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В статье обосновывается тезис о необходимости существования в российском правотворчестве 
института народной инициативы, рассматривается его правовое регулирование, выделяются при-
чины отсутствия практической реализации права народной инициативы, а также делается вывод 
о необходимости дальнейшего совершенствования и развития данного института.
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тута народной инициативы; зарубежный опыт института народной инициативы.
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The paper supports the necessity of the popular initiative institution in Russian lawmaking, analyzes  
its legal regulation, identifies the causes of why the right to popular initiative is not translated into practice, 
reaches the conclusion that further improvement and development of this institution are needed.
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В правотворчестве российского государства, 
осуществляемом в соответствии с основными 
демократическими принципами, все большее 
значение имеет развитие правотворческой ак-
тивности граждан, что выражается, главным об-
разом, на стадии правотворческой и законода-
тельной инициативы. 

Изучение института народной инициативы, 
являясь предметом научных дискуссий, все же 
остается не до конца изученным. Так, в юриди-
ческой литературе отсутствует единая трактов-
ка понятия “народная правотворческая иници-
атива”, которое рассматривается как: внесение 
гражданами “проектов нормативно-правовых 
актов в органы государственной власти и ор-
ганы местного самоуправления”1; институт, 
означающий, что “проект правового акта, под-
писанный определенным количеством человек, 
граждан или избирателей должен быть принят 
к рассмотрению правотворческим органом”2; 
способ принятия публично-властных решений3 

и др.
Указанные подходы – далеко не полный пе-

речень существующих взглядов относительно 
понятия “народная правотворческая инициа-
тива”, но их анализ позволяет сформулировать 
следующее определение народной правотвор-
ческой инициативы: народная правотворческая 

инициатива – это политико-правовой институт, 
означающий право граждан конкретного государства 
разрабатывать и вносить в органы государственной 
власти и местного самоуправления проекты норма-
тивных правовых актов.

Нередко ученые отождествляют понятия 
“народная правотворческая инициатива” и “на-
родная законодательная инициатива”4, что, по 
нашему мнению, не совсем верно, поскольку на-
родная законодательная инициатива является более 
узким понятием и предполагает внесение установ-
ленным числом избирателей определенной террито-
рии проекта нормативного правового акта в высшие 
законодательные (представительные) органы госу-
дарственной власти.

На современном этапе рассматриваемые ин-
ституты находятся в стадии становления. 

В федеральном законодательстве право вно-
сить проекты нормативных правовых актов в 
органы государственной власти, в том числе и 
в высшие законодательные, не предусмотрено, 
хотя некоторые вопросы реализации этого пра-
ва регулируются Федеральным законом от 6 
октября 2003 г. № 131-ФЗ “Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации” (с изм. от 19 июня, 12 авг., 
28, 29, 30 дек. 2004 г., 18 апр., 29 июня, 21 июля, 
12 окт., 27, 31 дек. 2005 г., 2, 15 февр., 3 июня, 18, 
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25, 27 июля, 16 окт., 1, 4, 29 дек. 2006 г., 2 марта, 
26 апр., 10 мая, 15, 18 июня, 21 июля, 18 окт., 4, 8 
нояб. 2007 г., 10 июня, 23 июля, 25 нояб., 25 дек. 
2008 г., 7 мая, 23 нояб. 2009 г.)5, предусматрива-
ющего правотворческую инициативу граждан 
и учет их позиций при рассмотрении проекта 
муниципального правового акта, Федеральным 
конституционным законом от 28 июня 2004 г. 
№ 5-ФКЗ “О референдуме Российской Феде-
рации” (с изм. от 30 дек. 2006 г., 24 апр. 2008 г.)6 
и Федеральным законом от 12 июня 2002 г. № 
67-ФЗ “Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме” (с изм. 
от 27 сент., 24 дек. 2002 г., 23 июня, 4 июля, 23 
дек. 2003 г., 7 июня, 12, 22 августа, 11 дек. 2004 г., 
29 июня, 21 июля 2005 г., 12, 25 июля, 5, 30 дек. 
2006 г., 30 янв., 2 марта, 20, 26 апр., 24 июля 2007 
г., 22, 23 июля, 25 нояб., 25, 30 дек. 2008 г., 9 фев., 
5 апр., 12 мая, 3 июня, 19 июля, 9 нояб. 2009 г.)7, 
рассматривающих вынесение законопроекта не 
референдум. 

На региональном уровне институт народ-
ной инициативы также является недостаточно 
развитым. Так, региональные законодательные 
акты, регулирующие отношения, связанные с 
народной законодательной инициативой, часто 
заменяют ее такими понятиями как “коллектив-
ные обращения граждан” и “петиции”8. Однако, 
если обращение граждан не влечет обязанности 
органа государственной власти рассмотреть 
предложение, сформулированное в виде зако-
нопроекта, то народная законодательная ини-
циатива, напротив, это предполагает и позволя-
ет инициировать обсуждение проектов законов, 
пользующихся популярностью среди граждан, 
но не получивших поддержку в законодатель-
ном органе9, что свидетельствует о возможности 
высказывания различных мнений, являющейся 
неотъемлемым признаком политического плю-
рализма. 

Отграничивая народную инициативу от 
иных форм народовластия, например, петиций, 
представляется важным согласиться с мнением 
Г. Ф. Шершеневича, полагающего, что пред-
ложение законопроекта, исходящее от частных 
лиц в форме петиции, не соответствует пред-
ставлению о законодательной инициативе. За-
конопроекты, предложенные в прессе, на собра-
ниях, сформулированные учеными, не получат 
законодательного движения, пока не будут под-
хвачены кем-либо из тех, кому дана законода-
тельная инициатива10.

Говоря о разработке проектов нормативных 
правовых актов населением, следует отметить, 
что подобная практика практически отсутству-
ет. На наш взгляд, существует несколько при-
чин: неэффективное законодательное регули-
рование общественных отношений, связанных 

с инициативностью в правовой сфере; недоста-
точное развитие институтов гражданского обще-
ства, в первую очередь, политических партий, 
общественных организаций, основных групп 
интересов, выступающих в роли организаторов 
выдвижения инициатив; закрытый характер го-
сударственной власти; недостаточное доверие 
граждан к деятельности законодательных орга-
нов, так как законодательный процесс нередко 
характеризуется элитарностью и клиентеллиз-
мом, объективно препятствующими участию 
общественности в разработке правовых актов; 
отождествление вынесения гражданами зако-
нопроектов на референдум с институтом рефе-
рендума, влекущее его правовое регулирование 
теми же нормами, что и право граждан на рефе-
рендум11; правовой нигилизм.

Признавая возможность утверждения на-
родной инициативы в правотворчестве рос-
сийского государства, следует учитывать все ее 
достоинства и недостатки. Как институт демо-
кратического государства она: позволяет граж-
данам вносить свои предложения и ставить 
перед различного уровня государственными 
органами вопрос о необходимости принятия 
того или иного правового акта, а, кроме того, га-
рантирует их участие в непосредственной под-
готовке проектов правовых актов12; позволяет 
им влиять на принятие правовых актов, отра-
жающих общезначимый интерес; способствует 
возникновению гражданской ответственности; 
повышает информированность об обстановке в 
стране; в некоторой степени позволяет контро-
лировать действия власти; обращает внимание 
правотворческих органов на существующие в 
обществе проблемы. Являясь отражением суще-
ствования политического плюрализма в право-
вой сфере, данный институт может служить и 
средством продвижения личных интересов кон-
кретными группами, снижать ответственность и 
профессионализм законодателей.

Не менее важно принять во внимание зару-
бежный опыт не только положительный, но и 
отрицательный. В зарубежных странах право 
подготавливать нормативные правовые акты и 
инициировать их разработку получило широ-
кое распространение и закреплено не только в 
конституциях, но и законах, регулирующих их 
принятие в таком порядке. Следует отметить, 
что в большинстве конституций внимание кон-
центрируется на народной законодательной 
инициативе, а народная правотворческая ини-
циатива, как правило, предусматривается в за-
конах местного уровня.

Наибольшее развитие институт народной 
законодательной инициативы получил в Швей-
царии, где она рассматривается как требование, 
предъявленное по инициативе швейцарских 
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граждан, имеющих право голоса об изменении 
определенных статей действующей Конститу-
ции. При этом швейцарское законодательство 
различает сформированную инициативу в виде 
предложения, содержащего оформленный за-
конопроект, и несформированную, представ-
ляющую собой предложение в общих выраже-
ниях13.

Как известно, внесение законопроекта в по-
рядке законодательной инициативы осущест-
вляется определенным количеством избирате-
лей. В Швейцарии это требование не является 
обязательным: все граждане могут иницииро-
вать и подписывать акты о народных инициа-
тивах и требования проведения референдума. 
Исключение составляют инициативы, ведущие 
к пересмотру Конституции14. В других же евро-
пейских странах как и в России такое требова-
ние является условием, без которого реализация 
права народной инициативы невозможна. Так, 
согласно Конституции Итальянской Республи-
ки, “народ осуществляет законодательную ини-
циативу путем внесения от имени не менее чем 
пятидесяти тысяч избирателей законопроекта, 
составленного в форме статей”15. Заслуживает 
внимания и законодательство ряда земель Фе-
деративной Республики Германия, закрепляю-
щего, что “предложенные гражданами законы 
об изменении конституций земель должны при-
ниматься гораздо большим числом голосов, чем 
обычные законы”16. 

Особенностью зарубежной практики реа-
лизации права народной инициативы можно 
считать осуществление правотворческой дея-

тельности народа совместно с высшими зако-
нодательными органами, что представляет, 
по нашему мнению, одну из форм контроля 
над правотворчеством. Согласно Конституции 
Швейцарии, Союзное Собрание перед пере-
дачей проекта на голосование народа и канто-
нов дает свое согласие и разрабатывает проект 
частичного пересмотра в духе инициативы17. В 
Италии при внесении народной законодатель-
ной инициативы парламент “проводит провер-
ку и подсчет подписей обратившихся с требова-
нием и устанавливает их правильность”18.

В зарубежном законодательстве достаточно 
много ограничений рассматриваемого права, 
выражающихся в запрете нарушения принципа 
единства формы, предмета или императивных 
норм международного права и неприменении 
к областям, регулируемым органическим зако-
ном и вопросам, связанным с международными 
отношениями и помилованием19.

Таким образом, устранение существующих 
проблем, препятствующих всестороннему уча-
стию народа в создании нормативных право-
вых актов, и дальнейшее совершенствование и 
развитие народной инициативы в российском 
правотворчестве, несомненно, с учетом зару-
бежного опыта является необходимым, посколь-
ку сама демократическая природа российской 
государственности предполагает участие в по-
литических процессах, соперничество и взаи-
модействие не отдельного индивида, а социаль-
ных групп, осознающих различие между собой 
и стремящихся к достижению общезначимого 
интереса. 
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