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Правовая активность граждан как критерий 
эффективность деятельности органов 
государственной власти и местного самоуправления

Минина А.А., Ризк О.А.

Сегодня в России большое количество нор-
мативно-правовых актов, содержат нормы, 
представляющие гражданам простор для 

инициатив и самостоятельности в реализации 
правовых возможностей�  в политико-правовой�  
сфере. Так, с 1 января 2014 года вступил в силу Фе-
деральный�  закон от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ «О 
контрактной�  системе в сфере закупок товаров, ра-
бот, услуг для обеспечения государственных и му-
ниципальных нужд». Указанный�  нормативный�  акт 
предусматривает введение в контрактую систему 
института общественного обсуждения закупок на 
сумму свыше 1 млрд. рублей� .

В качестве другого примера, можно привести 
отдельные нормы земельного законодательства, 
обязывающие органы государственной�  власти и 
местного самоуправления вовлекать население в 
принятие управленческих решений� . Так, в ст. 1 Зе-
мельного кодекса Россий� ской�  Федерации от 25 ок-
тября 2001 года № 136-ФЗ среди прочих принци-
пов земельного законодательства назван принцип 
участия граждан и общественных организаций�  
(объединений� ) (далее — общественность) в реше-
нии вопросов, касающихся их прав на землю. Со-
гласно данному принципу общественность имеет 
право принимать участие в подготовке решений� , 

Аннотация: В статье предпринята попытка анализа нормативно-правовых актов, регламентирующих 
порядок проявления гражданами инициатив и самостоятельности в реализации правовых возможностей 
в политико-правовой сфере. Наличие указанных актов говорит о том, что законодатель соглашается с 
тем, что при наличии у граждан высокого уровня правовой активности в первую очередь происходят со-
вершенствование качества правотворчества и реализации норм права, ограничение произвола государ-
ственной власти, установление надлежащей регламентации деятельности органов власти в механизме 
правового регулирования. В качестве предмета исследования взяты правовые нормы, регламентирующие 
такие формы проявления гражданами правовой активности, как: обращения граждан, публичные слуша-
ния, общественный контроль, участие граждан в охране общественного порядка, общественное обсуж-
дение, общественная инициатива. В процессе проведения исследования авторами использовались общена-
учные и частно-научные методы исследования (а также специально-юридические методы исследования: 
формально-юридический, сравнительно-правовой). Научная новизна работы заключается в разработан-
ном авторами комплексе теоретических положений, обосновывающих необходимость создания внятные 
правовые алгоритмов, позволяющие населению участвовать в решении вопросов государственного управ-
ления, взаимодействовать с органами власти и быть услышанными ими. В работе делается вывод, что 
реальная возможно гражданам Российской Федерации проявлять правовую активность — условие эффек-
тивной деятельности органов государственной власти и местного самоуправления.
Ключевые слова: правовая активность, электронная демократия, публичные слушания, правовая культу-
ра, охрана общественного порядка, общественный контроль, общественное обсуждение, общественная 
инициатива, общественность, правовое регулирование.
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женных на них юридических обязанностей�  в со-
ответствии с целями правового регулирования3. 
Правовая активность является проявлением право-
мерного поведения, так как выражает психологиче-
скую готовность человека именно к совершению со-
циально полезных дей� ствий�  в правовом поле.

Н.В. Галустян рассматривает правовую актив-
ность как определенное имманентное социально-
правовое свой� ство личности, которое формирует-
ся в процессе взаимодей� ствия человека с правовой�  
средой�  и выражает его способность к активной�  
деятельности в сфере правового регулирования. В 
силу этого правовая активность выступает как сте-
пень интенсивности, а вместе с тем и социальной�  
ценности этой�  деятельности, выражающей�  уро-
вень правовой�  культуры личности4.

Решающим фактором, определяющим право-
вую активность, является правовой�  статус лич-
ности, в рамках которого происходит реализация 
законных прав и интересов. Именно поэтому от 
объё�ма предоставленных прав будет зависеть пра-
вовая активность конкретного гражданина.

Большая роль в обеспечении реализации граж-
данами правовой�  активности принадлежит орга-
нам местного самоуправления, которые в соответ-
ствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Россий� ской�  Федерации» 
(далее — Закон № 131) обязаны содей� ствовать 
в непосредственном осуществлении населением 
местного самоуправления. В системе местного са-
моуправления имеются различные формы, позво-
ляющие населению, гражданам, общественным 
структурам непосредственно участвовать в реше-
нии вопросов местной�  жизни, высказывать соб-
ственные позиции, влиять на принятие решений�  
муниципальных органов. К их числу следует отне-
сти публичные слушания, которые проводятся по 
инициативе населения, представительного органа 
или главы муниципального образования как для 
обсуждения проектов муниципальных правовых 
актов, так и вопросов местного значения в целом. 
При этом, в литературе отмечается, что случаи на-
правления гражданами в органы местного само-
управления заявлений�  и ходатай� ств о проведении 
публичных слушаний�  хотя и единичны, но все же 

3  Кожевников С.Н. Правовая активность. Понятие и сущ-
ность // Правоведение. 1979. № 4. С. 33–39.
4  Галустян Н.В. Правовая активность личности в механиз-
ме формирования социально-полезного поведения. Авторе-
ферат дисс…канд.юрид.наук. Ростов-на-Дону, 2005. 

реализация которых может оказать воздей� ствие на 
состояние земель при их использовании и охране, а 
органы государственной�  власти, органы местного 
самоуправления, субъекты хозяй� ственной�  и иной�  
деятельности обязаны обеспечить возможность 
такого участия в порядке и в формах, которые уста-
новлены законодательством. Реализация указан-
ного принципа предусматривает обязательность 
участия общественности в случаях, связанных с: 
1) предоставлением земельных участков для стро-
ительства; 2) решением экологических аспектов 
намечаемой�  хозяй� ственной�  деятельности; 3) гра-
достроительством.

Важным инструментом повышения правовой�  
активности граждан и обеспечения поддержания 
информационной�  открытости органов государ-
ственной�  власти и местного самоуправления яв-
ляется институт обращения граждан, правовой�  
основой�  которого является Федеральный�  закон от 
02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения об-
ращений�  граждан Россий� ской�  Федерации».

Наличие указанных актов говорит о том, что 
законодатель соглашается с тем, что при наличии 
у граждан высокого уровня правовой�  активности 
в первую очередь происходят совершенствование 
качества правотворчества и реализации норм пра-
ва, ограничение произвола государственной�  вла-
сти, установление надлежащей�  регламентации де-
ятельности органов власти в механизме правового 
регулирования1. Между тем, детальное правовое 
регулирование отдельных институтов непосред-
ственной�  демократии ещё�  не гарантия их исполь-
зования гражданами. Исследования социологов и 
психологов говорят о том, что в целом для росси-
ян характерна экстернальность в понимании от-
ветственности за собственную жизнь2, что в опре-
деленной�  мере опосредует правовую активность 
граждан.

На уровне категориального осмысления пра-
вовая активность является составляющей�  право-
вой�  культуры и представляет собой�  сознательное, 
инициативное осуществление гражданами и ор
ганизациями предоставленных им прав и возло-

1  Тепляшин И.В. Правовая активность российских граж-
дан: перспективы исследования категории // Российский 
юридический журнал. 2010. № 5. С. 40–49.
2  Оконешникова О.В. Общественно-политическая актив-
ность как фактор социализации молодежи // Ежегодник 
российского психологического общества: Материалы 3-го 
Всероссийского съезда психологов. 25–28 июня 2003 года:  
В 8 томах. — Спб.: Изд-во С. -Петерб. ун-та, 2003. Т. 6. —  
С. 164–167.
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мых проблем (вопросов), имеющих существенное 
значение для граждан, проживающих на террито-
рии соответствующего публичного образования, 
публичные слушания, по смыслу статьи 3 Кон-
ституции Россий� ской�  Федерации и федерального 
законодательства, которым регулируется их про-
ведение, не являются формой�  осуществления вла-
сти населением. Тем не менее они предоставляют 
каждому, кого может затронуть предполагаемое 
решение, правомочие на принятие которого при-
надлежит компетентным органам и должностным 
лицам, возможность участвовать в его обсуждении 
независимо от наличия специальных знаний�  либо 
принадлежности к определенным организациям и 
объединениям. Конечная цель такого обсуждения 
— выработка рекомендаций�  по общественно зна-
чимым вопросам либо получение общественной�  
оценки правового акта. Соответственно, процесс 
принятия управленческих решений�  становится 
более открытым для граждан, и эта открытость 
обеспечивается принудительной�  силой�  закона, 
обязывающего органы власти проводить публич-
ные слушания по определенным вопросам». Таким 
образом, Конституционным Судом Россий� ской�  Фе-
дерации подтверждено, что результаты публич-
ных слушаний�  носят рекомендательный�  характер, 
и глава местного администрации при принятии 
решения не связан ими. Рекомендательных харак-
тер результатом публичных слушаний�  может по-
рождать у жителей�  муниципального образования 
не только незаинтересованность в их участии, но 
недоверие к муниципальной�  власти в целом. Та-
ким образом, на сегодняшний�  момент институт 
публичных слушаний�  в целом носит формальный�  
характер и не способствует повышению уровня 
правовой�  активности у большей�  части населения 
страны. А, кроме того, ни на федеральном уровне, 
ни на муниципальном уровне не регламентирует-
ся порядок подготовки итогового документа, что 
позволяет организатору публичных слушаний�  от-
ражать в нё�м не все выраженные мнения, а только 
нужны. Таким образом, данные нормы являются 
«благоприятным» условием для коррупции.

Проблемы функционирования института пу-
бличных слушаний�  обусловлены также и тем, что в 
отечественной�  науке не сложилось четкого понима-
ния термина «публичные слушания»6. На практике 

6  Бровченко В.Н., Дегтярев О.Ю., Кириенко Г.С. О некото-
рых вопросах порядка организации и проведения публич-
ных слушаний в России // Гражданское общество в России и 
за рубежом. 2013. № 3. С. 2–5.

встречаются, а случаи их проведения — пока нет5. 
А кроме того, остаё�тся неясным: назначение пу-
бличных слушаний�  по инициативе населения — 
это право или обязанность представительного ор-
гана муниципального образования?

Публичные слушания предусматривают обще-
ственное обсуждение проектов муниципальных 
правовых актов по вопросам местного значения с 
участием жителей�  муниципального образования. 
Указанный�  институт является межотраслевым, 
так как на федеральном уровне закрепляется в от-
ношении специальных вопросов, касающихся эко-
логического и земельного права.

Ст. 28 Закона № 131 предусматривает, что на 
публичные слушания в обязательном порядке 
выносятся проекты таких актов, как устав муни-
ципального образования, планы и программы его 
развития, местный�  бюджет, правила землепользо-
вания и застрой� ки, планировка территорий� , а так-
же ряд других важней� ших вопросов, касающихся 
жизни муниципального образования. Однако, не 
смотря на это, на практике нередко наблюдается 
подмена цели их проведения: вместо объектив-
ного обсуждения проблем они используются для 
формального одобрения заранее определенных 
решений� . Кроме того, остаё�тся нерешё�нным во-
прос относительного того, возможно ли проведе-
ние публичных слушаний�  по решению вопросов не 
указанных в ст. 28 Закона № 131.

Порядок организации и проведения публич-
ных слушаний�  регулируется в ст. 28 Закона № 131 
лишь в самых общих чертах, поэтому ведущую роль 
в правовом регулировании этого вопроса играют 
муниципальные правовые акты. Между тем, поми-
мо Закона № 131 порядок их проведения регламен-
тируется Градостроительным кодексом Россий� ской�  
Федерации. При этом наличие двух федеральных 
законов, регламентирующих отношения по поводу 
организации и проведения публичных слушаний� , 
неизбежно ставит вопрос об их соотношении.

Согласно главе 5 ГрК РФ публичные слушания 
являются формой�  непосредственного осуществле-
ния населением местного самоуправления. Тем не 
менее, в Определении Конституционного суда Рос-
сий� ской�  Федерации от 15 июля 2010 г. № 931-О-О 
указано, что «будучи публично-правовым институ-
том, призванным обеспечить открытое, независи-
мое и свободное обсуждение общественно значи-

5  Очеретина М.А. Публичные слушания в конституцион-
ном праве Российской Федерации: Автореф. дис. ... канд. 
юрид. наук. Екатеринбург, 2009. С. 25.

Исполнительная власть и гражданское общество
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рый�  является не только формой�  связи населения 
с органами государственной�  власти и местного са-
моуправления, но и способ противодей� ствия кор-
рупции. Так, согласно ст. 5 Федерального закона от 
17.07.2009 № 172-ФЗ «Об антикоррупционной�  экс-
пертизе нормативных правовых актов и проектов 
нормативных правовых актов» институты граж-
данского общества и граждане могут за счет соб-
ственных средств проводить независимую анти-
коррупционную экспертизу нормативно-правовых 
актов (их проектов).

Проблема реализации общественного контро-
ля состоит в том, он реализуется преимущественно 
специализированными совещательными, консуль-
тативными, координационными и экспертными 
органами при федеральных и региональных орга-
нах государственной�  власти и местного самоуправ-
ления, а его субъекты формируются по принципу 
«сверху». Именно поэтому сегодня назрел вопрос о 
его легитимизации.

Сегодня в Россий� ской�  Федерации дей� ствует 
Федеральный�  закон от 10 июня 2008 г. № 76-ФЗ 
«Об общественном контроле за обеспечением прав 
человека в местах принудительного содержания 
и о содей� ствии лицам, находящимся в местах при-
нудительного содержания». Есть и другие законы. 
Однако отсутствует закон, в котором нашли бы 
свое отражение общие универсальные принципы, 
характерные для различных видов общественного 
контроля. Поэтому в литературе высказывается 
мнение о том, что этот пробел как раз и должен 
восполнить новый�  Федеральный�  закон «Об обще-
ственном контроле в Россий� ской�  Федерации»8. 
Между тем, возможности общественного контроля 
воспринимаются россиянами, как способ борьбы 
«против власти» или как способ борьбы за участие 
во власти. Общественный�  контроль превращает-
ся в некую «оппозиционную» силу. Так, в рамках 
избирательных процедур силами общественного 
контроля «проигравшие» кандидаты стремятся 
блокировать результаты выборов. Ведь функция 
указанного контроля состоит не в том, что вызвать 
паралич органов власти, а в том, чтобы разделить с 
ними ответственность, способствовать их лучшей�  
работе. Поэтому, общественный�  контроля требу-
ет регламентации для установления разумных 
пределов его функционирования. Исходя из это-
го, следует согласиться с И.Б. Борисовым, который�  

8  Сухаренко А.Н. Общественный контроль как средство 
противодействия коррупции в России // Российская юсти-
ция. 2013. № 6. С. 62–64.

в уставах и правовых актах представительных ор-
ганов муниципальных образований�  к понятию «пу-
бличные слушания» приравниваются такие понятия 
как «собрание граждан» и «народное обсуждение». 
На федеральном нерешё�н вопрос о соотношении 
понятий�  «публичные слушания» и «общественные 
слушания». Так, муниципалитет обязан обеспечить 
участие население в обсуждение экологических 
аспектов намечаемой�  хозяй� ственной�  деятельности. 
Порядок такого участия определё�н Положением об 
оценке воздей� ствия на окружающую среду, утверж-
денным Приказом Государственного комитета Рос-
сий� ской�  Федерации по охране окружающей�  среды 
от 16 мая 2000 г. № 372 (далее — Положение)7.

Согласно п. 2.5. Положения обеспечение уча-
стия общественности в подготовке и обсуждении 
материалов по оценке воздей� ствия на окружаю-
щую среду намечаемой�  хозяй� ственной�  и иной�  де-
ятельности, являющей� ся объектом экологической�  
экспертизы, является неотъемлемой�  частью про-
цесса проведения оценки воздей� ствия на окружа-
ющую среду. Положение установлены следующие 
формы участие общественности вопрос по оценке 
воздей� ствия, на окружающую среду намечаемой�  
хозяй� ственной�  и иной�  деятельности: 1) инфор-
мирование общественности о намечаемой�  хозяй� -
ственной�  деятельности; и 2) проведение обще-
ственных слушаний� . При этом главой�  5 «Формы 
непосредственного осуществления населением 
местного самоуправления и участия населения в 
осуществлении местного самоуправления» Зако-
на № 131 среди прочих форм осуществления на-
селением муниципального образования местного 
самоуправления не упомянута такая форма как 
общественные слушания. Значит ли это, что обще-
ственные слушания могут проводиться в поряд-
ке, установленном для публичных слушаний� . Или 
муниципалитетам следует принять отдельный�  
акт устанавливающий�  порядок проведения таких 
слушаний� , ведь не каждый�  публичный�  интерес 
идентичен «общественному». Кроме того, пред-
ставляется, что ключевой�  правовой�  проблемой�  
реализации правовой�  активности в форме участия 
граждан в общественных слушаниях является от-
сутствие в законодательстве терминологической�  
определё�нности таких категорий�  «обществен-
ность», «заинтересованная общественность», «эко-
логически значимые решения».

Другим результатом правовой�  активности 
граждан является общественный�  контроль, кото-

7  Зарегистрировано в Минюсте РФ 4 июля 2000 г. № 2302.
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власти нормативно-правовых актов и результатов их 
общественного обсуждения (regulation.gov.ru). Пра-
вила такого раскрытие утверждены Постановление 
Правительства Россий� ской�  Федерации от 25 августа 
2012 года № 851 «О порядке раскрытия федеральны-
ми органами исполнительной�  власти информации о 
подготовке проектов нормативных правовых актов 
и результатах их общественного обсуждения».

Также на общественное обсуждение могут 
быть вынесены проекты федеральных конститу-
ционных законов и федеральных законов затраги-
вающих основные направления государственной�  
политики в области социально-экономического 
развития Россий� ской�  Федерации. По поручению 
Президента Россий� ской�  Федерации, в соответ-
ствии с Указом Президента РФ от 9 февраля 2011 
г. № 167 «Об общественном обсуждении проектов 
федеральных конституционных законов и феде-
ральных законов», федеральный�  государственный�  
орган, разработавший�  законопроект (принимав-
ший�  участие в его разработке), должен вынести 
его на общественное обсуждение.

Инициатором общественного обсуждения 
может стать и Правительство Россий� ской�  Феде-
рации в соответствии с Постановлением от 22 
февраля 2012 г. № 159 «Об утверждении Правил 
проведения общественного обсуждения проектов 
федеральных конституционных законов и феде-
ральных законов». Данные акты регламентируют 
проведение общественных обсуждений�  до внесе-
ния законопроекта в Государственную Думу РФ, 
т.е. на стадии разработки проекта. Таким образом, 
Президент или Правительство РФ, направляя в Го-
сударственную Думу законопроект, доработанный�  
с учетом проведенных общественных консульта-
ций� , заручаются определенной�  народной�  поддерж-
кой�  и общественным авторитетом.

Развитие электронной�  демократии способ-
ствовало получению правовой�  регламентации 
общественных инициатив граждан. Указом Пре-
зидента РФ от 04.03.2013 № 183 «О рассмотрении 
общественных инициатив, направленных граж-
данами Россий� ской�  Федерации с использовани-
ем интернет-ресурса «Россий� ская общественная 
инициатива»12. Общественными инициативами 
считаются предложения граждан Россий� ской�  Фе-
дерации по вопросам социально-экономического 
развития страны, совершенствования государ-
ственного и муниципального управления, на-

12  Официальный интернет-портал правовой информации 
http://www.pravo.gov.ru, 04.03.2013.

указывает на то, что если общественному контро-
лю предоставить неограниченные возможности, 
можно нарушить эффективную деятельность го-
сударства, что, в конечном счете, подорвет и саму 
демократию, базирующуюся на государственных 
институтах9.

Сегодня в России созданы правовые условия 
и для такой�  формы правовой�  активности граждан 
как участие в охране общественного порядка. 2 
апреля 2014 года принят Федеральный�  закон «Об 
участии граждан в охране общественного поряд-
ка» (далее — Закон об участии граждан в охране 
общественного порядка)10. Практика добровольно-
го участия граждан в охране общественного поряд-
ка широко использовалась и зарекомендовала себя 
положительно ещё�  в советское время. Формами 
участия граждан в охране общественного поряд-
ка являются: содей� ствие органам внутренних дел 
(полиции) и иным правоохранительным органам, 
участие граждан в поиске лиц, пропавших без ве-
сти, внештатное сотрудничество с полицией� , уча-
стие граждан в деятельности общественных объ-
единений�  правоохранительной�  направленности.

В последние годы на федеральном уровне всё�  
больше стали стимулировать проявление правовой�  
активности граждан посредством электронной�  де-
мократии. Принятию большего количества норма-
тивно-правовых актов предшествует процедура их 
общественного обсуждения. Как отмечает С.А. Ава-
кьян, общественные обсуждения соединяют в себе 
«конструктив», а по необходимости и протест, а поэ-
тому могут быть поистине публичной�  формой�  выра-
жения мнения населения, в чем-то даже освобожда-
ющей�  граждан от уличных акций�  и способствующей�  
«умиротворяющему» общению власти и народа11.

В настоящее время функционирует ряд ин-
тернет порталов, предусматривающих раскрытие 
информации о подготовке нормативно-правовых 
актов. Так, с 1 октября 2012 года введё�н единый�  ин-
тернет-портал для размещения информации о раз-
работке федеральными органами исполнительной�  

9  Борисов И.Б. Общественный контроль на выборах как 
фактор легитимности власти // Юридический мир. 2012.  
№ 9. С. 58–61.
10  Федеральный закон от 02.04.2014 № 44-ФЗ «Об участии 
граждан в охране общественного порядка» Официальный 
интернет-портал правовой информации http://www.pravo.
gov.ru, 02.04.2014.
11  Авакьян С.А. Демократия протестных отношений: кон-
ституционно-правовое измерение // Конституционное и му-
ниципальное право. 2012. № 1. С. 3–17.
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Федерации, общепризнанным принципам и нор-
мам международного права, в том числе в области 
прав, свобод и законных интересов граждан, акту-
альность проблемы, содержащей� ся в обществен-
ной�  инициативе, обоснованность предлагаемых 
вариантов ее решения.

Таким образом, правовая активность граждан 
не подразумевает какую-либо конкретную форму, 
это собирательный�  термин, означающий�  любой�  
вид активной�  деятельности в сфере правового 
регулирования. Кроме того, правовая активность 
граждан — это критерий�  эффективности деятель-
ности органов власти. Конечно, нельзя подтол-
кнуть граждан к проявлению правовой�  активно-
сти, однако необходимо создать внятные правовые 
алгоритмы, позволяющие населению участвовать 
в решении вопросов государственного управле-
ния, взаимодей� ствовать с органами власти и быть 
услышанными ими.

Государством в настоящее время деклариру-
ется поддержка проявления гражданами право-
вой�  активности, между тем потенциал отдельных 
форм её�  проявления реально не используется.

правленные с использованием интернет-ресурса 
«Россий� ская общественная инициатива» (п.1). Ини-
циатор общественной�  инициативы может быть 
гражданин Россий� ской�  Федерации, достигший�  воз-
раста 18 лет, зарегистрированный�  в федеральной�  
государственной�  информационной�  системе «Еди-
ная система идентификации и аутентификации в 
инфраструктуре, обеспечивающей�  информацион-
но-технологическое взаимодей� ствие информаци-
онных систем, используемых для предоставления 
государственных и муниципальных услуг в элек-
тронной�  форме». При этом правила установлены 
требования к тексту общественной�  инициативы, 
который�  не должен содержать нецензурных либо 
оскорбительных выражений� , угроз жизни или здо-
ровью граждан, призывов к осуществлению экс-
тремистской�  деятельности.

Размещению общественной�  инициативы на 
интернет-ресурсе предшествует обязательная 
предварительная экспертиза, осуществляемая 
уполномоченной�  некоммерческой�  организацией�  в 
ходе которой�  устанавливается соответствие обще-
ственной�  инициативы Конституции Россий� ской�  
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