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Проблемы и мнения

Город — это дух. 
Большой город — это «свободный дух».

Освальд Шпенглер

City — this is the spirit.
Big City — this is a «free spirit».

Oswald Spengler

Местное самоуправление обладает 
триединой конституционно-правовой 
природой, во-первых, это институт пра-
вового положения личности, во-вторых, 
это институт гражданского общества и, 
в-третьих, это особая форма осущест-
вления населением публичной власти по 
месту жительства [5, с. 200]. Исходя из 
этого, можно сказать, что право граждан 
на осуществление местного самоуправ-
ления выступает важнейшим способом 
обеспечения его демократической сущно-
сти, для реализации которой необходимо, 
чтобы человек был включен в реальный 

процесс муниципального властвования. 
Демократическая природа муниципаль-
ной власти проявляется тем сильнее, 
чем больше создается возможностей для 
включения граждан в реальный процесс 
муниципального властвования в социаль-
но значимых сферах человеческой жизне-
деятельности, к числу которых относится 
градостроительство. 

Однако, противоречивые тенденции 
развития демократии как государствен-
ной формы политической власти при-
вели ученных к поиску альтернативных 
форм осуществления политической вла-
сти. Одной из таких форм, по мнению 
Н. С. Бондаря, выступает система мест-
ной муниципальной демократии, как 
формы реализации публичной власти 
«управленческая система, в которой 
управляемый субъект (население) рас-
полагает возможностью оказывать ре-
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шающее воздействие на организацию и 
функционирование управляющей систе-
мы (органов местного самоуправления) и 
корректировать ее деятельность на осно-
ве механизмов обратных связей (выборы, 
референдум, публичные слушания, обра-
щения в органы местного самоуправле-
ния и к их должностным лицам и т. д.)» 
и таким образом может осуществляться 
эффективное влияние населения на со-
стояние муниципальных дел [1, с. 41].

Основное содержание градострои-
тельных отношений составляет деятель-
ность по развитию территорий городов и 
иных поселений, осуществляемая в виде 
территориального планирования, градо-
строительного зонирования, планировки 
территории, архитектурно-строительного 
проектирования, строительства, капи-
тального ремонта, реконструкции объ-
ектов капитального строительства, экс-
плуатации зданий, сооружений, подвер-
женная комплексному многоаспектному 
правовому регулированию. 

Таким образом, можно сказать, что 
градостроительные отношения включа-
ют в себя с одной стороны, субъектно-
объектные отношения (это отношения 
между местным сообществом и соб-
ственно объектами градостроительных 
отношений), а с другой — субъектно-
субъектные отношения. На основании 
чего можно сделать вывод, что соеди-
нение непосредственного интереса на-
селения с интересами муниципального 
образования достигается посредством 
определенных форм реализации прав 
местного сообщества в сфере градо-
строительства [2]. Федеральный закон 
№ 131-ФЗ [6], в гл. 5 закрепляет формы 
непосредственного осуществления мест-
ного самоуправления результатом кото-
рых является принятие общеобязательных 
муниципально-правовых решений (мест-
ный референдум (ст. 22), голосование 
по вопросам изменения границ муници-
пального образования, преобразования 
муниципального образования (ст. 24)) и 
формы участия населения в осуществле-
нии местного самоуправления по итогам 
которых принимаются, решения, носящие 
рекомендательный характер для органов 
местного самоуправления (публичные 
слушания (ст. 28), опрос граждан (ст. 31), 
конференции граждан (ст. 30) и др.) [5, 
с. 309].

Участие граждан и их объединений в 
осуществлении градостроительной дея-
тельности, предусмотренное п. 5 ст. 2 
Градостроительного Кодекса РФ (да-
лее — ГрсК), выступает в качестве одно-
го из основополагающих принципов, на 

которых строится правовое регулирова-
ние данной совокупности общественных 
отношений. При решении вопросов, свя-
занных с жизнедеятельностью населения 
муниципального образования, реализа-
ции его интересов и, прежде всего, при 
осуществлении градостроительной дея-
тельности необходимо обеспечить сво-
боду участия граждан в осуществлении 
градостроительной деятельности.

 Вовлечение граждан в реальный про-
цесс муниципального властвования пред-
полагает, прежде всего, формирование 
мнения населения по различным вопро-
сам градостроительной деятельности на 
уровне муниципального образования. 
Задача органов муниципальной власти 
состоит не просто в формальном выяв-
лении мнения населения по вопросам 
градостроительства, а, прежде всего, в 
формировании такого мнения: если му-
ниципалитеты не будут предпринимать 
усилия по формированию такого мнения, 
население может неадекватно воспри-
нять складывающиеся проблемы в сфе-
ре градостроительной деятельности, в 
результате чего мнение населения будет 
деформированным, что может привести 
к неблагоприятным социальным послед-
ствиям. 

Важность и актуальность этого вопро-
са подтверждается словами Президента 
Российской Федерации В. В. Путина про-
изнесенными на семинаре-совещании 
мэров городов 23 октября 2013 года 
«о необходимости использования со-
временных коммуникаций, позволяющих 
выявлять мнения и предложения граждан 
по улучшению городской среды; активно 
использовать прямые формы общения: 
публичные слушания, сходы, местные ре-
ферендумы по самым острым вопросам 
от строительства школы до установки до-
рожных знаков, от разбивки сквера до ор-
ганизации ярмарки выходного дня» [8]. 

Однако, в правоприменительной прак-
тике возникает два вопроса: во-первых, 
при решении каких проблем, касающихся 
градостроительной деятельности, необ-
ходимо обеспечить свободное участие 
граждан и их объединений, и, во-вторых, 
в каких формах граждане и их объеди-
нения могут принимать участие в градо-
строительной деятельности. Представля-
ется, что основополагающим фактором 
при решении данных вопросов должна 
выступать эффективность такого участия. 
Участие населения не должно носить ис-
ключительно информационный характер, 
оно должно быть одним из факторов, 
влияющих на принятие оптимальных и 
эффективных решений при осуществле-
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нии градостроительной деятельности. 
Данный фактор может и должен влиять на 
формы участия населения в градострои-
тельной деятельности. Волеизъявление 
населения, выраженное в предусмотрен-
ной законом форме участия населения в 
местном самоуправлении, может не яв-
ляться обязательным для исполнения, но 
на органы муниципальной власти может 
быть возложена обязанность обязатель-
ного его учета при принятии решений му-
ниципальным образованием. Несогласие 
органов местного самоуправления с та-
ким волеизъявлением должно быть обя-
зательно мотивированным. 

Формы участия населения в градо-
строительной деятельности должны 
быть неразрывно увязаны с вопросами, 
которые должны рассматриваться с уча-
стием населения соответствующего му-
ниципального образования, а при необ-
ходимости — нескольких муниципальных 
образований. Несмотря на прямое закре-
пление данного принципа в действующих 
нормативных актах, представляется, что 
в столь важной сфере, направленной на 
обеспечение развития населенных пун-
ктов, качество жилой среды, развитие 
градообразующей базы, рекреационных 
объектов, такое участие целесообразно 
только с привлечением высококвалифи-
цированных специалистов, не обременен-
ных властными полномочиями, наличие 
которых может деформировать прини-
маемые ими решения, способных адек-
ватно оценить соблюдение требований 
безопасности территорий, инженерно-
технических требований, экологической 
безопасности и охраны окружающей сре-
ды, обеспечения предупреждения чрез-
вычайных ситуаций природного и техно-
генного характера, требований граждан-
ской обороны.

К числу основополагающих докумен-
тов, определяющих градостроительную 
деятельность, следует отнести правила 
землепользования и застройки, генераль-
ные планы поселений и городских округов, 
проекты межеваний территорий, а также 
схемы территориальной планировки му-
ниципального района, проекты планиров-
ки территорий муниципальных поселений 
и документы по планировке территорий 
муниципальных образований.

Таким образом, при осуществлении 
муниципалитетами как правотворческой, 
так и правоприменительной практики, ка-
сающейся градостроительной деятель-
ности, по целому ряду основополагающих 
вопросов органы местного самоуправле-
ния обязаны обеспечить участие граждан, 
общественных объединений, религиоз-

ных организаций, органов территори-
ального общественного самоуправления 
при решении вопросов, затрагивающих 
интересы населения. Это касается пре-
жде всего земельных, градостроительных 
и экологических вопросов. Участие граж-
дан должно, с одной стороны, обеспечить 
учет их мнения, а с другой стороны, спо-
собствовать принятию наиболее опти-
мального решения по рассматриваемым 
вопросам. Представляется, что анализ та-
кого участия граждан невозможен без об-
ращения к земельному законодательству, 
поскольку любое планирование, проекти-
рование и строительство осуществляется 
на земельных участках, выделяемых для 
этих целей.

Целесообразно провести дифференци-
ацию субъектов, принимающих участие в 
решении таких вопросов. Первая группа — 
это граждане, а также юридические лица, 
интересы которых прямо связаны с изъяти-
ем земельных участков и предоставлением 
этих участков для строительства. Вторая 
группа — граждане, юридические лица, 
органы территориального общественного 
самоуправления, интересы которых на-
прямую не связаны с предоставлением 
земельных участков под строительство, но 
косвенно они могут быть затронуты. Такая 
дифференциация имеет практическое зна-
чение при осуществлении градостроитель-
ной деятельности еще и потому, что может 
возникать необходимость обеспечения 
участия субъектов, проживающих на других 
территориях, но интересы которых могут 
быть затронуты выделением участков под 
строительство в отдельном муниципаль-
ном образовании. Участие каждой из этих 
групп в осуществлении градостроительной 
деятельности может осуществляться в раз-
личных формах.

Референдум, являясь универсальной 
формой прямой демократии, может вы-
ступать в качестве одной из эффектив-
ных форм принятия решений по вопро-
сам градостроительной деятельности, 
поскольку, во-первых, на местном рефе-
рендуме может быть рассмотрен любой 
вопрос, касающийся градостроительной 
деятельности, а во-вторых, принятое на 
референдуме решение подлежит обяза-
тельному исполнению на территории му-
ниципального образования. 

Более простым и могущим быть более 
востребованным способом принятия ре-
комендательных для органов местного 
самоуправления муниципального образо-
вания решений по вопросам градострои-
тельства мог бы стать опрос граждан. 

Опрос может проводиться, в отличие 
от местного референдума, как на всей 
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территории муниципалитета, так и на его 
части. Институт опроса может быть осо-
бенно востребован при необходимости 
учета мнения жителей крупных террито-
рий, когда сложно организовать местный 
референдум, собрание или конференцию. 
Участвовать в проведении опроса имеют 
право жители муниципального образова-
ния или определенной части его терри-
тории, обладающие избирательным пра-
вом. Однако для того, чтобы опрос стал 
реальным инструментом муниципальной 
демократии, необходима некоторая зако-
нодательная коррекция этого института. 
Опросы граждан должны проводиться на 
основе принципов открытости, гласности, 
объективности, научной обоснованности, 
строгого письменного учета результатов 
опросов и возможности их проверки, про-
ведение опроса должно предполагать не-
пременно случайную выборку некоторого 
процента жителей, которые будут опро-
шены, при наличии репрезентативности 
и использовании статистических мето-
дов для оценки достоверности результа-
тов опроса — эти принципы должны быть 
установлены законом. Законодательно 
должна быть установлена обязательность 
официальной публикации результатов 
опроса.

Решение о проведении опроса граж-
дан принимается представительным ор-
ганом муниципального образования, од-
нако среди его инициаторов сегодня нет 
ни граждан, ни объединяющего их мест-
ного сообщества. Что является законода-
тельным пробелом, который необходимо 
устранить [4, с. 19].

Важной формой участия местного 
сообщества в осуществлении местного 
самоуправления в сфере градострои-
тельства являются публичные слушания. 
Градостроительный кодекс РФ прямо 
предусматривает обязанность проведе-
ния публичных слушаний по вопросам 
градостроительной деятельности. Так, 
в соответствии со ст. 28 ГрсК, именно в 
целях соблюдения прав человека на бла-
гоприятные условия жизнедеятельности, 
прав и законных интересов правооблада-
телей земельных участков и объектов ка-
питального строительства, по проектам 
генеральных планов в обязательном по-
рядке проводятся публичные слушанья с 
участием жителей поселений, городских 
округов. В соответствии со ст. 31 ГрсК, 
подготовка проекта правил землеполь-
зования и застройки осуществляется с 
учетом результатов публичных слушаний 
и предложений заинтересованных лиц. 
В соответствии со ст. 39 ГрсК, при реше-
нии вопроса предоставления разрешения 

на условно-разрешенный вид использо-
вания земельных участков и объектов ка-
питального строительства публичные слу-
шания проводятся с участием граждан, 
проживающих в пределах территориаль-
ной зоны, в границах которых расположе-
ны земельные участки или объекты капи-
тального строительства, применительно к 
которым запрашивается разрешение.

Таким образом, для данной группы во-
просов в сфере градостроительной дея-
тельности форма участия населения в их 
обсуждении определена. Обязанность 
обсуждений по данному кругу вопросов 
закреплена в форме публичных слуша-
ний и может рассматриваться как один из 
видов публичных слушаний по обсужде-
нию вопросов местного значения в соот-
ветствии со ст. 28 Федерального закона 
№ 131-ФЗ. 

В связи с тем, что институт публичных 
слушаний относительно нов, а в каждом 
муниципальном образовании разрабаты-
вается отдельный нормативно-правовой 
акт, регулирующий порядок проведения 
слушаний, в настоящий период можно 
констатировать целый ряд сложностей с 
реализацией данного института на прак-
тике. Полагаем целесообразным прове-
дение определенной законодательной 
реконструкции этого института для по-
вышения его действенности как инстру-
мента согласования общественных инте-
ресов на местном уровне. Прежде всего, 
должна быть заложена качественная пра-
вовая основа для проведения публичных 
слушаний. В настоящее время ГрсК регу-
лирует процедуру проведения публичных 
слушаний схематично, что затрудняет их 
качественное и эффективное проведе-
ние. Кроме того, уровень правосознания, 
а в необходимых случаях — уровень про-
фессиональных знаний граждан, недоста-
точно высоки для того, чтобы обеспечить 
эффективное участие граждан в проведе-
нии публичных слушаний.

При анализе данных отношений в юри-
дической литературе и в нормотворческой 
практике использовались понятия «обще-
ственное обсуждение» и «публичные слу-
шания». Представляется справедливым 
мнение тех ученых, которые считают, 
что данные понятия не тождественны [4, 
с. 19], поскольку общественное обсужде-
ние должно заканчиваться каким-то ито-
говым документом. Оно может осущест-
вляться для уяснения тех или иных вопро-
сов в градостроительной деятельности, 
формирования более квалифицирован-
ной или аргументированной позиции, в 
то время как публичные слушания долж-
ны заканчиваться итоговым документом 
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(заключением) в котором выражено во-
леизъявление населения муниципального 
образования по конкретному вопросу, ка-
сающемуся жизнедеятельности населе-
ния муниципального образования. Более 
того такой акт, в котором закрепляется 
волеизъявление населения, должен быть 
обязательно предметом рассмотрения 
компетентным органом муниципального 
образования. Другой вопрос — насколько 
волеизъявление населения будет вклю-
чено в принимаемое решение (в полном 
объеме, в части или отвергнуто), но оно 
должно быть всегда предметом рассмо-
трения и если такое волевое решение на-
селения отклоняется, то такое отклонение 
должно быть всегда аргументировано.

Существенным фактором, снижающим 
значение данного института, является 
правовая размытость в вопросе приме-
нения результатов публичных слушаний. 
Учитывая, что ч. 2 ст.28 ГрсК установлено, 
что детально процедура организации про-
ведения публичных слушаний должна за-
крепляться в уставах и / или нормативно-
правовом акте органа муниципального 
образования, представляется, что в таком 
нормативно-правовом акте необходимо 
закрепить форму и структуру заключения 
как результата публичных слушаний. Кроме 
того, в нормативно-правовых актах муни-
ципалитетов должна быть закреплена про-
цедура учета волеизъявления при рассмо-
трении вопросов, касающихся градострои-
тельной деятельности. Так, по мнению А. А. 
Джагаряна, одной из мер по преодолению 
дефектов и дисфункций муниципальной 
демократии является придание обязываю-
щих свойств публичным слушаниям. По его 
мнению при несогласии органа местного 
самоуправления с мнением городского 
сообщества, выраженным в ходе публич-
ных слушаний, целесообразно создание 
согласительной комиссии [9]. Закрепле-
ние нормы об этом будет способствовать 
решению следующих проблем:

— муниципальные органы будут заин-
тересованы в адекватном формировании 
мнения населения по вопросам, выноси-
мым на публичные слушания, с целью 
нейтрализации отрицательного подхода 
населения к решению обсуждаемого во-
проса в сфере градостроительства;

— применение согласовательных про-
цедур, направленных на поиск реального 
компромисса. 

Представляется вполне оправданным 
законодательно закрепить в качестве 
инициатора проведения публичных слу-
шаний местное сообщество, что могло 
бы повысить эффективность публичных 

слушаний как механизма участия жителей 
в осуществлении местного самоуправ-
ления; отменить проведение публичных 
слушаний по вопросам, затрагивающим 
интерес одного лица и по вопросам при-
ведения муниципальных нормативных 
правовых актов в соответствие с законо-
дательством.

Весьма важным и перспективным 
механизмом реализации прав местного 
сообщества в градостроительной сфере 
может стать общественная (гражданская) 
экспертиза и общественный контроль за 
деятельностью органов местного самоу-
правления по решению вопросов связан-
ных с градостроительством .

Ведущими субъектами общественной 
экспертизы выступают специалисты, 
профессионалы, которые могут по за-
казу общественных или некоммерческих 
организаций (местных сообществ) про-
фессионально оценить принципы, мето-
ды реализации, привлекаемые ресурсы 
и последствия предполагаемых или уже 
принятых органами власти и управления 
решений, т. е. проводить экспертизу ре-
шений проблем на соответствие инте-
ресам общества и на обоснованность, 
а также на возможность реализации 
принимаемых решений. Общественная 
экспертиза таким образом, может быть 
одним из инструментов взаимодействия 
местного сообщества и органов местного 
самоуправления для согласования их ин-
тересов и позиций в сфере градострои-
тельной деятельности.

Субъектами общественной экспер-
тизы должны быть граждане, их объеди-
нения, территориальное общественное 
самоуправление, общественные и не-
коммерческие негосударственные орга-
низации, местные общественные палаты 
(советы) [7]. 

Несмотря на прямое указание закона 
об участии населения в осуществлении 
местного самоуправления по ряду во-
просов градостроительной деятельно-
сти в форме публичных слушаний, это 
не исключает возможность обсуждения 
вопросов, связанных с градостроитель-
ной деятельностью, в других формах (со-
брания граждан, конференции граждан,). 
Более того, не исключает и принятия 
специального муниципально-правового 
акта, в котором будут систематизирова-
ны правовые нормы, регламентирующие 
данный комплекс общественных отноше-
ний, с целью повышения эффективности 
воздействия местного сообщества на 
осуществление градостроительной дея-
тельности.
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