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К вопросу об использовании форм непосредственной демократии 
в целях обеспечения участия общественности 

в бюджетном процессе муниципального образования

Using forms of direct democracy to ensure public participation 
in the municipal budget process

В статье отмечается, что требование открытости 
(прозрачности) бюджетных отношений является од-
ним из приоритетных направлений государственной 
политики и критерием международного рейтинга. 
Наиболее низкий рейтинг Россия имеет по индексу 
участия общественности в бюджетном процессе. 
В  этом плане бюджетные отношения муниципаль-
ного уровня находятся в более выгодном положении, 
поскольку по проектам местного бюджета и отчета о 
его исполнении обязательно проведение публичных 
слушаний. Авторами оценивается данная форма 
прямой демократии в целях обеспечения участия об-
щественности в бюджетном процессе, делается вы-
вод о ее минимальной достаточности, предлагается 
в рамках публичных слушаний осуществлять работу 
по доведению до населения «бюджета для граждан».

Далее в статье рассматриваются иные формы 
непосредственной демократии. Делается вывод о на-
личии законодательного запрета на использование 
в рамках бюджетного процесса форм императивной 
демократии, а также о законности и целесообраз-
ности такого регулирования. Из форм консультатив-
ной демократии рекомендовано использовать опрос 

 
граждан. Также предлагается рассмотреть возмож-
ность применения в бюджетных отношениях обще-
ственных обсуждений и проведения публичных слу-
шаний в формате видеоконференции.

Ключевые слова: открытость, прозрачность, 
бюджетный процесс, участие общественности, пу-
бличные слушания, местный референдум, опрос 
граждан, общественные слушания.

The article notes that the requirement of openness 
(transparency) of budget relations is one of the priority 
directions of state policy and the criterion of the interna-
tional rating. Russia has the lowest rating on the index of 
public participation in the budget process. In this regard, 
the budget relations at the municipal level are in a better 
position, since public hearings are required for drafts of 
the local budget and the report on its implementation. 
The authors evaluate this form of direct democracy in or-
der to ensure public participation in the budget process, 
conclude that it is minimally sufficient, and suggest that 
public hearings should work to bring the «budget for citi-
zens» to the public.
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The article also discusses other forms of direct democ-
racy. It is concluded that there is a legislative ban on the use 
of forms of mandatory democracy in the budget process, as 
well as on the legality and expediency of such regulation. 
It is recommended to use a survey of citizens as a form of 
consultative democracy. It is proposed to consider the pos-

sibility of using public discussions and holding public hear-
ings in the format of a video conference in budget relations.

Keywords: openness, transparency, budget pro-
cess, public participation, public hearings, local referen-
dum, citizens’ survey.

Местному самоуправлению по самой его 
природе присуще широкое использование раз-
личных форм непосредственной демократии. 
Вместе с тем, для бюджетного процесса, в том 
числе муниципального образования, широкое 
участие населения отнюдь не является неотъ-
емлемой характеристикой. В силу своей при-
роды документы бюджетного процесса сложны 
для понимания и без специальной переработки 
и в известной степени упрощения не могут быть 
предметом дискуссии, очевидным и понятным 
для широких масс населения. И хотя, вне вся-
ких сомнений, определение приоритетов рас-
ходования бюджетных средств близко каждому 
жителю муниципального образования, непо-
средственно затрагивает его права и законные 
интересы, а также в определенном смысле яв-
ляется гарантией реализации их прав, предме-
том массового общественного участия вопросы 
местного бюджета не являлись вплоть до конца 
предыдущего столетия.

Начало XXI века ознаменовалось настоль-
ко бурным развитием информационных тех-
нологий и формированием информационной 
экономики [1, с. 3], что заставило переоценить, 
казалось бы, незыблемые прежде устои. Так, 
для конца XX века достаточным проявлением 
демократизма в бюджетном процессе являлась 
обязательность опубликования правового акта, 
которым утверждался бюджет и отчет о его ис-
полнении, возможность освещения в прессе 
процесса его принятия и возможных дискуссий 
по этому поводу. Однако современный этап раз-
вития процесса управления местными финан-
сами бросает новые вызовы.

Сравнительно новым для отечественной 
науки является вопрос открытости (прозрачно-
сти) бюджета. Методологические основы по от-
крытости бюджетных отношений разработаны 
международными организациями. На сегодняш-
ний день Международным валютным фондом 
(МВФ) принят Кодекс надлежащей практики 
по обеспечению прозрачности в бюджетно-на-
логовой сфере, носящий рекомендательный 
характер для стран — участников МВФ, а так-
же разработано руководство по обеспечению 

прозрачности в бюджетно-налоговой сфере, 
предназначенное для раскрытия и разъяснения 
принципов указанного Кодекса [2]. Международ-
ное бюджетное партнерство, которое сотрудни-
чает с гражданским обществом во всем мире, 
рассчитывает индекс страны по открытости 
бюджета. И хотя само по себе место Российской 
Федерации в рейтинге стран мира по открыто-
сти бюджетного процесса не является самоце-
лью, совершенно очевидно, что игнорировать 
его не следует. Обеспечение прозрачности для 
населения бюджетов, в особенности местного 
уровня, является одной из приоритетных задач 
финансово-бюджетной политики Российской 
Федерации [3].

В этой связи следует учитывать, что в каче-
стве одного из трех основных показателей рей-
тинга открытости бюджета выступает индекс 
участия общественности в бюджетном процес-
се. Данный индекс определяет степень, в кото-
рой органы власти предоставляют возможности 
для участия общественности в бюджетном про-
цессе. Именно этот показатель представляет 
наибольшую проблему для Российской Федера-
ции, так как начиная с 2006 года он лишь снижа-
ется. Можно согласиться с мнением В.А. Федо-
сова, что падение России в мировом рейтинге 
по этому индексу прежде всего связано с увели-
чением показателей, принимаемых к оценке, и 
несоответствием Российской Федерации новым 
показателям. А основные проблемы низкого 
российского рейтинга по индексу участия обще-
ственности в бюджетном процессе связаны с 
отсутствием механизмов для выявления обще-
ственной точки зрения на исполнение бюджета, 
публикаций материалов по итогам взаимодей-
ствия с общественностью, обратной связи ор-
ганов государственной власти с общественно-
стью на разных этапах бюджетного процесса [4, 
с. 17—19]. На наш взгляд, такая неготовность 
России к обеспечению участия граждан в бюд-
жетных отношениях является в том числе след-
ствием отсутствия нормативного регулирова-
ния данного вопроса на федеральном уровне. 
Безусловно, введение обязательных процедур 
было бы излишним. Но на уровне концептуаль-



ОТРАСЛЕВЫЕ ПРОБЛЕМЫ ЮРИДИЧЕСКОЙ НАУКИ И ПРАКТИКИ

5 0 	 Юридическая наука и практика	
В
ас
ил
ье
ва
 Н
.В
., 
П
ят

ко
вс
ка
я 
Ю
.В
. К
 в
оп
ро
су
 о
б 
ис
по
ль
зо
ва
ни
и 
ф
ор
м
 н
еп
ос
ре
дс
т
ве
нн
ой
 д
ем

ок
ра
т
ии
 в
 ц
ел
ях
 о
бе
сп
еч
ен
ия
 у
ча
ст

ия
 о
бщ

ес
т
ве
нн
ос
т
и.
.. ного регулирования федеральному законодате-

лю можно предложить подумать о закреплении 
участия общественности в качестве составной 
части принципа прозрачности (открытости), 
предусмотренного статьей 36 Бюджетного ко-
декса РФ [5], ведь индекс открытости бюджета в 
нем отражен достаточно полно и по этому пока-
зателю Россия в мировом рейтинге стабильна. 
Пока участие населения не является необхо-
димым элементом на уровне общих начал ор-
ганизации бюджетного процесса, ему не будет 
уделено сколько бы то ни было должное внима-
ние в нормативном регулировании и практике 
осуществления.

В настоящий момент единственным исклю-
чением в этом плане являются случаи обяза-
тельного проведения публичных слушаний по 
проекту местного бюджета и отчету о его испол-
нении. Это положение было введено ныне дей-
ствующим Федеральным законом «Об общих 
принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» [6] (далее — Фе-
деральный закон о местном самоуправлении) 
(п. 2 ч. 3 ст. 28), тогда как ранее действовавший 
федеральный закон [7] не предусматривал не 
только обязательность какого-либо участия на-
селения в бюджетном процессе муниципально-
го образования, но и такой формы непосред-
ственной демократии, как публичные слушания. 
Для середины первого десятилетия XXI века 
введение обязательности проведения публич-
ных слушаний в рамках бюджетного процесса 
муниципального образования было вызовом су-
ществующей практике. Однако этой «новации» 
насчитывается уже более 15 лет. В этой связи, 
на наш взгляд, следует переосмыслить устояв-
шиеся подходы к использованию форм непо-
средственной демократии в бюджетном процес-
се муниципальных образований и оценить их на 
предмет обеспечения участия общественности 
в бюджетных отношениях.

Согласно Федеральному закону о местном 
самоуправлении публичные слушания по про-
ектам местного бюджета и отчета о его ис-
полнении проводятся в целях обсуждения насе-
лением указанных проектов. Это способствует 
учету мнения населения, а также сглаживанию 
противоречий, которые могут иметь место меж-
ду представительным органом муниципального 
образования и местной администрацией.

Из общего смысла положений федерального 
законодательства явствует, что обязательность 
проведения публичных слушаний означает, что 
ни проект местного бюджета, ни отчет о его 
исполнении не могут быть утверждены пред-

ставительным органом муниципального обра-
зования без предварительного обсуждения на 
публичных слушаниях. Единственным исключе-
нием является бюджетный процесс поселения, 
в котором функции представительного органа 
осуществляются сходом граждан (ч. 6 ст. 28 Фе-
дерального закона о местном самоуправлении). 
Такое изъятие вполне оправданно, поскольку 
население имеет возможность обсудить указан-
ные проекты непосредственно в процессе их 
принятия.

Федеральный законодатель не наметил 
сколько-нибудь конкретных контуров процедуры 
публичных слушаний. Полномочия по правово-
му регулированию практически в полной мере 
возложены на представительный орган муни-
ципального образования. Федеральный закон о 
местном самоуправлении (ч. 4 ст. 28) определя-
ет лишь обязательность регулирования муници-
пальным правовым актом следующих вопросов:

— заблаговременное оповещение жителей 
муниципального образования о времени и ме-
сте проведения публичных слушаний;

— заблаговременное ознакомление жителей 
муниципального образования с проектом муни-
ципального правового акта;

— другие меры, обеспечивающие участие в 
публичных слушаниях жителей муниципального 
образования;

— опубликование (обнародование) резуль-
татов публичных слушаний, включая мотивиро-
ванное обоснование принятых решений.

Но даже из столь краткого регулирования яв-
ствует, что под публичными слушаниями пони-
мается собрание, на котором жителям предла-
гается обсудить проект местного бюджета либо 
отчет о его исполнении. Собрание проводится в 
определенном месте и в определенное время, 
о чем жители должны быть уведомлены забла-
говременно. Перед собранием жители должны 
иметь возможность ознакомиться с текстом об-
суждаемых проектов. Результаты обсуждения 
подлежат опубликованию или обнародованию в 
иной форме. (Это, казалось бы, непосредствен-
но вытекающее из Федерального закона о мест-
ном самоуправлении понимание публичных 
слушаний как особого рода собрания на практи-
ке может успешно игнорироваться. Например, 
в Ростове-на-Дону публичные слушания могут 
проводится в форме заседания городской Думы 
и коллегии администрации города с участием 
представителей членов городского сообщества 
и (или) общественности города, депутатских 
слушаний с участием представителей членов 
городского сообщества и (или) общественно-
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сти города, встречи, собрания (конференции) 
по месту жительства, круглого стола, фокус-
группы, пресс-конференции [8, ч. 1 ст. 7]. Та-
кое регулирование трудно оценить иначе, чем 
желание «поставить галочку» с минимальными 
усилиями.)

Как представляется, такое регулирование в 
полной мере соответствует концепции откры-
тых бюджетных отношений, поскольку обязыва-
ет органы местного самоуправления создавать 
условия, обеспечивающие возможность озна-
комления жителей с важнейшими бюджетными 
документами на стадии, предшествующей их 
утверждению.

Одновременно муниципалитету оставлены 
широкие пределы правотворческого усмотре-
ния, когда он может определить процедуру пу-
бличных слушаний, исходя из местных особен-
ностей и традиций. И, как показывает анализ 
муниципальных правовых актов по вопросам 
организации и проведения публичных слуша-
ний, у представительного органа муниципаль-
ного образования имеются два варианта опре-
деления предмета правового регулирования 
нормативного правового акта, регулирующего 
порядок подготовки и проведения публичных 
слушаний:

1) предусмотреть данную процедуру, исходя 
из ее универсальности и применения к любым 
проектам муниципальных правовых актов, не 
выделяя публичные слушания в рамках бюд-
жетного процесса в отдельную разновидность 
процедуры [см., например: 9];

2) регулировать порядок организации и про-
ведения публичных слушаний в рамках бюджет-
ного процесса отдельным правовым актом [см., 
например: 10].

Как представляется, второй подход целесо-
образен только в том случае, когда публичные 
слушания в рамках бюджетного процесса име-
ют отличительные особенности по сравнению с 
публичными слушаниями по иным проектам.

И, на наш взгляд, такие особенности долж-
ны быть. Концепция открытости (прозрачности) 
бюджетных отношений подразумевает не толь-
ко доведение до населения проектов важней-
ших бюджетных документов, но и представле-
ние их в доступной форме, то есть в известной 
степени упрощение, объяснение для лиц, не 
имеющих специальных познаний в этой сфере 
[см. об этом подробно: 11]. В противном случае 
публичные слушания превратятся в формаль-
ную процедуру, в значительной степени игнори-
руемую местными жителями [12]. Методические 
рекомендации по данному направлению рабо-

ты утверждены Минфином России [13]. Дове-
дение доступной информации о бюджете или 
о его исполнении, разумеется, не должно под-
менять собой предоставление жителям возмож-
ности ознакомления с самими текстами проек-
тов. В этой связи «бюджет для граждан (G2C)» 
может оставаться за рамками процедуры пу-
бличных слушаний, что нецелесообразно. Как 
представляется, именно на стадии подготовки 
публичных слушаний наиболее эффективно 
предоставление доступной информации о бюд-
жете и его исполнении, потому этот процесс 
целесообразно урегулировать именно в рамках 
процедуры публичных слушаний. На  необходи-
мость использования «бюджета для граждан» в 
рамках публичных слушаний, в том числе ука-
зывается в пункте 3 вышеупомянутых Методи-
ческих рекомендаций. Кроме того, не будучи 
урегулированным в рамках правового акта о 
публичных слушаниях, процесс доведения до 
граждан доступной информации о бюджете и 
его исполнении может оказаться совершено вне 
правового поля, то есть на полном усмотрении 
финансового органа муниципального образова-
ния. А подобной свободой органы власти часто 
злоупотребляют.

Как минимум особенность оглашения «бюд-
жета для граждан» может стать основанием для 
регулирования процедуры публичных слуша-
ний в рамках бюджетного процесса отдельным 
нормативным правовым актом. Но могут быть 
и иные: связанные со сроками, участниками, 
принятием решения и т. п. В научной литера-
туре высказываются предложения по мерам, 
направленным на вовлечение максимального 
числа граждан в бюджетный процесс посред-
ством организации публичными органами «об-
ратной связи» с гражданами [см., например: 
14]. Для этого предлагается использовать все 
возможные способы опросов мнения горожан: 
через средства массовой информации, портал 
городской администрации, горячую линию или 
онлайн-приемную, а также анкетирование в со-
циальных сетях. Предлагается сформировать 
консультативно-совещательные органы, в со-
став которых вошли бы представители местных 
жителей и администраций города и районов, 
для ответов на возникающие вопросы, учета 
предложений и устранения основной массы за-
мечаний, которые могут возникать в ходе про-
ведения публичных слушаний [15, с. 101—102]. 
Все эти особенности возможно урегулировать в 
рамках муниципального правового акта, посвя-
щенного исключительно порядку организации 
и проведения публичных слушаний в рамках 
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.. бюджетного процесса. Одновременно следу-

ет предостеречь федерального законодателя 
от попытки вмешаться в этот вопрос. Работа с 
«бюджетом для граждан» сложна и доступна 
не для всякого муниципального образования. 
Представляется необходимым оставить любые 
особенности проведения публичных слушаний 
по вопросам бюджета или его исполнения на ус-
мотрение муниципалитета. Какое-либо обвязы-
вание в этих отношениях будет только вредно.

Сложен вопрос с учетом результатов публич-
ных слушаний в рамках бюджетного процесса. 
В литературе достаточно широко распростра-
нена точка зрения, что отсутствие механизма 
учета мнений и рекомендаций, высказанных в 
процессе проведения публичных слушаний, яв-
ляется существенным недостатком правового 
регулирования [см., например: 16, с. 31]. Целе-
сообразность проведения публичных слушаний 
без механизма реализации их результата выхо-
лащивает содержание и сводится к очередной 
«галочке» [17]. На наш взгляд, с такой оценкой 
можно поспорить.

Публичные слушания, действительно, явля-
ются формой консультативной демократии и не 
обязывают орган власти учитывать высказанное 
населением мнение. Следует ли это считать не-
достатком? Ведь целью открытого (прозрачного) 
бюджетного процесса является вовлечение на-
селения в вопросы управления публичными фи-
нансами, а не принятие итогового решения. Не 
умаляя ни в коем случае значение высказанных 
гражданами предложений, следует отметить, 
что мнение населения зачастую эмоционально, 
необъективно и достаточно противоречиво. Так, 
один из наиболее известных французских ис-
следователей референдума Жан Синьорель от-
мечал: «Я отвергаю референдум, потому что я 
не хочу делать толпу органом законодательной 
власти, потому что я боюсь ее излишеств, ее ка-
призов, ее склонности к химерическим новше-
ствам и особенно ее произвола. Я не понимаю и 
никогда не понимал смысла существования ре-
ферендума… Этот троянский конь, эта коробка 
конфет, начиненная динамитом, сделает обще-
ственные власти рабами народных масс» [цит. 
по: 18, с. 205]. Это в полной мере применимо к 
бюджетному процессу.

Предоставление населению (причем, не 
каждому жителю, а лишь той заинтересованной 
части, что присутствовала на публичных слуша-
ниях) возможности императивно решать вопро-
сы формирования и расходования бюджетных 
средств было бы непозволительно опрометчи-
вым. Времена «наивной демократии» прошли 

во всем мире. Потому, на наш взгляд, необяза-
тельность учета мнений, высказанных в процес-
се публичных слушаний, проводимых в рамках 
бюджетного процесса, в полной мере обоснова-
на. Это вопрос не столько усмотрения власти, 
сколько настроя населения. Ведь в подавляю-
щем большинстве случаев неэффективность 
механизма публичных слушаний объясняется 
отсутствием заинтересованности жителей. Ор-
ганизаторы публичных слушаний вынуждены 
обеспечивать минимальный состав участников, 
выступления заинтересованных лиц. Следу-
ет ли в таком случае рассчитывать на объек-
тивность оценки и предложений? И, напротив, 
мнение решительно настроенной значительной 
массы жителей не станет игнорировать ни одна 
здравомыслящая властная структура. Как пред-
ставляется, цель публичных слушаний в при-
влечении максимально широкого круга лиц к об-
суждению наиболее важных для них вопросов, 
возможности донесения своих «местничковых» 
желаний до представителей власти, а отнюдь 
не в принятии обязательных решений.

Оценив возможность использования публич-
ных слушаний для обеспечения участия обще-
ственности в бюджетном процессе муници-
пального образования, можно сделать вывод, 
что этой юридической процедуры (разумеется, 
при ответственном и добросовестном подходе 
к ее организации) достаточно для обеспечения 
минимально необходимой степени открытости 
(прозрачности) бюджетного процесса.

Однако перечень форм непосредственной 
демократии на местном уровне этим отнюдь 
не исчерпан. Федеральный закон о местном 
самоуправлении предусматривает, что для ре-
шения вопросов местного значения могут быть 
использованы такие формы, как местный рефе-
рендум, сход граждан, правотворческая иници-
атива граждан, территориальное общественное 
самоуправление, общественные обсуждения, 
собрание граждан, конференция граждан (со-
брание делегатов), опрос граждан, обращения 
граждан в органы местного самоуправления, а 
также иные формы, не противоречащие Консти-
туции РФ [19] и законодательству. Оценим воз-
можности использования этих форм непосред-
ственной демократии для обеспечения участия 
общественности в бюджетном процессе муни-
ципального образования.

Первостепенного внимания заслуживают 
формы императивной демократии — местный 
референдум и сход граждан.

Анализ положений федеральных законов по-
казывает, что применение этих форм осущест-
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вления населением местного самоуправления 
невозможно. Так, согласно Федеральному за-
кону «Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граж-
дан Российской Федерации» [20] на местный 
референдум не могут быть вынесены вопросы 
о принятии или об изменении местного бюдже-
та, исполнении и изменении финансовых обя-
зательств муниципального образования (подп. 
«г» п. 8 ст. 12). Статья 251 Федерального закона 
о местном самоуправлении, закрепляющая ос-
нования проведения схода граждан не в целях 
осуществления функций представительного ор-
гана, также не предусматривает возможности 
проведения схода граждан в рамках бюджет-
ного процесса. Таким образом, действующее 
законодательство не допускает принятие насе-
лением императивно обязательных решений по 
вопросам бюджетного процесса в муниципаль-
ном образовании.

Эти законодательные положения не могут 
быть рассмотрены как ограничение прав граж-
дан на непосредственное осуществление мест-
ного самоуправления. Референдум как всена-
родное голосование и свободные выборы как 
способ формирования органов народного пред-
ставительства являются, согласно правовой по-
зиции Конституционного Суда РФ [21], высши-
ми формами непосредственной демократии, 
которые равноценны и дополняют друг друга. 
В конституционном механизме осуществления 
народовластия средствами волеобразования 
и волеизъявления народа являются институты 
не только непосредственной, но и представи-
тельной демократии. Референдум, обеспечи-
вающий непосредственное участие граждан в 
управлении делами государства и открытость 
процессов принятия политических решений, ле-
гитимируемых волей народа, не может подме-
нять органы народного представительства [22]. 
Необходимо отметить позицию Парламентской 
Ассамблеи Совета Европы, которая в Рекомен-
дации 1704 (2005) от 29 апреля 2005 года [23] 
обращает внимание на то, что прямая и пред-
ставительная формы демократии дополняют 
друг друга, при этом референдумы не должны 
рассматриваться в качестве альтернативы пар-
ламентской демократии, ими не следует злоу-
потреблять, они не должны использоваться для 
подрыва легитимности, примата парламентов 
как законодательных органов и в обход принци-
па верховенства права (п. 5 и 8).

С учетом этих позиций решение законодателя 
об исключении возможности непосредственного 
осуществления населением местного самоуправ-

ления в рамках бюджетного процесса и отнесе-
ние этих вопросов исключительно к компетенции 
органов местного самоуправления представляет-
ся вполне законным и обоснованным.

Наконец, эта позиция попросту целесоо-
бразна. В силу особой социальной и экономи-
ческой значимости вопросов, возникающих в 
рамках бюджетного процесса, принятие непо-
средственно населением юридически значимых 
решений может осуществляться спонтанно, ис-
ходя из личной заинтересованности, под влия-
нием какого-либо воздействия, без учета объек-
тивных экономических факторов. В результате 
под угрозой может оказаться реализация мно-
гих конституционных прав граждан, в том числе 
на образование, охрану здоровья, социальное 
обеспечение и пр. Для обеспечения нормаль-
ной жизнедеятельности граждан требуется не-
прерывное функционирование учреждений 
социально-культурной сферы, для чего необхо-
димо оптимально сформировать местный бюд-
жет, что требует профессионального подхода.

Рассмотрим формы участия населения в 
осуществлении местного самоуправления в 
целях решения вопросов местного значения 
(правотворческая инициатива граждан, собра-
ние граждан, конференция граждан (собрание 
делегатов), опрос граждан, обращения граждан 
в органы местного самоуправления) на предмет 
возможной институционализации участия обще-
ственности в бюджетном процессе. (В рамках 
настоящей статьи авторы не рассматривают 
возможность участия населения в бюджетном 
процессе муниципального образования посред-
ством осуществления территориального обще-
ственного самоуправления. Данная форма по 
самой своей природе предназначена для реше-
ния проблем, в том числе хозяйственных, опре-
деленной территориальной части муниципаль-
ного образования. В этой связи территориальное 
общественное самоуправление следует рассма-
тривать не столько с целью повышения степени 
участия населения в бюджетном процессе муни-
ципального образования в целом, сколько в кон-
тексте инициативного бюджетирования.)

Возможность применения правотворческой 
инициативы граждан в рассматриваемых це-
лях вызывает сомнения. Положения статьи 26 
Федерального закона о местном самоуправле-
нии не ограничивают проекты муниципальных 
правовых актов, которые граждане могут вне-
сти в порядке правотворческой инициативы. 
Однако формирование, утверждение, испол-
нение местного бюджета и контроль за его ис-
полнением осуществляются органами местного 
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установленных законодательством. Согласно 
статье 154 Бюджетного кодекса РФ обеспече-
ние подготовки проекта местного бюджета и 
отчета о его исполнении, внесение этих про-
ектов на утверждение представительного ор-
гана осуществляет исполнительно-распоряди-
тельный орган муниципального образования. 
В отношении этих наиболее важных докумен-
тов законодатель исходит из исключительной 
принадлежности полномочия правотворческой 
инициативы. Проект местного бюджета или от-
чета о его исполнении не может быть внесен 
на рассмотрение представительного органа не 
только в порядке правотворческой инициативы 
граждан, но и любым другим участником орди-
нарного правотворческого процесса на местном 
уровне, в том числе депутатами представитель-
ного органа муниципального образования.

В этой связи вполне оправданными выгля-
дят ограничения на предмет правотворческой 
инициативы, устанавливаемые во многих муни-
ципальных правовых актах. В качестве приме-
ра приведем Положение о порядке реализации 
правотворческой инициативы граждан на терри-
тории городского округа город Уфа Республики 
Башкортостан [24], согласно которому вопро-
сы, связанные с принятием бюджета городско-
го округа, внесением изменений и (или) допол-
нений в бюджет городского округа, не являются 
предметом правотворческой инициативы (п. 4.1).

В отношении иных документов, предусматри-
вающих управление муниципальными финанса-
ми, подобного императива нет. В Федеральном 
законе о местном самоуправлении закреплено, 
что нормативные правовые акты представи-
тельного органа муниципального образования, 
предусматривающие осуществление расходов 
из средств местного бюджета, могут быть вне-
сены на рассмотрение представительного ор-
гана муниципального образования только по 
инициативе главы местной администрации или 
при наличии заключения главы местной адми-
нистрации (ч. 12 ст. 35). Тем самым допускает-
ся возможность внесения подобных проектов 
муниципальных правовых актов иными субъек-
тами, помимо главы местной администрации. 
Однако в данном случае речь идет не столько 
об участии населения в бюджетном процес-
се, сколько об управлении муниципальными 
финансами в широком смысле этого термина. 
Любой правовой акт, предусматривающий осу-
ществление нового полномочия органа мест-
ного самоуправления, устанавливающий меры 
поддержки для отдельных категорий граждан, 

изменяющий размер гарантий, предоставляе-
мых муниципалитетом, влечет осуществление 
расходов местного бюджета. Внесение подоб-
ных актов, безусловно, возможно в порядке 
правотворческой инициативы. Но  речь будет 
идти о выдвижении инициативы по конкретному 
вопросу, а не о повышении участия обществен-
ности в бюджетном процессе муниципального 
образования.

В отношении таких форм участия населения 
в осуществлении местного самоуправления, как 
собрание граждан и конференция граждан (со-
брание делегатов) сомнений в возможности 
использования в рамках бюджетного процесса 
муниципального образования нет. Это вполне 
правомерно. Есть сомнения в целесообразно-
сти такого использования. По своей сути собра-
ние и конференция граждан — это формы, од-
нородные с публичными слушаниями. Согласно 
Федеральному закону о местном самоуправле-
нии они используются в целях обсуждения во-
просов местного значения, информирования 
населения о деятельности органов местного са-
моуправления (ч. 1 ст. 29, ч. 1 ст. 30). В рамках 
бюджетного процесса эти функции исполняют 
публичные слушания. Теоретически эти формы 
могут быть использованы для обсуждения во-
просов бюджетного процесса, не имеющих вы-
ражения в качестве правового акта (например, 
самостоятельное собрание в целях обсуждения 
«бюджета для граждан»). Однако востребован-
ность такого процесса, во многом параллельно-
го проведению публичных слушаний, требует 
тщательного обоснования.

Совершенно иначе следует подходить к воз-
можности проведения опроса граждан при при-
нятии органами местного самоуправления реше-
ний в рамках бюджетного процесса. Эта форма 
участия населения в осуществлении местного 
самоуправления в настоящий момент недооце-
нена. Опрос граждан может проводиться в раз-
личных формах (например, в форме консульта-
тивного местного референдума, поквартирного 
(подомового) обхода, опросного собрания [25]), 
но наиболее полно мнение граждан выявляется 
при их опросе в форме консультативного рефе-
рендума. В условиях когда проведение мест-
ного референдума законодательно запрещено, 
опрос граждан способен его заменить в полной 
мере, с той лишь разницей, что его результаты 
имеют рекомендательный характер (ч. 1 ст. 31 
Федерального закона о местном самоуправле-
нии). Более того, для консультативного рефе-
рендума прямо предусмотрена возможность 
его проведения как на всей территории муни-
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ципального образования, так и на ее части, а 
также не установлено ограничений по формули-
ровке вопроса таким образом, чтобы ответами 
на него были только «за» и «против». Потому в 
качестве ответа на вопрос консультативного ре-
ферендума может быть несколько вариантов, не 
сводящихся к односложному ответу. Как пред-
ставляется, такая форма оптимально подходит 
для выявления мнения населения по вопросам 
выбора между различными направлениями ис-
пользования бюджетных средств, в том числе в 
рамках определенного населенного пункта или 
его части. Потому можно призвать муниципаль-
ные образования шире использовать форму 
опроса граждан для вовлечения общественно-
сти в бюджетный процесс.

Также отдельной формой непосредственной 
демократии признаются обращения граждан 
(индивидуальные и коллективные) в органы 
местного самоуправления, которые подлежат 
обязательному рассмотрению (ст. 32 Федераль-
ного закона о местном самоуправлении). Одна-
ко наиболее эффективны обращения при ре-
шении конкретных проблем конкретных людей, 
а не для вовлечения широкой общественности 
в управление муниципальными финансами. 
Некоторым исключением в этом плане может 
являться обращение гражданина с запросом 
информации. В этом случае реализуется не 
только конституционное право гражданина на 
обращение в органы публичной власти (ст. 33 
Конституции РФ), но и конституционное право 
свободно получать информацию (ч. 4 ст. 29 Кон-
ституции РФ). В ситуации когда в муниципаль-
ном образовании не реализуется в должной 
мере политика информирования населения о 
ходе бюджетного процесса, такая форма может 
использоваться достаточно эффективно, но ее 
реализация будет способствовать повышению 
индекса открытости бюджета, а не вовлечению 
общественности в бюджетные отношения.

Завершая обзор форм непосредственной 
демократии на местном уровне, обратимся к 
самой новой из них — общественным обсуж-
дениям. В настоящий момент эта форма пред-
усмотрена только применительно к градострои-
тельным отношениям (ч. 5 ст. 28 Федерального 
закона о местном самоуправлении). Однако, на 
наш взгляд, она может достаточно эффективно 
использоваться и в бюджетном процессе. Гра-
достроительный кодекс РФ [26] предусматрива-
ет общественные обсуждения как альтернативу 
публичным слушаниям (ст. 51). Существенное 
отличие между ними состоит в том, что глав-
ный элемент публичных слушаний — собрание, 

на котором и происходит обсуждение, в рам-
ках общественных обсуждений не проводится. 
Информация о проектах, подлежащих обсуж-
дению, заблаговременно размещается в сети 
«Интернет», граждане имеют возможность на-
править свои замечания и предложения посред-
ством информационно-телекоммуникационных 
сетей или организатору общественных обсуж-
дений в письменной форме. Также в рамках 
общественных обсуждений проводятся экспо-
зиция или экспозиции обсуждаемого проекта, в 
ходе работы которых должны быть организова-
ны консультирование посетителей экспозиции 
и распространение информационных материа-
лов об обсуждаемом проекте.

Как представляется, такая форма может 
быть эффективной и в целях привлечения об-
щественности к участию в бюджетном процес-
се. Дистанционная форма взаимодействия без 
собрания большого количества людей в одном 
помещении может даже стать преимуществом 
с учетом существующей эпидемиологической 
обстановки.

Введение общественных обсуждений в бюд-
жетный процесс муниципального образования 
представляется возможным как на уровне фе-
дерального законодательства, так и муници-
пальными правовыми актами. Ведь перечень 
форм непосредственной демократии открыт и 
может быть дополнен в соответствии со стать
ей 33 Федерального закона о местном само-
управлении с учетом специфики конкретного 
вопроса и местных особенностей при условии 
соблюдения минимальных требований. Одна-
ко только федеральный законодатель может 
предусмотреть общественные обсуждения как 
альтернативу публичным слушаниям. Муни-
ципалитеты же могут ввести такую форму не-
посредственной демократии только как реали-
зуемую наряду с публичными слушаниями, но 
не заменяющую их. Поэтому использование 
общественных слушаний в бюджетном процес-
се муниципального образования без изменения 
положений федерального законодательства 
представляется маловероятным.

Кроме того, в современных условиях вполне 
возможен некоторый синтез публичных слуша-
ний и общественных обсуждений посредством 
организации презентации бюджетных решений 
и их обсуждения в режиме видеоконференции. 
Для значительной части работающего населе-
ния дистанционный формат участия в подобных 
мероприятиях может стать преимуществом, по-
скольку он не требует временных и финансовых 
затрат на перемещение в пространстве и позво-
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.. ляет параллельно заниматься другой деятель-

ностью. Это возможно предусмотреть в рамках 
регулирования публичных слушаний. Феде-
ральному законодателю достаточно дополнить 
положения части 4 статьи 28 Федерального за-
кона о местном самоуправлении, указав на воз-
можность проведения видеоконференции.

Подводя итог вышесказанному, можно сде-
лать вывод, что именно на уровне муници-
пального бюджетного процесса в Российской 
Федерации существуют минимальные гарантии 
участия общественности в бюджетных отноше-
ниях. Обеспечивается оно посредством обяза-
тельности публичных слушаний по проектам 
местного бюджета и отчета о его исполнении. 
Такая форма непосредственной демократии 
при условии ответственного и добросовестного 
отношения органов местного самоуправления к 
организации и проведению способна стать пло-
щадкой для вовлечения широкой обществен-
ности в бюджетный процесс. Одновременно 
можно рекомендовать муниципальным обра-
зованиям при подготовке публичных слушаний 
доводить до граждан не только сами проекты 
бюджетных документов, но и их упрощенного 
доступного варианта — «бюджета для граж-
дан». Это может существенно повысить эффек-
тивность обсуждения. Также можно предложить 
при осуществлении бюджетного процесса ис-
пользовать опрос граждан в целях выявления 
наиболее важных для граждан направлений 
расходования бюджетных средств.

В целом форм непосредственной демокра-
тии, предусмотренных законодательством о 
местном самоуправлении, достаточно для обе-
спечения участия граждан в бюджетном процес-
се. Однако в целях повышения их открытости 
(прозрачности) можно предложить федераль-
ному законодателю усовершенствовать проце-
дуру проведения публичных слушаний посред-
ством указания на возможность использования 
дистанционных технологий, а также предусмо-
треть общественные обсуждения по аналогии с 
градостроительным законодательством.
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