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ПОНЯТИЕ ОПРОСА ГРАЖДАН  
В МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЯХ  

РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: 
ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ

Проводится анализ правового регулирования понятия «опрос граж-
дан», закрепленного в муниципальных нормативных правовых актах, 
регулирующих порядок организации и проведения местного опроса. 
Выявляются недостатки, существующие в правовом регулировании. 
Предлагается собственная дефиниция опроса граждан в муниципаль-
ных образованиях Российской Федерации.

Ключевые слова: непосредственная демократия, формы участия 
населения в осуществлении местного самоуправления, опрос.

I.S. Surkova

PUBLIC OPINION POLL IN MUNICIPALITIES 
OF THE RUSSIAN FEDERATION:  

LEGAL REGULATION OF THE NOTION

The article analyzes legal regulation of the notion «public opinion 
poll» used in municipal legal statutory acts which regulate the order of 
organizing and carrying out a local poll. The analysis shows deficiencies 
in legal regulation. The author proposes a new definition to public opinion 
poll in municipalities of the Russian Federation.

Keywords: direct democracy, forms of population’s participation in 
local government, public opinion poll.

Местное самоуправление в Российской Федерации — форма осущест-
вления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установлен-
ных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, а 
в случаях, установленных федеральными законами, — законами субъ-
ектов Российской Федерации, самостоятельное и под свою ответствен-
ность решение населением непосредственно и (или) через органы мест-
ного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов 
населения с учетом исторических и иных местных традиций. Граждане 
Российской Федерации осуществляют местное самоуправление посредс-
твом участия в местных референдумах, муниципальных выборах, пос-
редством иных форм прямого волеизъявления, а также через выборные 
и иные органы местного самоуправления. 

Одной из форм прямого волеизъявления граждан Российской Фе-
дерации при осуществлении местного самоуправления является опрос 
граждан. Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации» [2], в отличие от ранее действующего Федерального закона от 
28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации мес-
тного самоуправления в Российской Федерации» прямо предусматри-
вает такую форму осуществления местного самоуправления как опрос 
граждан, однако понятие опроса граждан в муниципальных образова-
ниях Российской Федерации не закрепляет. В ст. 31 названного Закона 

УДК 342.34
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указывается лишь на то, что опрос граждан проводиться для выявления 
мнения населения и его учета при принятии решений органами местного 
самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, а 
также органами государственной власти.

В муниципальных правовых актах, регулирующих порядок органи-
зации и проведения местного опроса, дефиниция опроса граждан дается 
не всегда. Однако в муниципальных нормативных правовых актах, в ко-
торых отсутствует понятие опроса граждан, как правило, определяется 
его правовая природа через указания на то, что опрос является одной из 
форм участия населения в осуществлении местного самоуправления. Та-
кое указание содержится либо в пункте, в котором определяется предмет 
правового регулирования муниципального нормативного правового акта 
об опросе [6] либо в пункте «Общие положения» [4]. 

Помимо указания на правовую природу местного опроса большинс-
тво муниципальных нормативных правовых актов, в которых отсутс-
твует дефиниция опроса, указывают на целевое назначение данной 
формы участия населения в осуществлении местного самоуправления. 
Так, например, в ч. 1 ст. 1 Положения об опросе граждан, утвержден-
ного Решением окружного Совета города Якутска от 12 октября 2006 г. 
№ РОС-45-14, закрепляется, что «опрос является одной из форм учас-
тия населения в осуществлении местного самоуправления», а в ч. 3 этой 
же статьи устанавливается, что «опрос проводится для выявления мне-
ния населения и его учета при принятии решений органами местного 
самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, а 
также органами государственной власти» [10].

В муниципальных нормативных правовых актах, в которых содер-
жится понятие местного опроса, нет единообразного подхода к его оп-
ределению. В ряде таких актах опрос граждан определяется как выяв-
ление мнения населения и его учета при принятии решений органами 
местного самоуправления муниципального образования и должностны-
ми лицами местного самоуправления, а также органами государствен-
ной власти [3]. Более часто в муниципальных нормативных правовых 
актах опрос граждан определяется как способ выявления мнения на-
селения муниципального образования для его учета при принятии ре-
шений органами и должностными лицами местного самоуправления, а 
также органами государственной власти [7]. В редких случаях в дефи-
ниции местного опроса указывается не только на то, что опрос — это 
способ выявления мнения населения муниципального образования для 
его учета при принятии решений органами и должностными лицами 
местного самоуправления, а также органами государственной власти, 
но и что это одна из форм участия населения в осуществлении местного 
самоуправления. Так, например, в Положении об опросе граждан в му-
ниципальном образовании «Город Майкоп», утвержденном Постанов-
ление Совета народных депутатов муниципального образования «Город 
Майкоп» под опросом граждан понимается одна из форм участия на-
селения в осуществлении местного самоуправления, которая представ-
ляет собой способ выявления мнения жителей муниципального образо-
вания «Город Майкоп» по вопросам местного значения и его учета при 
принятии решений органами местного самоуправления и должност-
ными лицами местного самоуправления муниципального образования 
«Город Майкоп», а также органами государственной власти Республи-
ки Адыгея [9].
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Также достаточно часто в муниципальных нормативных правовых 
актах опрос граждан определяется как форма участия населения в осу-
ществлении местного самоуправления в муниципальном образовании, 
имеющая своей целью выявление мнения населения и его учета при 
принятии решений органами местного самоуправления муниципаль-
ного образования, а также органами государственной власти [5]. Такое 
понятие опроса граждан в муниципальных образованиях Российской 
Федерации представляется менее удачным, поскольку не достаточно 
четко раскрывает содержание данного института.

Приведенные дефиниции местного опроса, используемые в муни-
ципальных нормативных правовых актах, не являются разнопорядко-
выми и базируются на положении ч. 1 ст. 31 Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» о том, что опрос граждан проводится для выявления мне-
ния населения и его учета при принятии решений органами местного 
самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, а 
также органами государственной власти. Однако названные определе-
ния местного опроса не в полной мере раскрывают его содержание, так 
как в них, как правило, указывается лишь на цель проведения опроса 
граждан в муниципальных образованиях Российской Федерации, а по 
каким вопросам, в какой форме проводиться местный опрос не раскры-
вается. Представляется целесообразным при закреплении понятия оп-
роса граждан в муниципальных нормативных правовых актах отразить 
следующие элементы: правовую природу опроса, предмет опроса, цель и 
форму проведения опроса.

Формы прямого волеизъявления, посредством которых граждане 
Российской Федерации осуществляют местное самоуправление, неодно-
родны. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» говорит о формах непосредс-
твенного осуществления населением местного самоуправления и учас-
тия населения в осуществлении местного самоуправления. В качестве 
основного отличительного признака этих двух форм прямого волеизъ-
явления граждан можно выделить характер воздействия воли жителей 
муниципального образования на принятие соответствующего решения 
(правовой результат). Если формы осуществления местного самоуправ-
ления воздействуют на конечный правовой результат в императивном 
порядке, т.е. воля каждого обязательно воздействует на окончательный 
правовой результат, то формы участия в осуществлении местного само-
управления предполагают выработку промежуточного правового резуль-
тата (в виде проекта) и в консультативном (необязательном) порядке воз-
действуют на этот результат [11, с. 9]. Местный опрос можно отнести к 
формам участия населения в осуществлении местного самоуправления, 
поскольку в соответствии со ст. 31 названного Закона результаты мес-
тного опроса носят рекомендательный характер и только учитываются 
при принятии соответствующего решения органами местного самоуп-
равления или органами государственной власти. 

Из анализа ч. 3 ст. 31 Федеральный закон «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» вы-
текает, что местные опросы могут проводиться к вопросам местного 
значения и вопросу изменения целевого назначения земель муници-
пального образования для объектов регионального и межрегиональ-
ного значения. Вместе с тем, в ряде муниципальных правовых актах, 
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регламентирующих порядок проведения местного опроса, при опреде-
лении предмета местного опроса водиться критерии непосредственной 
заинтересованности жителей муниципального образования в решении 
вопросов местного значения, выносимого на опрос граждан. Так, на-
пример, в ч. 1 ст. 5 Положения о порядке проведения опроса граждан в 
Пожарском муниципальном районе, утвержденном Решением Пожарс-
кого районного Совета народных депутатов от 1 декабря 2004 г. № 292, 
установлено, что на опрос могут быть вынесены вопросы, непосредс-
твенно затрагивающие интересы жителей Пожарского района по месту 
их проживания и отнесенные законодательством Российской Федера-
ции и Приморского края, Уставом Пожарского района к вопросам мес-
тного значения, а также вопросы об изменении целевого назначения 
земель Пожарского района для объектов регионального и межрегио-
нального значения [8]. Закрепления критерия заинтересованности жи-
телей муниципального образования в решении вопроса, выносимого на 
опрос, представляется вполне обоснованным и соответствует правовой 
природе опроса, как формы участия населения в осуществлении мест-
ного самоуправления. Как представляется, не имеет смысла проводить 
местный опрос по вопросу, который не затрагивает интересы граждан, 
так как в противном случае опрос просто не состоится из-за отсутствия 
явки участников опроса. 

В соответствии со ст. 31 Федеральный закон «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» мест-
ный опрос проводится для выявления мнения населения и его учета при 
принятии решений органами местного самоуправления и должностными 
лицами местного самоуправления, а также органами государственной 
власти. Проведение местного опроса дает возможность органам местного 
самоуправления и органам государственной власти посоветоваться с на-
селением муниципального образования, узнать его мнение по соответс-
твующему вопросу.

В названном Законе не указывается форма проведения местного 
опроса. Как представляется, местные опросы могут проводиться толь-
ко в форме голосования. Такая форма проведения местного опроса как 
голосование позволяет отграничить местный опрос как формы участия 
населения в решении вопросов местного значения от социологических 
опросов, которые могут проводиться в форме анкетного опроса в сети 
Интернет или средствах массовой информации, телефонного опроса или 
личной беседы на улице. Опрос граждан в форме голосования нацелен 
на сплошное участие граждан — они могут прийти на участок опроса, 
получить бюллетень и заполнением его определить свою позицию. При 
проведении социологических опросов общественного мнения имеет мес-
то выборочный охват так называемых респондентов, т.е. в опросе учас-
твует небольшая часть населения, на основе мнения которой делаются 
обобщенные прогнозы о том, к чему склоняется большинство. Соответс-
твенно при опросе в форме голосования воля большинства, подержавше-
го какой-то вариант решения, выявляется однозначно [1, с. 416]. 

Основываясь на выделенных признаках можно предложить исполь-
зовать следующую дефиницию опроса граждан в муниципальных обра-
зованиях Российской Федерации. Опрос граждан — это форма участия 
граждан в осуществлении местного самоуправления, осуществляемая 
посредством голосования, по вопросам непосредственно затрагивающих 
интересы граждан по месту их проживания и отнесенные законодатель-

И.С. Суркова
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ством Российской Федерации к вопросам местного значения, а также по 
вопросу изменения целевого назначения земель муниципального обра-
зования для объектов регионального и межрегионального значения, в 
целях выявления мнения граждан муниципального образования и уче-
та его органами местного самоуправления и органами государственной 
власти при принятии соответствующего решения. 
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