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Аннотация: В статьераскрываются основные управленческие практики применения различных мето-
дов прямой демократии на уровне местного самоуправления. Делается это на примере одного из реги-
онов Российской Федерации, Калининградской области. При этом авторы отмечают, что указанные ин-
ституты, во-первых, имеют достаточно длительную историю. Они развивались и совершенствовались 
не одно десятилетие. Во-вторых, подчеркивается, что конкретные приемы прямой демократии в насто-
ящее время используются и в традиционной форме (сходы, общие собрания и т.п.), и с применением 
электронных технологий. Отмечается, что в регионе стремятся опираться на передовой опыт активного 
развития институтов прямой демократии в России, зарубежных странах. Раскрывается,как функцио-
нируют «электронные муниципалитеты», интерактивные способы учета мнений и замечаний граждан, 
ответов на возникающие вопросы и предложения, прямое голосование по проблемам, вызывающим 
наибольший интерес индивидов. Высказываются соображения по дальнейшему совершенствованию 
практики использования институтов прямой демократии для улучшения взаимодействия органов муни-
ципальной власти с населением. Представляется, что все это не только не теряет своей актуальности, 
но и является наиболее насущным с учетом продолжающейся пандемии COVID-19.
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Abstract: The article reveals the main management practices of applying different methods of direct 
democracy at the level of local self-government. This is done on the example of one of the regions of the Russian 
Federation, in the Kaliningrad region. At the same time, the authors note that these institutions, firstly, have a 
fairly long history. They have been developed and improved for more than a decade. Secondly, it is emphasized 
that specific techniques of direct democracy are currently used both in the traditional form (gatherings, general 
meetings, etc.) and using electronic technologies. It is noted that the region seeks to rely on the best practices 
of the active development of institutions of direct democracy in Russia and foreign countries. It is disclosed how 
electronic municipalities function, interactive ways to take into account the opinions and comments of citizens, 
answers to emerging questions and proposals, direct voting on problems that cause the greatest interest of 
individuals.Suggestions are made to further improve the use of direct democracy institutions to improve the 
interaction of municipal authorities with the population. It seems that all this is not only not losing its relevance, 
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Введение
Внимание исследователей, включая 

специалистов в сфере права, политоло-
гии, социологии, других отраслей соци-
ально-гуманитарного знания к функци-
онированию местного самоуправления 
вполне объяснимо. Муниципальный уро-
вень власти, по сути, самый приближен-
ный к населению и выражает интересы 
общества на местном уровне. Все осталь-
ные уровни власти – региональный, феде-
ральный уровни – при всей неоспоримой, 
исключительной важности принимаемых 
там решений и их осуществлении не толь-
ко более удалены от конкретных, действи-
тельно повседневных запросов и нужд 
поселений, индивидов, но и вступают с 
людьми чаще всего в опосредованные 
взаимодействия. Понятно, что прямое 
общение с индивидами и здесь не только 
не исключается, но и приобретает новые 
черты. Достаточно вспомнить, например, 
ежегодное общение Президента России 
В.В. Путина с населением в режиме он-
лайн, получение администрацией Пре-
зидента и в период подготовки, и в ходе 
самих этих встреч огромного количества 
обращений. И все же это носит хотя и ре-
гламентный, но не столь частый характер. 

В силу сказанного местное самоуправ-
ление глубоко анализируется как отече-
ственными, так и зарубежными учеными. 
Историки, к примеру, обращают внимание 
и на то, как функционировало местное 
самоуправление в России до 1917 года 
(Емельянов, 1996). Раскрываются различ-
ные актуальные аспектывзаимодействия 
государственной и муниципальной власти 
(Трещева, Балаян, 2020). Все большее 
внимание обращается на применение са-
мых передовых способов коммуникации 
власти и населения. Прежде всего, речь 
идет, естественно, об использовании тех 

возможностей, которые представляет 
электронная, цифровая среда, различ-
ные её платформы. И дело даже не в том, 
что пандемия СОVID-19крайне ограничи-
ла, по крайней мере, на её первом этапе, 
возможности непосредственного обще-
ния индивидов с представителями орга-
нов власти, местного самоуправления. И 
отечественная, и зарубежная управлен-
ческие практики достаточно давно, как 
говорится, в допандемийный период, де-
монстрируют все более широкую опору 
во взаимодействии с населением на элек-
тронные ресурсы. Можно констатировать, 
что пандемиялишь ускорила дальнейшее 
их внедрение. Всё это вполне объясни-
мо. Ведь использование инновацион-
ных методов связи людей с работниками 
управленческих структур позволяет осу-
ществлять это,предельно экономя время 
и действительно крайне быстро реагируя 
на просьбы и пожелания людей. 

Поэтому активно выявляются различ-
ные аспекты внедрения электронных ре-
сурсов в управленческую деятельность. В 
самом начале 2000-х годов, например, уже 
фиксировались не только возможности, 
но и некоторые проблемы деятельности 
органов власти и управления в условиях 
информационного общества (Вершинин, 
2001). А в 2008 году шведские ученые 
уже определили внедрение Интернета и 
его ресурсов в управленческую практику 
как новую форму демократического про-
цесса, как нетократию (Бард, Зодерквист, 
2008). власти (McIver, Elmagarmid, 2002). 
Более того, анализируя эти процессы, ис-
следователи все более полно опираются 
на принципиально новое понятие - «элек-
тронная демократия» (Омеличкин, 2014; 
Итиуридзе, 2018). Как нетрудно заметить, 
есть что-то общее в этом понятии и тер-
мином нетократия, хотя содержательно 
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они, конечно, не идентичны.
Часто раскрывается опыт использо-

вания инструментов такой демократии и 
в других странах, в частности, союзной с 
Россией Белоруссии (Осипов, 2019) Элек-
тронная демократия во многом по-ново-
му поставила и юридические, и социаль-
но-технологические проблемы того, что 
давно известно как прямая демократия, 
под которой имеют в виду принятие ре-
шений коллективным способом, в кото-
ром субъектами являются муниципаль-
ные представительные органы властии 
население. Анализируются различные 
аспекты использования приемов прямой 
демократии в управленческой практике 
(Руденко, 2003).

Таким образом, можно констатировать, 
что проведенный нами анализ дополня-
ет исследования применения различных 
цифровых инструментов в реализации 
принципов прямой демократии в муници-
пальных образованиях.

Методы
Авторы в данной работе использо-

валиследующие методы:анализ офици-
альных документов (Федеральные За-
коны, принятые Правительством России 
целевые программы, иные документы); 
вторичный анализ социологической ин-
формации; анализ содержания сайтов му-
ниципалитетов Калининградской области. 
Кроме этого, авторы опирались на стати-
стические данные, раскрывающие про-
цессы, происходящие в цифровой среде.  

Основные результаты и выводы
Исследователи не без оснований счи-

тают, что всё более активное использо-
вание инструментов прямой демокра-
тии позволяет преодолевать отчуждение 
граждан от властей. Но именно на мест-
ном уровне, в самоуправленческих струк-
турах муниципалитетов это не только воз-
можно, но и насущно необходимо в силу 
того, как уже отмечалось, что именно 
здесь реализуется публичная власть во 
всей её полноте. 

И в теории, и на практике концепция 
прямого участия населения в процессе 

обсуждения, решения и осуществления 
государственных и местных дел на про-
тяжении многих лет является предметом 
острой дискуссии. Часто высказываются 
едва ли не противоположные мнения о 
возможности реализации в России раз-
личных форм непосредственной демо-
кратии в контексте современного этапа 
развития государства и общества. Еще 
в 2003-м году, например, академик В.Н. 
Руденко отмечал, что «в науке конститу-
ционного права России, до настоящего 
времени, не выработано общепринятого 
подхода к исследованию институтов пря-
мой демократии» (Руденко, 2003, с.91). В 
целом, как фиксируют исследователи, к 
настоящему времени сложилось два ос-
новных подхода к выявлению основных 
характеристик прямой демократии. Широ-
кий подход предполагает, что институты 
прямой демократии представляют собой 
совокупность правовых норм, регулирую-
щих отношения по принятию гражданами 
общеобязательных властных решений, 
имеющих силу решений органов государ-
ственной власти (решений органов мест-
ного самоуправления) или выше, а также 
по участию граждан в принятии такого 
рода решений. Узкий подход предпола-
гает, что институты прямой демократии 
представляют собой совокупность пра-
вовых норм, регулирующих отношения 
исключительно по принятию народом или 
его частью общеобязательных властных 
решений, имеющих силу решений орга-
нов государственной власти (решений ор-
ганов местного самоуправления) или вы-
ше(Кожевников…, 2020). 

В нашем анализе нам представлялось 
важным рассмотрение действия институ-
тов прямой демократии на муниципаль-
ном уровне с широких позиций. Иными 
словами, по нашему мнению, важно не 
только, а иногда, возможно, и не столь-
ко непосредственное принятие людьми 
неких законов, постановлений (это все 
же в большей мере прерогатива специа-
листов). Прежде всего, следует обеспе-
чить самое активное участие индивидов 
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в обсуждении проектов этих общеобяза-
тельных документов, а также выдвиже-
ние предложений, замечаний, которые 
касаются деятельности, в нашем случае, 
органов местного самоуправления. Разу-
меется, сказанное не означает отказа от 
такого института прямой демократии как 
референдум, плебисцит, общее голосова-
ние. Важно ведь и другое – необходимо в 
полной мере обеспечить учет высказан-
ных соображений и предложений. Имен-
но они могут и должны быть положены 
в основу выработки и принятия решений 
местной власти. 

С точки зрения Л.А. Нудненко, инсти-
туты непосредственной демократии в 
устройстве местного самоуправления вы-
ражены следующими формами: местные 
обсуждения насущных вопросов;петиции; 
обращение граждан с инициативой к ор-
ганам местного самоуправления; публич-
ные отчеты депутатов, а также других 
выборных должностных лиц перед изби-
рателями (Нудненко, 2001).  В.В. Комаро-
вой разработана типология форм непо-
средственной демократии, основанная на 
функции, за которой закреплен механизм 
учета и реализации волинаселения муни-
ципальных образований. Типология пред-
ставлена тремя составляющими: импера-
тивной, консультативной и регулятивной.
Императивная подразумевает под собой 
конечное решение обсуждаемых вопро-
сов. В первую очередь, к ним относятся 
выборы и референдум. Стоит отметить 
и другие, среди них сходы, отзывы депу-
татов и должностных лиц, голосование 
по проблемам границ и преобразованию 
муниципального образования. Консуль-
тативная форма направлена на выявле-
ние, а также сопоставление воли народа 
и формируемого им органа власти или 
должностного лица, необязательно вы-
борного.Кроме этого, Комарова считает, 
что в законодательстве отсутствует меха-
низм реализации, который регулировал 
быволеизъявление людей. Дело в том, 
что таким образом не воплощается прин-
цип общенародности. Не установлена и 

численность участников, которая позво-
лит назвать эти формы способом общена-
родного волеизъявления. Имеются ввиду, 
прежде всего, митинги, шествия, демон-
страции, пикеты, публичные слушания, 
опросы граждан, обсуждения. (Комарова, 
2006). 

Но дело в том, что уже в тот момент, 
когда население задействовано в системе 
социального управления, базирующего-
ся на принципах сопоставления предста-
вительного правления и народного суве-
ренитета, осуществляется регулятивная 
форма. Она включает в себя правотвор-
ческую инициативу; наказы избирателей; 
отчеты депутатов; собрания граждан.

Использование институтов прямой 
демократии регулируется с точки зрения 
права на трех уровнях: федеральном, 
региональном и муниципальном. Право-
вое регулирование основано на содержа-
тельном единстве, несмотря на сложный 
состав, так как непосредственная демо-
кратия гарантируется Конституцией Рос-
сийской Федерации. В части 3 Статьи 3 
Конституции указывается, что «высшим 
непосредственным выражением власти 
народа являются референдум и свобод-
ные выборы» (Конституция Российской 
Федерации).

Важно подчеркнуть, что постоянно рас-
ширялись полномочия органов местного 
самоуправления. Во-первых, Федераль-
ный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
значительно сократил объем полномочий 
субъектов Российской Федерации в сфе-
ре организации местного самоуправле-
ния. Согласно ст. 6 данного закона, право-
вое регулирование вопросов организации 
местного самоуправления в субъектах 
Российской Федерации осуществляется 
органами государственной властисубъ-
ектов Федерации только в случаях и по-
рядке, установленных этим Федеральным 
законом (Собрание законов). Такое раз-
граничение полномочий в пределах ор-
ганизации и осуществления местного са-
моуправления во многом позволяет либо 
вытеснить региональное законодательное 
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регулирование нормами федеральных за-
конов (которые зачастую переводят реше-
ние проблем на муниципальный уровень), 
либо же придать этому регулированию 
второстепенный характер, что происходит 
в случаях, когда региональный законода-
тель, по большей части, воспроизводит 
нормы федерального законодательства 
(например, о муниципальных выборах и 
местном референдуме) (Собрание зако-
нов). 

Во-вторых, непосредственная демо-
кратия, гарантируемая Конституцией 
Российской Федерации ст. 130, в соответ-
ствии с которой местное самоуправление 
«осуществляется гражданами путём ре-
ферендума, выборов, других форм пря-
мого волеизъявления, через выборные и 
другие органы местного самоуправления» 
(Конституция Российской Федерации), 
имплицирует, с одной стороны, большое 
значение различных форм прямой демо-
кратии на уровне муниципалитетов, а с 
другой стороны – их реальное многообра-
зие.

По представлению авторов моногра-
фии, раскрывающей основные процессы 
развития народовластия в России, «кор-
невой» характер муниципальной власти 
заключается в том, что удельный вес ре-
шения вопросов местного значения по-
средством прямого волеизъявления чле-
нов территориального коллектива должен 
быть намного выше, чем их рассмотрение 
на федеральном или региональном уров-
нях (Гражданин, закон… с. 88).Из части 1 
статьи 130 Конституции Российской Феде-
рацииследует: прямая демократия имен-
но за счет многообразия форм способна 
обеспечить раскрытие сущности местно-
го самоуправления как деятельности по 
самостоятельному и непосредственному 
решению гражданами вопросов локаль-
ного значения. (Конституция Российской 
Федерации). Необходимо подчеркнуть, 
что оно обеспечивается на всех уровнях 
нормативного регулирования.

В научной литературе правового ха-
рактера среди форм непосредственной 

демократии выделяют императивные и 
консультативные. Данная классификация 
основана на обязательности выраженной 
воли жителей муниципального образова-
ния. В первом случае принятые народ-
ные решения «не требуют утверждения 
кем-либо» (Авакьян, 2005). Вторая форма 
носит консультативный характер, то есть 
официальное, юридически оформленное 
решение принимает компетентный орган 
государства или местного самоуправле-
ния.

Реализация описанных выше форм 
прямой демократии на уровне публичного 
управления муниципалитета создает це-
лый ряд проблем. 

В первую очередь – это проблема от-
ветственности. Справедливо отмечает-
ся, что помимо принятия и реализации 
ключевых решений, прямая демократия 
возлагает на население ответственность. 
В таком случае невозможно привлечь к 
ответственности субъект принятия реше-
ний. Кроме того, муниципальное право не 
отвечает на вопрос, который касается от-
ветственности представительных органов 
и должностных лиц местного самоуправ-
ления (Власов, 2009). Во-вторых, несба-
лансированная система правового регу-
лирования институтов непосредственной 
демократии препятствует полноценному 
развитию ее форм.В-третьих, актуален во-
прос компетентности и профессионализ-
ма субъектов принятия решений и, соот-
ветственно, качества принятых решений. 
Понятно, что население в ряде случаев 
не обладает всей полнотой информации 
о характере и сути проблемы, но оформ-
ленные в виде муниципального правового 
акта решения становятся обязательными 
для исполнения. В-четвертых, сами орга-
ны местного самоуправления в большин-
стве случаев не заинтересованы во вле-
чении местного сообщества в решение 
насущных проблеммуниципального обра-
зования.

Если и не единственной, то, по крайней 
мере, наиболее важной формой прямой 
демократии являются выборы. Осталь-
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ные формы непосредственной демокра-
тии по сути являются факультативными, и 
их использование необязательно (Серге-
ев, 2006).

Однако, действующее законодатель-
ство, как известно, кроме муниципаль-
ных выборов, среди обязательных форм 
прямой демократии выделяет публичные 
слушания, голосования по вопросам из-
менения границ муниципального образо-
вания, а также его преобразования. На пу-
бличные слушания выносятся следующие 
важные вопросы: проекты устава муници-
пального образования, местного бюджета 
и отчет о его исполнении, планов и про-
грамм развития. 

Голосование по аспектам корректи-
ровки существующих границ носит ситу-
ационный характер, так как проводится в 
случае проявления соответствующей ини-
циативы. 

Федеральный закон № 131-ФЗ предо-
ставляет муниципалитетам широкие воз-
можности по регламентации институтов 
непосредственной демократии. Ее формы 
реализуются уставом и (или) норматив-
ными правовыми актами представитель-
ного органа МО. Практика самоуправ-
ления на локальном уровне (например, 
сходы граждан) доказывает потребность 
в нормотворчестве по данным вопросам. 
И такие нормы вырабатываются, закре-
пляются решениями законодательных 
органов муниципалитетов (Положение о 
сходе…). Это связано с тем, что лаконич-
ные формулировки Федерального закона 
не позволяют в полной мере описать все 
особенности демократических процедур с 
учетом местной специфики, что, не всту-
пая с ним в противоречие, можно воспол-
нить нормативными правовыми актами 
представительного органа муниципально-
го образования.

В ч. 1 ст. 33 Федерального закона № 
131-ФЗ установлено, что реализация са-
моуправления на местном уровне воз-
можна и в других формах, не противоре-
чащих главному закону - Конституции, а 
также федеральным и региональным рас-

поряжениям. Таким образом, перечень 
форм прямой демократии не может быть 
исчерпывающим. Практика местного са-
моуправления порождает новые формы, 
которые в дальнейшем получат правовое 
закрепление.

Сегодня активно используются допол-
нительные процедуры по выявлению мне-
ния населения муниципального образо-
вания. Среди них ю.М.Алпатов отмечает 
позитивный опыт ряда городов (напри-
мер, Астрахань), которые осуществляют 
опросы граждан по вопросам местного 
значения посредством сети Интернет (Ал-
патов, 2008).

Стоит отметить, что еще в начале 
2000-х годов в отдельных регионах обсуж-
далась возможность реализации програм-
мы «Электронный муниципалитет». Тогда 
под «электронным муниципалитетом» 
понимали, прежде всего, формирование 
социально ориентированных проектов на 
базе инфокоммуникационных технологий 
в муниципальном образовании, цель ко-
торых – оказание населению различно-
го рода услуг (Воротников, 2002). С дру-
гой стороны, по мнению В. Е. Кириенко, 
«электронный муниципалитет» обеспе-
чивает создание оптимальных условий 
для принятия эффективных решений по 
управлению муниципальным образовани-
ем в качестве целостной социально-эко-
номической системы (Кириенко, 2012). В 
целом, как справедливо фиксирует В. А. 
Холопов, электронный муниципалитет яв-
ляется новой формой организации комму-
никации между муниципальной властью и 
обществом (Холопов, 2012). 

«Электронный муниципалитет» как 
проект базируется на реализации сле-
дующих принципов: электронный обмен 
информацией с гражданами (открытые 
нормативные базы, порталы электрон-
ных услуг, интернет-приемные); принцип 
«одного окна»; отказ от бумажного доку-
ментооборота; электронные технологии в 
работе чиновников (базы данных, инфор-
мационно-аналитические программы, гео-
информационные системы) (Шевандрин, 
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2011).
Что касается Калининградской обла-

сти, то здесь стремятся в полной мере 
использовать все формы прямого демо-
кратического включения как можно боль-
шего числа людей в управление делами 
своего муниципалитета. Так, внедрено 
электронное голосование по оценке эф-
фективности деятельности руководите-
лей муниципальных образований (Пра-
вительство Калининградской области). 
Активно используют преимущества элек-
тронной формы участия в управленческих 
процедурах муниципалитеты области. На-
пример, в рейтинговом голосовании для 
определения кандидатов в состав Обще-
ственного совета при администрации го-
родского округа «Город Калининград» в 
ноябре 2021 года приняло участие 8077 
человек (Администрация ГО «Город Ка-
лининград»). В феврале 2019 года жите-
ли города голосовали за формирование 
перечня объектов муниципальной про-
граммы «Формирование современной 
городской среды». Приняло участие в 
голосовании 53850 человек или более 
чем каждый десятый калининградец. Все 
предложения горожан были включены в 
план работ по созданию рекреационных 
зон (Администрация ГО «Город Калинин-
град»). В феврале 2020 года сами жители 
областного центра определили террито-
рии общего пользования, где необходи-
мо первоочередное выполнение работ по 
благоустройству. В голосовании приняло 
участие 7775 человек (Администрация ГО 
«Город Калининград»). Понятно, что дело 
заключается не в отдельных примерах. Но 
в том-то и состоит смысл данной деятель-
ности администрации муниципалитета, 
что, во-первых, она осуществляется регу-
лярно, а, во-вторых, что представляется 
также имеющим значение, горожане при-
выкают к тому, что легко, просто можно 
участвовать в решении проблем област-
ного центра. 

В Калининградской области прямые 
эфиры с главами муниципалитетов про-
ходят на базе Центра управления регио-

ном (ЦУР). Один из последних эфиров – с 
главой администрации Гурьевского муни-
ципального округа, Сергеем Подольским. 
Трансляция велась в сообществе Гурьев-
ского муниципального округа во «ВКонтак-
те» и «Одноклассниках», а также в ЦУР. 
Эфир посмотрели почти 7,5 тысяч чело-
век, пользователи оставили более 250 
комментариев. На вопросы глава отве-
чал по походу эфира, длившегося более 
часа. Подобная практика реализуется во 
всех муниципалитетах области. По коли-
честву просмотров прямого эфира одним 
из лидеров на данный момент является 
глава администрации Черняховского му-
ниципального округа – Сергей Булычев. 
В общей сложности трансляцию посмо-
трело около 10 тысяч зрителей, оставив 
160 комментариев. Стоит отметить, что 
главы администраций муниципалитетов 
по ходу эфира придерживаются одина-
ковой структуре: первую половину (около 
30 минут) выступают с заранее подготов-
ленным сообщением (газификация, до-
роги, инфраструктура и т. д. в муниципа-
литете), оставшееся время (20–40 минут) 
посвящают ответам на вопросы зрителей 
(Центр управления регионом).

В качестве некоторых итогов хотелось 
бы подчеркнуть важность научного ос-
мысления практики непосредственной 
демократии на уровне муниципалитета. 
Это позволяет выявить положительные и 
отрицательные стороны опыта, проана-
лизировать правовые факторы, которые 
препятствуют дальнейшему успешно-
му развитию форм прямой демократии. 
Кроме этого, важным представляется 
и рассмотрение отношения людей к их 
включению в управление делами своего 
муниципалитета. Такое включение заклю-
чается не только в приобретении опреде-
ленного опыта, но и в формировании по-
требности, если угодно, даже привычки в 
работе на общее благо. В появлении уве-
ренности, что от каждого может зависеть 
решение насущных проблем жизни своего 
города, поселения. Все это позволяет со-
здать объективную почву и для совершен-
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