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АННОТАЦИЯ: В статье анализируются институты публичных слушаний и общественных 

обсуждений. Рассматривается вопрос о том, что публичные слушания являются одним из мос-
тов между гражданским обществом и органами местного самоуправления. Доказывается важ-
ная роль этого института и анализируется цель публичных слушаний. Приводятся мнения экс-
пертов и практиков, а также авторская критическая позиция по некоторым из них. Рассматри-
вается вопрос об эффективности указанных форм участия населения в осуществлении местно-
го самоуправления.   

В исследовании отмечается нецелесообразность вынесения на публичные слушания такого 
серьезного документа, как проект местного бюджета, ввиду того, что местный бюджет пред-
ставляет собой не сами денежные средства, как полагают многие,  а лишь совокупность дохо-
дов и расходов, оформленную в виде муниципального правового акта. Подготовка проекта 
бюджета – серьезный процесс, требующий участия профессионалов, недаром ее осуществляет 
финансовый орган местной администрации. Проект бюджета  составляется на основании про-
гноза социально-экономического развития территории, основных направлений бюджетной и 
налоговой политики, прогнозного плана развития местной экономики, установленных объе-
мов финансовой помощи из бюджетов вышестоящего уровня и других документов. В проекте 
бюджета содержатся основные показатели: объем доходной и расходной частей, дефицит и  
способы его покрытия, долг и источники его финансирования. 

Также автором анализируется замысел законодателя и правовая база публичных слуша-
ний. В результате автором предлагаются рекомендации по совершенствованию правового ре-
гулирования указанных институтов. 

 
КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: местное самоуправление, органы местного самоуправления, публич-

ные слушания, общественные обсуждения, проекты муниципальных правовых актов, преобра-
зование муниципальных образований. 
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Институт публичных слушаний был 
введен Федеральным законом от 06 ок-
тября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» 
(далее по тексту – ФЗ № 131). Институт 
создавался с целью – обеспечить диалог 
между местным сообществом и муни-
ципальной властью. Образуется ли та-
кой диалог? Наверное, однозначный от-

вет дать сложно: все зависит от желания 
обеих сторон – населения и органов ме-
стного самоуправления. 

Как отмечает И. В. Выдрин, цель 
публичных слушаний – «привлечь вни-
мание жителей муниципального обра-
зования к проблемам, спорный характер 
или острота которых не вызывает ни-
каких сомнений» [1, с. 243]. 
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По мнению Е. С. Шугриной, публич-
ные слушания являются аналогом пар-
ламентских слушаний [2, с. 172]. В дан-
ном случае хотелось бы несколько воз-
разить Е. С. Шугриной, поскольку пар-
ламентские слушания проводятся в Го-
сударственной Думе Федерального Соб-
рания Российской Федерации без уча-
стия населения. Публичные же слуша-
ния в обязательном порядке проводятся 
с участием жителей соответствующего 
муниципального образования. 

Как отмечал Конституционный Суд 
Российской Федерации в Определении 
от 15 июля 2010 года № 931-О-О «По 
жалобе гражданки Андроновой Ольги 
Олеговны на нарушение ее конституци-
онных прав положениями статей 39 и 40 
Градостроительного кодекса Россий-
ской Федерации, статьи 13 Закона 
Санкт-Петербурга «О градостроитель-
ной деятельности в Санкт-Петербурге», 
статей 7 и 8 Закона Санкт-Петербурга 
«О порядке организации и проведения 
публичных слушаний и информирова-
ния населения при осуществлении гра-
достроительной деятельности в Санкт-
Петербурге», будучи публично-
правовым институтом, призванным 
обеспечить открытое, независимое и 
свободное обсуждение общественно 
значимых проблем (вопросов), имею-
щих существенное значение для граж-
дан, проживающих на территории соот-
ветствующего публичного образования, 
публичные слушания, по смыслу статьи 
3 Конституции Российской Федерации и 
федерального законодательства, кото-
рым регулируется их проведение, не яв-
ляются формой осуществления власти 
населением. Тем не менее они предос-
тавляют каждому, кого может затро-
нуть предполагаемое решение, право-
мочие на принятие которого принадле-
жит компетентным органам и должно-
стным лицам, возможность участвовать 
в его обсуждении независимо от нали-
чия специальных знаний либо принад-
лежности к определенным организаци-
ям и объединениям. Конечная цель та-

кого обсуждения – выработка рекомен-
даций по общественно значимым во-
просам либо получение общественной 
оценки правового акта. Соответственно, 
процесс принятия управленческих ре-
шений становится более открытым для 
граждан, и эта открытость обеспечива-
ется принудительной силой закона, 
обязывающего органы власти прово-
дить публичные слушания по опреде-
ленным вопросам» [3]. 

До конца декабря 2017 года указан-
ный институт носил однозначное на-
звание «публичные слушания». И хотя 
законодатель зачастую имеет обыкно-
вение не предлагать дефиниций раз-
личных понятий (включая и определе-
ние понятия «публичные слушания»), 
но в данной ситуации ФЗ № 131 в статье 
28 разъяснил, что публичные слушания 
проводятся для обсуждения проектов 
муниципальных правовых актов по во-
просам местного значения. Таким обра-
зом, можно сделать вывод о том, что 
публичные слушания представляют со-
бой некое обсуждение. 

В первую очередь законодатель вы-
деляет, что на публичных слушаниях 
обсуждаются проекты муниципальных 
правовых актов. Однако и в этом вопро-
се законодатель оказывается непосле-
довательным. Часть 3 статьи 28 ФЗ 
№ 131 уточняет, что именно должно 
выноситься на обсуждение публичных 
слушаний: проект устава муниципаль-
ного образования, проекты муници-
пальных правовых актов о внесении 
изменений и дополнений в устав муни-
ципального образования, проект мест-
ного бюджета и отчет о его исполнении, 
проект стратегии социально-эконо-
мического развития муниципального 
образования. Указанные документы, 
действительно, оформляются в виде 
муниципальных правовых актов, а на 
публичные слушания выносятся их про-
екты. Однако далее законодатель уста-
навливает, что в обязательном порядке 
на публичные слушания выносятся во-
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просы о преобразовании муниципаль-
ных образований. 

В соответствии со статьей 13 ФЗ 
№ 131 преобразованием муниципаль-
ных образований является объединение 
муниципальных образований, разделе-
ние муниципальных образований, наде-
ление городского поселения статусом 
сельского поселения, наделение сель-
ского поселения статусом городского 
поселения, наделение городского посе-
ления статусом городского округа либо 
лишение такого статуса, наделение го-
родского округа статусом городского 
округа с внутригородским делением 
либо лишение его такого статуса, при-
соединение поселения к городскому ок-
ругу с внутригородским делением и вы-
деление внутригородского района из 
городского округа с внутригородским 
делением. 

Не вдаваясь в вопросы территори-
ального процесса, хочется отметить, что 
вопросы по любой из вышеперечислен-
ных форм преобразования выносятся на 
публичные слушания. Но выносятся 
именно вопросы, а не проекты муници-
пальных правовых актов. Следует отме-
тить, что вопросы преобразования сами 
по себе оформляются в правовые акты 
только на стадии выдвижения инициа-
тивы о преобразовании либо на стадии 
принятия соответствующего закона 
субъекта Российской Федерации о пре-
образовании. На сами же публичные 
слушания выносится не правовой акт, а 
именно вопрос. 

Подобная ситуация была предметом 
рассмотрения в судебном процессе в го-
роде Екатеринбурге. 19 ноября 2014 го-
да Постановлением Главы Екатерин-
бурга – Председателя Екатеринбургской 
городской Думы были назначены пуб-
личные слушания по вопросу преобра-
зования города Екатеринбурга путем 
создания нескольких муниципальных 
образований на основе существующих 
районов города [4]. Публичные слуша-
ния были проведены 19 декабря 2014 
года. 

5 декабря 2014 года Главе Екате-
ринбурга – Председателю Екатерин-
бургской городской Думы поступил 
протест прокурора города Екатеринбур-
га на указанное Постановление. В про-
тесте было указано, что в нарушение 
части 2 статьи 28 ФЗ № 131, пункта 4 
статьи 19 Устава муниципального обра-
зования «город Екатеринбург», статей 
10 и 12 Положения «О порядке органи-
зации и проведения публичных слуша-
ний в муниципальном образовании «го-
род Екатеринбург», утвержденного Ре-
шением Екатеринбургской городской 
Думы от 28.03.2006 № 21/22, не опуб-
ликован проект муниципального право-
вого акта, выносимого на публичные 
слушания, что нарушает права граждан 
и создает препятствия для подготовки к 
проведению публичных слушаний и оп-
ределения своей позиции по поставлен-
ным вопросам. 

Между тем, статья 28 ФЗ № 131 
предполагает обязательное вынесение 
на обсуждение на публичных слушаниях 
двух типов тем: проектов муниципаль-
ных нормативных правовых актов (ус-
тав, внесение изменений в устав, бюд-
жет) и вопросов, не предполагающих 
наличия проектов правовых актов, 
включая вопросы преобразования му-
ниципальных образований. ФЗ № 131 
нечетко разграничил указанные вопро-
сы, предоставив возможность для неод-
нозначной трактовки предмета обсуж-
дения на публичных слушаниях. 

Таким образом, если на публичные 
слушания выносится проект муници-
пального нормативного правового акта, 
то его опубликование является обяза-
тельным, если же выносится вопрос (то 
есть проекта муниципального правово-
го акта не имеется), то опубликование 
не требуется. 

Именно такую позицию занял Ле-
нинский районный суд города Екате-
ринбурга, рассмотрев заявление проку-
рора города Екатеринбурга 29 декабря 
2014 года [5]. 
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Вызывает сомнение, например, и 
вынесение на публичные слушания та-
кого серьезного документа, как проект 
местного бюджета. Дело в том, что 
бюджет представляет собой не сами де-
нежные средства, как полагают многие. 
Бюджет – это всего лишь совокупность 
доходов и расходов, оформленная в ви-
де муниципального правового акта. 
Подготовка проекта бюджета – серьез-
ный процесс, требующий участия про-
фессионалов, недаром ее осуществляет 
финансовый орган местной админист-
рации. Проект бюджета  составляется на 
основании прогноза социально-
экономического развития территории, 
основных направлений бюджетной и 
налоговой политики, прогнозного плана 
развития местной экономики, установ-
ленных объемов финансовой помощи из 
бюджетов вышестоящего уровня и дру-
гих документов. В проекте бюджета со-
держатся основные показатели: объем 
доходной и расходной частей, дефицит 
и  способы его покрытия, долг и источ-
ники его  финансирования. 

Тем самым, вряд ли человек, не об-
ладающий специальным финансовым и 
экономическим образованием и соот-
ветствующими навыками,  разберется в 
тонкостях содержания бюджета и бюд-
жетного процесса. В таком случае жи-
тель будет делать выводы и принимать 
решение об одобрении или неодобре-
нии проекта местного бюджета лишь на 
основании эмоциональных выступле-
ний депутатов, общественников, пре-
следующих свои политические интере-
сы. 

29 декабря 2017 года были приняты 
некоторые изменения в ФЗ № 131 [6]. В 
частности, статья 28 ФЗ № 131 допол-
нилась термином «общественные обсу-
ждения». Уже по обыкновению, законо-
датель вновь не посчитал необходимым 
дать дефиницию понятия «обществен-
ные обсуждения». Более того, часть 5 
статьи 28 ФЗ № 131 получила следую-
щее содержание: «По проектам гене-
ральных планов, проектам правил зем-

лепользования и застройки, проектам 
планировки территории, проектам ме-
жевания территории, проектам правил 
благоустройства территорий, проектам, 
предусматривающим внесение измене-
ний в один из указанных утвержденных 
документов, проектам решений о пре-
доставлении разрешения на условно 
разрешенный вид использования зе-
мельного участка или объекта капи-
тального строительства, проектам ре-
шений о предоставлении разрешения на 
отклонение от предельных параметров 
разрешенного строительства, реконст-
рукции объектов капитального строи-
тельства, вопросам изменения одного 
вида разрешенного использования зе-
мельных участков и объектов капи-
тального строительства на другой вид 
такого использования при отсутствии 
утвержденных правил землепользова-
ния и застройки проводятся общест-
венные обсуждения или публичные 
слушания, порядок организации и про-
ведения которых определяется уставом 
муниципального образования и (или) 
нормативным правовым актом пред-
ставительного органа муниципального 
образования с учетом положений зако-
нодательства о градостроительной дея-
тельности». 

Тем самым законодатель привнес 
больше вопросов, чем ответов. ФЗ 
№ 131 не показывает, в чем же разница 
между институтами «публичные слуша-
ния» и «общественные обсуждения». Из 
формулировки, представленной зако-
нодателем, можно сделать вывод лишь 
о том, что по «градостроительным» во-
просам могут проводиться как публич-
ные слушания, так и общественные об-
суждения. Но о разнице указанных кате-
горий законодатель умалчивает. Разви-
вая логику законодателя, можно сде-
лать вывод, что, поскольку по вопросам 
именно градостроительства могут про-
водиться не только публичные слуша-
ния, но и общественные обсуждения, то 
институт общественных обсуждений – в 
большей степени категория законода-
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тельства о градостроительной деятель-
ности. 

В соответствии со статьей 5.1. Гра-
достроительного кодекса Российской 
Федерации в целях соблюдения права 
человека на благоприятные условия 
жизнедеятельности, прав и законных 
интересов правообладателей земель-
ных участков и объектов капитального 
строительства. Градостроительный ко-
декс Российской Федерации также не 
проводит четких разграничений между 
институтами публичных слушаний и 
общественных обсуждений. 

Единственным существенным отли-
чием публичных слушаний от общест-
венных обсуждений является то, что 
одним из обязательных этапов проце-
дуры проведения общественных обсуж-
дений является размещение проекта, 
подлежащего рассмотрению на общест-
венных обсуждениях, и информацион-
ных материалов к нему на официальном 
сайте уполномоченного органа местно-
го самоуправления в информационно-
телекоммуникационной сети «Интер-
нет» или в государственной или муни-
ципальной информационной системе, 
обеспечивающей проведение общест-
венных обсуждений с использованием 
информационно-
телекоммуникационной сети «Интер-
нет», либо на региональном портале го-
сударственных и муниципальных услуг. 

Кроме того, оповещение о начале 
общественных обсуждений должно со-
держать информацию об официальном 
сайте, на котором будут размещены 
проект, подлежащий рассмотрению на 
общественных обсуждениях, и инфор-
мационные материалы к нему, или ин-
формационных системах, в которых бу-
дут размещены такой проект и инфор-
мационные материалы к нему, с исполь-
зованием которых будут проводиться 
общественные обсуждения. Оповещение 
о начале публичных слушаний также 
должно содержать информацию об 
официальном сайте, на котором будут 
размещены проект, подлежащий рас-

смотрению на публичных слушаниях, и 
информационные материалы к нему, 
информацию о дате, времени и месте 
проведения собрания или собраний уча-
стников публичных слушаний. 

Порядок организации и проведения 
общественных обсуждений или публич-
ных слушаний по проектам; организа-
тор общественных обсуждений или 
публичных слушаний; срок проведения 
общественных обсуждений или публич-
ных слушаний; официальный сайт или 
информационные системы; требования 
к информационным стендам, на кото-
рых размещаются оповещения о начале 
общественных обсуждений или публич-
ных слушаний; форма оповещения о на-
чале общественных обсуждений или 
публичных слушаний, порядок подго-
товки и форма протокола обществен-
ных обсуждений или публичных слуша-
ний, порядок подготовки и форма за-
ключения о результатах общественных 
обсуждений или публичных слушаний; 
порядок проведения экспозиции проек-
та, подлежащего рассмотрению на об-
щественных обсуждениях или публич-
ных слушаниях, а также порядок кон-
сультирования посетителей экспозиции 
проекта, подлежащего рассмотрению на 
общественных обсуждениях или пуб-
личных слушаниях определяются уста-
вом муниципального образования или 
нормативным правовым актом пред-
ставительного органа муниципального 
образования. 

Так, 29 января 2019 года Екатерин-
бургская городская Дума приняла Ре-
шение № 20/9 «Об утверждении Поло-
жения «О порядке организации и про-
ведения общественных обсуждений по 
проекту Правил благоустройства тер-
ритории муниципального образования 
«город Екатеринбург» и проектам, пре-
дусматривающим внесение изменений в 
Правила благоустройства территории 
муниципального образования «город 
Екатеринбург» [7]. 

Примечательно, что статья 7 ука-
занного Положения предусматривает, 
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что в течение всего периода размеще-
ния проекта, подлежащего рассмотре-
нию на общественных обсуждениях, и 
информационных материалов к нему 
проводится экспозиция такого проекта. 
Экспозиция проводится в здании Адми-
нистрации города Екатеринбурга. Экс-
позиция проводится в рабочие дни в ча-
сы, указанные в оповещении о начале 
общественных обсуждений. В ходе ра-
боты экспозиции должны быть органи-
зованы консультирование посетителей 
экспозиции, распространение информа-
ционных материалов о проекте, подле-
жащем рассмотрению на общественных 
обсуждениях. Консультирование посе-
тителей экспозиции осуществляется в 
устной форме представителями органи-
затора общественных обсуждений и 
(или) разработчика проекта. 

Что же касается вопроса эффектив-
ности таких институтов, как публичные 
слушания и общественные обсуждения, 
хотелось бы отметить следующее. 

Обе формы участия населения в 
осуществлении местного самоуправле-
ния предполагают именно обсуждение 
тех или иных проектов правовых актов, 
вопросов. Естественно, что законода-
тель не предполагает обязательный ха-
рактер решений, принятых по результа-
там публичных слушаний или общест-
венных обсуждений. Между тем, зако-
нодатель устанавливает строгие требо-
вания к процедуре проведения как пуб-
личных слушаний, так и общественных 
обсуждений. По сути, само по себе несо-
блюдение, например, требования о за-
благовременном оповещении жителей о 
публичных слушаниях может послу-
жить основанием для отказа в государ-
ственной регистрации устава муници-
пального образования или акта о внесе-
нии изменений и дополнений в устав 
муниципального образования. Однако, 
если большая часть участников публич-
ных слушаний проголосовала против 
таких изменений, а изменения, тем не 
менее, внесены, то никаких оснований 
для отказа в регистрации названных 

муниципальных правовых актов у реги-
стрирующего органа не будет. 

Более того, как правило, в публич-
ных слушаниях, как и в общественных 
обсуждениях принимает участие до-
вольно небольшое количество жителей 
муниципального образования. Далеко 
не все жители заинтересованы в уча-
стии в данных мероприятиях. Напри-
мер, в публичных слушаниях по преоб-
разованию города Екатеринбурга, со-
стоявшихся 19 декабря 2014 года, при-
няли участие 1987 жителей города Ека-
теринбурга. С одной стороны, для пуб-
личных слушаний такая явка является 
довольно серьезной. Но если учитывать, 
что на тот момент в Екатеринбурге 
официально было зарегистрировано 
1 077 696 избирателей, то, вряд ли, 
можно говорить о высокой эффектив-
ности самих публичных слушаний. 

Таким образом, в заключение можно 
сделать вывод о том, что институты 
публичных слушаний и общественных 
обсуждений учреждены законодателем 
в большей степени для того, что при-
дать резонанс тому или иному событию, 
выстроить конструктивный диалог ме-
жду властью и населением, приблизить 
органы местного самоуправления к ме-
стному сообществу. Думается, что зако-
нодателю следовало бы упростить фор-
мальный подход к организации проце-
дуры публичных слушаний и общест-
венных обсуждений, что позволило бы 
более конструктивно обсуждать вопро-
сы, выносимые на указанные мероприя-
тия. 
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