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РЕГИОНАЛЬНОЕ ПРАВОТВОРЧЕСТВО
В. В. Комарова*

ДЕМОКРАТИЯ В КОНСТИТУЦИЯХ  
И УСТАВАХ СУБЪЕКТОВ  
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
Аннотация. В статье анализируются и сравниваются содержание норм, особенности за-
крепления в конституциях и уставах субъектов РФ местного самоуправления как основы 
конституционного строя страны, как вида публичной власти, как субъективного права. 
Исследуя закрепление прав человека в конституциях и уставах субъектов РФ, Н. А. Миха-
лёва1 провела классификацию, выделив не традиционные политические права, а группу 
общественно-политических прав и свобод. Автором статьи исследуется правомерность 
использования термина «петиция», выделения особых механизмов и процедур для ее реа-
лизации в субъектах федерации. 
На основе анализа положений действующего законодательства субъектов РФ в статье 
сделан вывод о том, что закрепление петиции как формы народовластия может быть 
расценено как дополнительная гарантия реализации демократических основ региональ-
ной государственности в современной России. В статье обосновывается мнение о единой 
идее, родственности, лежащей в основе таких форм прямой демократии, как коллектив-
ное обращение, петиция, народная инициатива, наказ, но различиях по кругу вопросов и ко-
личеству подписей инициаторов, по форме подачи (устной или письменной) и оформле-
нию, адресату и процедурам.
Проведенный сравнительный анализ норм современных конституций и уставов субъ-
ектов РФ позволил автору предложить расширение перечня группы общественно-по-
литических прав, данный Н. А. Михалёвой, посредством включения права на народную 
инициативу, наказ, публичные слушания, обсуждения, территориальное общественное 
самоуправление, голосования по вопросам изменения границ и преобразования муници-
пальных образований.
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1 Труды Н. А. Михалёвой по теории конституции, федерализма, статуса субъектов РФ внесли значитель-
ный вклад в науку конституционного права. Объединив два своих научных пристрастия (теорию кон-
ституции и теорию федерализма), Надежда Александровна стала создателем новой научной школы — 
сравнительного права конституций и уставов субъектов РФ. Она внесла свое, оригинальное ви́дение 
предмета, проведенный ею анализ источников, конституционно-правовых норм, уровня субъектов РФ 
через призму теории конституции и теории федерализма дает уникальный срез ви́дения основ консти-
туционного строя и их развития в конституциях, уставах. Рассматривая конституционное закрепление 
демократической природы региональной государственности, Н. А. Михалёва выделяла ряд принципов, 
которые автор статьи дополняет местным самоуправлением.
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Местное самоуправление как вид публич-
ной власти в конституциях (уставах) субъ-

ектов РФ закреплен весьма разнообразно, что 
очевидно из анализа структурных элементов 
этих актов. Встречаются субъекты Федерации, 
в тексте конституций (уставов) которых со-
вершенно отсутствует структурная единица, 
посвященная местному самоуправлению (на-
пример, Белгородская область). Несколькими 
статьями ограничились уставы Астраханской 
(ст. 6), Волгоградской (ст. 8), Костромской 
(ст. 10) областей.

В некоторых субъектах РФ муниципальной 
власти посвящены целые разделы, однако со-
стоящие из нескольких статей. Так, в Уставе 
Краснодарского края (разд. VII «Местное са-
моуправление в крае»)2 четыре статьи, Респу-
блики Татарстан (разд. V «Местное самоуправ-
ление»)3 — пять статей, Мурманской области 
(разд. VII «Местное самоуправление»)4 — де-
вять статей.

Некоторые субъекты Федерации, посвятив 
местному самоуправлению разделы, по тради-
ции нормотворческой техники разделили их на 
главы. В Уставе Иркутской области, к примеру, 
разд. IV «Основы местного самоуправления 
в Иркутской области», состоит из двух глав: 
«Основные начала организации и осущест-
вления местного самоуправления в Иркутской 
области» и «Основные гарантии самостоятель-
ности органов местного самоуправления в Ир-
кутской области»5. 

Устав Московской области содержит разд. 5 
«Местное самоуправление в Московской об-
ласти», состоящий из гл. 5.1. «Понятие местно-
го самоуправления, его территория и статус», 
гл. 5.2 «Формы осуществления местного самоу-

правления. Органы местного самоуправления» 
и гл. 5.3 «Гарантии и защита прав местного са-
моуправления».

Раздел 3 «Организация местного само-
управления в Самарской области» Устава Са-
марской области6 включает четыре главы: 
«Территориальная организация местного са-
моуправления в Самарской области» (гл. 13), 
«Органы и должностные лица местного само-
управления в Самарской области» (гл. 14), «Га-
рантии осуществления местного самоуправле-
ния на территории Самарской области» (гл. 15), 
«Наделение органов местного самоуправле-
ния в Самарской области отдельными государ-
ственными полномочиями» (гл. 16). 

Однако, следуя традиции нормотворчества, 
некоторые субъекты РФ, выделив разделы 
о  местном самоуправлении, свели их струк-
туру к одной, часто одноименной с названи-
ем раздела главе. Так, Устав Курской области 
содержит разд. VII «Местное самоуправление 
в области» и состоит из гл. 14 «Общие прин-
ципы организации местного самоуправления 
в области»7. В Уставе (Основном Законе) Кали-
нинградской области разд. VIII «Местное само-
управление в Калининградской области» вклю-
чает одноименную гл. 168.

Не всегда конституции и уставы субъек-
тов РФ ограничивают регулирование местно-
го самоуправления специально выделенной 
частью. Так, в Уставе Оренбургской области 
помимо специальной гл. 7 «Местное самоу-
правление», вопросы взаимодействия Законо-
дательного собрания, Правительства области 
и органов местного самоуправления регулиру-
ются специальной гл. 8; государственной и му-
ниципальной службе посвящена гл. 9.

Ключевые слова: конституции, уставы, субъекты РФ, местное самоуправление, обще-
ственно-политические права, петиция, народная инициатива, наказ, публичные слушания, 
обсуждения, территориальное общественное самоуправление, голосование, изменение 
границ, преобразование муниципальных образований.
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2 Кубанские новости. 1997. 11 сент.
3 Республика Татарстан. 2002. 30 апр.
4 Мурманский вестник. 1997. 6 дек. 
5 Ведомости Законодательного собрания Иркутской области. 2009. № 9.
6 Волжская коммуна. 2006. № 237.
7 Курская правда. 2001. 5 окт. 
8 Янтарный край. 1996. 26 янв.
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Структура конституций (уставов) субъектов 
РФ разрабатывается их законодателями с уче-
том требований законодательной техники, 
мировых и национальных конституционных 
традиций, необходимости сохранения и раз-
вития конституционных ценностей. Помимо 
других причин, структура конституции (устава) 
обусловлена удобством пользования актом, 
его максимальной компактностью, доступ-
ностью для понимания граждан. Безусловно, 
желательны полнота и четкость используемых 
формулировок, завершенность и логичность 
устанавливаемых механизмов.

Для простоты восприятия в структуре кон-
ституции (устава) субъекта РФ целесообразнее 
выделять специальный структурный элемент, 
посвященный местному самоуправлению, на-
пример, раздел, логично включающий главы, 
состоящий из статей. Далеко не все конститу-
ции (уставы), использующие для закрепления 
местного самоуправления только статьи, име-
ют их наименование, что не способствует поис-
ку необходимых норм жителями соответствую-
щего субъекта РФ. 

Содержательная характеристика местного 
самоуправления в конституциях, уставах субъ-
ектов Федерации зависит от воли законодателя.

В конституциях, уставах субъектов Феде-
рации имеются различные аспекты местно-
го самоуправления. Право на местное само-
управление установлено в Республике Тыва, 
Приморском крае, Астраханской, Воронеж-
ской, Ивановской, Костромской областях. Мест-
ное самоуправление как форма народовластия 
закреплено в уставах Курской области и Алтай-
ского края; как вид публичной власти — в Уста-
вах Ивановской, Воронежской, Кемеровской, 
Вологодской областей.

В Уставе Иркутской области сформулиро-
ваны цели местного самоуправления (ст. 82): 
«обеспечение самостоятельного и под свою от-
ветственность решения населением вопросов 
местного значения исходя из его интересов на 
основе гарантированности прав граждан на осу-
ществление местного самоуправления, само-
стоятельности органов местного самоуправле-
ния в пределах своих полномочий по решению 
вопросов местного значения, учета историче-
ских и иных местных традиций, необходимости 
достижения баланса местных и государствен-
ных интересов, развития межмуниципального 
сотрудничества». Эта новелла регионального 
законодателя может стать примером определе-
ния идеологии муниципальной власти.

Закрепляя принципы в сфере местного са-
моуправления, законодатели субъектов РФ 
пошли по двоякому пути: в Уставе Вологодской 
области установлены принципы деятельности 
органов государственной власти области в сфе-
ре местного самоуправления. В Конституции 
Республики Саха (Якутия) (ст. 98) перечисле-
ны принципы осуществления местного само-
управления:
1) законности, самостоятельности, ответствен-

ности;
2) сочетания местных и общегосударственных 

интересов с учетом экономико-географиче-
ских особенностей;

3) соразмерности материальных и финансовых 
ресурсов полномочиям органов местного 
самоуправления;

4) соблюдения национально-этнических и 
исторических традиций;

5) подотчетности органов и должностных лиц 
местного самоуправления перед населени-
ем, а также открытости их деятельности.
В Уставах Кемеровской и Свердловской об-

ластей также закреплены принципы организа-
ции местного самоуправления.

Территориальные основы местного само-
управления не только устанавливаются в кон-
ституциях и уставах субъектов Федерации, но 
и являются формой проявления особенно-
стей того или иного субъекта РФ. Например, в 
Конституции Республики Саха (Якутия) (ст. 99) 
закреплено, что местное самоуправление 
осуществляется в улусах (районах), городе 
республиканского значения Якутске, городах, 
наслегах, поселках и других территориях с уче-
том исторических и иных местных традиций; 
в местностях компактного проживания корен-
ных малочисленных народов Севера мест-
ное самоуправление осуществляется с уче-
том национально-этнических особенностей 
в порядке, установленном законом. В Уставе 
Самарской области (ст. 101) перечисляются 
территории, где осуществляется местное само-
управление: в городских, сельских поселениях, 
муниципальных районах и городских округах.

Законом Волгоградской области от 29 июня 
2012 г. в Устав введено (ст. 8.1) понятие каза-
чества, которое характеризуется как «исто-
рически сложившаяся общность, имеющая 
самобытные традиции и культуру. Органы го-
сударственной власти Волгоградской области 
в целях восстановления исторической справед-
ливости в отношении казачества осуществляют 
необходимые меры по реализации федераль-
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ного законодательства о казачестве, принима-
ют нормативные правовые акты по вопросам 
возрождения казачества в Волгоградской обла-
сти и обеспечивают их исполнение».

Официальные символы муниципальных 
образований, закрепленные в Конституции 
Республики Тыва, в Уставе Приморского края, 
можно также расценивать как дополнительную 
гарантию национальных и исторических тради-
ций в соответствующем субъекте Федерации. 
Официальные символы муниципальных об-
разований призваны отражать исторические, 
культурные, социально-экономические, нацио-
нальные и иные местные традиции.

Н. А. Михалёва, исследовав права челове-
ка, провела их авторскую классификацию, вы-
делив не традиционные политические права, 
а группу общественно-политических прав и 
свобод. «К общественно-политическим пра-
вам и свободам граждан России, реализуемым 
в регионах, относятся права на: объединение; 
манифестации; жалобу (индивидуальную) 
и петиции (публичные обращения); участие 
в управлении делами государства; доступ к го-
сударственной службе; участие в отправлении 
правосудия»9. 

Анализ действующих основных законов 
субъектов Федерации позволяет расширить 
данный Н. А. Михалёвой перечень прав, по-
скольку перечень корреспондирующих им 
форм прямой демократии расширяется. Про-
цесс этот обусловлен в том числе и правовыми 
позициями Конституционного Суда РФ, неод-
нократно формулировавшего наличие инте-
ресов жителей муниципальных образований, 
субъектов Федерации и иные, а также провоз-
глашавшего демократические институты кон-
ституционными ценностями, способными вы-
явить общий интерес и достичь его10.

Законодатели субъектов Федерации ис-
пользуют метод двойного перечня форм пря-
мой демократии, общественно-политического 
участия: отдельно для осуществления государ-
ственной власти и местного самоуправления. 

Примером наиболее полного закрепления 
может стать ст. 68 Устава Брянской области11, 
содержащая перечень форм непосредственно-
го осуществления населением местного само-
управления и участия населения в осуществле-
нии местного самоуправления.

Так, в Брянской области население непо-
средственно осуществляет местное самоуправ-
ление и участвует в его осуществлении через: 
— местный референдум по вопросам местно-

го значения; муниципальные выборы; 
— голосование по отзы́ву депутата, члена вы-

борного органа местного самоуправления, 
выборного должностного лица местного са-
моуправления; 

— голосование по вопросам изменения гра-
ниц муниципального образования, преоб-
разования муниципального образования; 

— сход граждан для решения вопросов мест-
ного значения; 

— правотворческую инициативу граждан по 
вопросам местного значения; 

— территориальное общественное самоуправ-
ление; 

— публичные слушания для обсуждения про-
ектов муниципальных правовых актов по 
вопросам местного значения; 

— собрание граждан для обсуждения вопро-
сов местного значения; 

— конференцию граждан (собрание делега-
тов); 

— опрос граждан; 
— индивидуальные и коллективные обраще-

ния граждан в органы местного самоуправ-
ления; 

— иные формы, не противоречащие Консти-
туции РФ, федеральным законам, законам 
Брянской области.
В статье 4 Устава Ивановской области за-

креплены только формы участия населения 
в управлении делами: «Граждане и их объеди-
нения вправе: обращаться в органы государ-
ственной власти и органы местного самоуправ-
ления Ивановской области; принимать участие 

9 Михалёва Н. А. Конституции и уставы субъектов Российской Федерации (сравнительно-правовое ис-
следование). М., 2013. С. 74.

10 Комарова В. В. Наполнение и видовое многообразие правовой категории «конституционные ценности» 
(конституционно-правовой аспект) // Успехи современного естествознания. 2015. № 1 (8). С. 1385—
1387 ; Она же. Прямая демократия в системе конституционных ценностей // Сборник международной 
конференции «Демократия как конституционная ценность и международное право». МГЮА, 2—4 апре-
ля 2015 г. М., 2015. С. 4—9.

11 Официальная Брянщина. 2012. 21 дек. 
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в разработке нормативных правовых актов 
органов государственной власти Ивановской 
области; осуществлять гражданский контроль 
деятельности органов государственной власти 
Ивановской области»12.

Согласно Уставу Московской области на ее 
территории обеспечиваются и гарантируются 
правовые институты демократии, включаю-
щие: общероссийский, областной и местный 
референдумы; систему выборов депутатов и 
должностных лиц; гражданскую инициативу; 
народное обсуждение. По решению законо-
дательного органа государственной власти 
Московской области вопрос, отнесенный к 
ве́дению субъекта, может быть вынесен на 
консультативный референдум, результаты ко-
торого имеют рекомендательный характер. 
Органы государственной власти вправе выно-
сить важнейшие вопросы социально-экономи-
ческого развития и проекты нормативных пра-
вовых актов Московской области на областное 
народное обсуждение.

Отметим широту закрепления в конститу-
циях и уставах субъектов Федерации подходов 
к классификации форм демократии, количе-
ство закрепляемых форм, остановимся на тех, 
которые не вошли в один из первых комплекс-
ных трудов, написанных Н. А. Михалёвой, по 
сравнению конституций и уставов субъектов 
Российской Федерации.

Институт обсуждений остался за предела-
ми перечня, данного Н. А. Михалёвой. Ускоре-
ние развития этой формы демократии и, как 
следствие, закрепление ее в конституциях и 
уставах субъектов Федерации дал федераль-
ный законодатель. Именно указы Президента 
РФ подтолкнули к внедрению общественного 
обсуждения проектов законов и подзаконных 
актов13; обсуждению общественных инициатив 
в электронной форме (проект «Российская об-
щественная инициатива», порталы «Электрон-
ная демократия» в субъектах РФ)14.

Эту форму народовластия закрепили в кон-
ституциях и уставах такие субъекты Россий-
ской Федерации, как Амурская, Воронежская, 
Иркутская, Омская, Кемеровская, Томская, 
Тульская области, Кабардино-Балкарская Рес-
публика и др.

Согласимся с мнением В. А. Кряжкова о 
том, что «общественное обсуждение проектов 
законов, иных нормативных правовых актов и 
важных решений — особый вид государствен-
но-правовых отношений, возникающих между 
органами публичной власти и гражданским об-
ществом в связи с нормотворчеством, в рамках 
которых гражданам (их представителям, объ-
единениям) официально предлагается в уста-
новленном порядке выразить свое мнение 
(внести предложение, замечание, дополне-
ние) по поводу разрабатываемых указанными 
органами правовых актов для последующего 
его учета при принятии соответствующего за-
кона, иного нормативного правового акта или 
важного решения»15.

Например, в Конституции Республики Алтай 
(ст. 147) закреплен институт обсуждения как 
элемент, стадия ее принятия: «…после обсуж-
дения ее народом принимается Государствен-
ным Собранием — Эл Курултай Республики 
Алтай большинством голосов, не менее двух 
третей от установленного числа депутатов Рес-
публики Алтай»16.

Анализ регионального законодательства по-
казал, что подобные обсуждения нормативно 
признаются в качестве элемента нормотворче-
ского процесса на уровне уставов (основных за-
конов) в таких областях, как Калужская (ст. 10), 
Нижегородская (ст. 9) и Омская (ст. 36).

Одной из форм проявления общественно-
политической активности в субъектах Федера-
ции, без сомнения, может быть назван опрос, 
который закреплен в конституциях и Уставах 
Республики Алтай, Иркутской, Омской, Кеме-
ровской областей и др.

12 Собрание законодательства Ивановской области. 2009. 6 марта.
¹3 Указ Президента РФ от 9 февраля 2011 г. № 167 «Об общественном обсуждении проектов федеральных 

конституционных законов и федеральных законов» // СПС «КонсультантПлюс».
14 Указ Президента РФ от 4 марта 2013 г. № 183 «О рассмотрении общественных инициатив, направлен-

ных гражданами Российской Федерации с использованием интернет-ресурса “Российская обществен-
ная инициатива”» // СПС «КонсультантПлюс».

15 Кряжков В. А. Общественное обсуждение проектов законов и иных важных решений в Российской Фе-
дерации (конституционно-правовые вопросы) // Журнал конституционализма и прав человека. 2013. 
№ 1. С. 17—23.

16 Ведомости Государственного Собрания — Эл Курултай Республики Алтай. 1997. № 21. 
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Одна из неназванных Н. А. Михалёвой, но 
закрепляемых в конституциях и уставах субъек-
тов Федерации форма прямой демократии — 
публичные слушания. Как форма демократии 
они непосредственно осуществляются гражда-
нами, закреплены в Уставах Иркутской, Калуж-
ской, Магаданской и Мурманской областей. 
Так, в Уставах Красноярского (ст. 156)17 и При-
морского (ст. 61)18 краев, Амурской (ст. 65)19, 
Московской (ст. 91), Орловской (ст. 36), Там-
бовской (ст. 82, 100) областей закреплено, 
что по проекту краевого бюджета и проекту 
годового отчета о его исполнении проводятся 
публичные слушания. В Московской области 
общественные слушания названы основными 
источниками информации населения области 
наравне с областными и местными средствами 
массовой информации.

Особое внимание уделяется вопросам, вы-
носимым для обсуждения на публичные слу-
шания в субъектах Федерации. Поскольку это 
форма осуществления государственной и му-
ниципальной власти, формулировка тематики 
содержит как конкретные вопросы, так и об-
щие формулировки. Не преувеличивая досто-
инства этого института и не разделяя мнение 
о том, что публичные слушания позволяют при-
дать бо́льшую легитимность принимаемым пу-
блично-властным решениям20, отметим их как 
форму прямой демократии, способствующую 
достижению общественного согласия.

Н. А. Михалёвой проведен подробный ана-
лиз конституций и уставов субъектов в сфере 
прав общественно-политической группы. Так, 
в отношении права на обращение она пишет: 
«Как и в Конституции Российской Федерации 
(ст. 33), в конституциях и уставах ее субъектов 
закреплено право граждан на жалобу и пети-
цию, т.е. индивидуальное и коллективное об-
ращение в государственные и муниципальные 
органы власти как по личным, так и по обще-
ственно значимым вопросам. Соответству-
ющие нормы имеются в Конституциях Алтая 
(ст. 40), Карелии (ч. 1 ст. 22), Кабардино-Балка-
рии (ст. 38), Марий Эл (ст. 33), Хакасии (ст. 29), 
Чеченской Республики (ст. 30); уставах Алтай-

ского края (ст. 15); областей — Амурской (ст. 
30), Архангельской (ст. 17), Брянской (ст. 10), 
Воронежской (п. 3 ч. 4 ст. 11), Калужской (ст. 
10), Магаданской (ст. 20), Московской (ст. 18) 
и др.». Автор использовала не закрепленный в 
федеральном законодательстве термин «пети-
ция», обозначая им коллективное обращение 
в государственные и муниципальные органы 
власти по общественно значимым вопросам.

Законодатели субъектов Федерации исполь-
зуют в законодательстве термин «петиция» как 
взаимозаменяемое с понятием «коллективное 
обращение» (Кемеровская и Курганская обла-
сти, Алтайский край).

Наравне с правом граждан на законода-
тельную инициативу закрепляется право на об-
ращение с петицией в органы государственной 
власти в Уставе Тамбовской области (гл. 10)21: 
«Жителям области обеспечивается право на 
коллективные обращения с письменными пе-
тициями в органы государственной власти об-
ласти об осуществлении законодательных, ис-
полнительных или судебных мер по важным 
вопросам, затрагивающим интересы населе-
ния области. Органы государственной власти 
области в пределах своих полномочий в месяч-
ный срок рассматривают вопросы, изложен-
ные в петициях, и информируют подавших их 
граждан о результатах рассмотрения и приня-
тых мерах». Петиция, при наличии под ней не 
менее трех тысяч подписей граждан, подлежит 
обязательному рассмотрению на заседании 
областной Думы или главой администрации 
области по их компетенции (ст. 48). Областная 
Дума принимает постановления в том числе 
по предложениям, поступившим в областную 
Думу в порядке обращения граждан с петици-
ями (ст. 54).

В Уставе Томской области (ст. 54) регламен-
тация гражданской законодательной иници-
ативы также производится с использовани-
ем термина «петиция»: «Население области 
осуществляет гражданскую законодательную 
инициативу путем внесения в Думу от имени 
не менее чем одного процента от числа граж-
дан, обладающих активным избирательным 

17 Ведомости высших органов государственной власти Красноярского края. 2008. № 29. 
18 Устав Приморского края. Владивосток, 1995.
19 Амурская правда. 1995. 20 дек.
20 Очеретина М. А. Публичные слушания в конституционном праве Российской Федерации : дис. … канд. 

юрид. наук. Екатеринбург, 2009. С. 12.
21 Тамбовская жизнь. 1994. 6 дек. 
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правом, петиции с предложением о принятии, 
изменении, признании утратившим силу или 
отмене закона Томской области и соответству-
ющего проекта закона Томской области». Жи-
телям области гарантируется право на коллек-
тивные обращения в органы государственной 
власти с письменными петициями об осущест-
влении законодательных, исполнительных или 
судебных мер по вопросам, затрагивающим их 
интересы22.

В Ханты-Мансийском автономном округе — 
Югра термины «коллективное обращение» 
(«петиция») используются для определения 
формы инициирования проведении опроса 
(ст. 10 Закон от 8 мая 1998 г. «О консультатив-
ном опросе населения в Ханты-Мансийском 
автономном округе — Югре»)23.

Федеральный законодатель в процессе 
регламентирования отраслевых сфер путем 
перечня форм участия населения в решении 
определенных вопросов, например в охране 
окружающей среды, применил термин «пе-
тиция» в таком смысле, который позволил 
законодателю в субъектах РФ не только ис-
пользовать данную терминологию, но и пред-
полагать, что это — самостоятельная форма 
участия населения в решении обозначенных 
вопросов. Так, наравне с обращениями о полу-
чении своевременной, полной и достоверной 
информации о состоянии окружающей среды 
в местах своего проживания, мерах по ее ох-
ране; правом принимать участие в собраниях, 
митингах, демонстрациях, шествиях и пикети-
ровании, референдумах по вопросам охраны 
окружающей среды назван сбор подписей под 
петициями (ст. 11 Федерального закона «Об 
охране окружающей среды»24).

В результате использование этого термина 
для отражения, по сути, самостоятельной фор-
мы участия населения в решении вопросов 
охраны окружающей среды встречается в Эко-
логических кодексах Республики Башкортостан 
(1992 г.) и Республики Татарстан (2009 г.); Зако-
нах «Об охране окружающей среды» в Респу-
блике Саха (Якутия) (2003 г.); Республики Тыва 

(2003 г.); Республики Хакасия (2004 г.); Законе 
Волгоградской области «О защите зеленых на-
саждений в населенных пунктах Волгоградской 
области» (2001 г.); Законе Воронежской обла-
сти «Об общественных экологических инспек-
торах» (2014 г.).

В Алтайском крае используются в качестве 
самостоятельных форм народовластия: пети-
ция, коллективное обращение, краевая народ-
ная законодательная инициатива.

Петиция — коллективное обращение граж-
дан, подписанное 300 и более гражданами, 
направленное губернатору края, краевому За-
конодательному собранию, органам местного 
самоуправления и должностным лицам мест-
ного самоуправления (главе местной админи-
страции городского округа или муниципаль-
ного района либо представительному органу 
городского округа или муниципального райо-
на). В муниципальном образовании с числом 
населения менее 300 чел. петицией является 
коллективное обращение в органы местного 
самоуправления и к должностным лицам мест-
ного самоуправления, подписанное более чем 
50 % граждан25.

Краевая народная законодательная инициа-
тива — предложение обладающими активным 
избирательным правом гражданами РФ проек-
та закона (иного нормативного правового акта) 
по предметам ве́дения Алтайского края или 
совместного ве́дения Российской Федерации 
и Алтайского края для последующего его при-
нятия Алтайским краевым Законодательным 
собранием. Ходатайство о возбуждении про-
цедуры краевой народной законодательной 
инициативы принимается Алтайским краевым 
Законодательным собранием к рассмотрению 
при соответствии его предъявляемым зако-
ном Алтайского края требованиям и наличии 
под ним не менее 300 подписей избирателей 
с указанием о себе соответствующих данных. 
Краевая народная законодательная инициати-
ва считается успешно осуществленной в случае 
поддержки ее избирателями Алтайского края 
в количестве не менее 1 % общего их числа.

22 Томский вестник. 1995. 30 авг.
23 Новости Югры. Спец. вып. 1998. 23 мая. 
24 Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» // СЗ РФ. 2002. № 2. 

Ст. 133.
25 Закон Алтайского края от 29 декабря 2006 г. № 152-ЗС «О рассмотрении обращений граждан Россий-

ской Федерации на территории Алтайского края» // Сборник законодательства Алтайского края. 2006. 
№ 128 (ч. 2).
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Коллективное обращение граждан — пись-
менное обращение в государственный орган 
Алтайского края, орган местного самоуправ-
ления или к должностному лицу, подписанное 
двумя и более гражданами, а также устное об-
ращение двух или более лиц к указанным орга-
нам или должностным лицам.

Различие между петицией и коллективным 
обращением, народной инициативой прово-
дится по кругу вопросов и количеству подпи-
сей инициаторов, форме подачи (устной или 
письменной) и оформлению, адресату и про-
цедурам.

Предметами петиции могут быть:
1) внесение губернатору Алтайского края или 

в Алтайское краевое Законодательное со-
брание предложений о рассмотрении и раз-
решении вопросов, имеющих значение для 
всего или части населения края и относящих-
ся к ве́дению соответственно органов испол-
нительной и законодательной власти края, 
внесение в органы местного самоуправления 
или должностным лицам органов местного 
самоуправления предложений о рассмо-
трении и разрешении вопросов, имеющих 
значение для всего или части населения му-
ниципального образования и относящихся к 
ве́дению органов местного самоуправления;

2) сообщение о нарушении законов и иных 
нормативных правовых актов государствен-
ными органами края, органами местного 
самоуправления и их должностными лица-
ми, влекущее нарушение прав и законных 
интересов неопределенного круга лиц;

3) сообщение о недостатках в работе государ-
ственных органов края, органов местного 
самоуправления и должностных лиц, влеку-
щих нарушение прав и законных интересов 
неопределенного круга лиц;

4) сообщение о нарушении законов и иных 
нормативных правовых актов государствен-
ными, муниципальными организациями и 
(или) их должностными лицами, влекущем 
нарушение прав и законных интересов не-
определенного круга лиц;

5) просьба граждан о восстановлении или за-
щите их нарушенных прав, свобод и закон-
ных интересов либо прав, свобод и закон-
ных интересов неопределенного круга лиц.
С одной стороны, анализ законодательства 

указывает на недостаточные основания для 
выделения особой процедуры петиций из об-
ращений и народной инициативы. Об искус-
ственном выделении петиции свидетельствует 

и то, что цель, поставленная перед петицией, 
может быть выполнена имеющимися коллек-
тивным обращением и народной инициативой. 
С другой стороны, создание дополнительных 
механизмов для достижения конкретной цели 
(как для петиции) может быть расценено как 
создание дополнительных гарантий субъектив-
ного права на управление делами государства, 
решение вопросов местного значения.

Дело в том, что существует еще одна фор-
ма прямой демократии, сходная с названным 
правом граждан на жалобу и петицию, т.е. 
индивидуальное и коллективное обращение 
в государственные и муниципальные органы 
власти, но существенно отличающаяся как по 
формулировкам, так и по механизмам. Речь 
идет о народной инициативе.

Отметим, что нет единообразия в формули-
ровках и наполнении термина «гражданская 
инициатива». Используются термины «народ-
ная законодательная инициатива» (Устав Мур-
манской области), «народная правотворческая 
инициатива» (Конституция Республики Кабар-
дино-Балкария), «краевая народная законода-
тельная инициатива» (Устав Алтайского края), 
«краевая народная инициатива» (Устав Крас-
ноярского края), «народная правотворческая 
инициатива» (Уставы Амурской, Калужской, 
Кемеровской, Липецкой областей), «граждан-
ская инициатива» (Уставы Воронежской и  Туль-
ской областей), «законодательная инициатива» 
(Уставы Иркутской, Брянской, Калининградской, 
Мурманской областей, Конституция Республики 
Хакассия и др.). Безусловно, приведение к од-
ному знаменателю терминологии — шаг к уни-
фикации и упрощению использования народом 
этой формы народовластия.

Отметим широкое понимание законодате-
лем Московской области термина «граждан-
ская инициатива», поскольку в Уставе области 
указано, что она может иметь своей целью:
а) проведение областного или местного рефе-

рендума;
б) внесение в органы государственной власти 

и местного самоуправления, к государствен-
ным должностным лицам и должностным 
лицам местного самоуправления Москов-
ской области предложений о рассмотрении 
и разрешении вопросов, относящихся к их 
компетенции и затрагивающих интересы 
населения области;

г) отставку должностных лиц органов государ-
ственной власти и местного самоуправле-
ния Московской области.
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Аналогичная трактовка гражданской иници-
ативы закреплена в Уставе Воронежской обла-
сти (ст. 10).

Наполнение термина «гражданская инициа-
тива» далеко не всегда происходит так широко, 
как в Уставе Московской и Воронежской обла-
стей. Чаще всего речь идет об инициировании 
всех нормативных правовых актов или только о 
законодательной инициативе. 

Особо отметим закрепленное в законода-
тельстве субъектов РФ, в отличие от федераль-
ного уровня, право граждан инициировать по-
правки, пересмотр, изменение конституции 
(устава) субъекта, иногда — возможность пред-
ложить проект нового основного закона.

Так, предложения о поправках к Конститу-
ции Удмуртской Республики могут вносить не 
менее 50 тыс. избирателей, проживающих в 
Удмуртской Республике; об изменении Кон-
ституции Республики Хакасия — не менее 5 % 
граждан РФ, постоянно или преимущественно 
проживающих на территории Республики, об-
ладающих избирательным правом; о внесении 
изменений в Устав Приморского края — не ме-
нее 2 % граждан РФ, место жительства которых 
расположено на территории края, обладающих 
активным избирательным правом; предложе-
ния о поправках к Уставу Воронежской области 
требуют сбора не менее 40 тыс. подписей из-
бирателей; о внесении поправок в Устав Ке-
меровской области могут вносить не менее 50 
тыс. человек; о внесении изменений и (или) 
дополнений в Устав Мурманской области — не 
менее 5 % граждан РФ и др. 

В Иркутской области народ может иниции-
ровать не только изменение основного закона, 
но и проект нового (ст. 89). Право уставной за-
конодательной инициативы в Законодатель-
ном собрании требует сбора не менее чем двух 
тысяч подписей граждан РФ, место жительства 
которых расположено на территории области, 
обладающих активным избирательным пра-
вом на выборах депутатов Законодательного 
собрания Иркутской области. Такие примеры, 
хоть и неоправданно редкие, по мнению ав-
тора, могут быть проявлением учредительной 
власти26. 

Одной из трансформировавшихся из груп-
пы обращений форм, наравне с народной 
инициативой и коллективным обращением, 
является наказ. Подтверждением этой теоре-
тической конструкции о единых истоках и об-
щих чертах обращений и наказов может стать 
Закон Архангельской области «О наказах из-
бирателей и обращениях граждан к депутатам 
Архангельского областного Собрания депута-
тов»27.

Институт наказа в конституциях и уставах 
субъектов РФ практически не упоминается. Ис-
ключение составляет Устав Курской области, 
где закреплено, что деятельность депутата, 
направленная на реализацию наказов изби-
рателей, финансируется из бюджета области, 
а порядок и объемы финансирования опреде-
ляются соответствующим законодательством 
(ст. 26)28.

В некоторых муниципальных образованиях 
39 субъектов РФ упоминается институт наказов 
при осуществлении публичной власти. Нака-
зы между тем в законах субъектов Федерации 
упоминаются как форма работы депутатов — 
в Республике Адыгея, Смоленской области, 
как форма осуществления публичной власти — 
в Республике Бурятия, Краснодарском крае, Ев-
рейской автономной области.

В Республике Мордовия законом регламен-
тируются наказы только кандидатам в депу-
таты Государственного собрания Республики 
Мордовия, аналогично этот вопрос урегули-
рован в Республике Тыва, Камчатском, При-
морском краях, Архангельской, Астраханской, 
Белгородской, Владимирской, Воронежской, 
Ивановской, Калужской, Курской, Нижего-
родской, Новгородской, Новосибирской, Ор-
ловской, Пензенской, Псковской, Самарской, 
Тюменской областях, а также в Уставе Ханты-
Мансийского автономного округа — Югры.

В Республике Саха (Якутия) приняты два за-
кона, регулирующих механизм подачи наказов 
избирателей народным депутатам Республики 
Саха (Якутия), и отдельно — депутатам пред-
ставительных органов местного самоуправ-
ления и главам муниципальных образований 
в Республике.

26 Комарова В. В. Учредительная власть: теория и механизм ее реализации // Евразийский юридический 
журнал. 2011. № 4 (35). С. 61—64. ; Она же. Учредительная власть и Основной закон // Lex Russica. 2013. 
№ 12. С. 1374—1382.

27 Ведомости Архангельского областного Собрания депутатов четвертого созыва. 2006. № 9.
28 Сборник законодательства Курской области. 2001. № 4. Разд. 1 (ч. 1).
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Только как форма осуществления местного 
самоуправления наказ закреплен в законода-
тельстве Волгоградской области.

В Еврейской автономной области адреса-
тами наказов (предложения жителей области 
по вопросам, направленным на социально-
экономическое развитие, повышение уровня 
и качества жизни населения, повышение эф-
фективности деятельности государственных 
органов и органов местного самоуправления 
муниципальных образований) являются канди-
даты в  депутаты и избирательные объедине-
ния (ст. 2); в Самарской области — кандидаты 
в депутаты Самарской Губернской думы, из-
бирательные объединения, участвующие в со-
ответствующих выборах; согласно Закону Хан-
ты-Мансийского автономного округа — Югры 
(ст. 2) наказы могут направляться в региональ-
ное отделение избирательного объединения 
или отдельному кандидату из списка.

Отметим эту положительную тенденцию 
выстраивания правовой взаимосвязи между 
избирателями и политическими партиями в 
законодательстве субъектов Федерации с ис-
пользованием института наказов.

Единство идеи, родственность, лежащая в ос-
нове таких форм прямой демократии, как кол-
лективное обращение, петиция, народная ини-
циатива, наказ, позволяет сделать вывод о том, 
что все они трансформировались из обращений. 
Сегодня они различаются между собой по кру-
гу вопросов и количеству подписей инициато-
ров, по форме подачи (устной или письменной) 
и  оформлению, адресату и процедурам. 

Однотипные на первый взгляд формы об-
ращений — формулировка народом своих 
мыслей по разным вопросам и направление 
их органам публичной власти для принятия по-
следними решения, вызывает правомерный 
вопрос об их необходимости. Вольтер писал, 
что «многочисленность законов в государстве 
есть то же, что большое число лекарей: при-
знак болезни и бессилия».

На искусственное выделение перечис-
ленных форм указывает то, что цель, постав-
ленная перед ними, может быть выполнена 

имеющимся уже обращением. В то же время 
создание дополнительных механизмов для до-
стижения конкретной цели может быть расце-
нено как создание дополнительных гарантий 
демократичности региональной государствен-
ности в Российской Федерации, возврата дове-
рия граждан к закону и действиям государства, 
к публичной власти. В решении Конституцион-
ного Суда РФ, где впервые упомянут принцип 
поддержания доверия, указаны следующие 
требования: сохранять разумную стабильность 
правового регулирования; не вносить произ-
вольных изменений в действующую систему 
норм; устанавливать переходный период для 
адаптации к изменениям правового регулиро-
вания29.

Принцип поддержания доверия граждан к 
закону и действиям государства, по мнению 
Н. А. Арапова, имеет основания в положениях 
преамбулы и ст. 1, 2, 7, 17, 18, 21 Конституции 
РФ 1993 г., определяющих Россию как основан-
ное на гражданском мире демократическое, 
правовое и социальное государство, где чело-
век, его права и свободы, включая достоинство 
личности, являются высшей ценностью, их при-
знание, соблюдение и защита — обязанность 
государства, а основные права и свободы чело-
века неотчуждаемы, принадлежат каждому от 
рождения, непосредственно действуют, опре-
деляют смысл, содержание и применение за-
конов, деятельность власти и обеспечиваются 
правосудием30.

В правовом смысле «механизмы обеспече-
ния доверия — это прежде всего система пра-
ва и правоприменения»31. А. Н. Кокотов спра-
ведливо отмечает, что доверие соединяется 
«с осознанием важности институтов контроля 
и ответственности»32.

Вероятно, увеличение количества форм на-
родовластия в субъектах Федерации на уровне 
конституций и уставов — формальный признак 
открывающихся возможностей процесса согла-
сования интересов.

В конституциях и уставах субъектов РФ в ка-
честве формы и, как следствие, корреспонди-
рующего субъективного права названы:

29 Постановление Конституционного Суда РФ от 24 мая 2001 № 8-П // СПС «КонсультантПлюс».
30 Арапов Н. А. Принцип поддержания доверия граждан к закону и действиям государства в российском 

конституционном праве и правосудии : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. СПб., 2015. С. 10. 
31 Зорькин В. Д. Проблемы конституционно-правового развития России // Вестник Московского универси-

тета. 2014. № 1. С. 19. 
32 Кокотов А. Н. Доверие. Недоверие. Право. М., 2004. С. 143.
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— территориальное общественное само-
управление — в Республике Тыва, Алтай-
ском, Красноярском, Пермском краях, 
Брянской, Владимирской, Воронежской, 
Иркутской, Калужской, Магаданской, Мур-
манской, Московской, Новосибирской, 
Орловской, Пензенской, Тамбовской, Том-
ской, Тюменской областях, Ненецком авто-
номном округе;

— голосование по вопросам изменения гра-
ниц муниципального образования, преоб-
разования муниципального образования — 

в Пермском крае, Брянской, Ивановской, 
Иркутской, Калужской, Магаданской обла-
стях. 
Таким образом, по истечении времени мож-

но расширить перечень группы общественно-
политических прав, данный Н. А. Михалёвой, 
посредством включения права на народную 
инициативу, наказ, публичные слушания, об-
суждения, территориальное общественное 
самоуправление, голосования по вопросам 
изменения границ и преобразования муници-
пальных образований.
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Review.  This article analyzes and compares the content of norms and particularities of enshrining local self-government in 
the constitutions and charters of the RF constituent entities as the basis of the constitutional order of the country, as a kind of 
public authority, and as a subjective right. Examining implementation of human rights in constitutions and charters of the RF 
constituent entities, Nadezhda A. Mikhaleva made a classification by distinguishing socio-political rights and freedoms rather 
than traditional political rights.  The author of the article examines the reasonableness of using the term "petition", applying 
specific mechanisms and procedures for its implementation in the constituent entities of the Federation. 
On the basis of an analysis of the provisions of the effective legislation of the RF constituent entities the author of the article  
concludes that entrancing a petition as a form of the rule of the people  can be considered as an additional safeguard of 
realization of democratic foundations of regional statehood in modern Russia. The article justifies the opinion with regard 
to a single idea and affinity underlying such forms of direct democracy as a collective appeal, petition, public initiative,  a 
mandate, and differences in a scope of issues and a number of initiators' signatures , in an application form (oral or written) 
and design, addressee, and procedures.
The comparative analysis of the rules of modern constitutions and charters of constituent entities allowed the author to pro-
pose an extension of the list of socio- political rights compiled by Nadezhda A. Mikhaleva by means of including the rights to 
the people's initiative, mandate, public hearings, debates, territorial public self-government, voting on border changes and 
reformation of municipal entities.

Keywords: Constitutions, charters, the constituent entities of the Russian Federation, local self-government, socio-political 
rights, petition, people's initiative, mandate, public hearings, debate, territorial public self-government, voting, border changes 
and reformation of municipal entities.
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