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Развитие системы государственного 
управления в Российской Федерации 
в начале XXI  в. принесло множество 

новелл, которые прочно вошли в конституци-
онно-правовой обиход. Одним из таких ново-
введений стало появление общественных палат. 
При этом и конституционная природа данного 
образования, и его место в системе организации 
политической власти были скрыты за сухими 
формулировками закона, не всегда ясными не 
только представителям общественных органи-
заций (из которых, как правило, и формируют-
ся общественные палаты), но и специалистам в 
области конституционного права. 

Под правовой природой какого-либо юри-
дического явления необходимо понимать ка-
тегорию, отражающую сущностные признаки 
правовых явлений, позволяющую понять их 
место и значение в юридической сфере [2, с. 58]. 
Данное определение, на наш взгляд, в достаточ-
ной мере отражает подлинное понимание этой 
научной категории. 

В настоящее время в юридической литера-
туре имеется несколько подходов к пониманию 
общественной палаты. Детерминация подхо-
дов главным образом проходит по линии, раз-
деляющей формально-юридический взгляд на 
общественную палату, свойственный юриспру-
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денции, и социально-политический, который 
использует категориальный аппарат филосо-
фии, социологии и политологии для описания 
данного явления. 

Социально-политический подход к пони-
манию общественной палаты не имеет едино-
образия в трактовке ее правовой природы, а 
зачастую вообще выносит правовой аспект ее 
функционирования за скобки, обращая внима-
ние только и исключительно на вопросы соци-
ально-властного взаимодействия. 

Так, по мнению Ж. В. Пузановой и Д. А. За-
харьяна, общественная палата является одним 
из «институтов-посредников» между государ-
ством и гражданским обществом [4, с. 56]. На 
наш взгляд, такой подход является излишне 
суженным. Общественная палата призвана не 
только осуществлять посредничество между об-
ществом и властью, но и реализовывать другие 
функции, связанные с обеспечением демокра-
тического характера власти. При этом ее можно 
воспринимать как некий институт-посредник. 

По мнению Е. А. Огневой, общественную па-
лату (без отнесения к конкретному уровню) сле-
дует считать «правозащитным институтом» [3, 
с. 146]. Не отрицая самого факта, что правовое 
регулирование деятельности общественных па-
лат различного уровня образует особый право-
вой институт, который условно можно назвать 
«институтом общественной палаты», отождест-
влять общественную палату с таким институ-
том не следует. Общественная палата имеет не 
только нормативную основу, но и организаци-
онное начало, без которого не может быть в 
полной мере реализован потенциал обществен-
ных палат как в сфере общественного контроля, 
так и взаимодействия власти и общества. 

Формально-юридический подход, как пра-
вило, основывается на легальном восприятии 
явления. Однако в Российской Федерации ни 
на уровне федерального законодательства, ни 
в нормативных правовых актах субъектов Рос-
сийской Федерации не дается четкого определе-
ния общественной палаты. 

При этом ст.  1 Федерального закона от 4 
апреля 2005 г. № 32-ФЗ «Об Общественной па-
лате Российской Федерации» вместо легально-
го определения устанавливает совокупность 
сфер взаимодействия общественной палаты с 
органами государственной власти1. Устанавли-
вается, что Общественная палата РФ обеспе-
чивает взаимодействие граждан Российской 

1  Об Общественной палате Российской Федерации : федер. закон 
от 4 апр. 2005 г. № 32-ФЗ  // Собр. законодательства РФ. 2005. № 15. 
Ст. 1277

Федерации, общественных объединений, про-
фессиональных союзов, творческих союзов, 
объединений работодателей и их ассоциаций, 
профессиональных объединений, а также иных 
некоммерческих организаций, созданных для 
представления и защиты интересов профессио-
нальных и социальных групп, с федеральными 
органами государственной власти, органами 
государственной власти субъектов Российской 
Федерации и органами местного самоуправле-
ния в целях учета потребностей и интересов 
граждан Российской Федерации, защиты прав 
и свобод граждан Российской Федерации и 
прав общественных объединений и иных не-
коммерческих организаций при формирова-
нии и реализации государственной политики 
в целях осуществления общественного кон-
троля за деятельностью федеральных органов 
исполнительной власти, органов исполнитель-
ной власти субъектов Российской Федерации 
и органов местного самоуправления, а также 
в целях содействия реализации государствен-
ной политики в области обеспечения прав че-
ловека в местах принудительного содержания. 
Конечно же, такое перечисление нельзя счи-
тать определением в полной мере. Однако оно 
позволяет выделить значимый аспект воспри-
ятия общественной палаты как института. С 
точки зрения такого восприятия общественная 
палата является связующим элементом, ин-
ститутом, обеспечивающим взаимодействие 
между общественными объединениями и ины-
ми некоммерческими организациями, с одной 
стороны, и федеральными органами государ-
ственной власти, органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации и 
органами местного самоуправления, с другой 
стороны. Следовательно, именно это свойство – 
являться связующим элементом общественных 
структур и органов власти с легальной точки 
зрения – и раскрывает правовую сущность об-
щественной палаты. Однако такой подход от-
крывает широкое пространство для трактовок 
подлинного понимания общественной палаты, 
поскольку может иметь и организационное 
преломление, воспринимаясь как структура, 
обеспечивающая вышеназванное взаимодей-
ствие, и процессуальное, понимаясь как не-
которая совокупность процедур, при помощи 
которой осуществится обмен информацией 
между общественными структурами и госу-
дарственными органами, и, наконец, как ком-
плексный институт, обеспечивающий такую 
связь. Очевидно, что многозначность восприя-
тия существенно затрудняет не только вопро-
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сы реализации функций общественной палаты, 
но и правовое регулирование ее деятельности 
как таковое. Аналогичный подход определяет-
ся и Федеральным законом от 23 июня 2016 г. 
№ 183-ФЗ «Об общих принципах организации 
и деятельности общественных палат субъектов 
Российской Федерации». В нем не устанавлива-
ется понятия общественных палат субъектов 
Российской Федерации, однако перечисляются 
их функции и определяется, что они являются 
юридическими лицами1. 

Несколько иное восприятие общественных 
палат фиксируется в ст. 9 Федерального закона 
от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах обще-
ственного контроля в Российской Федерации», 
где общественные палаты всех уровней (Рос-
сийской Федерации, субъектов Российской 
Федерации и муниципальных образований) 
рассматриваются в качестве субъектов обще-
ственного контроля2. Эта плоскость правовой 
природы общественной палаты не прослежива-
лась в ранее установленных определениях, од-
нако существенно формализует данный орган, 
определяя как его субъектность, так и нацелен-
ность на реализацию функции общественного 
контроля. 

При этом анализ регламента Общественной 
палаты Российской Федерации позволяет го-
ворить о том, что ей свойствен признак струк-
турности, т. е. способности состоять из органов, 
обеспечивающих реализацию функций обще-
ственной палаты3. 

Более осмысленные попытки дать юриди-
ческое определение правовой природе обще-
ственной палаты предпринимались в юридиче-
ской литературе. 

Большинство исследователей относит обще-
ственную палату (независимо от ее уровня) к 
числу органов или общественных организаций. 

Так, Э. Р. Чернова полагает, что по характе-
ру принимаемых решений общественная па-
лата – это совещательный орган [5, с. 118]. Та-
кая точка зрения, на наш взгляд, оправдана не 
в полной мере. Действительно, общественная 
палата представляется в качестве структуры,  

1  Об общих принципах организации и деятельности обществен-
ных палат субъектов Российской Федерации : федер. закон от 23 
июня 2016 г. № 183-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 2016. № 26, 
ч. 1. Ст. 3852.
2  Об основах общественного контроля в Российской Федерации : 
федер. закон от 2 июля 2014 г. № 212-ФЗ // Собр. законодательства 
РФ. 2014. № 30, ч. 1. Ст. 4213.
3  Решение Общественной палаты Российской Федерации : регла-
мент Общественной палаты Российской Федерации [Электрон-
ный ресурс]. URL: https://www.oprf.ru/about/1391/492/ (дата обра-
щения: 20.09.2019).

обладающей организационным единством, и 
в определенной мере может рассматриваться 
как орган, однако сам термин «орган» требует 
уточнения, касающегося того, является ли этот 
орган государственным или муниципальным 
(применительно к общественным палатам му-
ниципального образования), либо обществен-
ным? Без такого уточнения природа обществен-
ной палаты остается неуточненной. С другой 
точки зрения, сводить общественную палату 
только и исключительно к категории совеща-
тельных органов не целесообразно. Наличие у 
общественных палат функции общественного 
контроля позволяет говорить о том, что они 
значительно расширяют сферу своего примене-
ния и не могут в полной мере рассматривать-
ся исключительно в качестве совещательного  
органа. 

Тот же автор, анализируя деятельность об-
щественной палаты по сроку полномочий, 
определяет ее в качестве постоянно действу-
ющего добровольного общественного объе-
динения. С этой позицией также нельзя со-
гласиться. Да, общественная палата является 
постоянно действующей, это определено зако-
нодательством и не подвергается сомнениям. 
Однако рассматривать общественную палату в 
качестве общественного объединения, на наш 
взгляд, нельзя, потому что законодательством 
Российской Федерации (ст. 5 Федерального за-
кона от 5 мая 2014 г. № 99-ФЗ «Об общественных 
объединениях») под общественным объедине-
нием понимается добровольное, самоуправля-
емое, некоммерческое формирование, создан-
ное по инициативе граждан, объединившихся 
на основе общности интересов для реализации 
общих целей, указанных в уставе обществен-
ного объединения. Да, общественная палата 
включает в себя граждан, они объединяются 
на основе общности интересов, однако на этом 
соответствие общественной палаты категории 
общественного объединения фактически ис-
черпывается. 

Во-первых, общественная палата не соз-
дается по инициативе граждан, основанием 
создания палаты является законодательство, а 
процедура включает участие в процессе орга-
нов государственной власти. Очевидно в таком 
случае, что такую структуру нельзя считать со-
зданной по инициативе граждан, если иници-
ативу не рассматривать экстремально широко, 
понимая в контексте современной предста-
вительной демократии, что любое учрежден-
ное законом формирование исходит из воли 
граждан, делегировавших право представ-



№ 1 (88) • 2020 Сибирский юридический вестник 25

Вопросы конституционного, муниципального, административного и финансового права

лять свои интересы депутатам. Но это, на наш 
взгляд, слишком большое допущение, которое 
не может рассматриваться как обоснованное и 
оправданное. 

Во-вторых, общественная палата не является 
в полной мере самоуправляемой, она действу-
ет в рамках тех процедур, которые определяет 
законодательство, и, следовательно, не может в 
полной мере рассматриваться как самоуправля-
емое. Например, члены общественной палаты в 
отличие от членов иных общественных органи-
заций не могут ликвидировать общественную 
палату по собственной инициативе. 

В-третьих, общественные палаты не учре-
ждаются путем принятия устава. Более того, 
сама общественная палата не имеет собствен-
ного устава, а действует на основании норм за-
конодательства и собственного регламента. При 
этом, однако, в качестве общественной органи-
зации может выступать аппарат общественной 
палаты, который создается путем в том числе 
принятия устава. Однако аппарат обществен-
ной палаты как обслуживающее деятельность 
палаты юридическое лицо и саму обществен-
ную палату объединять нельзя. 

Таким образом, очевидно, что общественная 
палата любого уровня, обладая некоторыми чер-
тами общественного объединения, таковой по 
своей природе не является и являться не может. 

Полагаем, что ни одна из представленных в 
настоящее время точек зрения на понятие об-
щественной палаты не отражает ее правовой 
природы. 

По нашему мнению, общественная палата – 
это формируемый по процедуре, определен-
ной нормативными правовыми актами, орган 
общественно-властного взаимодействия, вы-
полняющий представительные, правозащит-
ные, контрольные и политико-совещательные 
функции в интересах общества в целом, а также 
общественных объединений и иных некоммер-
ческих организаций. 

Общественную палату можно рассматривать 
как орган потому, что она обладает признаком 
организационного единства и структурой, 
свойственной органам. Организационное един-
ство основывается на свойствах определенно-
сти субъектного состава лиц, формирующих 
общественную палату, процедур наделения их 
статусом членов общественной палаты. С точки 
зрения внутренней структуры, общественная 
палата может разделяться на структуры, обла-
дающие собственной компетенцией. 

Этот орган является общественно-властным, 
поскольку формируется на основе представи-

тельства общественных объединений, однако 
посредством принятия решения о назначении 
конкретного лица в состав общественной па-
латы решением органа государственной власти 
или местного самоуправления. 

Такой общественно-властный орган об-
ладает строго определенным набором 
функций, установленных действующим 
законодательством и включающих представи-
тельные, правозащитные, контрольные и поли-
тико-совещательные функции. При этом члены 
общественной палаты представляют интересы 
общественных объединений, защищают права 
и законные интересы граждан и их объедине-
ний, осуществляют функцию общественного 
контроля и принимают участие в совещатель-
ной деятельности в отношении проводимой го-
сударственной или муниципальной политики. 

При этом полагаем целесообразным подчер-
кнуть, что общественные палаты не имеют соб-
ственно властно-распорядительных функций. 
Они не вправе принимать правообразующих 
решений, как и проводить правоприменитель-
ную и правотолковательную деятельность. В 
таком случае считать общественную палату но-
сителем власти нельзя. Даже в сфере контроля 
(общественного контроля) общественные пала-
ты не обладают властно-распорядительными 
полномочиями, а лишь призваны фиксировать 
факты нарушения прав и законных интересов 
граждан и их объединений и направлять ин-
формацию о них в правоохранительные орга-
ны. Следовательно, такие структуры, как обще-
ственная палата, не имеют властного характера 
и не могут рассматриваться как органы власти. 

Следует отметить, что в отличие от всего 
многообразия общественных палат, действую-
щих на уровне Российской Федерации и ее субъ-
ектов, общественные палаты муниципального 
образования имеют определенную специфику. 
Эта специфика основана на уникальном пони-
мании муниципальной власти как категории, 
отличной от государственной власти, а местно-
го самоуправления как формы реализации вла-
сти, отличной от государственного управления. 
Общественная палата муниципального образо-
вания  – это структура, которая существует в 
пределах муниципального образования, в ко-
тором реализуется местное самоуправление. 
Изначальный общественный характер палаты 
в таком случае сопрягается с общественным ха-
рактером местного самоуправления, поскольку 
местное самоуправление – это форма осущест-
вления народом своей власти, обеспечивающая 
в пределах, установленных Конституцией РФ, 
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федеральными законами, а в случаях, установ-
ленных федеральными законами,  – законами 
субъектов Российской Федерации, самостоя-
тельное и под свою ответственность решение 
населением непосредственно и (или) через ор-
ганы местного самоуправления вопросов мест-
ного значения, исходя из интересов населения 
с учетом исторических и иных местных тра-
диций1. Таким образом, получается, что обще-
ственная палата муниципального образования 
является своеобразной структурой обществен-
ного участия в процессах осуществления мест-
ного самоуправления, т. е. опять же в деятель-
ности местного сообщества. 

В таком случае возникает вполне очевидный 
соблазн отождествить общественную палату 
муниципального образования и местное само-
управление. Так, Н. А. Антонова полагает, что 
«уместным в настоящее время является закре-
пление в уставах муниципальных образований 
такой формы участия населения в осуществле-
нии местного самоуправления, как деятель-
ность общественных палат (советов), которое 
на основе добровольности и самостоятельно-
сти осуществляли контроль за деятельностью 
органов местного самоуправления, что в свою 
очередь способствовало развитию гражданско-
го общества на уровне муниципального управ-
ления» [1, с. 39]. 

Признавая справедливость особой роли 
общественных палат муниципальных образо-
ваний в становлении на уровень местного са-
моуправления начал гражданского общества, 
мы не можем согласиться с возможностью од-
нозначного отнесения общественной палаты к 
форме организации местного самоуправления, 
хотя, вынуждены повториться, некоторые ос-
нования для такого подхода с учетом обще-
ственного характера и общественной палаты, 
и местного самоуправления имеются. Однако 
такой подход в большей мере может быть ис-
пользован применительно не к общественным 
палатам, а к общественным советам при главах 
муниципальных образований или представи-
тельных органах местного самоуправления. 
Сама общественная палата муниципального 
образования, на наш взгляд, не может рассма-
триваться как форма реализации местного са-
моуправления по единственной причине. Она 
не обладает властными полномочиями, не реа-
лизует муниципальную власть. При этом само 
местное самоуправление рассматривается как 

1  Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации : федер. закон от 6 окт. 2003 г. № 131-ФЗ // 
Собр. законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.

форма осуществления народом своей власти. 
Очевидно в данном случае, что деятельность 
общественных палат муниципального образо-
вания исходит от того же местного сообщества, 
что и местное самоуправление, но представляет 
собой не форму осуществления власти, а форму 
общественного контроля и координации, что, 
на наш взгляд, представляет принципиальную 
разницу. 

Исходя из этого, полагаем, что правовая при-
рода общественных палат муниципальных об-
разований заключается в единстве трех начал.

Во-первых, они имеют очевидную правовую 
основу, поскольку их создание, формирование и 
функционирование осуществляется в пределах 
механизмов, определенных нормативными пра-
вовыми актами, в том числе Конституцией РФ. 

Во-вторых, общественные палаты муници-
пальных образований являются одновременно 
и органами общественно-властного взаимодей-
ствия, и формой непосредственной деятельно-
сти местного сообщества по осуществлению 
общественного контроля в пределах муници-
пального образования. 

В-третьих, общественные палаты муници-
пального образования нацелены на реализацию 
ряда функций в области общественно-власт-
ного взаимодействия, включающих предста-
вительную, правозащитную, контрольную и 
политико-совещательную функцию в пределах 
конкретного муниципального образования. 

Именно эти составляющие и определяют 
правовую природу общественной палаты муни-
ципального образования, под которой следует 
понимать форму деятельности местного сооб-
щества, выраженную в создании формируемо-
го по процедуре, определенной нормативными 
правовыми актами, органа общественно-власт-
ного взаимодействия, выполняющего предста-
вительные, правозащитные, контрольные и 
политико-совещательные функции на терри-
тории конкретного муниципального образо-
вания в интересах всего местного сообщества, 
а также общественных объединений и иных 
некоммерческих организаций, функциониру-
ющих на территории данного муниципального 
образования.    
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Constitutional and Legal Nature of Public 
Chambers of Municipalities in the Russian 
Federation
© Safin D. A., 2020

The article considers the problem of understanding 
the constitutional and legal nature of public chambers of 
municipalities in the Russian Federation. The creation of 
public chambers at various levels of organization of political 
power has become a common and widely used practice. At 
the same time, often, public chambers became either the 
object of manipulation by individual officials or the arena of 
political struggle, which significantly undermined the role and 
importance of public chambers within the Russian political 
system. The specifics of the public chambers of municipalities, 
which are structured within the framework of not municipal but 
municipal power, remained all the more obscure, and, therefore, 
the legal nature of such public chambers should be correlated 
with the constitutional and legal nature of local self-government. 
A variety of approaches to understanding the constitutional and 
legal nature of a public chamber is investigated, it concludes that 
there are a combination of properties of public chambers that 
determine the specifics of a given education. The article analyzes 
these properties, concludes that the combination of these 
properties justifies the complex constitutional and legal nature 
of public chambers, including at the level of municipalities. 
The article discusses how this specific constitutional nature of 
public chambers of municipalities affects their functioning. A 
number of short stories are proposed that make it possible to 
realize to the greatest extent the specifics of the constitutional 
legal status of public chambers of municipalities, both from the 
point of view of building links between these entities (horizontal 
and vertical) with other public chambers, and from the point 
of view of interaction with local authorities of municipalities 
taking into account the specifics of a two-tier system of local 
self-government in the Russian Federation and the multiplicity 
of models of local government organization, dumb in Russia. 

Keywords: political power, constitutional construction, local 
government, legal nature, public chamber.


