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 В период разработки проекта Закона Рос-

сийской Федерации о поправке к Конституции 

Российской Федерации «О совершенствовании 

регулирования отдельных вопросов организа-

ции и функционирования публичной власти» 

некоторые юристы указывали на необходимость 

закрепления в Конституции положений о 

народной законодательной инициативе – праве 

группы граждан предлагать проект федерально-

го закона, который подлежит обязательному 

рассмотрению Государственной Думой Феде-

рального Собрания Российской Федерации (да-

лее – Государственная Дума) [1, с. 41]. 

В связи с тем что Конституция Российской 

Федерации определяет непосредственное осу-

ществление власти народом в качестве основы 

конституционного строя, за период её действия 

произошли значительные изменения в законо-

дательстве, которые привели к разнообразию 

форм прямой демократии на всех уровнях пуб-

личной власти. 

Однако до сих пор на федеральном уровне 

не получила юридического признания народная 

законодательная инициатива как консультатив-

ная форма непосредственной демократии и кон-

ституционное коллективное право, расширяю-

щее содержание более широкого права граждан 

на участие в политической жизни. 

Коллективные права принадлежат и реали-

зуются совместными действиями определённой 

общественной группы, а не отдельными людь-

ми. Учитывая разнообразие категорий коллек-

тивных прав, названное в работах Н.В. Варла-

мовой, представляется возможным отнести пра-

во на народную законодательную инициативу к 

категории коллективных прав, которые могут 

быть «реализованы только несколькими лицами 

совместно, хотя и их индивидуальными дей-

ствиями» [2, с. 157]. 

Данный институт не является совсем новым 
в практике законодательного регулирования 
России. «Конституцией (уставом) субъекта Рос-
сийской Федерации право законодательной 
инициативы может быть предоставлено граж-
данам, проживающим на территории данного 
субъекта Российской Федерации» [3]. Развивая 
указанную норму, право законодательной ини-
циативы предоставлено гражданам в 35 субъек-
тах Российской Федерации. На местном уровне 
императивно существует институт правотвор-
ческой инициативы граждан [4]. 

Думаю, что институт народной законода-
тельной инициативы будет способствовать ста-
новлению в России «культуры правил», в усло-
виях которой граждане будут стремиться объ-
единяться в группы для достижения большей 
эффективности защиты частных интересов. В 
таких объединениях развиваются горизонталь-
ные связи, формирующие основу гражданского 
общества. Государство в свою очередь получит 
средство учета общественных запросов, кото-
рые могут измениться со времени последних 
выборов депутатов Государственной Думы. 
Представляется, что граждане будут предлагать 
проекты федеральных законов, которые могут 
принести им наибольшую пользу, а депутаты 
будут использовать предложения граждан в 
своей деятельности, если их принятие и разра-
ботка выгоднее, чем сохранение статус-кво [5, 
с. 33]. Если депутаты будут часто блокировать 
продвижение народных законодательных ини-
циатив, то граждане все меньше будут голосо-
вать за них на выборах. Это правило должно 
стимулировать депутатов к ответственному по-
ведению. Учёные-юристы справедливо отмеча-
ют, что народная законодательная инициатива 
«может выступать в качестве дополнительного 
связующего звена между гражданским обще-
ством и государством» [6, с. 33]. 
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Необходимость конституционного призна-

ния данного института также связана с тем, что 

на референдум Российской Федерации не могут 

выноситься вопросы, отнесенные Конституцией 

Российской Федерации, федеральными консти-

туционными законами к исключительной ком-

петенции федеральных органов государствен-

ной власти [7]. В соответствии с Конституцией 

Российской Федерации принятие федеральных 

законов относится к исключительной компе-

тенции Государственной Думы. Таким образом, 

вопрос о принятии федерального закона не мо-

жет быть вынесен на референдум Российской 

Федерации по инициативе граждан, поскольку 

относится к исключительной компетенции фе-

деральных органов государственной власти. 

Право народной законодательной инициати-

вы необходимо предоставить группе не менее 

700 тысяч граждан, обладающих правом изби-

рать. Такое количество представляется опти-

мальным по следующим причинам. 

1. Количество граждан, выступающих с 

народной законодательной инициативой на фе-

деральном уровне, должно существенно пре-

вышать количество граждан, выступающих с 

народной законодательной инициативой на 

уровне субъектов Российской Федерации. Так, в 

городе Москве народная законодательная ини-

циатива вносится от имени не менее 50 тысяч 

жителей города Москвы [8], в Краснодарском 

крае правом законодательной инициативы обла-

дают не менее 100 тысяч избирателей края [9]. 

2. Количество граждан, выступающих с 

народной законодательной инициативой на фе-

деральном уровне, должно существенно пре-

вышать количество граждан, необходимое для 

продвижения российской общественной иници-

ативы на федеральном уровне. Граждане Рос-

сийской Федерации имеют право направлять 

предложения по вопросам социально-экономи-

ческого развития страны с помощью интернет-

ресурса «Российская общественная инициати-

ва». Если предложение получит поддержку не 

менее 100 тысяч граждан, то оно направляется в 

рабочую группу для проведения экспертизы и 

принятия решения о целесообразности разра-

ботки проекта нормативного правового акта 

[10]. 

3. Количество граждан, выступающих с 

народной законодательной инициативой на фе-

деральном уровне, должно быть компромисс-

ным по отношению к количеству граждан, ко-

торое необходимо для реализации других форм 

прямой демократии, связанных с продвижением 

народных инициатив (общероссийским рефе-
рендумом и российской общественной инициа-

тивой). Референдум характеризуется высокими 

требованиями, а общественная инициатива – 

низкой эффективностью. Предположим, иници-

ативная группа стремится собрать подписи в 

поддержку инициативы в течение определенно-

го срока. У данной группы существует три пу-

ти: ничего не собирать, собрать 100 тысяч под-

писей для российской общественной инициати-

вы, собрать 2 млн подписей для референдума. 

Представляется, что народная законодательная 

инициатива является компромиссной возмож-

ностью, способствующей согласованию интере-

сов для достижения общего блага. 

4. На выборах депутатов Государственной 

Думы в 2016 году четыре политические партии 

получили больше 700 тысяч голосов, но не бы-

ли допущены к распределению депутатских 

мандатов («Коммунисты России», «Яблоко», 

«Партия пенсионеров», «Родина») [11]. Посред-

ством института народной законодательной 

инициативы политические партии, которые не 

представлены в Государственной Думе, а также 

их сторонники смогут участвовать в законода-

тельном процессе. Таким образом, рассматрива-

емый институт может стать новым методом 

конкуренции с политической партией большин-

ства, которая при помощи «культуры силы» 

стремится пренебречь «культурой правил». 

5. Предполагается, что рассматриваемый ин-

ститут станет популярным среди групп населе-

ния, которые относятся к значимым отраслям 

социальной сферы общественной жизни: обра-

зование (численность учителей – 1080 тысяч 

человек), здравоохранение (численность меди-

цинских работников – 2225 тысяч человек), со-

циальное обеспечение (численность пенсионе-

ров по старости – 36336 тысяч человек) [12,       

с. 32, 137, 147]. В случае необходимости данные 

социальные группы смогут представлять проек-

ты федеральных законов (например, «О внесе-

нии изменений в федеральные законы «Об об-

разовании в Российской Федерации», «Об осно-

вах охраны здоровья граждан в Российской Фе-

дерации», «О страховых пенсиях»), так как чис-

ленность их представителей превышает необхо-

димое количество сторонников народной зако-

нодательной инициативы, предложенное в 

настоящей статье. Таким образом, граждане 

смогут привлечь внимание законодательного 

органа к актуальным, по их мнению, проблемам 

отраслей социальной сферы общественной жиз-

ни. В Испании, по мнению учёных-юристов, 

народные законодательные инициативы в сфере 

здравоохранения и социального обеспечения 

были самыми интересными [13]. 

Для сравнения: в Испании для реализации 
народной законодательной инициативы требу-

ется 500 тысяч подписей граждан (население 
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Испании – 46.6 млн человек). С 1977 по       

2019 год в Конгресс депутатов было представ-

лено 12 народных законодательных инициатив, 

получивших поддержку 500 тысяч граждан, ко-

торые представляют 1.4% избирателей [13]. В 

России процентное соотношение количества 

сторонников инициативы и общего числа изби-

рателей могло бы быть приблизительно в два 

раза меньше (700 000 / 110 441 703  100% =      

= 0.63%) [14]. 

В других государствах необходимое количе-

ство инициаторов значительно ниже. Проект 

закона может быть внесен в парламент Сербии 

по инициативе 3 тысяч граждан (население 

Сербии – 7 млн человек), в парламент Киргизии 

по инициативе 10 тысяч граждан (население 

Киргизии – около 6 млн человек), в парламент 

Италии по инициативе 50 тысяч граждан (насе-

ление Италии – 60.5 млн человек), в парламен-

ты Австрии и Польши по инициативе 100 тысяч 

граждан (население Австрии – около 9 млн че-

ловек, а Польши – около 38 млн человек). Та-

ким образом, непонятен общий критерий, кото-

рым можно было бы руководствоваться при 

установлении необходимого количества граж-

дан для реализации права народной законода-

тельной инициативы. Однако, безусловно, чис-

ленность населения и избирателей оказывает 

влияние на необходимое количество сторонни-

ков народной законодательной инициативы. 

Стоит принять во внимание, что установле-

ние конкретного количества граждан, а не их 

процентного соотношения от числа избирателей 

упростит процедуру выдвижения народной за-

конодательной инициативы, поскольку освобо-

дит инициативную группу и уполномоченный 

государственный орган от необходимости вы-

числения процентного соотношения сторонни-

ков инициативы от числа избирателей. Напри-

мер, в муниципальных образованиях, которые 

руководствуются принципом процентного со-

отношения сторонников правотворческой ини-

циативы от числа жителей муниципального об-

разования, процедура внесения инициативы 

требует немного больше времени, чем в муни-

ципальных образованиях, в которых муници-

пальным актом установлено конкретное коли-

чество сторонников инициативы. На федераль-

ном уровне эта временная разница станет за-

метной и будет снижать уровень мобильности 

народной законодательной инициативы. 

Практика применения народной законода-

тельной инициативы в субъектах Российской 

Федерации и правотворческой инициативы 

граждан на местах свидетельствует об их низ-

кой эффективности. Это связано с тем, что в 

России сложилась ситуация, когда некоторые 

политико-правовые институты становятся по-

пулярными только под воздействием «сигналь-

ного эффекта» центра. В связи с этим признание 

института народной законодательной инициа-

тивы на федеральном уровне будет способство-

вать популяризации подобных институтов в 

России. Например, такая ситуация наблюдалась 

после создания Общественной палаты Россий-

ской Федерации, опыт развития которой стал 

причиной распространения общественных па-

лат в субъектах Российской Федерации и в му-

ниципальных образованиях [15, с. 23]. 

В заключение стоит пожелать конституци-

онному законодателю в будущем снова вер-

нуться к рассмотрению вопроса о признании в 

Конституции Российской Федерации права 

граждан на народную законодательную инициа-

тиву. Данный институт будет способствовать 

продвижению демократии в России: предоста-

вит народу новую возможность, связанную с 

непосредственным осуществлением публичной 

власти как основы конституционного строя. 

 
Автор выражает благодарность проф. Н.А. Богда-

новой и Г.Е. Москевичу, без которых данная статья 

была бы невозможна. 
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PROSPECTS OF FUTHER DEVELOPMENT OF CITIZENS’ LEGISLATIVE INITIATIVE IN RUSSIA 

 

D.D. Konovalov 

 

The article discusses the need for constitutional recognition of the institution of citizens’ legislative initiative in 

Russia as an advisory form of direct democracy and constitutional collective right of citizens. The foreign experience 

and its potential adoption in the Russian Federation are considered. 
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