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Общественная  экспертиза законопроектов и применения ее результатов на федеральном уровне и на уровне субъектов федерации позволяет по новому взглянуть на аналогичные процедуры муниципального уровня. По твердому убеждению автора, использование форм непосредственной демократии в муниципальном нормотворчестве, без сомнения, усилит эффективность и реальность нормативных актов муниципальной власти.
В теории рассматривают формы непосредственной демократии посредством выполняемых ими основных и вспомогательных функций. К основным функциям относят
: императивную (окончательное решение определенных вопросов); консультативную (выявление, сопоставление воли народа и формируемого им органа власти, должностного лица); регулятивную (участие народа в системе социального управления, сконструированного на принципах представительного правления и народного суверенитета). Возможна комплексная функция – совмещает две или более основные функции. К вспомогательным функциям отнесем  идеологическую, воспитательную, культурную, и т.д.

Формы, составляющие систему непосредственной демократии на уровне местного самоуправления, их многоплановость без сомнения, отличают Россию от других государств.

Во-первых, несомненное расширение в последние годы количественного состава системы форм непосредственной демократии. За последние несколько лет расширилась группа форм, используемых при осуществлении только муниципальной власти (например, в 1995 г., с принятием Федерального закона от 28.08.1995 "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" появилось территориальное общественное самоуправление, в 2003 году нормами Федерального закона от 6 октября 2003 г. "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" - голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования, сход, публичные слушания). 

Во-вторых, появление комплексных форм народовластия - осуществления власти народом, которые используют для поставленных перед ними задач формы непосредственного народовластия и  формы работы представительного правления.

Примером может стать территориальное общественное самоуправление, как формы народовластия на местном уровне, политическая партия. Основанием для ее отнесения к формам народовластия является возможность этого субъекта использовать для выполнения своих целей  все закрепленные формы народовластия, инициировать их, а в случае представительства в органах власти проводить свои уставные цели с использованием форм работы этих органов.

Комплексными формами демократии территориальное общественное самоуправление и политическая партия могут быть названы и по иному критерию, а именно по  выполняемым ими функциям. Если мы исходим из того, что современные формы прямого народовластия призваны выполнять одну из функций императивную, консультативную или регулятивную, то названные комплексные формы народовластия, совмещают в себе несколько функций: территориальное общественное самоуправление (императивно-регулятивно-консультативные); деятельность политических партий (регулятивно-консультативные) 
.

Особенностями народовластия на муниципальном уровне можно назвать:

многообразие форм непосредственной демократии для осуществления местного самоуправления: закреплено двенадцать форм (местный референ​дум, муниципальные выборы, отзыв депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования, сход граждан, правотворческая инициатива граждан, публичные слушания, собрание граждан, конференция граждан (собрание делегатов), опрос граждан, обращения граждан в органы местного самоуправ​ления, территориальное общественное самоуправление). 

Отметим, что перечень форм непосредственной демократии на уровне местного самоуправления не закрыт (его можно продолжить митингами, шествиями, демонстрациями, пикетами
, наказами, отчетами, обсуждениями, консультативным референдумом, деятельностью политических партий – в совокупности это двадцать одна форма непосредственной демократии). 
Существующие сегодня формы непосредственной демократии на муниципальном уровне в той или иной мере могут воздействовать на количество, качественное содержание актов, принимаемых органами и должностными лицами соответствующего муниципального образования, не говоря уже о возможности принятия нормативных актов на сходе и на местном референдуме.
Проследим возможности населения муниципального образования косвенного воздействия посредством форм непосредственной демократии на нормотворческий процесс.

Из группы императивных форм народовластия, прямое влияние на нормотворчество оказывают две формы: сход и референдум. Остальные группы – выборы, отзыв, голосование по вопросам изменения границ и преобразования муниципальных образований оказывают косвенное влияние посредством наполнения содержания муниципальных актов.

На местный референдум могут быть вынесены проект муниципального правового акта, однако прямое указание на наличие такого вида референдумов в законодательстве субъектов федерации катастрофически мало, а ведь это дополнительная гарантия жителям муниципального образования в процессе нормотворчества. Примером такого закрепления могут быть Закон ЯНАО от 05.10.2007 N 90-ЗАО (ред. от 24.12.2012) "О местных референдумах в Ямало-Ненецком автономном округе"; Закон Республики Саха (Якутия) от 30.03.2005 210-З N 423-III (ред. от 15.12.2010) "О местном референдуме в Республике Саха (Якутия)"; Закон РМ от 15.02.2007 N 15-З (ред. от 26.03.2013) "О местном референдуме в Республике Мордовия"; Закон Кемеровской области от 17.02.2004 N 8-ОЗ (ред. от 23.05.2013) "О местном референдуме"; Закон Самарской области от 11.02.2004 N 12-ГД (ред. от 07.12.2012) "О местном референдуме Самарской области". Если учесть, что сегодня в Российской Федерации 83 субъекта, то приведенные примеры показывают как минимум, отсутствие желания органов государственной власти субъекта в рамках 72 статьи Конституции РФ закрепить дополнительный механизм защиты прав жителей муниципальных образований, дополнительную гарантию реализации права на местное самоуправление.
Безусловно, способствовать реализации конституционного императива демократической государственности на муниципальном уровне будет нормативно закрепленный обязательный референдум по определенным вопросам – речь идет о содержании нормативных актов органов местного самоуправления, которые обязаны ими оформить принятое на референдуме решение.

Как показывает анализ актов органов местного самоуправления, обычно обязательному вынесению на местный референдум подлежат по частоте закрепления следующие вопросы:

- вопросы введения и использования средств самообложения граждан;

- вопросы возможности строительства на территории муниципального образования объектов, наносящих вред жизни и здоровью населения или окружающей среде;

- вопросы отчуждения и приобретения объектов муниципальной собственности, имеющих жизненно важное значение для всего населения муниципального образования;
- изменение границ городского поселения;

- о преобразовании муниципального района;

- определение структуры местного самоуправления в случаях, установленных Федеральным законом;

- об изменении административного центра муниципального района;

- изменение названия городского поселения.

Сход, как императивная форма непосредственной демократии так же может использоваться в целях прямого воздействия на нормотворческий процесс – путем принятия на сходе непосредственно жителями определенных  актов.
В связи с делением на пять видов муниципальных образований (муниципальный район, городской округ, внутригородской округ городов федерального значения, городское поселение, сельское поселение) законодатель пошел по пути не равномерного использования форм непосредственной демократии в различных видах муниципальных образований. Например, сход может использоваться только в таких видах муниципальных образований, как городское и сельское поселение.

Согласно Федерального закона  от 06.10.2003 N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", в муниципальном образовании (поселении), где численность жителей обладающих избирательным правом, составляет не более 100 человек, на сходе принимаются устав муниципального образования и вносятся в него изменения и дополнения; планы и программы развития муниципального образования, утверждаются отчеты об их исполнении. Происходит утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении; установление, изменение и отмена местных налогов и сборов в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах; определение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности; определение порядка принятия решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий, а также об установлении тарифов на услуги муниципальных предприятий и учреждений, выполнение работ, за исключением случаев, предусмотренных федеральными законами; определение порядка участия муниципального образования в организациях межмуниципального сотрудничества; определение порядка материально-технического и организационного обеспечения деятельности органов местного самоуправления и др.

С помощью одной и той же формы – схода, в разных по численности поселениях законодательно предусмотрены разные вопросы для решения. Так, для ст. 25 Сход граждан, осуществляющий полномочия представительного органа муниципального образования, а ст. 25.1. предусматривает иной перечень вопросов. 

Из регулятивной группы целесообразно рассмотреть правотворческую инициативу. С инициативой может выступить инициативная группа граждан, обладающих избирательным правом, в порядке, установленном нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования. Минимальная численность инициативной группы граждан устанавливается нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования и не может превышать 3 процента от числа жителей муниципального образования, обладающих избирательным правом.

Коллективные обращения и наказы, по сути, подвиды обращений, как и правотворческая инициатива, но обладают не столь существенным воздействием на нормотворческий процесс, как правотворческая инициатива.

Коллективные обращения от правотворческой инициативы и наказов отличаются вопросами, по которым они используются и процедурами подачи
.

В муниципальной практике впервые встречается форма непосредственной демократии консультативного характера, которая, тем не менее, обязательно должна проводиться по определенным вопросам местного значения – это публичные слушания. 

Публичные слушания имеют прямое отнлошение к нормотворческому процессу на муниципально уровне. Согласно Федеральному закону  от 06.10.2003 N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" на публичные слушания должны выноситься:

проект устава муниципального образования, а также проект муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в данный устав, кроме случаев, когда изменения в устав вносятся исключительно в целях приведения закрепляемых в уставе вопросов местного значения и полномочий по их решению в соответствие с Конституцией Российской Федерации, федеральными законами;

проект местного бюджета и отчет о его исполнении;

проекты планов и программ развития муниципального образования, проекты правил землепользования и застройки, проекты планировки территорий и проекты межевания территорий, проекты правил благоустройства территорий, а также вопросы предоставления разрешений на условно разрешенный вид использования земельных участков и объектов капитального строительства, вопросы отклонения от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства, вопросы изменения одного вида разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства на другой вид такого использования при отсутствии утвержденных правил землепользования и застройки.

Не смотря на обязательность проведения публичных слушаний, механизма учета мнений и рекомендаций, высказанных в процессе их проведения в законодательстве нет.
Возникает правомерный вопрос о целесообразности столь объемных организационных, правовых и затратных финансовых мер при проведении публичных слушаний, с таким не большим коэффициентом полезного действия.

Условная результативность и соразмерность затрат служат не «за», а «против» правильной, по сути, идеи публичных слушаний. Целесообразность проведения публичных слушаний без механизма реализации их результата выхолащивает содержание и сводится к очередной «галочке».

Схожая проблема стоит и в отношении института опросов и обсуждений. 

Существует широкий спектр нормативного регулирования института опросов. Проводятся опросы граждан:

по вопросам образования новой административно-территориальной единицы в муниципальных образованиях,  об установлении и изменении границ муниципальных образований (Постановление Законодательного Собрания Санкт-Петербурга от 11 июня 2003 "О проведении опроса граждан об установлении и изменении границ муниципальных образований в Санкт-Петербурге"; Постановление главы администрации края от 30.01.2007 "О назначении опроса граждан по вопросу образования новой административно-территориальной единицы - поселка в Нижнебаканском сельском округе Крымского района"); 

по проектам реконструкции (Решение Совета городского округа г. Уфа Республики Башкортостан от 17.04.2008 "О проведении опроса граждан по вопросу реконструкции квартала, ограниченного улицами 50 лет СССР, Рихарда Зорге, Шафиева и проспектом Октября в Октябрьском районе городского округа город Уфа Республики Башкортостан"); 

по проектам нового строительства  (Решением Совета городского округа город Уфа Республики Башкортостан от 27 сентября 2007 года на территории городского округа город Уфа с 15 по 17 октября 2007 года проведен опрос граждан по проектам реконструкции и нового строительства объектов нефтеперерабатывающей промышленности, расположенных на территории городского округа город Уфа Республики Башкортостан); 

по проекту строительства многоэтажного жилого дома (Решение Совета городского округа город Уфа Республики Башкортостан от 17 мая 2007 года «О проведении на территории городского округа город Уфа с 28 мая по 30 мая 2007 года проведен опрос граждан по проекту строительства многоэтажного жилого дома по проспекту Октября, западнее дома N 63, в Октябрьском районе городского округа город Уфа Республики Башкортостан»);

по использованию земельных участков (Постановление Администрации муниципального образования - городской округ г. Сасово Рязанской области от 07.03.2008 "О проведении опроса граждан по использованию земельного участка").

На опросы выносятся вопросы упразднения сельских округов, как, например, в муниципальном образовании "Город Киров" (Решение Кировской городской думы от 26.03.2008 N 15/23 "О назначении опроса граждан опроса граждан по вопросу упразднения сельских округов в муниципальном образовании "Город Киров"").

Однако следует отметить, закрепляя консультативный характер опроса, тем не менее, некоторые акты устанавливают механизм информирования об учете или отклонении результатов опроса органами власти. Например, в Решениях Совета городского округа г. Уфа Республики Башкортостан от 15.11.2007 "О результатах проведения опроса граждан по проектам реконструкции и нового строительства объектов нефтеперерабатывающей промышленности, расположенных на территории городского округа город Уфа Республики Башкортостан"; Совета городского округа г. Уфа Республики Башкортостан от 05.07.2007 "О результатах проведения опроса граждан по проекту строительства многоэтажного жилого дома по проспекту Октября, западнее дома N 63, в Октябрьском районе городского округа город Уфа Республики Башкортостан" закреплены упомянутые выше механизмы.
Акты органов и должностных лиц публичной власти, закрепляющие общие принципы и механизм подготовки и проведения  обсуждений, не смотря на их консультативный характер, так же предусматривают некий механизм исполнения решений, принятых на обсуждениях. Примером таких актов может быть  "Порядок учета предложений по проекту Устава городского поселения Талдом" от 10.04.2006; Положение "О порядке учета предложений граждан по проекту Устава Моргаушского района или по проекту решения о внесении изменений и (или) дополнений в Устав Моргаушского района и об участии граждан в обсуждении проекта Устава Моргаушского района или проекта решения о внесении изменений и (или) дополнений в Устав Моргаушского района" от 30.06.2005.

Безусловно, между публичными слушаниями, опросами и обсуждениями существуют различия. Они заключаются в формах проведения, различных инициаторах, предмете. Институт обсуждений и опросов шире, чем институт публичных слушаний. Тем не менее, 
наличие механизма учета в институтах обсуждений и опросов, закрепленных в некоторых актах, заслуживает распространения и на институт публичных слушаний.

В законодательстве практически нет механизма учета высказанного  консультативными формами народовластия волеизъявления. Обусловлено это тем, что не выполняется принцип общенародности. Вопрос, выносимый на любую из этих форм народовластия может носить общественное и государственное значение, однако законодатель не устанавливает численность участников, позволяющий назвать эти формы способом общенародного волеизъявления и, как уже упоминалось, нет механизма реализации. 

Однако, к сожалению, объем организационных и правовых механизмов, финансовых затрат группы консультативных форм иной раз не соответствуют результату.

В комплексной группе две существующие формы народовластия обладают разным влиянием на нормотворческий процесс.

Политическая партия и избирательное объединение (общественное объединение, устав которого предусматривает участие в выборах и которое создано в форме общественной организации либо общественного движения и зарегистрировано в соответствии с законом на уровне, соответствующем уровню выборов, или на более высоком уровне, или соответствующее структурное подразделение указанного общественного объединения), как формы народовластия, существенное влияние на нормотворческие процедуры имеют не во всех муниципальных образованиях. Наибольшее влияние, посредством использования депутатских фракций они имеют в муниципальном районе и в городском округе с численностью представительного органа не менее 20 человек, избранных в связи с обязательным требованием федерального законодательства - по смешанной избирательной системе.

ТОС может использоваться только в таких видах муниципальных образований, как городское и сельское поселение, тем не менее, исследуя ТОС под призмой нормотворчества, отметим, что:

Во первых, к исключительным полномочиям собрания, конференции граждан, осуществляющих территориальное общественное самоуправление, относятся принятие устава территориального общественного самоуправления, внесение в него изменений и дополнений;

Во вторых, органы ТОС вправе вносить в органы местного самоуправления проекты муниципальных правовых актов, подлежащие обязательному рассмотрению этими органами и должностными лицами местного самоуправления, к компетенции которых отнесено принятие указанных актов.

В третьих, органы ТОС вправе инициировать любую иную форму воздействия на нормотворчество в соответствующем муниципальном образовании.

В заключении отметим следующее. Для осуществления муниципальной власти закреплено наибольшее количество форм непосредственной демократии. Однако, с точки зрения автора, необходимы определенные шаги государства в обозначенной сфере, иначе в России будет продолжаться имитационная демократия и конституционные нормы о демократичности российской государственности останутся фиктивными.
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