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РЕКОМЕНДАЦИИ

по проведению публичных слушаний в муниципальном образовании

Институт публичных слушаний, проводимых в муниципальном образовании, является важным нововведением Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в редакции 2003 года (далее – Федеральный закон в редакции 2003 года, новая редакция Федерального закона). Правовые рамки, регламентирующие проведение публичных слушаний, позволяют говорить о новом качественном отличии института публичных слушаний от сложившегося представления о депутатских слушаниях и «парламентских» слушаниях, широко практикуемых в различных муниципальных образованиях.

Принципиальным отличием является то, что публичным слушаниям в новой редакции Федерального закона (статья 28) придан статус организационной формы участия населения в осуществлении местного самоуправления. Сложившаяся практика проведения депутатских («парламентских») слушаний предусматривала в большинстве своем, что такие слушания проводились под эгидой представительного органа местного самоуправления. В некоторых муниципальных образованиях открытые слушания организовывались и проводились структурными подразделениями администрации муниципального образования. Зачастую эти открытые слушания предписывалось проводить для обсуждения вопросов градостроительной деятельности, выделения земельных участков, осуществления экологических программ и т.д. Порядок выдвижения инициативы о проведении слушаний, порядок их подготовки и проведения устанавливался регламентом представительного органа либо главы муниципального образовании (главы администрации), а в редких случаях специальным нормативным правовым актом муниципального образования. 

В новой редакции Федерального закона предписано, что порядок организации и проведения публичных слушаний должен определяться уставом муниципального образования и (или) нормативным правовым актом представительного органа местного самоуправления. Частью 1 статьи 28 указанного закона также установлено, что публичные слушания проводятся представительным органом муниципального образования и главой муниципального образования. Учитывая совокупность установленных новой редакцией Федерального закона требований, о статусе публичных слушаний сегодня можно говорить как о публичных слушаниях всего муниципального образования, а не какого-либо органа местного самоуправления или должностного лица.

Анализируя нормативные правовые акты органов и должностных лиц местного самоуправления, регулирующие вопросы организации и проведения открытых слушаний, практику их организации и проведения в муниципальных образованиях, учитывая положения новой редакции Федерального закона, можно предложить, по крайней мере, два отличающихся друг от друга варианта подготовки, организации и проведения публичных слушаний.

Первый вариант характеризуется целесообразностью создания в муниципальном образовании специальных общественных консультативно-совещательных структур, которые будут выступать одним из ведущих «независимых» институтов, представляющих интересы (группы интересов) населения муниципального образования при подготовке и проведении публичных слушаний. Решения представительного органа муниципального образования и главы муниципального образования по всем вопросам подготовки и проведения публичных слушаний должны приниматься с учетом мнения эти совещательных органов. Такой вариант наиболее приемлем в городских округах и муниципальных районах, а также в поселениях с большой численностью населения. Вариант предусматривает непрямое через своих представителей участие заинтересованных жителей в подготовке и проведении публичных слушаний.

Второй вариант характеризуется непосредственным участием жителей в проведении представительным органом и главой муниципального образования публичных слушаний. Такой вариант организации публичных слушаний наиболее приемлем для поселений и муниципальных районов с небольшой численностью населения и с компактной территорией муниципального образования.

1. Цели и предметы проведения публичных слушаний. В части 1 статьи 28 новой редакции Федерального закона устанавливается, что целью проведения публичных слушаний является обсуждение проектов муниципальных правовых актов с участием жителей муниципального образования. По-существу, в этой формуле определяются две основные цели: информирование жителей муниципального образования о наиболее важных вопросах, по которым предполагается принятие соответствующих решений органами и должностными лицами местного самоуправления и выявление мнения жителей по поводу как содержания этих вопросов, так и по поводу качества представляемых проектов решений.

В части 3 статьи 28 новой редакции Федерального закона содержится перечень подлежащих обязательному вынесению на публичные слушания правовых актов и иных вопросов. После вступления (с 1 января 2006 года) в действие новой редакции Федерального закона в полном объеме обязательному рассмотрению на публичных слушаниях подлежат:

· проект устава муниципального образования, а также проект муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав;

· проект местного бюджета и отчет о его исполнении,

· проекты планов и программ развития муниципального образования.

· вопрос о преобразовании муниципального образования.

Исходя из понятия «преобразование муниципального образования», раскрытого в статье 13 нового Федерального закона, публичные слушания в обязательном порядке должны будут также выноситься и такие вопросы как:

об объединение двух и более поселений, не влекущее изменение границ иных муниципальных образований (часть 3 статьи 13);

объединение двух и более муниципальных районов не влекущее изменение границ иных муниципальных образований (часть 4 статьи 13);

поселения на два или более поселений (часть 5 статьи 13);

разделение муниципального района (часть 6 статьи 13);

изменение статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа либо лишения городского населенного пункта (города, поселка) статуса городского округа (часть 7 статьи 13).

Учитывая сложность и значимость вопросов, подлежащих обязательному рассмотрению на публичных слушаниях, для качественного и всестороннего их рассмотрения, выявления различных точек зрения населения, систематизации позитивных предложений и т.д. необходимо тщательно планировать и готовить публичные слушания с привлечение экспертов, специалистов, авторитетных жителей муниципального образования, представителей различных политических сил и общественных объединений. Проведение этих работ требует не только организационных, информационных, аналитических, но и финансовых ресурсов на всех этапах подготовки публичных слушаний. 

Особенно большие ресурсы требуются в крупных муниципальных образованиях с численностью населения более 100-150 тыс. избирателей. В таких муниципальных образованиях существенные трудности могут быть связаны с организационными вопросами: определение системы представительства жителей, участвующих в проведении публичных слушаний. Реально при рассмотрении наиболее актуальных вопросов местного значения число потенциальных участников таких слушаний может значительно превышать разумные численные пределы таких собраний. В этих случаях может быть рекомендована система представительства интересов жителей через создание консультативно-совещательных органов при представительном органе местного самоуправления или главе муниципального образования.

В состав указанных совещательных органов в зависимости от темы предстоящего обсуждения могут включаться:

· представители общественных организаций, партий, профессиональных и творческих союзов, действующих на территории муниципального образования;

· представители предприятий, учреждений и организаций, расположенных на территории муниципального образования;

· представители органов территориального общественного самоуправления;

· независимые эксперты;

· заинтересованные жители муниципального образования.

Указанные представители могут образовывать постоянно действующую консультативно-совещательную коллегию (совет) муниципального образования. Коллегия может образовывать группы по направлениям своей деятельности. В число основных полномочий коллегии могут входить следующие:

подготовка предложений представительному органу местного самоуправления и главе муниципального образования по следующим вопросам:

· подготовка предложений по нормам и порядку делегирования жителей на публичные слушания;

· подготовка экспертных заключений по проектам муниципальных правовых актов, выносимых на публичные слушания;

· подготовка проекта повестки дня публичных слушаний и порядка выступлений на публичных слушаниях;

· подготовка предложений по составу участников публичных слушаний;

· подготовка заключений по составу документов, выносимых на публичные слушания;

· экспертиза проекта решений публичных слушаний, представление варианта проекта решений публичных слушаний;

· а также другие вопросы, связанные с подготовкой и проведением публичных слушаний.

Организационно-техническое, информационное обеспечение деятельности коллегии должно возлагаться на аппарат представительного органа муниципального образования или на местную администрацию в зависимости от того каким органом назначены публичные слушания. В крупных городских округах в аппарате представительного органа либо в администрации может быть образовано специальное подразделение для обеспечения подготовки и проведения публичных слушаний.

В небольших муниципальных образованиях функции коллегии могут выполняться непосредственно заинтересованными жителями, представителями политических партий и общественных организации, представителями органов территориального общественного самоуправления. Нормы представителей и порядок их делегирования могут быть установлены в муниципальном правовом акте, либо каждый раз при подготовке публичных слушаний по отдельному вопросу.

2. Инициатива проведения публичных слушаний, принятие решения о проведении публичных слушаний.

Публичные слушания в соответствии с частями 1 и 2 статьи 28 новой редакции Федерального закона проводятся представительным органом муниципального образования либо главой муниципального образования по собственной инициативе, либо по инициативе населения. Публичные слушания, проводимые по инициативе населения или представительного органа муниципального образования, назначаются представительным органом муниципального образования, а по инициативе главы муниципального образования – главой муниципального образования.

В уставе муниципального образования необходимо конкретизировать состав субъектов, выдвигающих инициативу проведения публичных слушаний. Одной из основных целей организации и проведения публичных слушаний является вовлечение жителей муниципального образования в процесс непосредственного обсуждения содержательной части проектов муниципальных правовых актов и вопросов подлежащих обязательному обсуждению на публичных слушаниях. С другой стороны публичные слушания являются одной из форм деятельности местной власти, обеспечивающей открытость для граждан механизмов принятия властных решений. Ориентируясь на эти цели, целесообразно в состав субъектов, инициирующих проведение публичных слушаний ввести расширенный состав лиц и представителей населения, включая всех тех субъектов, которые наделены правом инициировать местный референдум, голосование по отзыву депутатов и выборных должностных лиц, а также наделенных правом правотворческой инициативы.

В состав субъектов, инициирующих проведение публичных слушаний в муниципальном образовании от имени населения, могут быть включены:

· группа граждан, проживающих на территории муниципального образования, численностью 50-100 человек;

· избирательные и иные общественные объединения;

· местные и региональные отделения партий, профессиональных и творческих союзов, действующие на территории муниципального образования;

· органы территориального общественного самоуправления.

К числу субъектов, имеющих право инициировать рассмотрение представительным органом муниципального образования вопроса о назначении публичных слушаний, естественно относятся депутаты или группа депутатов представительного органа муниципального образования. В случае, если  вопрос о назначении публичных слушаний решается главой муниципального образования, то проведение публичных слушаний может быть инициировано только главой муниципального образования.

Обращение населения (группы представителей населения) с инициативой проведения публичных слушаний должно включать в себя:

· обращение, подписанное установленным числом граждан либо протокол собрания отделения партии, профсоюза, общественного объединения  (протокол собрания представителей соответствующей организации, предприятия, учреждения) с указанием фамилий, имен и отчеств инициаторов проведения публичных слушаний, адресов их проживания, адресов и телефонов отделений общественных объединений, партий, организаций и другие сведения;

· обоснование необходимости проведения публичных слушаний;

· предлагаемый состав участников публичных слушаний;

· информационные, аналитические материалы, относящиеся к теме публичных слушаний;

· иные материалы по усмотрению инициаторов обращения.

Обращение направляется инициаторами проведения публичных слушаний в представительный орган муниципального образования либо главе муниципального образования. В случае, если в муниципальном образовании образована консультационно-совещательная коллегия, обращение инициаторов проведения публичных слушаний направляется на заключение в коллегию. 

По результатам рассмотрения обращения представительный орган муниципального образования или глава муниципального образования могут назначить проведение публичных слушаний либо отказать в их проведении. Обращение инициаторов проведения публичных слушаний в представительный орган муниципального образования должно рассматриваться в присутствии его инициаторов на открытом заседании представительного органа. Для разрешения разногласий может быть предусмотрено создание согласительной комиссии (группы) из представителей инициаторов обращения и представителей главы муниципального образования или представительного органа муниципального образования соответственно.

В случае если инициатива проведения публичных слушаний принадлежит представительному органу или главе муниципального образования, казанные органы обязаны принять соответствующее решение

Во всех случаях в решении представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования по данному вопросу должны быть указаны вопросы, выносимые на публичные слушания, дату и место проведения публичных слушаний, сведения об инициаторах публичных слушаний, предполагаемый состав участников и др.

Решение представительного органа или главы муниципального образования подлежит публикации не менее чем за 15 дней до дня проведения публичных слушаний. Одновременно до жителей должна быть доведена информация о порядке ознакомления и получения документов, предполагаемых к рассмотрению на публичных слушаниях. В информации могут содержаться также сведения о порядке участия заинтересованных лиц в подготовке публичных слушаний.

Право вносить в органы местного самоуправления предложение о проведении публичных слушаний должно быть предоставлено органам государственной власти субъектов Российской Федерации, депутатам законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, избирательный округ которых находится на территории соответствующих муниципальных образований, органам и выборным должностным лица местного самоуправления муниципального района, в границах которого расположено данное поселение, предприятиям, учреждениям, организациям, расположенным на территории муниципального образования, органам местного самоуправления иных муниципальных образований, имеющих общую границу с данным муниципальным образованием.

3. Подготовка проведения публичных слушаний. Порядок подготовки публичных слушаний зависит от того, кем инициируются публичные слушания, а также содержания вопросов, выносимых на публичные слушания. 

В обязательном порядке публичные слушания проводятся по вопросам, установленным в части 3 статьи 28 новой редакции Федерального закона. Исходя из буквального толкования положений абз. второго части 2 статьи 28 в совокупности с положением части 1 этой же статьи, и представительный орган муниципального образования, и глава муниципального образования должны вынести на публичные слушания:

· проект устава муниципального образования, а также проект муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав;

· проект местного бюджета и отчет о его исполнении;

· проекты планов и программ развития муниципального образования;

· вопросы о преобразовании муниципального образования.

В муниципальных образованиях с большой численностью населения, как уже выше было отмечено, целесообразно привлечь к организации публичных слушаний специально созданную для этого консультативно-совещательную структуру. Целесообразно, чтобы такая организационная структура была сформирована совместно представительным органом муниципального образования и главой муниципального образования, что обеспечило бы, по существу, приобретение ей статуса постоянно действующего консультативно-совещательного органа муниципального образования, например, по вопросам рассмотрения проекта местного бюджета и результатах исполнения местного бюджета.

В муниципальных образованиях с небольшой численностью населения подготовка публичных слушаний может проводиться с непосредственным участием заинтересованных жителей. В случае, если публичные слушания проводятся представительным органом муниципального образования, организация публичных слушаний должна возлагаться непосредственно на председателя представительного органа и соответствующие комитеты и комиссии представительного органа муниципального образования. А в случае, если публичные слушания проводятся главой муниципального образования, возглавляющим местную администрацию, - на соответствующие структурные подразделения местной администрации. 

В соответствии с частью 4 статьи 28 новой редакции Федерального закона порядок организации и проведения публичных слушаний должен предусматривать заблаговременное оповещение жителей муниципального образования о времени и месте проведения публичных слушаний, возможность заблаговременного ознакомления жителей с проектом муниципального правового акта, рассматриваемого на публичных слушаниях.

В число мер, обеспечивающих надлежащую подготовку и проведение публичных слушаний, должны входить, по крайней мере, следующие:

1. Информирование населения о ходе подготовки публичных слушаний.

2. Привлечение экспертов и специалистов для выполнения консультационных и экспертных работ.

3. Анализ материалов, представленных инициаторами проведения публичных слушаний.

4. Подготовка заключений по представленным материалам.

5. Подготовка проектов решений, предлагаемых для рассмотрения на публичных слушаниях.

6. Заблаговременное информирование населения о времени и месте ознакомления заинтересованных жителей с материалами, выносимыми на публичные слушания, а также представление их жителям.

В нормативном правовом акте муниципального образования о вынесении вопроса на публичные слушания должны содержаться следующие положения: порядок подготовки публичных слушаний, порядок информирования населения о публичных слушаниях, примерный перечень материалов, представляемых на публичные слушания, порядок предварительного ознакомления населения с материалами публичных слушаний и порядок их представления населению и др.

4. Порядок проведения публичных слушаний. Решения публичных слушаний. Регламентация порядка проведения публичных слушаний должна содержаться в нормативном правовом акте муниципального образования, однако ряд положений, таких, например, как определение председательствующего на публичных слушаниях и др., могут содержаться и в уставе муниципального образования. Нормативный правовой акт муниципального образования может включать в себя следующие положения, регламентирующие проведение публичных слушаний:

· определение председательствующего на публичных слушаниях, его полномочия по ведению публичных слушаний;

· состав ведущих публичные слушания (президиума ведущих слушания);

· состав лиц, участвующих в публичных слушаниях, состав приглашенных лиц;

· порядок формирования и утверждения повестки дня публичных слушаний;

· определение докладчика (содокладчиков);

· порядок выступлений на публичных слушаниях;

· порядок принятия решений на публичных слушаниях.

В состав лиц имеющих право участвовать в проведении публичных слушаний должны быть в обязательном порядке включены глава муниципального образования, выборные должностные лица муниципального образования, депутаты представительного органа, а также депутаты законодательного (представительного) органа государственной власти субъектов Российской Федерации, депутаты Государственной Думы, члены Совета Федерации и другие представители органов государственной власти.

Порядок проведения публичных слушаний должен предусматривать ведение протокола. 

По итогам проведения публичных слушаний могут быть приняты рекомендации и обращения к представительному органу муниципального образования, главе муниципального образования. 

Для анализа и систематизации предложений, высказанных на публичных слушаниях, подготовки итоговых документов по решению участников публичных слушаний могут создаваться редакционные комиссии.

Рекомендации представительному органу или главе муниципального образования могут содержать изложение и альтернативных точек зрения по обсуждаемому вопросу. На публичных слушаниях могут также приниматься:

обращения к жителям муниципального образования, 

обращения в органы государственной власти и органы местного самоуправления иных муниципальных образований,

рекомендации предприятиям, учреждениям и организациям, расположенным на территории муниципального образования.

В уставе муниципального образования может быть установлено, что решения на публичных слушаниях могут приниматься большинством голосов от числа зарегистрированных участников публичных слушаний.

5. Информирование населения о результатах публичных слушаний. Частью 4 статьи 28 новой редакции Федерального закона предписано опубликование (обнародование) результатов публичных слушаний. В крупных муниципальных образованиях с развитой информационной сетью итоговые материалы публичных слушаний могут быть опубликованы в газетах, специальных и иных изданиях, представлены на радио и телевидении. По наиболее важным вопросам материалы и стенограмма публичных слушаний могут быть изданы отдельной брошюрой. В небольших муниципальных образованиях итоговые материалы публичных слушаний могут быть получены каждым жителем в установленном месте, либо распространенны по почте. В любом случае краткое изложение и итоговый документ публичных слушаний должен быть обнародован тем или иным образом не позднее чем через 10-15 дней со дня проведения публичных слушаний.

Население муниципального образования также через определенный период целесообразно информировать о результатах рассмотрения рекомендаций и обращений, принятых на публичных слушаниях, а также о тех мерах, которые приняты по результатам этих обращений.

В случае принятия представительным органом или главой муниципального образования решения, противоречащего рекомендациям публичных слушаний указанные органы обязаны опубликовать (обнародовать) мотивы приятия такого решения.

Материалы публичных слушаний в течение всего срока полномочий депутатов представительного органа и главы муниципального образования должны храниться в указанных органах, а по истечении этого срока сдаются на хранение в муниципальный архив. Срок хранения в муниципальном архиве материалов публичных слушаний определяется представительным органом муниципального образования и не может быть менее 4 лет.

