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ГРАЖДАНЕ И ИХ ОБЪЕДИНЕНИЯ КАК СУБЪЕКТЫ ПРИНЯТИЯ 
И КОНТРОЛЯ ИСПОЛНЕНИЯ ПУБЛИЧНО-ВЛАСТНОГО РЕШЕНИЯ 

В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Конституция Российской Федерации учреждает демократичес­
кий характер нашего государства. Реализация конституционн^хх 
положений предполагает существенное расширение участия граж­
дан и их объединений в разработке, обсуждении и принятии пуб- 
лично-властн^хх решений на разн^хх уровнях управления, а также — 
в контроле их исполнения. При этом важно иметь в виду не только 
сам факт установления права отдельного гражданина или сообще­
ства граждан участвовать в управлении делами государства, но при­
знавать за ними такую способность и юридически их обеспечивать. 
Трудно не согласиться с в^хводом В.В. Лапаевой, разм^хшляющей 
об исторической специфике российского понимания демократии, 
о том, что общество, в конечном итоге, управляет властью, форми­
рует ее и воздействует на проводимую ею политику с учетом своих 
потребностей, а не наоборот1.

Немаловажн^хм является вопрос о принципах публично-власт­
ной деятельности, среди котор^хх могут быть названых, прежде все­
го, закрепленн^хе в тексте российской Конституции2: установление 
обязанности государства признавать высшей ценностью человека и 
его права, соблюдать и защищать их (ст. 2); в том числе, когда эти 
права реализуются сообществом граждан — многонациональн^хм 
российским народом, являющимся носителем суверенитета и един- 
ственн^хм источником власти в

Российской Федерации (ч. 1 ст. 3); сочетание прямой и предста­
вительной демократии (ч. 3 ст. 3, ст. 32); а также субсидиарность 
ответственности власти и социально активн^хх субъектов за прини- 
маем^хе решения, которая устанавливается конституционно-право-
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в^хм законодательством о выборах, общественн^хх палатах и обще­
ственном контроле и т.д.

Глобальной целью участия граждан и их объединений в публич­
но-властной деятельности является содействие российскому госу­
дарству в создании условий, которые бы обеспечивали достойную 
жизнь и свободное развитие каждого человека (ч. 1 ст. 7 Конститу­
ции РФ).

Механизм достижения этой цели заложен в статье 18 Конститу­
ции РФ. Прежде всего, достойная жизнь и свободное развитие пред­
полагают непосредственное действие прав человека, которое долж­
но быть не только признано государством, но и обеспечено соот­
ветствующими правов^хми условиями. Важнейшим из них является 
единообразное понимание субъектами публично-властной деятель­
ности ценностей и см^хслов, заложенн^хх правах и свободах. Цен­
ность прав и свобод проявляется в том, что они фиксируют поло- 
жительн^хй опыт человеческой культуры, некий идеал личности, 
выработанн^хй человеческой историей. Они выступают положитель­
ной значимостью человеческого общения, формирования основ 
социальной коммуникации и человека как личности. Права долж­
ных быть вовлечен^х в жизнь человека, его интересы и потребности, 
стать критерием оценки взаимодействия государства и общества, а 
также — целью и разумн^хм основанием деятельности российского 
государства3. Именно в таком см^хсле права, по мнению автора, и 
должных определять содержание и применение законов, а также де­
ятельность органов власти разн^хх уровней.

Существенное значение для исследования и практики участия 
граждан и их объединений в публично-властной деятельности име­
ет вопрос методологии. Так, формально-рациональн^хй метод ис­
ходит из достаточности самого факта закрепления права на публич­
ное участие, наз^хвая субъекта этого права и признавая его способ­
ность аподиктично действовать в соответствии с установленн^хми 
правилами, предоставляя контроль деятельности государству. Од­
нако возникает вопрос: кого же в качестве субъектов права публич­
ной деятельности признает государство? Вопрос не является празд- 
н^хм, поскольку российское отраслевое законодательство по-разно­
му трактует термины «гражданин» и «объединение». Например, 
«гражданин» в административном праве является термином соби- 
рательн^хм, обозначающим и граждан РФ, и иностранцев, и лиц без 
гражданства как субъектов административно-правов^хх отношений, 
выражая тем сам^хм формальное равенство во взаимоотношениях с
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государством. В гражданском праве гражданин в подавляющем боль­
шинстве правоотношений заменен термином «физическое лицо» 
(с некотор^хми исключениями по определенн^хм видам прав). И 
только конституционное право переводит термин «гражданин» в 
значимую для государственного управления категорию, определяя 
его как лицо, имеющее устойчивую правовую связь с Российской 
Федерацией4. И в этом значении гражданин приобретает право уча­
стия в принятии и контроле исполнения публично-властного ре­
шения.

Посмотрим, какие способы участия предлагает законодатель, и 
какова его эффективность. Возьмем законодательную и правотвор­
ческую инициативы. Первая в отношении граждан предусмотрена 
только на уровне регионального законодательства5. Несмотря на 
значительное число поправок в главы 3-8 Конституции РФ, вклю­
чая статью 104, закрепляющую перечень субъектов права законода­
тельной инициативы на федеральном уровне, граждане так и не 
попали в их число. При этом, учит^хвая диспозитивн^хй депутатс­
кий мандат, контроль принимаемого законодательства как способа 
обеспечения прав человека фактически не возможен (что и б^хло 
продемонстрировано в 2018 г. при изменении пенсионного законо­
дательства).

Возможно, предположить лучшее состояние дел с правотворчес­
кой инициативой, предусмотренной на муниципальном уровне? Увы, 
и там ситуация не радостная, поскольку реализация правотворчес­
кой инициативы определяется посредством методик по организа­
ции выборов, а также установлением критериев ее допустимости, 
каков^хми являются требования к  числу лиц в процентном отноше­
нии к  общему числу граждан, имеющих активное избирательное 
право и высказавшихся в ее (инициативы) поддержку. Сложность и 
затратность процедуры при отсутствии уверенности в реализации 
правотворческой инициативы представительн^хм органом местного 
самоуправления приводят на практике к  отказу от такой формах 
участия в принятии публично-властного решения, которое бы б^хло 
выражено в муниципальном правовом акте.

Помимо этого, проблему осложняет и тот факт, что граждане, 
наделенн^хе активн^хм избирательн^хм правом, поддержавшие пра­
вотворческую инициативу, высказанную активистами, не имеют 
четко определенного юридического статуса как сообщество. Рос­
сийская правовая наука, отказавшись от термина «коллективн^хй 
субъект», широко употребляемого в советское время, так и не ре-

94



ш ^ а  вопрос о введении другого адекватного сути правового явле­
ния термина6. Поп^хтка унификации субъектного состава публич- 
но-правов^хх отношений по аналогии с частн^хм правом посред­
ством категории юридического лица7 еще более осложнила пробле­
му: в частности, существенно сузив перечень организационно-пра- 
вов^хх форм общественн^хх объединений, а также подменив родо­
вую для конституционно-правовой сферы категорию «объединение» 
термином организация.

На практике это привело к  тому, что базов^хм для объединений, 
создающихся не в целях получения приб^хли, стал федеральн^хй 
закон «О некоммерческих организациях»8, регулирующих деятель­
ность юридических лиц. Именно зарегистрированн^хе НКО стали 
субъектами государственной поддержки в сфере социальн^хх про­
ектов. Тем сам^хм государство фактически исключило из совмест­
ного решения задач социально-экономического развития странах 
общественн^хе объединения, осушествляюш:ие свою деятельность 
без регистрации. Более того, на некоммерческий сектор б^хли пере- 
несен^х критерии оценки деятельности коммерческих организаций.

Признание НКО участником гражданско-правового оборота и 
распространение на нее со сторонах законодателя тех же критериев 
оценки, что и на коммерческие объединения, жестко дает крен в 
сторону поддержки со сторонах государства не субъектов публично­
правовой деятельности — общественн^хх объединений, а субъектов 
гражданско-правового оборота. Это особенно заметно на такой орга­
низационно-правовой форме юридических лиц как автономная 
некоммерческая организация (далее — АНО), которой согласно 
ст. 10 в^хшеназванного федерального закона признается не имею­
щая членства некоммерческая организация, созданная в целях пре­
доставления услуг в сфере образования, здравоохранения, культу­
ры, науки, права, физической культуры и спорта и ин^хх сферах. 
АНО может б^хть создана в результате ее учреждения гражданами и 
(или) юридическими лицами на основе добровольн^хх имуществен- 
н^хх взносов.

В соответствии с ч. 1 ст. 123.24 Гражданского кодекса РФ АНО 
может быть создана одним лицом, что противоречит конституци­
онно-правовому пониманию объединения. Кроме того, согласно 
ст. 8 федерального закона «Об общественн^хх объединениях»9 орга­
низация как одна из форм объединения всегда основана на член­
стве. Это предполагает не материальную, а в первую очередь соци­
альную ответственность лиц, объединившихся для решения обще­
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ственно-значим^хх проблем, которые государство, зачастую, не ре­
шает или решает неудовлетворительно. Публично-правовой эффект 
деятельности АНО весьма условен. Они работают, прежде всего, 
как хозяйствующие субъекты. Между тем, именно АНО чаще всего 
оказ^хваются в зоне внимания государства, принимающего реше­
ние о поддержке социальн^хх проектов.

С формально-рациональной точки зрения — это нормально. 
И вроде как свидетельствует о диалоге государства и добровольно 
созданн^хх некоммерческих организаций. Однако, если подойти с 
другой методологической оценкой, в частности, коммуникативно- 
диалоговой10, предполагающей установление взаимодействия, на­
чиная с в^хявления социальной потребности, открытого ее обсуж­
дения на разн^хх стадиях публично-властной деятельности государ­
ства, граждан и их объединений, то потребуется признание значи­
мости всех (как значимого Другого) участников взаимодействия, 
установление взаимного контроля и субсидиарной ответственности 
за результат.

Проблема значимого Другого для общественн^хх объединений, 
которые создаются для совместного под свою ответственность ре­
шения социальн^хх задач, решается на основе общественного дого­
вора людей с активной гражданской позицией, а значим^хм другим 
является общество в целом, а не только профильная группа. Для 
субъектов гражданско-правового оборота значим^хм Другим высту­
пает хозяйствующий субъект. Таков^хм для них становится государ­
ство, например, при в^хделении гранта.

Практика показ^хвает, что для государства диалог более прост и 
понятен в отношении субъектов гражданско-правового оборота, 
котор^хм оно готово в большей степени доверять, нежели институ­
там гражданского общества, потому что проверяется не достигну- 
т^хй социальн^хй результат, а правильно оформленная отчетность за 
полученн^хе ресурсы.

Таким образом, взаимодействие в публично-правовой сфере, 
основанное на смешении предмета, принципов и целей правового 
регулирования в конституционно-правовой и гражданско-правовой 
сферах приводит, с одной сторонах, к  формализации правосубъект­
ности граждан и их объединений в принятии и контроле исполне­
ния публично-властн^хх решений, а с другой, — ведет к  вытеснению 
(подмене) собственно субъектов публично-правовых отношений 
субъектами частного права, которые, как показ^хвает практика, имеют 
гораздо больше влияния на государственн^хе решения. А это уже 
другая, не менее важная и сложная проблема лоббизма.
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