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АКТУАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ ГЛАСНОСТИ В ОБЕСПЕЧЕНИИ 
ОБЩЕСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ В МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЯХ
Цель: исследовать механизмы участия граждан и общественных институтов в общественном контроле в муни-

ципальных образованиях. По мнению автора, в процессе контроля должен участвовать как можно больший круг 
субъектов, а контрольные мероприятия – носить гласный и открытый характер. Поэтому формы гражданского уча-
стия в общественном контроле необходимо исследовать с позиций принципа гласности местного самоуправления. 

Методы: всеобщий диалектический метод, в рамках которого был применен анализ норм Федерального зако-
на «Об основах общественного контроля в Российской Федерации», являющегося правовой базой для внедрения 
института общественного контроля. При изучении проблемы надлежащего правового регулирования института 
контроля применялся также формально-юридический метод. Для оценки полученных знаний были востребованы и 
иные методы, в частности, сравнительно-правовой и системно-структурный. 

Результаты: на основе проведенного анализа законодательных норм, исходя из правовой природы института 
местного самоуправления как самого приближенного к гражданам уровня публичной власти, был сделан вывод о не-
достаточности правового регулирования в части субъектов общественного контроля в муниципальных образованиях. 
Законодательными нормами не были закреплены в качестве субъектов общественного контроля многочисленные 
общественные структуры, осуществляющие деятельность в местных сообществах. 

Научная новизна: заключается в обоснованных автором предложениях по дополнению названного федераль-
ного закона, законодательства субъектов федерации, муниципальных нормативных правовых актов рядом новых 
субъектов общественного контроля. 

Практическая значимость: сформулированные в настоящем исследовании выводы и предложения будут спо-
собствовать активному внедрению общественного контроля в муниципальных образованиях, расширят возможности 
граждан и институтов гражданского общества в части контроля за властью, а также позитивным образом повлияют 
на гласность на уровне местного самоуправления. Результаты исследования могут быть использованы в правотвор-
ческой деятельности и правоприменительной практике, научной работе, учебном процессе.

Ключевые слова: местное самоуправление; гласность; общественный контроль; граждане; население; обще-
ственные организации; правоотношения; муниципальные правовые акты.

Введение
Местное самоуправление как конституционная 

основа народовластия не может полноценно функцио-
нировать без включения в решение вопросов местного 
значения граждан муниципальных территорий. От 
их участия зависит эффективность управления на 
местном уровне. Одной из форм активности граждан 
является общественный контроль, который пока не 
нашел широкого применения. Однако с принятием 

Федерального закона «Об основах общественного 
контроля в Российской Федерации»1 появилась право-
вая база для упорядочения мероприятий по обще-
ственному контролю. 

1	 Об основах общественного контроля в Российской Феде-
рации: Федеральный закон № 212-ФЗ от 21.07.2014  // СЗ РФ. 
2014. № 30 (ч. 1). 

МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО

Муниципальное право

Municipal law



172

Актуальные проблемы экономики и права. 2015. № 2

Actual Problems of Economics and Law. 2015. No. 2

Закон определил только правовые основы, оста-
вив неурегулированными множество вопросов. Не 
случайно В. В. Гриб, рассматривая закон как серьез-
ное достижение во взаимодействии государства и 
гражданского общества, заметил, что при форми-
ровании правовых основ общественного контроля, 
законодателю следовало более системно подойти 
к данной проблеме [1, с. 32]. Другие авторы также 
отмечают, что даже при первом приближении ста-
новится очевидной некая правовая недосказанность 
закона [2, с. 16], что он исчерпывающим образом не 
смог обеспечить полноценное правовое регулирова-
ние отношений по осуществлению общественного 
контроля [3, с. 7].

Не останавливаясь более на указанном аспекте, от-
метим еще одну сопутствующую проблему. В законе 
не нашел должной регламентации перечень субъек-
тов общественного контроля на местном уровне, что 
значительно ограничивает возможность участвовать 
в столь важном мероприятии граждан, общественных 
структур на местном уровне. По нашему мнению, это 
негативно сказывается на гласности и открытости 
местной деятельности, противоречит правовой при-
роде местного самоуправления как уровня власти, 
наиболее приближенного к гражданам.

С этих позиций представляется необходимым ис-
следовать вышеназванный законодательный акт, вы-
явить возможности его реализации в муниципальных 
образованиях, оценить правовые пробелы, создающие 
препятствия в правоприменении. Сегодня является 
важным определить направления для дальнейшего со-
вершенствования правоотношений по осуществлению 
общественного контроля и предложить некоторые 
пробельные аспекты к урегулированию в законо-
дательстве субъектов федерации и муниципальных 
правовых актах. 

Указанные цели и задачи предопределили выбор 
методологического инструментария исследования. 
Прежде всего, в рамках общенаучного диалектическо-
го подхода были востребованы классические способы 
познания и построения выводов: анализ, аналогия, 
восхождение от абстрактного к конкретному. Анализ-
позволил оценить правовую основу общественного 
контроля с точки зрения ее полноты, а также выявить 
недостаточно урегулированные вопросы в части субъ-
ектов, объекта общественного контроля.

Посредством сравнительно-правового метода по-
знания правовых явлений стало возможным изучить 
и сопоставить общие закономерности и особенности 
проявления принципа гласности в правоотношени-

ях, связанных с общественным контролем. Оценка 
полученных знаний позволила выявить взаимосвязь 
и взаимозависимость полноты правовых условий с 
гласностью и открытостью общественной контроль-
ной деятельности, а также обеспечением активности 
населения, институтов гражданского общества в дея-
тельности по контролю за работой органов местного 
самоуправления.

В исследовании использовались также системно-
структурный и формально-юридический методы, что 
в совокупности с другими позволило составить объ-
ективную характеристику анализируемого правового 
акта, предопределить возможные тенденции в его 
правоприменении, выработать правовые алгоритмы 
по совершенствованию общественного контроля в 
муниципальной сфере.

Результаты исследования
Обращение к теоретико-правовым аспектам обще-

ственного контроля за деятельностью органов мест-
ного самоуправления показывает, что сама его идея не 
является новой. Достаточным будет вспомнить слова 
Л. А. Велихова, теоретика российской муниципальной 
школы, что свобода муниципальных органов может 
ограничиваться узаконенным вмешательством изби-
рателей [4, с. 119], т. е. автор имел ввиду народную 
инициативу, контроль за деятельностью местных 
органов.

Длительное время ученые не выделяли обществен-
ный контроль на муниципальном уровне в самостоя-
тельную форму, а рассматривали его в качестве одной 
из разновидностей муниципального контроля. Упоми-
нание об общественном контроле в законодательстве 
отсутствовало, теоретиками он обсуждался крайне 
редко. Однако отдельные исследователи обратили 
внимание на неиспользуемый в муниципальных обра-
зованиях потенциал местного сообщества в контроле 
за местной властью. Ю. С. Яичникова, отмечая эту 
ситуацию, обосновала объективную необходимость 
участия в контроле населения через созданные им 
общественные институты [5, с. 64]. Солидарна с ней 
в этом вопросе Е. А. Незнамова [6, с. 178]. Однако 
учеными не было дано определения анализируемому 
общественному институту, они ограничивались лишь 
описанием его характерных признаков. Например, 
С. В. Пылин утверждает, что органы и должностные 
лица местного самоуправления должны свою деятель-
ность осуществлять открыто, гласно, обеспечивать 
возможность получения гражданами, общественными 
объединениями, средствами массовой информации 
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полной и достоверной информации о деятельности 
муниципальных органов, не составляющей охраняе-
мой законом тайны, что создает необходимые условия 
для осуществления широкого и всестороннего обще-
ственного контроля [7, с. 36].

В приведенной цитате следует отметить одну 
немаловажную особенность, которая постоянно со-
провождает правовую конструкцию общественного 
контроля: он проводится гласно и открыто, должен 
быть доступен для граждан. Принцип гласности 
местного самоуправления, являясь одним из осно-
вополагающих принципов организации местного 
самоуправления, в числе своих элементов содержит 
и такой, как возможность общественного контроля со 
стороны населения за деятельностью органов мест-
ного самоуправления.

Отсюда налицо тесная взаимосвязь общественного 
контроля с принципом гласности местного самоуправ-
ления. Без открытости, публичности процесс обще-
ственного контроля, осуществляемый гражданскими 
институтами, остается всего лишь юридической де-
финицией. Для общественных институтов он является 
своего рода правовым рычагом влияния на органы 
местного самоуправления [8, с. 11].

Муниципальный уровень власти отличается от 
государственного именно тем, что является наиболее 
приближенным к гражданам. Как справедливо отме-
тил В. В. Путин, местная власть должна быть устро-
ена так, чтобы каждый гражданин, образно говоря, 
мог дотянуться до нее рукой2. О результатах работы 
органов местного самоуправления граждане знают 
не понаслышке, а сталкиваются с ними постоянно 
(качество дорог, обеспечение жилья теплом, работа 
общественного транспорта и т. п.).

Отдельные вопросы деятельности муниципальных 
структур остаются для граждан закрытыми, они не 
могут получить ответы на свои обращения в органы 
местного самоуправления. Например, многочислен-
ные жалобы жителей, адресованные администрации 
городского округа «Город Йошкар-Ола», на необо-
снованное закрытие участка автомобильной дороги 
в центре Йошкар-Олы около здания УФСБ были 
городскими властями оставлены без удовлетворения. 
Только после обращения в Конституционный суд 
Республики Марий Эл решение администрации о за-

2	 Послание Президента Российской Федерации Феде-
ральному Собранию Российской Федерации от 12.12.2013 // 
Российская газета. 2013. 13 декабря.

крытии этого участка дороги было признано противо-
речащим Конституции Республики Марий Эл3.

Гласность и открытость местной власти для граж-
дан выступают необходимыми условиями местного 
самоуправления. Именно эту смысловую нагрузку не-
сет термин «самоуправление», т. е. управление самим 
населением непосредственно или через создаваемые 
им органы, которые должны быть подотчетны жите-
лям, обеспечивать доступ населения к информации о 
своей деятельности.

Важное место во взаимоотношениях органов мест-
ного самоуправления и населения муниципального 
образования должен занять общественный контроль, 
поскольку его реализация направлена на ликвидацию 
закрытости муниципальной деятельности, на участие 
граждан и гражданских институтов в проверке и 
оценке работы местной власти.

Недавно принятый законодательный акт об обще-
ственном контроле нуждается в анализе и осмыслении 
с позиций доступности, открытости механизмов об-
щественного контроля для населения и общественных 
формирований муниципальных образований.

Как это ни парадоксально, но ст. 9, закрепляющая 
субъекты общественного контроля, не называет в их 
числе ни граждан, ни общественные объединения. 
Статья относит к ним Общественную палату Рос-
сийской Федерации, общественные палаты субъек-
тов Российской Федерации, общественные палаты 
(советы) муниципальных образований. Упускаем 
из перечня общественные советы, создаваемые при 
органах государственной власти, они в контексте 
исследования не представляют интереса. Также в 
ч. 2 названной статьи предусматривается создание 
в целях общественного контроля общественных на-
блюдательных комиссий, общественных инспекций, 
групп общественного контроля.

Налицо противоречие данной статьи нормам, 
регулирующим право граждан на участие в осу-
ществлении общественного контроля (ст. 3). Статья 
устанавливает, что граждане вправе участвовать в 
осуществлении общественного контроля как лично, 

3	 Постановление Конституционного суда Республики Ма-
рий Эл от 01.08.2013по делу о проверке соответствия Конститу-
ции Республики Марий Эл п. 2 постановления администрации 
городского округа «Город Йошкар-Ола» от 10.08.2012 № 1964 
«О внесении изменений в постановление мэра города Йошкар-
Олы от 30.01.2007 №113 и отнесении участка автомобильной до-
роги к автомобильным дорогам необщего пользования» в связи 
с запросом Уполномоченного по правам человека в Республике 
Марий Эл // Марийская правда. 2014. 28 марта.
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так и в составе общественных объединений и иных 
негосударственных некоммерческих организаций. 
Граждане могут участвовать в осуществлении обще-
ственного контроля в качестве общественных инспек-
торов и общественных экспертов.

Подобная правовая конструкция не отличается 
точностью и логичностью. Из нее следует, что граж-
дане не наделены однозначным правом осуществлять 
общественный контроль, а лишь могут участвовать 
в его осуществлении в двух формах – общественных 
проверках и общественной экспертизе. Однако не бу-
дем идеализировать и эти формы участия, поскольку 
из последующих норм ст. 21 и 22 следует, что гражда-
нин может быть привлечен в качестве общественного 
инспектора организатором общественной проверки, а 
в качестве общественного эксперта – организатором 
общественной экспертизы.

Полагаем, что законодателем создана противо-
речивая ситуация, когда в одних нормах вроде бы и 
содержится ссылка на возможность участия граждан в 
некоторых формах контроля, но в центральной статье, 
посвященной субъектам общественного контроля, 
граждане в их числе не называются. Подобная участь 
постигла и общественные объединения.

Считаем, что закон нуждается в дополнениях, 
например, п. 3 ч. 1 ст. 9, где в муниципальных об-
разованиях названы контролирующими органами 
только общественные палаты (советы). В числе необ-
ходимых субъектов видятся и другие представители 
общественного сектора местных сообществ. Это, 
прежде всего, местные общественные объединения, 
различные общественные организации, созданные 
и действующие в муниципальном образовании. 
Их деятельность связана с интересами местного 
сообщества, они объединяют наиболее активную 
часть населения. Лишение осуществления такими 
гражданскими структурами общественного контроля 
несет в себе опасность свертывания открытости и 
гласности местного самоуправления на муниципаль-
ной территории. 

Современные государства в правовом регулирова-
нии местного самоуправления ставят во главу угла в 
качестве базового фундаментального принципа глас-
ность как инструмент, связывающий органы местного 
самоуправления с жителями муниципальных образо-
ваний [9, с. 620].

Еще один фактор следует учесть, говоря о рас-
ширении возможностей участия членов местного 
сообщества в общественной контрольной деятель-
ности. Общественная палата Российской Федерации в 

своем Докладе о состоянии гражданского общества в 
Российской Федерации за 2014 г. называет открытость 
органов власти важной составляющей антикоррупци-
онной деятельности. При этом указывается на обще-
ственный контроль как на эффективный инструмент 
защиты от коррупционных рисков4.

По поводу названного законодательного упуще-
ния уже имеются высказывания известных ученых 
и практиков. Так, М. А. Федотов, советник Пре-
зидента РФ, председатель совета при Президенте 
РФ по развитию гражданского общества и правам 
человека, отмечает в предисловии к Постатейному 
научно-практическому комментарию к ФЗ «Об ос-
новах общественного контроля в РФ», что явно не-
полным оказалось понятие субъектов общественного 
контроля – здесь не нашлось места гражданам и их 
объединениям [10, с. 7].

Субъектами, не нашедшими закрепление в законе, 
но объективно способными к проведению обществен-
ного контроля, являются местные средства массовой 
информации. Их участие могло бы быть реализо-
вано в таких формах общественного контроля, как 
общественная проверка, общественный мониторинг. 
Вызовы времени требуют от муниципальных СМИ 
адекватного освещения проблем, связанных с реше-
нием вопросов местного значения, работой органов 
и должностных лиц местного самоуправления, иных 
муниципальных органов. Проверка фактов, получен-
ных в ходе подготовки информационных материалов, 
по сути, уже является общественным контролем, 
поскольку СМИ выступают одним из элементов 
гражданского общества в муниципалитетах. Многие 
журналистские расследования способствуют пресе-
чению коррупционных проявлений в деятельности 
власти на местном уровне.

Выводы
Решение выявленной проблемы видится в необхо-

димости дополнительного правового регулирования 
отношений, связанных с субъектами общественного 
контроля на местном уровне. Такое регулирование 
возможно как на федеральном, региональном, так и 
муниципальном уровнях.

Во-первых, требуется дополнение п. 3 ч. 1 ст. 9 
Федерального закона «Об основах общественного 
контроля в Российской Федерации» наряду с упо-

4	 Доклад о состоянии гражданского общества в Российской 
Федерации за 2014 г. М.: Общественная палата РФ, 2014.
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мянутыми общественными палатами (советами) 
муниципальных образований такими субъектами, 
как местные общественные объединения, средства 
массовой информации.

Следует закрепить в этой статье как самостоя-
тельных субъектов общественного контроля граждан 
Российской Федерации, для чего дополнить ч. 1 ст. 9 
указанного закона пунктом пятым: «граждане Рос-
сийской Федерации».

Во-вторых, подобного рода уточнения возможно 
предусмотреть в соответствующих законах субъектов 
федерации, проекты которых сейчас в регионах раз-
рабатываются. Здесь же следует более подробно рас-
смотреть статус субъектов общественного контроля 
регионального и муниципального уровней: порядок 
их формирования, численность, особенности осу-
ществления общественных контрольных функций, 
взаимодействие общественных контролеров с орга-
нами власти и т. п.

Нелишним будет принятие муниципальных право-
вых актов, способных внести необходимую конкре-
тизацию в вопросы реализации Федерального закона 
на территории муниципального образования. В сфере 
общественного контроля не должно остаться «белых 
пятен», препятствующих внедрению данного обще-
ственного института на всех уровнях. Максимальная 
открытость и гласность всех процедур общественного 
контроля должна позволить каждому гражданину 
быть его полноценным участником. 
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TOPICAL ISSUES OF TRANSPARENCY IN IMPLEMENTING PUBLIC CONTROL IN MUNICIPAL ENTITIES
Objective: to investigate the mechanisms of citizens and public institutions participation in public control in the municipalities. According 

to the author, the monitoring process should involve the greatest possible range of subjects, and the controlling measures are to be taken in a 
transparent and open manner. Therefore, forms of citizen participation in public control should be investigated from the standpoint of the principle 
of openness of local government.

Methods: the universal dialectic method, which was applied to the analysis of norms of the Federal law "On fundamentals of public control 
in the Russian Federation", which is the legal base for the implementation of the institution of public control. When studying the problem of ad-
equate legal regulation of the control institution, the formal legal method was also used. Other methods were used for evaluation of the acquired 
knowledge, in particular, comparative legal and systemic-structural methods.

Results: on the basis of legal norms analysis, based on the legal nature of the local government institution as the level of public authorities, 
which is closest to the citizens, the conclusion was made about the lack of legal regulation relating to the public control subjects in municipalities. 
The numerous public organizations operating in local communities were not fixed by legislative norms as subjects of public control.

Scientific novelty: the author has grounded the proposals for amending the abovementioned Federal law, the legislation of Federation subjects, 
and the municipal regulations by adding a number of new subjects of public control inherent to the municipal level.

Practical value: the conclusions and suggestions, formulated in the study, will contribute to the active implementation of public control in the 
municipalities, will enhance the ability of citizens and civil society institutions to monitor the authorities, and will have a positive impact on transpar-
ency of local self-government. The results of the study can be used in law-making and law-enforcement practice, research, and educational process.

Key words: local self-government; publicity; public control; citizens; population; public organizations; legal relations; municipal legal acts.
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