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Высокий уровень развития института непосредственной демократии в муниципальном об-

разовании в современных условиях свидетельствует о высоком качестве муниципального управ-
ления в нем, так как он гарантирует, что при принятии управленческих решений будет в макси-
мально возможной степени учтена именно воля населения муниципального образования [1].  

Особенности российской демократии на данном этапе развития страны, что отражено в ее 
основном законе, предполагает в обязательном порядке обеспечение функционирования системы 
форм прямой демократии. Действующий Основной закон РФ признает самостоятельность мест-
ного самоуправления в пределах своих полномочий, а также то, что органы МСУ не входят в си-
стему органов государственной власти. Однако в действующей редакции Основного закона страны 
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(ст. 132 п. 3), в отличие от изначального текста Конституции РФ от 93 года, определяется, что ор-
ганы МСУ наряду с органами государственной власти входят в единую систему публичной власти. 
Данная законодательная новелла, с точки зрения некоторых исследователей [2], свидетельствует 
о потенциальной возможности утраты органами МСУ некоторой части своей автономии. 

В настоящий момент в действующим законодательстве сущность вышеупомянутой законо-
дательной новеллы раскрывается в Федеральном законе от 21.12.2021 № 414-ФЗ1. В Ст. 1 необхо-
димость формирования института публичной власти обосновывается стремлением обеспечить 
условия для более совершенного взаимодействия между всеми органами государственной и муни-
ципальной власти с целью эффективного решения задач в интересах населения. 

О том, позволит ли формирование института публичной власти и включение в него органов 
МСУ на практике повысить эффективность решения вопросов местного значения, можно будет су-
дить только после принятия нового закона о местном самоуправлении, который находится в ста-
дии разработки, и начала реализации его положений на практике, однако в данный момент можно 
утверждать, что самостоятельность муниципальной власти будет в некоторой степени ограни-
чена, как минимум потому, что в ст. 6 Федерального закона от 21.12.2021 № 414-ФЗ региональная 
власть наделяется полномочиями в области формирования органов МСУ, и назначения, и освобож-
дении от должности должностных лиц МСУ. Как именно и в каком случае региональная власть 
сможет реализовывать данные полномочия в настоящий момент остается неясным до момента 
принятия нового закона о местном самоуправлении. 

Анализ текста нового законопроекта о местном самоуправлении2 не предполагает отказа от 
института непосредственной демократии в муниципальном управлении, практике решения и за-
дач местного самоуправления. Такой подход российского законодателя является оправданным, 
так как именно непосредственная демократия является высшей формой проявление народовла-
стия, предполагая прямое участие граждан в процессе принятия политических решений, а также  
в процессе их инициирования и исполнения. 

В действующем на данный момент российском законодательстве, регулирующем систему 
местного самоуправления, в том числе в Конституции Российской Федерации, а также в № 131 ФЗ 
и других нормативно-правовых актах возможность для населения страны принимать непосред-
ственное участие в муниципальном управлении закреплена, а в новой версии законопроекта,  
созданном после выхода Российской Федерации из совета Европы и, соответственно, отказа от 
признания Европейской хартии местного самоуправления, возможность граждан принимать непо-
средственное участие в местном самоуправлении закреплена в гл. 5 проекта закона. 

В соответствии с ч. 3 ст. 3 Конституции РФ высшим непосредственным выражением власти 
народа наряду с выборами является референдум, который может проводиться на федеральном, 
региональном и местном уровнях. 

Местный референдум является одной из наиболее полноценных и эффективных форм непо-
средственной демократии в сфере местного самоуправления. Использование именно этой формы 
непосредственной демократии является полноценной гарантией реализация воли населения му-
ниципалитета относительно того или иного вопроса муниципальной политики. Проведение мест-
ного референдума предполагает возможность для каждого жителя муниципального образования 
с учетом имеющихся в законе ограничений, принять участие в его подготовке и проведении в це-
лом, и в голосовании непосредственно. Соответственно, решение, принятое на муниципальном ре-
ферендуме, будет соответствовать интересам максимально возможного числа граждан, имеющих 
право на участие в нем, что в наиболее полной мере соответствует принципам демократического 
процесса как такового. 

Проведение местного референдума предполагает максимально широкое информирование 
граждан о предстоящем событии, а также сути проблемы, для решения которой был назначен  
муниципальный референдум. Соответственно, при проведении муниципального референдума  

                                                 
1 Федеральный закон от 21.12.2021 № 414–ФЗ (ред. от 06.02.2023) «Об общих принципах организации пуб-
личной власти в субъектах Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2021. № 52 (часть I). 
Ст. 8973. 
2 Законопроект № 40361-8 Об общих принципах организации местного самоуправления в единой системе 
публичной власти. – https://sozd.duma.gov.ru/bill/40361–8. 
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максимально широкое число граждан, проживающих в муниципальном образовании, будет иметь 
возможность получить подробную информацию, не только о самом факте проведения референ-
дума, но и о сути вопроса, вынесенного на голосование. Учитывая особенности политической  
культуры россиян, связанные с низким уровнем информированности о политических процессах,  
в том числе, на муниципальном уровне, а также с низким уровнем политической активности, 
именно муниципальный референдум позволит, не только привлечь как можно более широкие 
народные массы к участию в процессе принятия решения, но сделать это решение осознанным и 
компетентным. 

Несмотря на все достоинства муниципального референдума как формы непосредственной 
демократии, основной его недостаток – относительная дороговизна проведение данной проце-
дуры, результируется в достаточно редком использовании данной формы непосредственного уча-
стия граждан в муниципальном управлении в Российской Федерации. 

Так, согласно статистическим данным, до 2010-го года в Российской Федерации было прове-
дено 150 местных референдумов [3]. К 2021-му г. на муниципальном уровне было проведено уже 
более 4 500 референдумов, однако более 90% референдумов, имевших место в Российской  
Федерации, было проведено в трех субъектах Федерации, а 3148 из них в одном субъекте Федера-
ции. В остальных субъектах Федерации было проведено менее 8% местных референдумов, при 
этом на 75 субъектов Федерации приходится всего 2,5% от проведенных референдумов. Таким об-
разом, можно констатировать, что значительное увеличение количества референдумов на муни-
ципальном уровне с 2010 года свидетельствует не о расширении практики применения данной 
формы непосредственной демократии в местном самоуправления, а стремление властей конкрет-
ных регионов и муниципалитетов решить определенные политические проблемы с опорой 
именно на этот политический институт. 

В подавляющем большинстве случаев (более 90 %) на местный референдум выносились во-
просы, принятие решений по которым обязательно предполагает, согласно действующему зако-
нодательству, проведение местного референдума. В основном вопросы, вынесенные на муници-
пальный референдум в Российской Федерации, касались проблем самообложения граждан, 
преобразования и изменения границ муниципального образования (89,8%). И только 20 референ-
думов предполагали решение вопросов муниципального значения, не касающихся проблем само-
обложения граждан, но предполагающих ведение определенных запретов, например, запрета на 
строительство определенного завода и так далее. 

Таким образом, можно однозначно утверждать, что такая форма непосредственной демокра-
тии, как муниципальный референдум, фактически не используется в Российской Федерации и не 
оказывает значительного влияния на процесс муниципального управления.  

Достаточно ограниченное использование такой формы непосредственной демократии, как 
муниципальный референдум в Российской Федерации обусловлено, не только дороговизной дан-
ной процедуры, но и особенностями политической культуры в стране, связанными, как с низким 
уровнем политической активности граждан страны, особенно на муниципальном уровне, так и  
с нежеланием муниципальных чиновников привлекать население муниципального образования  
к участию в процессе муниципального управления.  

В Российской Федерации невозможно провести муниципальный референдум на части терри-
тории муниципального образования, что с учетом того факта, что в Российской Федерации име-
ются муниципальные образования с количеством жителей более миллиона человек, значительно 
ограничивает возможности использования данной формы непосредственной демократии в про-
цессе муниципального управления, так как на практике некоторые вопросы, которые могли бы 
быть вынесены на муниципальной референдум, могут затрагивать интересы лишь ограниченной 
части населения муниципального образования. 

Муниципальные выборы согласно № 131-ФЗ относятся к формам непосредственной демо-
кратии в местном самоуправлении. В условиях низкой политической активности россиян,  
особенно на муниципальном уровне, отмечающиеся в современных условиях в Российской  
Федерации, именно эта форма непосредственной демократии во многом определяет реальную 
практику функционирования местного самоуправления, его эффективность и соответствие при-
нимаемых муниципальных решений интересам населения муниципального образования. 
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Вследствие того, что практика проведения муниципальных референдумов довольно редка  
в Российской Федерации, учет непосредственного мнения граждан о тех или иных решениях му-
ниципальной власти происходит на основании такой формы непосредственной демократии как 
опрос граждан. Опрос граждан в отличие от муниципального референдума может проводиться, как 
на всей территории муниципального образования, так и на ее части, что значительно облегчает 
практическое использование данного инструмента выявления общественного мнения. 

Опрос граждан муниципального образования может проводиться с применением информа-
ционных технологий, например, используя ресурсы сайта государственных услуг и/или официаль-
ного сайта муниципального образования, что значительно удешевляет процедуру его использова-
ния, а значит потенциально увеличивает частоту применения данной формы непосредственной 
демократии.  

Основным недостатком опроса как формы непосредственной демократии является необяза-
тельность учета мнения граждан относительно решения той или иной муниципальной проблемы, 
полученного в результате проведения опроса: результат опроса выступает в качестве рекоменда-
ции граждан органам муниципальной власти решить имеющуюся проблему тем или иным обра-
зом, однако органы муниципальной власти имеют право не прислушиваться к мнению граждан. 

Проведение опросов граждан не сопровождаются столь широкой информационной кампа-
нией, как проведение муниципального референдума, поэтому значительная часть населения  
муниципального образования может быть не проинформирована, как о самом факте проведения 
вопроса, так и о сути, затрагиваемой им проблемы. Участие в опросе предполагает для гражданина 
стремления осознанно принимать участие в политической жизни муниципалитета, тратить свое 
время и ресурсы на политическую деятельность, что, вследствие низкого уровня политической 
культуры россиян, является несвойственным для основной массы населения. 

Право на внесение гражданами, а также органами территориального общественного само-
управления, старостой сельского населенного пункта инициативных проектов, а также сходное  
с ним по сути право на законодательную инициативу граждан, предоставляет населению муници-
пального образования теоретически значительные возможности по реализация своего права на 
непосредственную демократию в местном самоуправлении. 

Однако право население муниципального образования на внесение инициативных проектов 
в значительной степени на практике ограничивается необходимостью его предварительного рас-
смотрения на сходе, собрании или конференции граждан, что в условиях неразвитости в Россий-
ской Федерации территориального общественного самоуправления служит значимым препят-
ствием по внесению инициативных проектов на рассмотрение муниципальной власти [4]. 

Другим значимым ограничением относительно возможности реализации инициативных 
проектов граждан, проживающих в муниципальном образовании, является хроническое недофи-
нансирование местного самоуправления. Большинство бюджетов муниципальных образований  
в Российской Федерации являются дефицитными и, соответственно, даже если инициативный 
проект граждан предполагает качественное решение довольно значимых проблем местного сооб-
щества, он может быть не реализован вследствие недостатка средств в городском бюджете. 

Значимой проблемой для страны является тот факт, что в истории РФ не существует ни еди-
ного примера успешного завершения процедуры отзывы депутата или выборного должностного 
лица муниципального образования [5], что свидетельствует, либо о неэффективности процедуры 
данной формы непосредственной демократии, либо ее невостребованности населением, вслед-
ствие низкого уровня политической культуры и низкого уровня политической активности  
россиян. 

Ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ закрепляет такую форму непосредственной муници-
пальной демократии, как территориальное общественное самоуправление. Можно выделить сле-
дующие основные достоинства данной формы непосредственной демократии. Во-первых, она поз-
воляет местному населению действительно самостоятельно решать вопросы местного значения 
без какого-либо посредничества в данном вопросе со стороны органов местного самоуправления. 
Однако данное достоинство неразрывно связано с недостатком данной формы прямой демокра-
тии – необходимостью самостоятельного финансирования решения вопросов местного значения 
в рамках территориального самоуправления. Софинансирование процесса решения вопросов 
местного значения в рамках данной формы прямой демократии со стороны органов местного  
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самоуправления возможно, но оно не является обязательным. Сами же жители в большинстве слу-
чаев не имеют возможности финансировать проекты в рамках территориального общественного 
самоуправления, так как основная масса населения Российской Федерации имеет невысокий уро-
вень доходов. 

Во-вторых, потенциально, участие гражданина в деятельности территориального обще-
ственного самоуправления способствует повышению уровня его политической культуры и поли-
тической активности, что в будущем могло бы стать залогом формирования эффективно функци-
онирующего гражданского общества в Российской Федерации, как на федеральном, так и на 
региональном, и на муниципальном уровнях. 

Институт территориального общественного самоуправления развит неравномерно по всей 
территории Российской Федерации, а количество ТОСов в определенном субъекте федерации за-
висит не от уровня его социально-экономического развития, а от наличия региональных и муни-
ципальных программ поддержки данной формы непосредственной демократии, причем, под-
держки как организационной, так и финансовой. Фактически система ТОСов формируется  
в России сверху, несмотря на то, что она является формой непосредственной демократии и важ-
нейшей частью гражданского общества, которое по своей природе должно быть независимо  
от государства. 

Значительное влияние региональных и муниципальных властей на развитие института тер-
риториального общественного самоуправления обусловливает тот факт, что в различных субъек-
тах Российской Федерации основные направления деятельности ТОСов значительно различаются. 
Фактически направление деятельности ТОСов определяются не столько местным населением, 
сколько органами региональной и муниципальной власти путем финансирования тех или иных 
проектов, которые именно они считают приоритетными. Такой подход делает систему ТОСов  
в большей степени инструментом государственной и муниципальной политики, а не формой непо-
средственной демократии в Российской Федерации. 

Таким образом можно констатировать, что основные проблемы ТОСов в Российской Федера-
ции связаны с особенностями политической культуры населения и низким уровнем его политиче-
ской активности, а ведь именно ТОСы имеют значительный потенциал, как форма непосредствен-
ной муниципальной демократии, способная не только в симбиозе с муниципальными властями 
эффективно решать вопросы местного значения, но и эффективно контролировать деятельность 
муниципальной власти. 

Несмотря на то что законодательство Российской Федерации предоставляет широкий 
спектр возможностей для населения муниципалитетов принимать непосредственное участие  
в процессе муниципального управления, на практике данные инструменты практически не ис-
пользуются из-за низкой политической активности граждан и недостатков в системе финансиро-
вания местного самоуправления. Для исправления ситуации российскому государству необходимо 
стимулировать развитие муниципального гражданского общества, а также решить проблему с не-
достаточной финансовой самостоятельности органов МСУ. 
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