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АННОТАЦИЯ
Введение.� В� статье� рассматривается� местная� партисипативная� демократия� в� России.� Актуальность�

темы�исследования�обусловлена�тем,�что�референдум�и�другие�механизмы�прямой�демократии�исполь-
зуются�довольно�редко�(а�может�быть,�и�не�могут�использоваться�чаще)�и�не�способны�гарантировать�во-
леизъявление�населения�по�всем�значимым�причинам.�Консультации�с�гражданами�могли�бы�обеспечить�
более�частое�участие�граждан�в�государственных�делах,�но�они�не�имеют�обязательной�силы.�Поэтому�не-
обходимо�изучить�возможности�граждан�влиять�на�правительство�с�помощью�этих�консультаций.

Научная�новизна�исследования�заключается�в�попытке�выявить�условия�и�причины,�по�которым�мест-
ные�власти�учитывают�результаты�консультаций�с�гражданами�при�принятии�решений.

Материалы�и�методы.�Эмпирическую�основу�исследования�составила�практика�проведения�консуль-
таций�с�гражданами�по�вопросам�местного�значения,�таких�как�опросы�граждан�и�публичные�слушания.�
Автор�рассматривает�эти�механизмы�на�основе�анализа�содержания�федерального�законодательства,�а�так-
же�муниципальных�правовых�актов�и�судебной�практики.�Были�рассмотрены�5%�от�всех�муниципальных�
правовых�актов�о�местных�опросах,�опубликованных�в�Федеральном�реестре�муниципальных�правовых�
актов�по�состоянию�на�5�октября�2025�г.�Также�была�проанализирована�информация�об�опросах,�опубли-
кованная�на�официальных�сайтах�административных�центров�федеральных�округов�России�по�состоянию�
на�10�октября�2025�г.

Результаты�и�выводы.�В�качестве�результата�исследования�представлены�выводы�об�определении�роли�
опросов�граждан�в�муниципальных�правовых�актах�и�практике�их�реализации.

Анализ�федерального�законодательства�об�общественных�консультациях�и�муниципальных�правовых�
актов�о�местных�опросах�граждан�показывает,�что�эти�формы�рассматриваются�муниципальными�властя-
ми�как�механизм�выявления�волеизъявления�населения�и�легитимации�решений�органов�местного�само-
управления.�При�этом�анализ�судебной�практики�проведения�публичных�консультаций�показывает,�что�
иногда�результаты�публичных�консультаций�фальсифицируются.

Анализ�опросов�населения�на�местах�показывает,�что�целью�большинства�опросов�является�получе-
ние�от� граждан�определенной� информации,�но,�несмотря� на�это,� существует�практика�использования�
опросов� в� качестве� механизма� волеизъявления� населения.�Исходя� из� этого,� можно� поделить� опросы�
на�голосование�за�или�против�определенного�проекта�и�опросы,�направленные�на�выявление�предпочте-
ний�опрашиваемых.

Обсуждение.�В�этой�статье�рассказывается�о�том,�что�местные�опросы�используются�местными�вла-
стями�для�легитимизации�решений�и�с�этой�целью�позиционируются�как�механизм�волеизъявления�на-
селения,�даже�если�в�соответствии�с�законом�опросы�граждан�являются�необязательной�консультативной�
формой�участия�общественности.�

Автор�высказывает�предположение�о�том,�что�придание�опросам�граждан�в�муниципальной�практике�
значения,�значительно�большего,�чем�того�требует�закон,�связано�с�частичной�заменой�опросами�местно-
го�референдума.�В�исследовании�делается�вывод�о�том,�что�в�российских�муниципалитетах�существует�
концепция�верховенства�общей�воли�народа�(понимаемой�как�мнение�большинства�граждан).�Однако�эта�
концепция�принимается�только�в�том�случае,�если�позиция�граждан�не�кажется�необоснованной.
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ABSTRACT
Introduction.�The�article�deals�with�the�local�participatory�democracy�in�Russia.�The�relevance�of�the�research�

topic�is�due�to�the�fact�that�the�referendum�and�the�other�mechanisms�of�direct�democracy�are�used�quite�rarely�
(and,�may�be,�can`t�be�applied�more�often),�and�are�not�capable�to�guarantee�the�expression�of�the�population�will�
for�all�meaningful�reasons.�The�citizen�consultations�could�lead�to�more�frequent�citizen�participation�in�public�
a˜airs,�but�they�have�no�binding�force.�That�is�why�it�is�necessary�to�investigate�the�opportunities�for�citizens�to�
in˞uence�the�government�by�those�consultations.

The�scienti˝c�novelty�of�the�research�lies�in�the�attempt�to�˝nd�the�conditions�and�the�reasons�why�municipal�
o˟cials�take�into�account�the�results�of�citizen�consultations�when�making�decisions.

Materials�and�methods.�The�empirical�basis�of�the�study�is�formed�by�the�practice�of�the�citizen�consultations�
on�local�a˜aires,�such�as�the�citizen�surveys�and�the�public�consultations.�The�author�examines�those�mechanisms�
basing�on� the� content� analysis�of� federal� legislation,� as�well�as�municipal� legal�acts�and� judicial�practice.�The�
analysis�included�5�%�of�all�the�municipal�legal�acts�on�the�local�surveys�publishing�in�the�Federal�Register�of�Mu-
nicipal�Legal�acts�as�October�5,�2025.�The�information�about�the�surveys�published�on�the�o˟cial�websites�of�the�
administrative�centers�of�the�federal�districts�of�Russia�as�October�10,�2025�have�been�analyzed�as�well.

Results�and�conclusions.�As�a�result�of�the�study,�conclusions�have�been�drawn�on�the�role�of�citizen�surveys�
in�municipal�legal�acts�and�their�implementation�practices.�Analysis�of�federal�legislation�on�public�hearings�and�
municipal�legal�acts�on�local�citizen�surveys�shows�that,�those�forms�are�considered�by�the�municipal�authorities�
as�a�mechanism�of�revealing�the�will�of�the�population�and�legitimation�of�local�government�decisions.�

However,�the�analysis�of�the�judicial�practice�on�public�hearings�demonstrates�that,�sometimes�the�result�pub-
lic�hearings�is�falsi˝ed.
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The�analysis�of�the�local�citizen�surveys�shows�that,�the�aim�of�the�majority�of�surveys�is�to�get�from�citizens�
some�information,�but�although�there�is�a�practice�of�using�surveys�as�a�mechanism�of�expression�of�the�popula-
tion`s�will.�Basing�on�this,�the�surveys�can�be�divided�into�two�categories:�those�that�are�voting�for�or�against�a�
particular�project,�and�those�that�aim�to�identify�the�preferences�of�respondents.

Discussion.�This�article�presents�that�the�local�surveys�are�used�by�local�authorities�for�legitimate�those�de-
cisions�and,�for�this�aim,�are�positioned�as�a�mechanism�of�expression�of�the�population�will,�even�if�in�accordance�
with�the�law�the�citizen�surveys�are�the�optional�consultative�form�of�public�participation.�The�question�arises�
why�municipal�o˟cials�are�doing�something�they�are�not�obligated�to�do.

The�author�suggests�that�citizen�surveys�should�play�a�much�more�signi˝cant�role�in�municipal�practice�than�is�
required�by�the�law,�as�they�partially�substitute�for�local�referendums.�The�study�draws�a�conclusion�that�in�Rus-
sian�municipalities,�there�is�a�concept�of�the�supremacy�of�the�general�will�of�the�people�(understood�as�the�opinion�
of�the�majority�of�citizens).�However,�this�concept�is�accepted�only�if�citizen`s�view�does�not�seem�unreasonable.
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Civic�involvement,�municipal�government,�participatory�democracy,�citizen�surveys,�public�hearings.
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1� Федеральный�закон�от�20.03.2025�г.�№�33-ФЗ�«Об�общих�принципах�организации�местного�самоуправления�в�единой�си-
стеме�публичной�власти»�//�СЗ�РФ.�2025.�№�12.�Ст.�1200.

Введение

Возможность� для�населения� � непосредственно�
выражать� свою�волю�по� значимым�вопросам�

с� помощью� институтов� прямой� демократии� тра-
диционно�рассматривается�как�одна�из�основ�ле-
гитимности� государства.� Значимым� институтом,�
обеспечивающим� такое� волеизъявление� в� муни-
ципальных� образованиях,� является� местный� ре-
ферендум,� который� выступает� «важным� инстру-
ментом� реализации� права� граждан� Российской�
Федерации� на� прямое� участие� в� управлении»��
[1,� с.� 376],� способом� повысить� гражданскую� ак-
тивность�населения�[2,�с.�148].�

В�то�же�время�в�современной�российской�док-
трине�практика�реализации�местного�референдума�
подвергается� серьезной� критике,� т.� к.� он� прово-
дится� «достаточно� редко� и� малоэффективно,� что�
не�способствует�развитию�института�референдума�
в�целом�по�стране»�[3,�с.�173].�При�этом�«реалии�от-
ечественного� местного� самоуправления� связыва-
ют�пассивность�российского�населения�в�решении�

вопросов�местного�значения�не�с�эффективностью�
и� профессионализмом� представительных� и� иных�
органов�местного�самоуправления,�а�с�увеличива-
ющимся�разрывом�между�реальными�потребностя-
ми� населения� (развитие� муниципального� образо-
вания)�и�приоритетами�властных�структур.�Неред-
ки�случаи�противодействия,�а�порой�и�противобор-
ства�со�стороны�органов�местного�самоуправления�
попыткам� населения� муниципального� образова-
ния�участвовать�в�решении�вопросов�местного�зна-
чения,� либо� попыткам� контроля� за� исполнением�
тех�или�иных�решений»�[4,�с.�186].�Органы�местно-
го� самоуправления� проводят� референдумы� лишь�
тогда,�когда�их�к�этому�вынуждает�закон�[5,�с.�303],�
который�требует�этого�лишь�в�одном�случае�–�для�
введения�средств�самообложения�(ч.�2�ст.�69�Феде-
рального�закона�от�20.03.2025�г.�№�33-ФЗ�«Об�об-
щих�принципах�организации�местного�самоуправ-
ления� в� единой� системе� публичной� власти»1� (да-
лее�–�Федеральный�закон�№�33-ФЗ)).�К�тому�же,�
в� новый�Федеральный� закон�№�33-ФЗ�не�вошли�
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такие�формы�выражения�воли�населения,� как� го-
лосование�по�отзыву�выборных�должностных�лиц�
и�сход�граждан,�что�еще�больше�сокращает�возмож-
ности�для�местной�непосредственной�демократии.�
Е.� В.� Белоусова� главными� причинами� невостре-
бованности�института�референдума�называет�«из-
лишне�сложную�законодательную�процедуру�ини-
циирования�и�проведения,�организационные�и�ма-
териальные�затраты,�а�также�определенную�инерт-
ность� общества� в� решении�местных� проблем»� [6,�
с.�115],�что�довольно�сложно�преодолеть.

В� целом� в� литературе� высказываются� не� са-
мые�оптимистичные�оценки�перспектив�развития�
местной�непосредственной�демократии�в�Россий-
ской�Федерации.�Так,�О.�А.�Кожевников�отмечает,�
что�«несмотря�на�наличие�в�Конституции�РФ�по-
ложений�о�верховенстве�власти�народа,� гаранти-
рованности�местного� самоуправления�в�качестве�
одной�из�основ�конституционного�строя�Россий-
ской�Федерации�и�формы�осуществления�власти�
народа,� на� уровне� отраслевого� законодательства�
в� рамках� разработки� и� принятия� программных�
документов�на�уровне�муниципальных�образова-
ний� население,� непосредственно� заинтересован-
ное�в�наиболее�качественном�и�эффективном�ре-
шении� вопросов�местного� значения,� не� обладает�
властью,� а� лишь� участвует� в� рекомендательных�
(не�обязательных�для�иных�властных�субъектов)�
формах�выявления�индивидуальных�или�коллек-
тивных�мнений»�[7,�с.�64].�Подобным�образом�по-
ложение�дел�оценивают�также�М.�В.�Максимов�[8,�
с.�313],�О.�Л.�Казанцева�[9,�с.�45].

Безусловно� соглашаясь� с� описанными� выше�
опасениями,� представляется� необходимым� ука-
зать,� что� даже� консультативные� формы� участия�
населения� в� осуществлении� местного� самоуправ-
ления�все�же�имеют�определенный�потенциал�если�
не� выражения� воли� населения,� то� обеспечения�
влияния� граждан� на� публичную� власть.� Данный�
потенциал� раскрывается� в� теории� партисипатив-
ной� демократии,� исходя� из� которой,� демократия�
требует� обеспечения� участия� граждан� в� приня-
тии� сколь� возможно� большего� количества� пу-
блично-властных� решений.� Предполагается,� что�
«с�одной�стороны,�партисипативные�инструменты�
разделят� ответственность� за� принятые� решения�
между� политическим� руководством� страны� и� об-
ществом,�а�с�другой�–�объединят�их�для�достиже-
ния�более�качественного�результата,�необходимого�
для� обеспечения� модернизации� не� только� самого�

2� Помимо�опросов�и�публичных�слушаний�к�консультативным�формам�можно�также�отнести�различные�консультативные�
органы�при�местных�властях�и�собрания�граждан;�однако�первые�из�них�предполагают�участие�весьма�ограниченного�круга�
граждан,�а�вторые�предназначены�для�достижения�разных�целей,�и�учет�мнения�населения�является�лишь�одной�из�них.
3� Закон�РСФСР�от�06.07.1991�г.�№�1550-I�«О�местном�самоуправлении�в�РСФСР»�//�Официальный�интернет-портал�право-
вой�информации.�–�URL:�https://clck.ru/3SWsbC�(дата�обращения:�15.10.2025).
4� Федеральный�закон�от�28.08.1995�г.�№�154-ФЗ�«Об�общих�принципах�организации�местного�самоуправления�в�Россий-
ской�Федерации»� (с�изменениями�и�дополнениями)�(утратил�силу)�//�Собрание� законодательства�Российской�Федерации��
от�28�августа�1995�г.�№�35,�ст.�3506.
5� Федеральный�закон�от�06.10.2003�г.�№�131-ФЗ�«Об�общих�принципах�организации�местного�самоуправления�в�Российской�
Федерации»�//�Собрание�законодательства�Российской�Федерации�от�2003�г.�№�40,�ст.�3822.

политического� управления,� но� и� модернизации�
всего� государства� как�общественно-политической�
системы»� [10,� с.�86].�Участие� граждан�может�осу-
ществляться�в�самых�различных�форматах,�на�по-
стоянной�основе�или�в�рамках�одноразовых�акций,�
отдельными�гражданами�или�их�группами,�в�про-
цессе�принятия�нормативного�акта,�его�исполнения�
или�при�осуществлении�контроля.�Оно�рассматри-
вается� как� способ� преодоления� кризиса� предста-
вительной�демократии�[11,�с.�16;�12,�с.�34]�именно�
за�счет�расширения�поводов�для�участия,�даже�если�
это�участие�и�носит�консультативный�характер�[13,�
с.� 201].� При� этом� исследователи� отмечают,� что�
«наряду� с� низкими� показателями� участия� граж-
дан� в� механизмах� представительной� демократии,�
уровень�партисипативной�демократии�неумолимо�
растет»� [14,� с.� 35].�С�учетом�вышесказанного,�по-
иск�выхода�в�сложившейся�ситуации�требует,�в�том�
числе,� анализа� возможностей� консультативных�
форм�в�качестве�способа�воздействия�на�власть�для�
их�дальнейшего�учета�в�правовом�регулировании.�
Основными�такими�формами,�предусмотренными�
российским� законодательством2,� являются� опро-
сы� (ст.� 46�Федерального� закона�№� 33-ФЗ)� и� пу-
бличные� слушания� (общественные� обсуждения)�
(ст.� 47�Федерального� закона�№� 33-ФЗ),� поэтому�
правовое� регулирование� и� практика� их� осущест-
вления�станут�объектом�настоящего�исследования.�
Следует�отметить,�что�такая�форма,�как�опрос,�как�
и� сама� категория� участия� в� осуществлении� мест-
ного� самоуправления� (объединяющая� консульта-
тивные� формы� местной� демократии),� появилась�
в� законодательстве� о� местном� самоуправлении�
далеко�не�сразу.�В�законе�РСФСР�от�06.07.1991�г.�
«О�местном�самоуправлении�в�РСФСР»3�в�прин-
ципе�не�было�главы,�посвященной�формам�муни-
ципальной�прямой�демократии.�В�сменившем�его�
законе�1993� г.�№�154-ФЗ4� такая�глава�появилась,�
но�она�носила�название�«Формы�прямого�волеизъ-
явления�граждан�и�другие�формы�осуществления�
местного�самоуправления»�и�не�содержала�положе-
ний�об�опросах�и�публичных�слушаниях.�И�только�
в�Федеральном�законе�№�131-ФЗ�от�06.10.2003�г.�
«Об� общих� принципах� организации�местного� са-
моуправления�в�Российской�Федерации»5�соответ-
ствующая�глава�получила�название�«Формы�непо-
средственного�осуществления�населением�местно-
го�самоуправления�и�участия�населения�в�осущест-
влении�местного�самоуправления»,�разделив�кате-
гории�непосредственного�осуществления�местного�
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самоуправления� и� участия� в� его� осуществлении�
(к�последнему�отнесены�опросы�граждан�и�публич-
ные�слушания6,�статьи�о�которых�были�включены�
в�закон).�Данные�положения�воспроизвел�и�Феде-
ральный�закон�№�33-ФЗ.�

В� соответствии� с� его� положениями,� как� опро-
сы,�так�и�публичные�слушания�предназначены�для�
выявления�мнения�граждан,�однако�порядок�выяв-
ления�этого�мнения�различается.�Участники�опро-
са�должны�отвечать�на�поставленный�перед�ними�
вопрос,� выбирая�из�предложенных�им� вариантов,�
тогда� как� участники� публичных� слушаний� пред-
ставляют�свои�замечания�к�обсуждаемому�проекту�
муниципального�правового�акта�и/или�участвуют�
в�голосовании�за�или�против�данного�проекта.

Для� определения� возможностей� воздействия�
граждан� на� власть� путем� опросов� и� публичных�
слушаний� (общественных� обсуждений),� думает-
ся,�необходимо�изучать�практику�их�применения,�
чтобы�определить,�почему�органы�местной�власти�
готовы� или� не� готовы� учитывать� принимаемые�
при�использовании�этих�форм�решения,�и�в�каких�
ситуациях�они�будут�это�делать.�Основное�пред-
назначение� участия� граждан� в� правотворчестве�
состоит� в� том,� чтобы� обеспечить� соответствие�
принимаемых� актов� интересам� населения,� его�
позициям� по� тому� или� иному� вопросу.� Для� это-
го� такие� формы� участия� граждан� в� осуществле-
нии�публичной�власти,�как�публичные�слушания�
(общественные� обсуждения)7� и� опросы� граждан,�
предполагают� выражение� участниками,� пред-
ставляющими� различные� социальные� группы,�
своего�мнения� по� поводу� какого-либо� правового�
акта.�Сказанное,�конечно,�не�отрицает�иных�целей�
подобных� форм� партисипативной� демократии,�
которые,� например,� рассматриваются� также� как�
способ�государственно-частного�партнерства�[15,�
с.� 117].� Данное� мнение� выражается� различным�
образом� в� зависимости� от� используемой� фор-
мы,� но� всегда� носит� консультативный� характер.�
В�особенности�это�относится�к�опросам,�которые�
в� доктрине� зачастую� понимаются� прежде� всего�
как�способ�получения�информации�о�предпочте-
ниях�граждан,�сопоставимый�с�социологическими�
опросами�и�анализом�информации�в�социальных�
сетях�[16,� с.� 286],�причем�порой�надо� сформули-
ровать� вопросы� так,� чтобы� получить� информа-
цию,�даже�если�сам�опрашиваемый�ее�не�осознает�
[17,�с.�926;�18,�с.�673].�В�то�же�время�даже�в�таком�
случае�опросы�все�равно�можно�считать�демокра-
тическим�институтом,�так�как�они�позволяют�уз-
нать�мнение�тех� граждан,� что�иначе�остались�бы�
неуслышанными� [19,� с.� 607],�обеспечить�участие�
граждан� в� решении� публично� значимых� вопро-
сов,� транспарентность� власти� и� доверие� к� ней�
6� Хотя�понятие�публичных�слушаний�вводилось�также�законом�РСФСР�от�06.07.1991�г.�№�1550-I�«О�местном�самоуправле-
нии�в�РСФСР».
7� Институты� публичных� слушаний� и� общественных� обсуждений� в� законодательстве� четко� не� разграничены.�Основным�
отличием,�которое�можно�вывести�из�ст.�5.1�Градостроительного�кодекса,�является�более�конкретный�перечень�участников�
общественных�обсуждений�(ч.�2,�3�ст.�5.1).

[20,�с.�10].�Что�же�касается�публичных�слушаний,�
то� они� «позволяют� выявить� позицию� населения�
по�вопросам�местного�значения,�однако�их�резуль-
тат� не� обязателен� для� принятия� органами� мест-
ного� самоуправления� окончательного� решения.�
В� этом� смысле� публичные� слушания� призваны�
осуществить� достижение� основных� задач� разви-
тия� консультативной� демократии:� повышение�
уровня� заинтересованности� и� активности� граж-
дан�в�решении�вопросов�местного�значения,�леги-
тимности� решений� органов�местного� самоуправ-
ления,� гласности�местного�самоуправления»� [21,�
с.� 76].� Соответственно,� посредством� этих� форм�
возможно� предоставление� населением� информа-
ции,� которая� поможет� органам� и� должностным�
лицам� местного� самоуправления� принять� опти-
мальное� решение,� или� осуществление� граждана-
ми�влияния�на�принятие�решений.�

Сам� факт� использования� форм� учета� мнения�
граждан,� даже� несмотря� на� их� консультативный�
характер,�демонстрирует� готовность� властей�при-
слушаться� к� мнению� населения� и� за� счет� этого�
способствует� (или,�по�крайней�мере,� должен� спо-
собствовать)� повышению� авторитета� того� реше-
ния,� при� принятии� которого� они� проводятся,� и,�
в�какой-то�степени,�деятельности�органов�местного�
самоуправления�в�целом.�Возникает�вопрос�о�том,�
может� ли� служить� легитимации� властных� реше-
ний�выявление�мнения�граждан,�если�оно�не�будет�
учтено?�Если�нет,�то�подобные�формы�можно�рас-
сматривать�лишь�как�способ�получения�органами�
и� должностными� лицами� местного� самоуправле-
ния�от� граждан�полезной�информации.�В�настоя-
щей�статье�представляются�результаты�исследова-
ния�отдельных�форм�участия� граждан�в�осущест-
влении� местного� самоуправления,� проведенного�
с�целью�поиска�ответа�на�данный�вопрос.�

Материалы�и�методы

Настоящее�исследование�основывается�на�ана-
лизе�законодательства�и�муниципальных�пра-

вовых�актов.�Изучены�акты�о�порядке�проведения�
местных�опросов�граждан,�размещенные�в�Феде-
ральном� регистре� муниципальных� правовых� ак-
тов,�по�состоянию�на�07.10.2025�г.�Рассматривался�
каждый�20-й�акт�(т.�е.�5%�от�общего�количества);�
всего� было� рассмотрено� 444� акта.� Также� изуче-
на�практика�проведения� опросов�на� примере� ад-
министративных� центров� федеральных� округов�
Российской� Федерации;� рассматривались� дан-
ные� об� актуальных� и� уже� завершенных� опросах�
по�состоянию�на�05.10.2025�г.�Административные�
центры�были�выбраны�в�качестве�объекта�иссле-
дования� поскольку,� будучи� наиболее� крупными�
населенными� пунктами� в� каждом� субъекте� РФ,�
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они�с�большей�степенью�вероятности�имеют�фи-
нансовую� возможность� проводить� опросы� и� вы-
кладывать�данные�о�них�в�открытом�доступе.

В� настоящем� исследовании� были� взяты� муни-
ципальные� правовые� акты� о� порядке� организации�
и� проведения� публичных� слушаний� и� обществен-
ных� обсуждений,� размещенные� в� Федеральном�
регистре� муниципальных� правовых� актов,� по� со-
стоянию�на�12.05.2024� г.�Не� использовались� акты,�
регулирующие� порядок� проведения� публичных�
слушаний�и�общественных�обсуждений�в�сфере�гра-
достроительной� деятельности,� поскольку� порядок�
их�проведения�в�той�части,�в�какой�он�затрагивается�
настоящим�исследованием,�не�оставлен�на�усмотре-
ние�муниципалитетов,�а�императивно�определяется�
ч.�22�ст.�5.1�Градостроительного�кодекса�РФ.�Рассма-
тривался�каждый�20-й�акт�(т.�е.�5%�от�общего�коли-
чества);�всего�было�рассмотрено�200�актов.

Также� была� рассмотрена� судебная� практика�
по�оспариванию�муниципальных�правовых�актов�
из-за� нарушений,� допущенных� при� проведении�
публичных�слушаний.�Из�711�решений,� где�упо-
минаются� публичные� слушания,� было� отобрано�
28,�отвечающих�теме�исследования.

Результаты

Правовое�регулирование�публичных�слушаний�
(общественных� обсуждений)� и� опросов� со-

держит� ряд� гарантий,� обеспечивающих� возмож-
ность�участников�повлиять�на�органы�и�должност-
ных� лиц� местного� самоуправления:� свободное�
участие�в�них�всех�заинтересованных�лиц,�доступ-
ность�информации� об�их�проведении,�опублико-
вание�результатов.�Последнее�особенно�важно,�т.�
к.� демонстрирует� готовность� делать� публичной�
и�ту�информацию,�которая�может�повредить�авто-
ритету�органов�местного�самоуправления�(в�слу-
чае,� если� выводы,� сделанные�по� результатам� пу-
бличных�слушаний�(общественных�обсуждений),�
не�будут�учтены�в�итоговом�решении).

Поэтому�предметом�рассмотрения�стало�имен-
но�отношение�органов�местного� самоуправления�
к� опубликованию� результатов� публичных� слу-
шаний� (общественных� обсуждений)� и� опросов,�
которое� представляется� показательным� с� точки�
зрения� понимания� рассматриваемых� форм� уча-
стия� граждан� в� осуществлении� местного� само-
управления� как� способа� легитимации� решения�
органов�и�должностных�лиц�местного�самоуправ-
ления.� Опубликование� указанных� результатов,�
очевидно,� способно� повысить� авторитет� приня-
того� решения,� так� как� транспарентность� власти�
называют� условием� оценки� гражданами� ее� каче-
ства�[22,�с.�101]�и�основополагающим�элементом�
8� Оно�предусмотрено�в�91%�рассмотренных�муниципальных�правовых�актов�о�порядке�проведения�опроса.
9� Правда,�данное�требование�предусмотрено�всего�в�3%�рассмотренных�муниципальных�правовых�актов�о�порядке�проведе-
ния�опроса.�
10� П�2�ст.�11�Решения�Браженского�сельского�Совета�депутатов�Канского�района�Красноярского�края�от�15.06.2023�г.�№�27-74�
«Об�утверждении�Положения�о�порядке�назначения�и�проведения�опроса�граждан»�//�Ведомости�органов�местного�самоу-
правления�села�Бражное�№�9�от�15.06.2023�г.�

демократии�[23,�с.�49],�но�может�иметь�и�обратный�
эффект�–�в�случае,�если�итоговое�решение�властей�
не�будет�следовать�тому�варианту,�за�который�про-
голосовало�большинство.�

В� случае� с� публичными� слушаниями� (обще-
ственными�обсуждениями)� требование�о� доведе-
нии�результатов�до�населения,�а�также�мотивиро-
ванного�обоснования�принятого�властями�в�итоге�
решения�закреплено�непосредственно�в�ч.�6�ст.�47�
Федерального�закона�№�33-ФЗ.�Логично�предпо-
ложить,�что�это�делается�для�обеспечения�возмож-
ности� контроля� за� проведением� публичных� слу-
шаний�(общественных�обсуждений),�а�также�для�
легитимации�принятого�в�итоге�решения�в�глазах�
населения.�Если�бы�публичные�слушания�(обще-
ственные� обсуждения)� были� предназначены� ис-
ключительно�для�получения�органами�публичной�
власти�мнения�населения�по�поводу�проектов�ре-
шений�этих�органов,�их�результаты�должны�были�
быть�предоставлены�только�органу,�принимающе-
му�итоговое�решение�по�проекту.�Однако,�помимо�
этого,�рассматриваемые�акты�предписывают�пре-
доставление�доступа�к�ним�также�неопределенно-
му�кругу�лиц�из�числа�местного�населения.�

Требование� о� доведении� результатов� опроса�
до� населения,� напротив,� российский� законодатель�
не� устанавливает.� Зато� такое� обязательство,� как�
правило,�муниципалитеты�берут�на�себя�доброволь-
но8.�Более�того,�в�ряде�муниципалитетов�предусмо-
трена� также� обязанность� опубликовать� решения,�
принятые�по�результатам�изучения�итогов�опроса9�
(впрочем,�даже�если�это�требование�не�закреплено�
напрямую,�оно�в�большинстве�случаев�может�быть�
выведено�из� общей�обязанности� публиковать�пра-
вовые�акты,�затрагивающие�права�граждан�(ч.�9�ст.�
52�Федерального�закона�№�33-ФЗ).�Исходя�из�это-
го,�можно�сделать�вывод�о�том,�что�власти�данных�
муниципальных�образований�действуют�предельно�
открыто,�но�именно�поэтому�у�них�может� возник-
нуть�необходимость�прямо�заявить,�что�они,�прини-
мая� соответствующее� решение,� поступили� вразрез�
с�явно�высказанной�позицией�населения.

Интересно,�что�в�некоторых�муниципальных�
образованиях� органы� местного� самоуправления�
осознают� это� и� предусматривают� «противовес»:�
«в�случае�если�принятое�в�соответствии�с�насто-
ящим�пунктом�решение�противоречит�результа-
там�опроса,�при�доведении�его�до�сведения�жите-
лей� муниципального� образования� должна� быть�
размещена� информация� о� причинах� принятия�
такого� решения»10.� Подобное� требование� в� той�
или� иной� формулировке� содержится� в� 36,5%�
рассмотренных�муниципальных�правовых�актов�
(рисунок�1).
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Рисунок 1 – Доведение до населения результатов опроса граждан  
(на основании изучения 5% от общего количества актов о порядке проведения местных опросов граждан,  

размещенных в Федеральном регистре муниципальных правовых актов)
Figure 1 – Communicating the results of the citizen’s survey to the public  

(based on a study of 5% of all acts related to the procedure for conducting local surveys among citizens  
posted in the Federal Register of Municipal Legal Acts)

11� Котляревский�С.�А.�Избранные�труды.�М.�:�РОССПЭН,�2010.�С.�13.
12� Градостроительный�кодекс�Российской�Федерации�от�29.12.2004�г.�№�190-ФЗ�(ред.�от�19.12.2022�г.)�(с�изм.�и�доп.,�вступ.�
в�силу�с�03.02.2023�г.)�//�СЗ�РФ�от�3�января�2005�г.�№�1�(часть�I).

По� сути,� из� данных� положений� вытекает,� что�
позиция�граждан�рассматривается�не� просто�как�
информация�для�органов�местного� самоуправле-
ния,�но�и�как�серьезный�довод�поступить�тем�или�
иным� образом.� Это� вынуждает� органы� местного�
самоуправления,� несмотря� на� консультативный�
характер� опроса,� максимально� принять� во� вни-
мание�позицию�граждан�и�еще�раз�перепроверить�
те�доводы,�на�которых�основано�решение,�расхо-
дящееся�с�этим�мнением.�

Такое� регулирование� особенно� интересно� по-
тому,� что� его� необходимость� вовсе� не� вытекает�
из� положений� законодательства.� В� соответствии�
с�ч.�11�ст.�46�Федерального�закона�№�33-ФЗ�опрос�
носит� консультативный� характер,� следовательно,�
у� органов� местного� самоуправления� вообще� нет�
обязанности�следовать�высказанной�в�его�ходе�по-
зиции,�а�значит,�и�обосновывать�отказ�от�ее�исполь-
зования.�К�тому�же,�как�писал�С.�А.�Котляревский,�
«среди� чиновников� обычно� создается� известное�
пренебрежение�к�работе,� происходящей�за�преде-
лами� их� класса.� Бюрократии� трудно� отрешиться�
от�присущего�ей�недоверия�к�общественным�силам,�
раз�эти�силы�проявляются�лишь�в�форме�мнений�
и�советов:�пока�она�не�будет�принуждена�считать-
ся�с�этими�последними,�у�нее�всегда�останется�до-
статочно�сильное�искушение�не�считаться�с�ними�
вовсе»11.�Сомнения�в�готовности�должностных�лиц�
слушать�граждан�высказывают�и�современные�ис-
следователи�[24,�с.�38;�25,�с.�60].

И�все�же�описанная�выше�практика�не�вполне�
подтверждает� эти� пессимистичные� выводы.� Ду-
мается,� конструкция� объяснения� причин� отказа�

учитывать�мнение�населения�полезна,�если�рассма-
тривать� опрос� как� способ� легитимации� решений�
органов�местного�самоуправления.�Если�предпола-
гать,�что�опрос�нужен�только�для�получения�орга-
нами�местного� самоуправления� значимой�инфор-
мации,� вопрос� об� использовании� его� результатов�
должен� решаться� исключительно� самими� этими�
органами,�и�им�незачем�сообщать�о�своем�решении.�
Если�опрос�рассматривается�как�инструмент�влия-
ния�граждан�на�органы�и�должностные�лица�мест-
ного� самоуправления,� то� достаточно� опубликова-
ния� результатов,� чтобы� граждане� узнали,� смогли�
ли� они�повлиять�на� власти� в� данном� случае,� или�
им� надо� искать� для� этого� другие� пути.� И� только�
если� опрос� нужен� для� демонстрации� готовности�
власти� учитывать� позицию� населения,� насколько�
это�только�возможно,�каждый�случай�расхождения�
с�этой�позицией�требует�пояснений.

Таким� образом,� из� правового� регулирования�
и� правоприменительных� актов,� посвященных�
опросам� и� публичным� слушаниям� (обществен-
ным�обсуждениям),�можно� сделать� вывод�о� том,�
что� они� рассматриваются,� прежде� всего,� как� ин-
струмент�выявления�воли�населения�(его�отдель-
ных�групп),�и�за�счет�этого�легитимации�принято-
го�с�учетом�этой�воли�решения.�

Особая�роль�в� этом�принадлежит�публичным�
слушаниям� (общественным� обсуждениям),� по-
скольку�при�принятии�наиболее�важных�решений�
их�проведение�обязательно�в�силу�прямого�указа-
ния�федерального�закона�(см.�ч.�2�ст.�47�Федераль-
ного�закона�№�33-ФЗ,�ст.�5.1�Градостроительного�
кодекса�РФ)12.�Думается,�что�это�значимо,�исходя�
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из� того,� что� «наиболее� эффективными� с� точки�
зрения� фактического� учета� мнения� населения�
при� принятии� политических� решений� явля-
ются� формы� участия,� которые� органы� власти�
обязаны� развивать� в� соответствии� с� законода-
тельством»� [26,� с.� 29].�Поэтому� у� граждан� есть�
возможность� настаивать,� в� том� числе,� в� судеб-
ном�порядке,�на�их�проведении� с� соблюдением�
установленных� законодательством� требований�
к�их�процедуре13.�

Впрочем,� несмотря� на� наличие� обязательств�
проводить� публичные� слушания,� они� все� же�
порой� не� проводятся14� или� фальсифицируют-
ся15.� Причем� интересно,� что� основанием� для�
обращения� в� суд� являются� не� только� дефекты�
процедуры� проведения� публичных� слушаний,�
но� и� полное� пренебрежение� обязанностью� про-
вести� их� (о� подобном� говорится� в� 14%� рассмо-
тренных� судебных� решений)� или� проведение�
не� во� всех� населенных� пунктах,� где� следует� это�
сделать� (о� подобном� говорится� в� 14%� рассмо-
тренных�судебных�решений).�Сходной�является�
ситуация,� когда� граждан� не� уведомляют� о� про-
ведении�публичных�слушаний,�а�затем�проводят�
слушания�в�их�отсутствие�(о�подобном�говорит-
ся� в� 10,7%� рассмотренных� судебных� решений).�
Иными�словами,�можно�говорить�о�наличии�у�от-
дельных� органов� и� должностных� лиц� местного�
самоуправления� стремления� сократить� случаи�
проведения�публичных�слушаний.�

Что�же�касается�опроса,�то�случаи�его�прове-
дения�определяются�самими�органами�местного�
самоуправления,� и� федеральный� законодатель�
их� в� этом� не� ограничивает.� По� сути,� органы�
местного� самоуправления� конкретного� муни-
ципалитета�могут�вообще�не�проводить�опросы.�
Отсюда�возникает�вопрос�о�том,�почему�опросы�
не�только�проводятся,�но�и�рассматриваются�ор-
ганами�и�должностными�лицами�местного�само-
управления�как�способ�выявления�воли�населе-
ния,�хотя�легально�такое�их�определение�не�за-
креплено?� Думается,� буквальный� смысл� поло-
жений�главы�5�Федерального� закона�№�33-ФЗ�
не�препятствует�тому,�чтобы�рассматривать�его�
как� «инструмент� для� изучения� общественного�
мнения� и� понимания� потребностей� и� ожида-
ний�граждан»�[27,�с.�231],�для�более�эффектив-
ного� принятия� публично-властных� решений:�

13� См.,�например,�Решение�Верховного�Суда�Республики�Бурятия�от�20.06.2019�г.�№�04OS0000-01-2019-000054-07�(публич-
ные�слушания�были�проведены�в�отсутствие�представителей�граждан)�//�КонсультантПлюс.�–�URL:�https://sudact.ru/regular/
doc/KIBfLiw5piQQ/;�Решение�Верховного�Суда�Республики�Бурятия�от�24.09.2019�г.�№�04OS0000-01-2019-000120-03�(граж-
дане�не�были�предупреждены�о�проведении�публичных�слушаний)�//�КонсультантПлюс.�–�URL:�https://sudact.ru/regular/doc/
bx3RrO26DPgQ/.�
14� См.,�например,�Решение�Верховного�суда�Республики�Карелия�от�10.04.2017�г.�№�3а-19/2017�//�КонсультантПлюс.�–�URL:�
https://sudact.ru/regular/doc/4SVecuZfSRHq/;�Решение�Верховного�суда�Республики�Карелия�от�24.07.2020�г.�№�3а-108/2020�//�
КонсультантПлюс.�–�URL:�https://sudact.ru/regular/doc/4IdrWacd28Lp/.
15� См.,�например,�Решение�Верховного�Суда�Республики�Бурятия�от�20.06.2019�г.�№�04OS0000-01-2019-000054-07�//�Консуль-
тантПлюс.�–�URL:�https://sudact.ru/regular/doc/KIBfLiw5piQQ/.
16� Федеральный�закон�от�12.06.2002�г.�№�67-ФЗ�«Об�основных�гарантиях�избирательных�прав�и�права�на�участие�в�референ-
думе�граждан�Российской�Федерации»�//�СЗ�РФ�от�17.06.2002�г.�№�24,�ст.�2253.�

например,� чтобы� спрогнозировать� воздействие�
вырабатываемой� нормы� на� население� или� вы-
явить� имеющиеся� проблемы.�Существует� даже�
позиция,� согласно� которой� нет� необходимости�
участия�в� опросе� всех� граждан,� которых�затра-
гивает� вынесенный� на� него� вопрос,� поскольку�
«важна� не� массовость,� а� репрезентативность�
выборки�–�отражение�в�числе�опрошенных�раз-
ных� социальных� акторов,� носителей� разных�
мнений� в� исследуемом� процессе»� [28,� с.� 19].�
Иными�словами,�участие�в�опросе�воспринима-
ется�не�столько�как�реализация�конституцион-
ного�права,�присутствующего�в�равной�степени�
у� всех� граждан,� сколько� как� способ� получения�
публичными� властями� информации.� Подобное�
правовое� регулирование� позволяет� исследова-
телям� сделать� вывод� о� том,� что� «опросы� граж-
дан,�пожалуй,� самая�эфемерная�форма�участия�
граждан�в� осуществлении�местного�самоуправ-
ления,� которая� предназначена� не� столько� для�
реализации� воли� самих� граждан,� сколько� для�
получения�информации�о�настроениях�масс�на-
селения�должностными�лицами�муниципально-
го� образования,� которые� готовят� и� принимают�
соответствующие� решения»� [29,� с.� 19].� Выра-
жаемые�на�опросе�позиции�не�обязательно�рас-
сматривать� как� «волю»� населения,� особенно,�
когда� он� проходит� лишь� на� части� территории�
муниципального� образования;� можно� говорить�
лишь�о�мнениях�и�настроениях�отдельных�соци-
альных�групп.�Для�продвижения�же�воли�насе-
ления� больше� подходит� местный� референдум,�
итоги�которого�имеют�обязательный�характер.�

С�учетом�этого�можно�предположить,�что�в�Рос-
сии�опрос�отчасти�«замещает»�местный�референ-
дум.� С� этой� точки� зрения� логичным� выглядит,�
в� частности,� определение� требований� к� участни-
кам�опроса.�В�соответствии�с�ч.�2�ст.�46�Федераль-
ного�закона�№�33-ФЗ,�«в�опросе�граждан�имеют�
право� участвовать� жители� муниципального� об-
разования,�обладающие�избирательным�правом».�
П.�10�ст.�4�Федерального�закона�«Об�основных�га-
рантиях� избирательных�прав� и� права�на� участие�
в�референдуме�граждан�Российской�Федерации»16�
предоставляет�иностранным�гражданам,�постоян-
но�проживающим�на�территории�муниципального�
образования,�право�участвовать�в�местных�выбо-
рах�и�референдумах�на�основании�международных�
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договоров� Российской� Федерации.� Такие� дого-
воры�заключены�с�Республикой�Армения17,�Кир-
гизской�Республикой18,�Туркменистаном19.�Таким�
образом,�участвовать�в�опросах�могут�государства,�
с�которыми�Российская�Федерация�осуществляет�
наиболее�тесное�сотрудничество.�

Конечно,� данное� ограничение� можно� рассма-
тривать�и�как�способ�обеспечения�получения�ор-
ганами�местного�самоуправления�по�результатам�
опроса� достоверной� информации� о� положении�
дел�в�муниципалитете.�Для�этого�логично�прово-
дить�его�только�для�тех,�кто�с�большей�степенью�
вероятности� планирует� длительное� время� про-
живать�в�муниципалитете.�Очевидно,�что�мнение�
таких�лиц�позволяет� составить�более� адекватное�
представление� о� потребностях� населения,� чем�
мнение�тех,�кто�находится�здесь�проездом.�Но�од-
новременно� такое� ограничение� указывает� на� то,�
что�право�участия�в�местных�опросах�рассматри-
вается,� наряду� с� избирательными� правами,� как�
элемент�статуса�гражданина.

Доказательством� рассмотрения� опроса� как�
некой�альтернативы�местному�референдуму�слу-
жит� и� требование� к� формулировке� выносимых�
на�него�вопросов.�Местные�опросы�можно�услов-
но�разделить�на�две�группы:�первая�включает�на-
поминающие�референдум�голосования,�где�участ-
ники� высказываются� за� или� против� реализации�
какого-либо� проекта� или� выбирают� варианты�
его� реализации;� вторая� предполагает� выявление�
предпочтений�участника,�связанных,�в�том�числе,�
с�уже�реализуемыми�проектами,�а�также�опыта�его�
пользования�их�результатами.�В�принципе,�в�од-
ном�и�том�же�муниципальном�образовании�могут�
проводиться� опросы� и� первого,� и� второго� типа,�
и� эта� разница� проявляется� не� в� правовом� регу-
лировании�порядка�проведения�опроса,�а�в�актах�
о�проведении�конкретных�опросов.

В� качестве� примеров� актов,� предусматриваю-
щих�такие�опросы,�можно�привести�постановление�

17� Статья�4�Договора�между�Российской�Федерацией�и�Республикой�Армения�о�правовом�статусе�граждан�Российской�Феде-
рации,�постоянно�проживающих�на�территории�Республики�Армения,�и�граждан�Республики�Армения,�постоянно�прожива-
ющих�на�территории�Российской�Федерации�(Москва,�29.08.1997�г.)�//�СЗ�РФ�от�25.02.2002�г.�№�8,�ст.�747.
18� Статья�4�Договора�между�Российской�Федерацией�и�Киргизской�Республикой�о�правовом�статусе�граждан�Российской�Фе-
дерации,�постоянно�проживающих�на�территории�Киргизской�Республики,�и�граждан�Киргизской�Республики,�постоянно�
проживающих�на�территории�Российской�Федерации�(Бишкек,�13.10.1995�г.)�//�СЗ�РФ�от�26.02.2001�г.,�№�9,�ст.�786.
19� Статья�5�Договора�между�Российской�Федерацией�и�Туркменистаном�о�правовом�статусе�граждан�Российской�Федерации,�
постоянно� проживающих� на� территории�Туркменистана,� и� граждан�Туркменистана,� постоянно� постоянно� проживающих�
на�территории�Российской�Федерации�от�10.06.1997//�СЗ�РФ�от�1997.�№�32.�ст.�3748.
20� Постановление�Администрации�города�Благовещенска�от�21.01.2025�г.�№�287�«О�порядке�организации�и�проведения�опроса�
по�выбору�общественных�территорий�для�вынесения�на�рейтинговое� голосование»� //�Официальный�сайт�Администрации�
города�Благовещенска�Амурской�области.�–�URL:�https://admblag.ru/upload/iblock/e62/exs5avz2mwjuj06ear7g95oluc0mv2ay.pdf.
21� Например,�Постановление�Администрации�городского�округа�«Александровск-Сахалинский�район»�от�01.11.2024�г.�№�881�
«О�создании�Комиссии�по�проведению�опроса�граждан�по�вопросам�выявления�мнения�граждан�о�поддержке�инициативных�
проектов»�//�Газета�«Красное�знамя»�№�46�(139209)�от�15.11.2024�г.
22� Постановление�Администрации�муниципального�образования�«Янтарный�городской�округ»�от�18.03.2025�г.�№�178�«О�про-
ведении�опроса�населения�муниципального�образования�«Янтарный�городской�округ»�по�определению�значений�показате-
лей�удовлетворенности�населения�качеством�предоставляемых�администрацией�муниципального�образования�«Янтарный�
городской�округ»�муниципальных�услуг,�в�том�числе�услуг�в�сферах�образования,�культуры,�спорта,�жилищно-коммунально-
го�хозяйства�и�благоустройства,�муниципального�управления�в�2024�г.»�//�Газета�«Наш�Янтарный»�№�11�от�28.03.2025�г.
23� Постановление�Администрации�МО�«Светлогорский�городской�округ»�от�21.02.2025�г.�№�182�«Об�организации�и�проведении�
опроса�населения�муниципального�образования�«Светлогорский�городской�округ»�по�определению�уровня�оценки�результатов�
деятельности�органов�местного�самоуправления�за�2024�г.»�//�газета�«Вестник�Светлогорска»�№�7�(962)�от�27.02.2025�г.

Администрации�города�Благовещенска�«О�поряд-
ке� организации� и� проведения� опроса� по� выбору�
общественных�территорий�для�вынесения�на�рей-
тинговое� голосование»20,� а� также� постановления�
о� поддержке� инициативных� проектов21.� Также�
к� первой� группе� относятся� опросы,� в� ходе� кото-
рых� граждане� выбирают� названия� для� объектов�
городской� инфраструктуры� (например,� опросы,�
проходившие� в�Новосибирске� в� 2021� г.� о� назва-
ниях� скверов,� опрос� о� выборе� имени� для� дель-
финёнка� из� «Москвариума»)� или� объекты� для�
первоочередного�ремонта�(например,�опрос�о�ре-
монте� дорог,� организованный� 25� августа� 2016� г.�
в�Новосибирске).�

Результаты�опросов�из�второй�группы�не�всег-
да� можно� представить� как� высказывание� за� или�
против�конкретного�проекта.�Такие�опросы�пред-
усмотрены,� например,� постановлением� Адми-
нистрации� муниципального� образования� «Ян-
тарный� городской� округ»� о� проведении� опроса�
населения�муниципального�образования�по�опре-
делению� значений� показателей� удовлетворенно-
сти�населения�качеством�предоставляемых�услуг�
администрацией� муниципального� образования22;�
постановлением� Администрации� МО� «Светло-
горский�городской�округ»�об�организации�и�про-
ведении�опроса�населения�муниципального�обра-
зования� по� определению� уровня� оценки� резуль-
татов�деятельности�органов�местного�самоуправ-
ления23.� Такие� опросы� могут� относиться� к� уже�
реализованному� проекту� и� включают� вопросы�
не�только�о�мнении�жителя�по�поводу�возможных�
преобразований,�но�и�о�том,�как�он�использует�су-
ществующую� инфраструктуру� (например,� опрос�
«Какими� видами� городского� общественного�
транспорта� вы� обычно� пользуетесь?»� в�Нижнем�
Новгороде�или�«Какой�из�районов�Екатеринбур-
га,�на�ваш�взгляд,�является�самым�благоустроен-
ным?»).�По�сути,�муниципалитеты,�практика�ко-
торых�описывается�в�данной�статье,�обращаются�
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к�участникам�опросов�исключительно�как�к�поль-
зователям� муниципальных� услуг.� Такие� опросы�
могут� касаться� даже� личной� жизни� участника�
(например,� опрос� «Сортируете� ли� вы� бытовые�
отходы?»�в�Екатеринбурге�или�опрос�«А�вы�во-
время� платите� за� жилищно-коммунальные� ус-
луги?»�в�Нижнем�Новгороде)�или�проверять�его�
знания�по�той�или�иной�теме�(например,�викто-
рина� «Театральная�Москва»� или� опрос� на� тему�
«Новосибирцы� всегда� славились� своими� твор-
ческими� и� новаторскими� инициативами.� Какие�
идеи� они� предлагали� для� родного� города� –� что�
мы�об�этом�знаем?»).�Тематика�таких�опросов�по-
зволяет�предположить,� что�их�предназначением�
является�воспитание�жителей.

Обобщая,� можно� сказать,� что� опросы� второй�
группы,� вероятно,� предназначены� не� столько� для�
того,�чтобы�граждане�могли�поучаствовать�в�при-
нятии� конкретного� решения,� сколько� для� того,�
чтобы� органы� местного� самоуправления� мог-
ли� составить� более� объективное� представление�
об�их�потребностях.�Можно�предположить,�что�все�
эти� опросы� предназначены� как� для� обеспечения�
права� граждан� на� участие� в� принятии� властных�
решений,�так�и�для�получения�органами�местного�
самоуправления�информации,�полезной�для�совер-
шенствования�их�деятельности,�но�первой�группе�
принципиальнее�первый�аспект,�а�второй�–�второй.�
При�этом�в�обоих�случаях�муниципалитеты�обра-
щаются�к�участникам�опросов�исключительно�как�
к�пользователям�муниципальных�услуг.�

Примечательно,�что�положения�о�проведении�
опросов,� действующие� в� российских� муниципа-
литетах,�однозначно�склоняются�к�первому�виду�
и,� в� целом,� выдвигают� примерно� такие� же� тре-
бования,� что� законодатель� предусматривает� для�
формулы�референдума.�Из�984�таких�положений,�
24� Пункт�7.2�Решения�Совета�муниципального�района�Калтасинский�район�Республики�Башкортостан�от�26.12.2024�г.�№�49�
«Об�утверждении�Порядка�проведения�опроса�граждан�в�муниципальном�районе�Калтасинский�район�Республики�Башкор-
тостан»�//�Информационный�стенд�от�26.12.2024�г.;�пп.�3�п.�1�ст.�7�Решения�от�29.11.2024�г.�№�315-СО/IV;�Совет�Костомукш-
ского�городского�округа� «Об�утверждении�порядка�проведения�опроса� граждан�на� территории�муниципального�образова-
ния�«Костомукшский�городской�округ»�Республики�Карелия»�//�Сборник�муниципальный�правовых�актов�(Костомукша)�
№� 45� от� 06.12.2024� г.;� пп.� 4� п.� 2.5� Решения�Совета� депутатов� Петровского� муниципального� округа�Ставропольского� края�
от�12.12.2024�г.�№�114�«Об�утверждении�положения�о�порядке�проведения�опроса�граждан�в�Петровском�муниципальном�окру-
ге�Ставропольского�края»�//�Вестник�Петровского�муниципального�округа�№�58�от�18.12.2024�г.
25� П.�2�ст.�3�Решения�Чеглаковской�Сельской�Думы�Нагорского�Района�Кировской�Области�от�29.11.2024�г.�№�23/6�«Об�утверж-
дении� порядка� проведения� опроса� граждан� в� муниципальном� образовании� Чеглаковское� сельское� поселение�Нагорского�
района�Кировской�области»� //�Информационный� бюллетень�№�131�от�29.11.2024� г.;�п.�5�Решения�Думы�Георгиевского�му-
ниципального� округа� Ставропольского� края� от� 13.12.2023� г.� №� 287-26� «Об� утверждении� Положения� о� порядке� проведе-
ния�опроса� граждан�в�Георгиевском�муниципальном�округе�Ставропольского�края»�//�Газета�«Георгиевская�округа»�№�67�
(1480)�от�15.12.2023�г.;�п.�1�ст.�3�Решения�Совета�депутатов�Сухо-Чемровского�сельсовета�Целинного�района�Алтайского�края�
от�14.04.2022�г.�№�51�«Об�утверждении�Положения�о�порядке�проведения�опроса�граждан�на�территории�МО�Сухо-Чемров-
ский�сельсовет»�//�Информационный�стенд�администрации�сельсовета�№�51�от�19.04.2022�г.
26� См.,�например,�п.�2.9�Решения�Совета�сельского�поселения�«Абдрашитовский�сельсовет�муниципального�района�Альшеев-
ского�района�Республики�Башкортостан»�от�22.12.2023�г.�№�33�«Об�утверждении�Положения�о�порядке�проведения�опроса�
общественного�мнения�в�сельском�поселении�Абдрашитовский�сельсовет�муниципального�района�Альшеевский�район�Ре-
спублики�Башкортостан»�//�Информационный�стенд�от�22.12.2023�г.;�п.�3.5�Решения�Шаховского�сельского�Совета�народных�
депутатов�Кромского�района�от�30.11.2022�г.�№�14-3�с/с�«Об�утверждении�Положения�“О�порядке�проведения�опроса�граждан�
Шаховского�сельского�поселения�Кромского�района�Орловской�области”»;�пункт�2.9�Решения�Совета�муниципального�рай-
она�Кармаскалинский�район�Республики�Башкортостан�от�21.12.2023�г.�№�30-4�«Об�утверждении�Положения�о�порядке�про-
ведения�опросов�общественного�мнения�в�муниципальном�районе�Кармаскалинский�район�Республики�Башкортостан»�//�
Информационный�стенд�от�21.12.2023�г.�
27� Зотов�В.�В.�Социологические�исследования�в�экономике�и�управлении�:�учебник�для�бакалавров.�М.�:�Дашков�и�К,�2020.�С.�72.
28� Новикова�С.�С.�Методы�исследований�в�социальной�работе�:�учебное�пособие.�М.�:�ИНФРА-М,�2018.�С.�112.

размещенных� в� муниципальном� регистре� право-
вых�актов�на�05.03.2025�г.,�в�517�указывается,�что�
ответы� граждан� в� опросе� должны� быть� выбором�
между�вариантами�«за»�или�«против»24,�еще�в�272�
указано,� что� вопрос� «должен� быть� сформулиро-
ван� таким� образом,� чтобы� исключалась� возмож-
ность� его�множественного� толкования»25,� в� 46� –�
что�вопросы�не�должны�«допускать�возможности�
их�различного�толкования»26.

Подобные� требования� больше� всего� под-
ходят� для� голосования� за� конкретный� проект.�
Если� же� нужно� «пользовательское� знание»�
участника� для� того,� чтобы� выяснить� реальное�
положение�дел�в�какой-то�сфере,�лучше�подхо-
дят�вопросы�с�большим,�чем�два,�числом�отве-
тов�в�принципе�иного�типа,�чем�«за»�и�«против»:�
перечисление�вариантов�поведения�участника,�
мероприятий,� которые� он� считал� бы� наиболее�
желательными�и�т.�д.�Для�этого�используется�–�
как� наиболее� подходящий� –� опрос,� построен-
ный� по� правилам� социологической� анкеты.�
С� точки� зрения� социологии,� преимущество�
альтернативных� вопросов� (т.� е.� содержащих�
более�двух�вариантов�ответов)�«состоит�в�урав-
новешенности�формулировки,�в�таком�сбалан-
сированном� наборе� положительных� и� отрица-
тельных�ответов,�которое�уменьшает�смещение�
в�ту�или�иную�сторону»27,�т.�е.�позволяет�полу-
чить�более�точные�данные.�Кроме�того,�вопрос�
не�обязательно�должен�быть�направлен�на�по-
лучение� информации,� он� может� быть� нужен�
для�введения�участников�в�курс�дела28.

Возможно,�подобное�использование�опроса� от-
части�связано�как�раз�с�тем,�что�референдум�не�по-
лучил�широкого� распространения.�Другой�причи-
ной�можно�назвать�практику�использования�опро-
са� для� разрешения� конфликтов,� подобных� спору�
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о�строительстве�храма�Святой�Екатерины�в�Екате-
ринбурге29.�Для�того,�чтобы�опрос�мог�повысить�ле-
гитимность�решения�органов�местного�самоуправ-
ления,�принимаемого�по�«конфликтному»�вопросу,�
его� формулировки� должны� показывать,� что� речь�
идет� именно� о� выражении� участниками� их� воли.�
При� этом� очевидно� требуется� опубликование� его�
результатов,�в�случае�необходимости�–�с�пояснени-
ями.�Вероятно,�именно�в�этой�логике�в�науке�выска-
зывается�точка�зрения�о�целесообразности�«обязать�
органы� местного� самоуправления� учитывать� мне-
ние�населения�в�том�случае,�если�органам�местного�
самоуправления�не� удается�наладить�диалог� с�на-
селением,�население�не�ощущает�связи�с�органами�
местного�самоуправления,�условия�жизни�не�улуч-
шаются,� и,� как� следствие,� в� обществе� нарастают�
протестные�настроения»�[30,�с.�72].

Впрочем,�следует�отметить,�что�подобные�опро-
сы� нельзя� назвать� наиболее� распространенными.�
В� рассмотренной�при� проведении� данного� иссле-
дования�практике�они�составляют�всего�23%30.

Что� касается� публичных� слушаний� (обще-
ственных� обсуждений),� то,� как� было� показано�
выше,� их� использование� как� способа� легитима-
ции� публично-властных� решений� задается� уже�
на� уровне� федерального� законодательства.� При�
этом� конкретные� способы� легитимации� опреде-
ляются� муниципальными� правовыми� актами,�

29� Об�этом�см.,�например:�Конфликт�из-за�храма�в�Екатеринбурге.�Что�важно�знать�//�РБК.�–�URL:�https://www.rbc.ru/society/
16/05/2019/5cdd41899a79477f7e641d6d�(дата�обращения:�15.10.2025).
30� Это�средний�показатель�по�рассмотренной�практике�опросов�в�административных�центрах�федеральных�округов.�

посвященными�этим�формам,�и�практикой�их�ис-
пользования�и�представляются�довольно�интерес-
ными�для�изучения.

Участие�местных�жителей�в�публичных�слуша-
ниях�(общественных�обсуждениях)�предполагает�
два�основных�варианта:�направление�письменных�
предложений�по�представленному�проекту�муни-
ципального�правового�акта�и�участие�в�заседании,�
на� котором� проект� муниципального� правового�
акта� выносится� на� голосование.� По� сути,� здесь�
предлагаются� два� принципиально� разных� типа�
аргументов� в�пользу�того,�чтобы�органы�местно-
го� самоуправления�при� принятии� решения� учли�
мнение� граждан:� за� счет� убедительности� пред-
ставленных� гражданами� замечаний� или� за� счет�
популярности�этого�мнения�(которая�измеряется�
количеством�голосов).�

При�этом�вариант�с�проведением�голосования�
не� является� основным�–� он� встречается� в� 19,5%�
рассмотренных�муниципальных�правовых� актов,�
посвященных� порядку� проведения� публичных�
слушаний� (общественных� обсуждений).� Предо-
ставление�же�гражданами�своих�замечаний�–�на-
ряду�с�голосованием�или�вместо�него�–�предусмо-
трено�в�98%�рассмотренных�актов.�Исходя�из�это-
го,�при�проведении�публичных�слушаний�(обще-
ственных�обсуждений)�зачастую�подсчет�голосов�
вообще�не�проводится�(рисунок�2).�

Рисунок 2 – Использование различных способов подведения итогов публичных слушаний  
(на основании изучения 5% от общего количества актов о порядке организации  

и проведения публичных слушаний и общественных обсуждений,  
размещенных в Федеральном регистре муниципальных правовых актов)
Figure 2 – Using different ways of summarizing the results of public hearings  

(based on a study of 5% of the total number of acts on the organization and conduct  
of public hearings and public discussions posted in the Federal Register of Municipal Legal Acts)

Подобное�правовое�регулирование�даже�стало�
предметом�рассмотрения�Конституционного�Суда�
РФ,�который�подтвердил�его�законность,�указав:�
«Отсутствие�в�данном�законоположении�импера-
тивного�требования�о�необходимости�проведения�

в�ходе�публичных�слушаний�по�проекту�муници-
пального�правового�акта�голосования�участников�
публичных� слушаний� по� высказанным� одним�
из�участников�публичных�слушаний�замечаниям�
и�предложениям� с� учетом� того,� что�целью�таких�
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публичных�слушаний�является�получение�обще-
ственной� оценки� проекта� муниципального� пра-
вового�акта,�а�не�высказанных�конкретным�участ-
ником�публичных�слушаний�замечаний�и�предло-
жений�по�нему,�не�противоречит�предназначению�
публичных�слушаний�и�не�может�рассматривать-
ся�как�нарушающее�какие-либо�конституционные�
права�граждан,�в�том�числе�заявителя»�(п.�2�Опре-
деления�от�26.02.2021�№�211)31.

По�сути�это�означает,�что�в�большинстве�муни-
ципальных�образований�органы�местного�самоу-
правления�стремятся�узнать�не�то,�какую�позицию�
занимает�большинство�населения,�а�то,�какие�воз-
ражения� могут� сформулировать� жители� против�
проекта.�Таким�образом�муниципально-правовое�
регулирование� публичных� слушаний,� как�и� пра-
вовое�регулирование�опросов,�склоняется�к�тому,�
что�учитываться�должно,�прежде�всего,�наиболее�
аргументированное�мнение.�

Обсуждение
Как� было� показано� выше,� консультативные�

формы� участия� населения� в� осуществлении�
местного� самоуправления� обладают� определен-
ным� потенциалом� как� способ� влияния� граждан�
на� должностных� лиц� и� органы� местной� власти.�
Как� показывает� проведенное� исследование,� дан-
ный�потенциал�можно�увидеть�в�наличии�у�долж-
ностных�лиц�представления�о�необходимости�под-
тверждать�соответствие�хотя�бы�части�их�решений�
воле�народа�для�усиления�легитимности�публич-
ной�власти.�Проведенный�анализ�российского�за-
конодательства� и� муниципальных� нормативных�
правовых� актов� показывает,� что� в� муниципали-
тетах�России�существует�представление�о�верхо-
венстве�общей� воли�населения� (понимаемой�как�
позиция�большинства�граждан),�которая,�однако,�
принимается�лишь�в�том�случае,�если�не�является�
очевидно�неразумной.

Данный� подход,� как� представляется,� ставит�
интересный�вопрос�о�том,�что�нужно�считать�во-
лей�населения�и�можно�ли�полагать,�что�эта�воля�
была� соблюдена,� если� местные� власти� поступи-
ли� вразрез� с� высказанным� мнением� населения.�
Кажется� очевидным,� что� ответ� должен� быть� от-
рицательным,� однако� он� меняется� на� положи-
тельный,� если� допустить,� что� выраженная� насе-
лением� позиция� может� не� соответствовать� его�
настоящим�интересам�(или�даже�истинной�воле).�
Думается,�что�доктрина�конституционного�права�
вполне� допускает� подобное,� различая� высказан-
ную� народом� (населением)� позицию� и� общую�
волю.�Как�пишет�А.�М�Салмин,�«Реальная�“общая�
воля”� отрицает� частные� воли� со� свойственными�

31� Определение�от�26.02.2021� г.�№�211�//�Конституционный�суд�Российской�Федерации.�–�URL:�http://doc.ksrf.ru/decision/
KSRFDecision522623.pdf�(дата�обращения:�15.10.2025).
32� Салмин�А.�М.�Современная�демократия:�очерки�становления.�М.�:�Ad�Marginem,�1997.�С.�60.
33� Салмин�А.�М.�Современная�демократия:�очерки�становления.�М.�:�Ad�Marginem,�1997.�С.�61.
34� Керимов�А.�Д.�Демократия:�опыт�критического�анализа�:�монография.�М.�:�Норма,�2022.�С.�112.

им� по� определению� эгоистическими� страстями�
и� мелкими� страстишками»32.� Представляется,�
что� под� реальной� общей� волей� здесь� понимают-
ся�решения,� оптимальные�для�общества� в�целом�
в�перспективе� его�долгосрочного�развития,� хотя,�
возможно,�невыгодные�для�его�отдельных�членов.�
Исходя�из�этого,�автор�приходит�к�выводу�о�том,�
что�«“общая�воля”�в�итоге�оказывается�лишь�из-
нанкой,� тенью� разрушительных� частных� воль,�
осознанных�в�качестве�таковых,�в�сущности�–�не-
обходимой�для�них�и�питаемой�ими»33.

Логично,� что� понимаемая� таким� образом� об-
щая�воля�«далеко�не�всегда�очевидна,�и�не�только�
власть�имущим,�но�и,� как�это�ни�парадоксально,�
и� самому� народу»34.� Расхождение� между� выска-
занной� местным� населением� позицией� и� его� ре-
альной� волей�и� интересом� может� обосновывать-
ся� неспособностью� рядовых� граждан� просчитать�
все�последствия�принимаемого�решения,�увидеть�
не�свой�личный,�а�коллективный�интерес;�тем,�что�
в�опросе�поучаствовали�не�все�заинтересованные�
группы� местного� населения� и,� соответственно,�
в� нем� не� нашла� отражения� воля� местного� насе-
ления.� По� сути,� в� контексте� приведенных� выше�
позиций,� признание� позиции� граждан� заведомо�
неразумной�означает�констатацию�того,�что�опрос�
не�смог�выявить�общую�волю�населения�и�ее�сле-
дует� заменить� рациональными� соображениями�
специалистов.�В� таких� условиях� разумно�предо-
ставить�органам�местного�самоуправления�право�
отходить� от� этой� воли,� разумеется,� при�наличии�
аргументов�в�пользу�ее�нерациональности.�

В�то�же�время�применительно�к�опросу�может�
возникнуть� вопрос� о� том,� всегда� ли� допустимо�
ссылаться�на�неразумность�выявленной�в�резуль-
тате� опроса� позиции� населения.� В� ходе� опроса�
граждане,� как� правило,� выбирают� ответ� из� не-
скольких�предложенных�им� вариантов.�Если�из-
бранный� большинством�вариант� оказался�нераз-
умным,�можно� задаться� вопросом� о� том,� почему�
он� вообще� был� предложен� участникам� опроса.�
Ведь� логично� ожидать,� что� органы� местного� са-
моуправления�будут�предлагать�гражданам�лишь�
такие�варианты,�которые�они�сами�считают�допу-
стимыми.�Вопросы�же,�которые�граждане�сами�ре-
шить�не�в�состоянии,�можно�вообще�не�выносить�
на�опрос.�Исходя�из�этого,�можно�предположить,�
что�если�речь�не�идет�об�опросе�с�открытыми�вари-
антами�ответа,�органы�местного�самоуправления,�
отказываясь� следовать� выбранному� гражданами�
варианту,� могут� ссылаться� лишь� на� изменение�
обстоятельств,� произошедшее� после� объявле-
ния�опроса,�в�силу�которого�данный�вариант�уже�
не�может�быть�реализован.
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