе роль 
муниципальных общественных палат в сравнении с дру-
гими муниципальными общественными институтами 
будет с неизбежностью возрастать. При этом для обе-
спечения эффективности их деятельности (с учетом то-
го обстоятельства, что в последнее время основной дис-
курс по вопросам местного самоуправления сместился 
с  обеспечения прав населения на  его осуществление 
к вопросам обеспечения эффективности его функцио-
нирования) необходимо обеспечить эффективные ме-
ханизмы формирования состава муниципальных обще-
ственных палат, что подтверждает актуальность темы 
исследования и обуславливает целесообразность про-
ведения дальнейших научных изысканий в указанном 
направлении.
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