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Рассматриваются одна из форм участия населения в осуществлении местного 

самоуправления – публичные слушания и гарантии обеспечения учета мнения 

населения при принятии решений по вопросам местного значения.  
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Местное самоуправление как форма осуществления власти призна-

ется в Российской Федерации в качестве формы, обеспечивающей ре-

шение населением непосредственно и (или) через создаваемые им орга-

ны вопросов местного значения. Такое значение местного самоуправле-

ния вызывает необходимость наличия широкого набора форм участия 

населения в решении вопросов местного значения. Федеральный закон 

от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации ме-

стного самоуправления в Российской Федерации»
1
 (далее – Федераль-

ный закон № 131-ФЗ) закрепляет в гл. 5 формы, в которых население 

муниципального образования непосредственно может решать вопросы 

местного значения  или  участвовать в решении таких вопросов. При 

этом Федеральный закон № 131-ФЗ, определяя общие правила приме-

нения таких форм, устанавливает, что порядок их реализации должен 

закрепляться в уставе и (или) нормативном правовом акте муниципаль-

ного образования. 

Следует отметить, что расширение круга форм, в которых населе-

ние может участвовать в местном самоуправлении, не ведет автомати-

чески к реальной демократизации местного самоуправления. Справед-

ливо мнение о том, что развитие институтов непосредственной демо-

кратии на уровне местного самоуправления протекает как экстенсивно, 

                                                           
1
 СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822 (с последующими изменениями). 
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так и интенсивно
2
. При этом экстенсивное развитие означает закрепле-

ние в текущем законодательстве более широкого круга демократиче-

ских прав и свобод российских граждан, а интенсивное предполагает 

развитие реальной активности населения, повышение эффективности 

его участия в решении вопросов местного значения. Мы бы добавили к 

этому, что интенсивное развитие форм непосредственной демократии 

на муниципальном уровне зависит и от того, созданы ли необходимые 

условия на уровне муниципального образования для их реализации 

В настоящий момент практически все муниципальные образования  

разработали и приняли правовые акты, определяющие формы участия 

населения в осуществлении местного самоуправления. Однако анализ 

этих актов показывает, что имеет место ряд проблем как с правовым за-

креплением порядка реализации этих форм, так и с процедурой их про-

ведения. 

В данной статье остановимся лишь на одной из таких форм, закреп-

ленных в законе, – публичных слушаниях. Цель проведения публичных 

слушаний – обсуждение проектов муниципальных правовых актов по 

вопросам местного значения с участием жителей муниципального обра-

зования. Другими словами, публичные слушания должны обеспечить 

учет мнения населения при принятии муниципальных правовых актов 

органами местного самоуправления. 

Учет мнения как юридический факт, по справедливому замечанию 

А.Н. Костюкова,  не только является одним из оснований возникнове-

ния соответствующих муниципально-правовых отношений, но и высту-

пает в качестве гарантии соблюдения законной процедуры в данных 

правоотношениях
3
.  Публичные слушания как форма участия населения 

в осуществлении местного самоуправления получили правовое закреп-

ление на двух уровнях правового регулирования – федеральном и му-

ниципальном. При этом правовое регулирование отношений, возни-

кающих в процессе реализации права населения на участие в публич-

ных слушаниях, на федеральном уровне осуществляется далеко не толь-

ко Федеральным законом № 131-ФЗ, который учредил публичные слу-

шания именно как форму участия населения в осуществлении местного 

самоуправления. 

Так, на федеральном уровне нормы о публичных слушаниях (или о 

подобных формах) закреплены одновременно в нескольких Федераль-

ных законах: Федеральном законе № 131-ФЗ (ст. 28), Градостроитель-

                                                           
2
 Нудненко Л.А. Непосредственная демократия и местное самоуправление в России. 

Барнаул:  Алт. ун-т, 2000. С. 31.  
3
 Костюков А.Н. Юридические факты в муниципальном праве // Журн. рос. права. 

2003. № 4.  С. 53. 



Вестник ТвГУ. Серия "Право". 2015. № 4. 

 

 
85 

ном кодексе Российской Федерации, Земельном кодексе Российской 

Федерации, Федеральном законе от 23 ноября 1995 г. № 174-ФЗ «Об 

экологической экспертизе»
4
. 

В Федеральном законе № 131-ФЗ, закрепившем публичные слуша-

ния как форму участия населения в осуществлении местного само-

управления, определяются основные характеристики этой формы. В их 

числе можно выделить прежде всего цель проведения публичных слу-

шаний (обсуждение проекта муниципального правового акта с участием 

жителей муниципального образования; обсуждение вопроса о преобра-

зовании муниципального образования); субъекты, инициирующие про-

ведение публичных слушаний (население муниципального образования, 

представительный орган местного самоуправления, глава муниципаль-

ного образования); установленный Федеральным законом  № 131-ФЗ 

перечень проектов муниципальных правовых актов, выносимых в обя-

зательном порядке на публичные слушания; требования, предъявляемые 

к правовому акту муниципального образования о порядке проведения 

публичных слушаний. 

Следует отметить, что федеральный законодатель предусмотрел 

проведение публичных слушаний при обсуждении муниципальных пра-

вовых актов по любым вопросам местного значения. Однако наряду с 

этим выделен и круг вопросов, по которым публичные слушания прово-

дятся  в обязательном порядке. Таким образом, были выделены особые 

сферы деятельности органов местного самоуправления, которые долж-

ны осуществляться, по мнению законодателя, при активном участии на-

селения муниципального образования. Кроме обсуждения проектов ус-

тавов, проектов актов о  внесении в них изменений, проектов бюджетов 

муниципальных образований и отчетов об их исполнении, к таким обя-

зательно выносимым на публичные слушания вопросам относятся во-

просы градостроительства и землепользования в муниципальном обра-

зовании. И в данном случае порядок проведения публичных слушаний и 

сама необходимость их проведения предусмотрены не только Феде-

ральным законом № 131-ФЗ, но и Градостроительным кодексом РФ. Бо-

лее того, в Градостроительном кодексе процедура проведения публич-

ных слушаний, требования, предъявляемые к такой процедуре, пропи-

саны более подробно, нежели в Федеральном законе № 131-ФЗ. Так, в 

ст. 24 Градостроительного кодекса РФ устанавливается, что протоколы 

публичных слушаний по проекту генерального плана, заключение о ре-

зультатах таких публичных слушаний являются обязательным прило-

                                                           
4
 СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4556; 1998. №16. Ст. 1800; 2004. № 52 (ч. I). Ст. 5276; 2008. № 

20. Ст. 2260; № 26. Ст. 3015.  
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жением к проекту генерального плана, направляемому главой местной 

администрации в представительный орган местного самоуправления. 

Предусмотрено также, что представительный орган местного само-

управлении с учетом протоколов публичных слушаний по проекту ге-

нерального плана и заключения о результатах таких публичных слуша-

ний принимает решение об утверждении генерального плана или об от-

клонении проекта генерального плана и о направлении его главе мест-

ной администрации на доработку в соответствии с указанными прото-

колами и заключением. 

Анализ смысла приведенных норм позволяет говорить,  что они со 

всей очевидностью являются нормами, устанавливающими определен-

ный порядок проведения публичных слушаний, и в силу этого должны 

быть закреплены в муниципальном правовом акте, в котором в соответ-

ствии с Федеральным законом № 131-ФЗ (ст. 28) и должен быть уста-

новлен порядок  проведения публичных слушаний. 

Такая же излишняя подробность в правовом регулировании на фе-

деральном уровне публичных слушаний прослеживается и в иных 

статьях Градостроительного кодекса РФ. Так, в соответствии с ч. 5 ст. 

28  названного акта устанавливается, что  в целях доведения до сведе-

ния населения информации о содержании проекта генерального плана 

уполномоченный на проведение публичных слушаний орган местного 

самоуправления в обязательном порядке организует выставки, экспози-

ции демонстрационных материалов проекта генерального плана, высту-

пления представителей органов местного самоуправления, разработчи-

ков проекта генерального плана на собраниях жителей, в печатных 

средствах массовой информации, по радио и телевидению. 

В целом при негативном отношении к тенденции превратить зако-

нодательный акт в некую инструкцию можно найти в этой ситуации и 

некое рациональное зерно. Такое подробное регулирование на феде-

ральном уровне процедуры проведения публичных слушаний по вопро-

сам градостроительной деятельности является своего рода гарантией 

права  населения  муниципального образования  на получение необхо-

димой информации при проведении публичных слушаний. 

Правовое регулирование публичных слушаний в Градостроитель-

ном кодексе РФ имеет еще одну особенность. Заключается она в том, 

что нормы этого Кодекса определенным образом конкретизируют пра-

вила проведения публичных слушаний по отдельным вопросам местно-

го значения. Проявляется такая конкретизация, в частности в том, что в 

соответствии с ч. 11 ст. 31 Градостроительного кодекса решение о про-

ведении публичных слушаний по проекту правил землепользования и 

застройки в срок не позднее чем через десять дней со дня получения та-
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кого проекта принимает глава муниципального образования при полу-

чении от органа местного самоуправления проекта правил землепользо-

вания и застройки. Особенность, предусмотренная Градостроительным 

кодексом РФ для проведения публичных слушаний по вопросам пре-

доставления разрешения на условно разрешенный вид использования 

земельного участка или объекта капитального строительства, заключа-

ется в том, что в соответствии с ч. 10 ст. 39 Градостроительного кодекса 

РФ расходы, связанные с организацией и проведением публичных слу-

шаний по вопросу предоставления разрешения на условно разрешенный 

вид использования, несет физическое или юридическое лицо, заинтере-

сованное в предоставлении такого разрешения.  Данное положение Гра-

достроительного кодекса РФ вызывает ряд вопросов. Во-первых, как 

данная норма соотносится с нормой Федерального закона № 131-ФЗ о 

том, что инициаторами проведения публичных слушаний могут быть 

население, представительный орган муниципального образования или 

глава муниципального образования. Если в соответствии с Градострои-

тельным кодексом РФ публичные слушания по указанному вопросу 

проводятся за счет физического или юридического лица, значит, эти 

субъекты должны каким-то образом инициировать проведение необхо-

димых для них публичных слушаний, что прямо противоречит норме 

Федерального закона № 131-ФЗ, который исчерпывающим образом оп-

ределяет круг субъектов, имеющих право инициировать проведение 

публичных слушаний. Если предположить, что все же публичные слу-

шания проводятся за счет физических или юридических лиц, заинтере-

сованных в таких слушаниях, то, значит, должна быть предусмотрена в 

законе процедура «выдвижения предложения о проведении» таких слу-

шаний, которая включала бы в себя порядок подачи заявления заинте-

ресованного в публичных слушаниях лица органу или должностному 

лицу местного самоуправления, правила рассмотрения такого заявле-

ния, срок его рассмотрения, основания для отказа в принятии положи-

тельного решения по заявлению, возможность обжаловать отказ в при-

нятии заявления. Всего этого в Градостроительном кодексе РФ нет. То-

гда как можно реализовать эту норму? Федеральный закон № 131-ФЗ, 

как отмечалось, вообще не упоминает о такой возможности проведения 

публичных слушаний по инициативе определенных заинтересованных 

лиц. Анализ большинства муниципальных правовых актов, закрепляю-

щих процедуру проведения публичных слушаний, показывает, что, как 

правило, в них также отсутствует порядок проведения публичных слу-

шаний такого плана. И возникает ситуация, когда федеральный законо-

датель предусмотрел особенность проведения публичных слушаний, но 

реального механизма их проведения нет ни на одном из уровней право-
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вого регулирования проведения такой формы участия граждан в осуще-

ствлении местного самоуправления. 

Во-вторых, в связи с анализом рассматриваемой нормы Градо-

строительного кодекса РФ возникает вопрос, насколько правомерно 

проводить публичные слушания за счет физических или юридических 

лиц. В Федеральном законе № 131-ФЗ вообще не предусмотрено за счет 

каких средств проводятся публичные слушания. Поскольку публичные 

слушания преследуют цель обсудить проекты правовых актов по вопро-

сам местного значения, можно сделать вывод, что вопросы местного 

значения, обсуждаемые на публичных слушаниях, как и любые вопросы 

местного значения должны решаться за счет средств местного бюджета. 

Если предположить иное, то теряется смысл публичных слушаний, ко-

торые представляют собой прежде всего форму участия населения в 

решении вопросов местного значения.  По сути дела, исходя из нормы 

Градостроительного кодекса РФ любое лицо, заинтересованное в пре-

доставлении разрешения на условно разрешенный вид использования, 

может спокойно за счет своих собственных средств «купить» мнение 

населения, получить согласие его на предоставление такого разрешения. 

Более того, имея в виду рекомендательный характер результатов пуб-

личных слушаний, не вызывает сомнения то, что публичные слушания в 

этом случае могут быть организованы и проведены формально, без при-

влечения широкой общественности, только для соблюдения внешней 

формы. Как видим, желание законодателя подробно урегулировать мно-

гие положения, связанные с проведением публичных слушаний, в ряде 

случаев вызывает, скорее проблемы, нежели ведут к урегулированию 

соответствующих отношений. 

Хотя есть в Градостроительном кодексе и те особенности проведе-

ния публичных слушаний, которые без сомнения могут быть оценены 

как положительные. Так, в соответствии с ч. 7 ст. 46  Градостроительно-

го кодекса РФ публичные слушания по проекту планировки территории 

и проекту межевания территории проводятся с участием граждан, про-

живающих на территории, применительно к которой осуществляется 

подготовка проекта ее планировки и проекта ее межевания, правообла-

дателей земельных участков  и объектов капитального строительства, 

расположенных на указанной территории, лиц, законные интересы ко-

торых могут быть нарушены в связи  с реализацией таких проектов. В 

данном случае законодатель таким образом гарантирует право граждан, 

проживающих на территории, в отношении которой предполагается 

планирование или межевание, представление их интересов при прове-

дении публичных слушаний. 
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Имеет  место норма о публичных слушаниях  и в Земельном кодек-

се РФ. Так, в соответствии с ч. 2 ст. 23  публичный сервитут устанавли-

вается законом или иным нормативным правовым актом Российской 

Федерации, нормативным правовым актом субъекта Российской Феде-

рации, нормативным правовым актом органа местного самоуправления 

в случаях, если это необходимо для обеспечения интересов государства, 

местного самоуправления или местного населения, без изъятия земель-

ных участков, с учетом результатов общественных слушаний. 

В Федеральном законе «Об экологической экспертизе» (ст. 9) уста-

навливается, что к полномочиям органов местного самоуправления от-

носятся: принятие и реализация в пределах своих полномочий решений 

по вопросам экологической экспертизы на основании общественных 

обсуждений, опросов, референдумов, заявлений общественных эколо-

гических организаций (объединений) и движений, информации об объ-

ектах экологической экспертизы; организация общественных обсужде-

ний, проведение опросов, референдумов среди населения о намечаемой 

хозяйственной деятельности, которая подлежит экологической экспер-

тизе. 

Как видим, в отраслевых законах используются  иные термины – 

«общественные слушания», «общественные обсуждения», хотя речь 

идет об одном и том же институте – институте участия граждан в реше-

нии вопросов местного значения. Такая нестыковка Федерального зако-

на № 131-ФЗ и отраслевых законов, конечно, должна быть устранена, 

поскольку влечет за собой различное толкование этих терминов и соот-

ветственно проблемы, связанные с их применением. 
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