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Устойчивое развитие общества, форми	
рование сильного и эффективного го	

сударства возможно только на основе со	
циальной консолидации, расширения под	
держки целей и действий власти. При этом
социальная консолидация является необ	
ходимым условием и для укрепления де	
мократических институтов, и для после	
довательного развития гражданского об	
щества. Сильная социально	экономиче	
ская политика в сочетании с созданием
условий для раскрепощения инициативы
наиболее активной части общества долж	
ны обеспечить баланс интересов и соци	
альную консолидацию российского обще	
ства на основе надежных гарантий и уве	
ренности в завтрашнем дне. Такой баланс
достигается путем наложения ограничений
как на власть государства над граждани	
ном, так и на права и свободы личности1.

Общеизвестно, что правам граждан в
России в соответствии с законом прида	
ется приоритетное значение и государ	
ство принимает на себя обязательства
создать условия для реализации гражда	
нами своих прав, обеспечить защиту прав

в случае их нарушения, в том числе защи	
ту в случае неправомерного ограничения
прав2, под которыми следует понимать
необоснованные, недопустимые и неза	
конные вмешательства в права и свободы
человека и гражданина, осуществляемые
путем уменьшения объема субъективных
прав, дискриминации, установления гра	
ниц, препятствий, необоснованных обя	
занностей и др. Конституция РФ исполь	
зует для обозначения неправомерных ог	
раничений различные термины:

1) умаление прав и свобод человека и
гражданина (ч. 1 ст. 21, ч. 1 ст. 55, ч. 2 ст.
55 Конституции РФ);

2) отрицание прав и свобод человека и
гражданина (ч. 1 и 2 ст. 55 Конституции РФ);

3) отмена прав и свобод человека и
гражданина (ч. 2 ст. 55 Конституции РФ);
злоупотребление правом3.

Под «умалением прав», как правило,
понимается «необоснованное ограниче	
ние» объема или действия этих прав по
кругу лиц, во времени, сокращение гаран	
тий или усечение механизмов их право	
вой защиты и т.п. 4. Н.В. Витрук называет

«Сила Правительства держится на невежестве народа…»
Л.Н. Толстой
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умаление прав и свобод способом их от	
мены, т.е. «принижения значения, необос	
нованного ограничения их содержания,
действия по кругу лиц, во времени и про	
странстве, сокращения гарантии их обес	
печения и защиты либо созданием таких
процессуальных процедур и механизмов,
которые могут свести на нет само право
или свободу личности»5. С точки зрения
В.В. Лапаевой, «умаление – это не умень	
шение количественного объема чего	либо,
а принижение чего	то высокого, уменьше	
ние его значения, роли, ценности и т.д.
Когда мы говорим об умалении, то имеем в
виду изменение не количественных, а ка	
чественных характеристик объекта. Поэто	
му термин «умаление» применим лишь к
основному содержанию конституционных
прав, выражающему сущностные, то есть
качественные, характеристики этих прав,
и означает уменьшение их критериальной
и регулятивной роли для текущего законо	
дательства, девальвацию их ценности для
правовой системы и т.д. Конечно, умале	
ние основного содержания конституцион	
ных прав является результатом их непра	
вомерного ограничения со стороны феде	
рального законодателя»6. Аналогичное
мнение высказывают и другие авторы: тер	
мин «умаление» означает «законодатель	
ное установление в сфере соответствую	
щих прав и свобод меры свободы меньшей,
чем необходимая с точки зрения основно	
го содержания этих прав и свобод»7.

Именно такая ситуация и сложилась в
современных условиях с институтом пра	
вотворческой инициативы населения му	
ниципальных образований в Российской
Федерации.

Наделение местного самоуправления
правотворческими функциями было при	
звано обеспечить ликвидацию пробельно	
сти в правовом регулировании правоотно	
шений, складывающихся в процессе фун	
кционирования местного самоуправления.
Предоставление населению возможности
самостоятельно решать вопросы местно	
го значения, распространение предприим	
чивости и инициативности должно стать
основным гарантом стабильности на мес	
тах и для государства в целом.

Роль муниципального правотворчес	
кого процесса в России заключается в

выявлении имеющихся интересов населе	
ния муниципального образования, исхо	
дя из их исторических и местных тради	
ций, связанных с решением вопросов ме	
стного значения, а также реализации этих
интересов в соответствующих муници	
пальных правовых актах8.

Право населения на участие в муници	
пальном правотворчестве коренится в его
социальной природе и юридически закреп	
ляется в Конституции Российской Феде	
рации и Федеральном законе от 6 октяб	
ря 2003 г. № 131	ФЗ «Об общих принци	
пах организации местного самоуправле	
ния в Российской Федерации».

В соответствии с данным законом не	
посредственное участие населения муни	
ципального образования в муниципальном
правотворчестве осуществляется на
местном референдуме, сходе граждан, а
также в ходе обсуждений проектов муни	
ципальных правовых актов по вопросам
местного значения, проводимых на пуб	
личных слушаниях. Однако наиболее ярко
участие населения муниципального обра	
зования в правотворчестве осуществляет	
ся посредством реализации правотвор	
ческой инициативы.

По определению С.С. Алексеева, под
правотворческой инициативой понимает	
ся «деятельность компетентного органа,
состоящая в юридически значимом пред	
ложении об издании нормативного юриди	
ческого акта, т.е. в решении о необходи	
мости подготовки его проекта и внесении
проекта на рассмотрение правотворче	
ского органа»9.

Согласно Федеральному закону «Об
общих принципах организации местного
самоуправления в РФ», а также в соответ	
ствии с уставами муниципальных образо	
ваний юридически значимое предложение
о принятии того или иного нормативного
правового акта имеет право внести ряд
субъектов, к числу которых относят и на	
селение муниципального образования.

В большинстве случаев под правотвор	
ческой инициативой граждан понимается
либо право граждан на внесение проектов
муниципальных правовых актов в компе	
тентные органы местного самоуправления
(например, так закреплено в положениях
об инициативе в городах Благовещенск10,
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Казань11, Краснодар12, Майкоп13, Нальчик14,
Петропавловск	Камчатский15, Псков16,
Салехард17, Саратов18, Ставрополь19, Че	
реповец20), либо форма участия населе	
ния в осуществлении местного самоуп	
равления, представляющая собой внесе	
ние населением проектов муниципальных
правовых актов в органы и должностным
лицам местного самоуправления (такая
формулировка предусмотрена, напри	
мер, в положениях об инициативе в горо	
дах Великий Новгород21, Кемерово22, Кис	
ловодск23, Рязань24, Саянск25), либо оба
варианта одновременно (в городе Томс	
ке26). Анализ показал, что ни то, ни другое
определение не соответствует в полной
мере смыслу и теоретическим основам
правотворческой инициативы граждан, так
как содержит не все ее характерные черты
и особенности. Оптимальным вариантом
было бы закрепление в общих положениях
следующего определения: правотворчес	
кая инициатива граждан – это форма учас	
тия населения в правотворчестве органов и
должностных лиц местного самоуправле	
ния, выражающаяся в реализации жителя	
ми муниципального образования права пра	
вотворческой инициативы, которое в свою
очередь представляет собой трехсоставное
право на внесение в компетентный орган
(должностному лицу) местного самоуправ	
ления жителями муниципального образова	
ния проекта муниципального правового
акта, а также право требования его рассмот	
рения и вынесения мотивированного реше	
ния по нему в установленном порядке.

Одна из наиболее важных проблем свя	
зана с тем, что чаще всего положения Уста	
вов относительно правотворческой иници	
ативы всех субъектов, кроме населения,
получают дальнейшее развитие в норматив	
ных правовых актах муниципальных обра	
зований, прописывается конкретный алго	
ритм действий того или иного субъекта, тог	
да как правотворческая инициатива насе	
ления остается лишь продекларированной,
не имеющей конкретных механизмов реа	
лизации, закрепленных в нормативных пра	
вовых актах муниципального образования.

Такое положение дел вряд ли возмож	
но считать правильным, так как право пра	
вотворческой инициативы населения му	
ниципальных образований в Российской

Федерации неправомерно ограничено в
форме умаления, что негативно сказыва	
ется на укреплении связи населения с дол	
жностными лицами аппарата самоуправле	
ния. Именно население является основным
источником информации, необходимым
при решении текущих вопросов, отнесен	
ных к ведению местного самоуправления.
Одновременно правотворческая инициати	
ва населения является одной из наиболее
эффективных форм и гарантий участия
граждан в управлении делами муниципаль	
ного образования, способствующей приня	
тию необходимых для населения норматив	
ных правовых актов.

Само слово «инициатива» толкуется как
«почин, внутреннее побуждение к новым
формам деятельности, предприимчи	
вость»27. Следовательно, правотворческая
инициатива предполагает побуждения
субъектов данного права к правовому регу	
лированию новых правоотношений, сложив	
шихся или складывающихся в обществе.
Возникающая потребность в правовом за	
креплении общественных отношений не	
укоснительно приводит к необходимости
реализации правотворческой инициативы.

В мире юридической науки вызывает
споры положение о форме реализации
правотворческой инициативы. То ли это
внесение предложения об издании норма	
тивного правового акта, то ли, как счита	
ет А.С. Пиголкин, это внесение в правотвор	
ческий орган уже подготовленного проекта28.

Внесение правотворческой инициативы
в виде подготовленного проекта норматив	
ного правового акта имеет как положитель	
ные, так и отрицательные стороны.

Во	первых, реализация правотворческой
инициативы путем внесения проекта гото	
вого документа предохраняет органы мест	
ного самоуправления от чрезмерной актив	
ности субъектов данного права. Хотя о ка	
кой активности в области правотворчества
может идти речь, если население толком и
не понимает, что же такое местное самоуп	
равление, а уж тем более правотворческая
инициатива. Категория тех, кто имеет пред	
ставление об имеющемся у них праве на
инициативу, вряд ли представляет механизм
его осуществления, а уж подготовить проект
правового акта для рядового обывателя за	
дача фактически невыполнимая.
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Во	вторых, криминализация различных
сфер общественной жизни, проникновение
в политику, законодательные и исполни	
тельные органы власти, местное самоуп	
равление организованной преступности
наводит на мысль о недопустимости упро	
щения механизма принятия нормативных
правовых актов и соответственно, упроще	
ния механизма реализации правотворчес	
кой инициативы до внесения предложения
о подготовке проекта.

С другой стороны, реализация право	
творческой инициативы только в виде вне	
сения проекта чревата абстрагированием
органов местного самоуправления от воп	
росов волнующих население и требующих
скорейшего разрешения. Таким образом,
теряется связь должностных лиц местного
самоуправления с населением, существен	
но снижается доля участия граждан в управ	
лении делами муниципального образования,
страдает оперативность правотворческой
деятельности органов местного самоуправ	
ления, а как следствие – и ее качество.

Обе формы реализации правотворче	
ской инициативы приемлемы для право	
творческого процесса в муниципальных
образованиях. Однако представляется
необходимым провести разграничение
субъектов, наделяемых правотворческой
инициативой, с тем чтобы определить, ка	
кую из форм реализации предложить для
того или иного субъекта. Например, насе	
лению целесообразно предложить реали	
зацию правотворческой инициативы в фор	
ме внесения предложения о подготовке
проекта нормативного правового акта, так
как для этого субъекта проблемно само	
стоятельно подготовить проект норматив	
ного правового акта. Для других субъектов
рационально в качестве формы реализа	
ции правотворческой инициативы предло	
жить внесение подготовленного проекта
нормативного правового акта.

Проблема формы реализации право	
творческой инициативы населения пред	
ставляется сейчас весьма актуальной, так
же как и механизм реализации данного пра	
ва. Следует сразу отметить, что, говоря о
правотворческой инициативе населения,
имеется в виду не отдельно взятый гражда	
нин, а какая	то совокупность людей, какое	
то определенное количество населения.

В результате анализа уставов некоторых
муниципальных образований удалось уста	
новить, что одним из требований к инициа	
тиве населения выдвигается наличие опре	
деленного числа жителей, поддерживаю	
щих данную инициативу. В разных регионах
требования к численности разные. Так, на	
пример, в Уставе г. Ростова	на	Дону про	
писано, что для того, чтобы городская Дума
включила в повестку дня своего заседания
вопрос о рассмотрении проекта или пред	
ложения о разработке правового акта, дан	
ная инициатива должна быть поддержана
пятью тысячами голосов членов городско	
го сообщества. Устав же Твери это число
определяет как «не менее тысячи человек».

Устав г. Ярославля регламентирует, что
для внесения в порядке правотворческой ини	
циативы предложения о разработке правово	
го акта необходимо, чтобы его поддержало
не менее 10 тысяч избирателей города.

При анализе норм, устанавливающих
народную законодательную инициативу,
обращает на себя внимание различие под	
ходов в определении численности граждан,
которым принадлежит эта инициатива:
1 тысяча – в Республике Тыва, в Астраханс	
кой, Ульяновской областях; 5 тысяч – в Кос	
тромской, Пензенской областях; 10 тысяч –
в Белгородской, Брянской областях, г. Мос	
кве; 15 тысяч – в Тамбовской области;
20 тысяч – в Ханты	Мансийском автоном	
ном округе; 25 тысяч – в Омской области;
35 тысяч – в Алтайском крае; в других субъек	
тах Федерации – устанавливается опреде	
ленный процент от общей численности из	
бирателей региона: 1% – в Тамбовской об	
ласти, 2% – в Липецкой области29.

В разных регионах требования к чис	
ленности населения, поддерживающего
правотворческую инициативу, разные, но
в подавляющем большинстве из них не
оговорен порядок ее реализации.

Таким образом, представляется, что
право правотворческой инициативы насе	
ления муниципальных образований в Рос	
сийской Федерации неправомерно огра	
ничено в форме умаления данного права.
Налицо принижение значения, необосно	
ванное ограничение содержания права
правотворческой инициативы населения
муниципальных образований в Российс	
кой Федерации, его действия по кругу лиц,



№ 4 2013 г.158

ÏÎËÈÒÈÊÀ È ÏÐÀÂÎ

во времени и пространстве, произошло
сокращение гарантии их обеспечения и
защиты, созданы такие процессуальные
процедуры и механизмы, которые сводят
на нет само право правотворческой ини	
циативы населения муниципальных обра	
зований в Российской Федерации

Для искоренения сложившейся ситуа	
ции, приводящей к неправомерному огра	
ничению в форме умаления права населе	
ния муниципального образования на пра	
вотворческую инициативу необходимо нор	
мативно	правовое закрепление механизма
реализации правотворческой инициативы
населения. В каждом муниципальном об	
разовании желательно нормативно закре	
пить форму поддержки правотворческой
инициативы населения (сбор подписей или
какую	то иную форму), расписать порядок
формирования инициативной группы и ре	
гистрации правотворческой инициативы,
необходимо оговорить порядок официаль	
ного внесения инициативы и сроки ее рас	
смотрения в правотворческом органе.

Поставленные проблемы требуют
дальнейшего изучения и скорейшей прак	
тической реализации, так как создание
реально функционирующих механизмов
реализации прав граждан – одна из наи	
более важных задач органов власти и са	
моуправления.
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