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У статті розглянуто поняття народної 
правотворчої ініціативи крізь призму на-
укових підходів та законодавчої практи-
ки різних країн. Вказується, що поняття 
«народна правотворча ініціатива» 
у юридичних джерелах є узагальнюючим 
терміном, який застосовується до усіх 
актів правотворчості, які висунуті гро-
мадянами, а точніше встановленою кіль-
кістю виборців. 
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В статье рассмотрено понятие народ-
ной правотворческой инициативы сквозь 
призму научных подходов и законода-
тельной практики различных стран. 
Указывается, что понятие «народная 
правотворческая инициатива» в юриди-
ческих источниках является обобщаю-
щим термином, который применяется ко 
всем актам правотворчества, которые 
выдвинуты гражданами, а точнее уста-
новленным количеством избирателей. 
Ключевые слова: народная правотвор-
ческая инициатива, общественность, 
непосредственная демократия, норма-
тивно-правовой акт, референдум.
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С
творення та  діяльність Кон-
ституційної Асамблеї в  Украї-
ні з  метою модернізації націо-
нального конституційного за-

конодавства суттєво активізувало науко-
вий дискурс щодо забезпечення макси-
мальної транспарентності, загальнодо-
ступності, демократичності та  деполіти-
зації цього процесу, невтручання у  ньо-
го суб’єктів владних повноважень, а  та-
кож започаткування широкого обгово-
рення конституційних ініціатив, залучен-
ня до  нього громадськості. Тому пропо-
нуємо виокремити інститут народної пра-
вотворчої ініціативи, який наразі є  недо-
оціненим в  Україні і  не  має достатнього 
конституційно-правового регулювання.

Сьогодні досить актуальним є  питан-
ня вивчення інституту народної пра-
вотворчої ініціативи загалом та  його ка-
тегоріально-понятійного апарату зокрема, 
що і є метою цієї статті. Значну допомогу 
нам надали наукові праці Дж. Зіммерма-
на, В. Федоренка, В. Шаповала, Дж. Мура, 
К.  Тахтарьова, В.  Руденка, Б.  Страшуна 
тощо, де розглянуто різні аспекти консти-
туційно-правового регулювання народної 
правотворчої ініціативи.

Вагомі важелі для  здійснення громад-
ськістю впливу на  прийняття норматив-
но-правових актів надає інститут на-
родної правотворчої ініціативи. Реаліза-
ція цієї форми безпосередньої демокра-

тії ґрунтується на  концепті верховенства 
«влади народу», який є  визначальним 
для  конституційних механізмів її  закрі-
плення у  нормах Конституції та  реаліза-
ції у всіх сферах функціонування суспіль-
ства і  держави. При цьому наголошуєть-
ся у Доповіді Комісії з питань здійснення 
народовладдя щодо розуміння і реалізації 
конституційних положень, що  фундамен-
тальною основою для реалізації інституту 
народовладдя виступають конституцій-
ні принципи, за яких суспільство обумов-
лює сутність держави, а  права і  свободи 
людини і  громадянина визначають мету 
і завдання здійснення народовладдя [1].

Народна правотворча ініціатива, по-
рівняно з традиційними інститутами без-
посередньої демократії, є  відносно но-
вим засобом народного волевиявлен-
ня. Наочним підтвердженням цьому є  те, 
що як в Давній Греції, так і Давньому Римі 
схожого інституту прямого народовлад-
дя не було. Громадяни поліса мали змогу 
лише обговорювати проекти правових ак-
тів, але не ініціювати їх. У правових систе-
мах сучасних держав інститут народної 
правотворчої ініціативи вперше з’явився 
у  період Нового часу у  конституційному 
праві Сполучених Штатів Америки. Його 
виникнення пов’язують із  прийняттям 
у 1715 р. закону штату Массачусетс, що за-
кріпив право народної правотворчої іні-
ціативи на місцевому рівні. А у 1898 році 
схожа поправка була внесена до  Консти-
туції штату Дакота [2, c. 52-53].

Спочатку народна правотворча ініці-
атива мала тут на  меті зобов’язати зако-
нодавчий орган розробити і прийняти за-
кон з пропонованого виборцями питання 
або, у  випадку відмови парламенту зро-
бити це, спонукати його винести питання 
на  референдум. За таких умов розробка 
законопроекту завжди визнавалася функ-
цією законодавчого органу. З  часом був 
прийнятий інший порядок реалізації на-
родної правотворчої ініціативи: самі ви-

Th e article deals with the concept of «people’s 
law-making initiative» through the prism 
of scientifi c approaches and regulatory 
practices in diff erent countries. Specifi es that 
the concept of people’s law-making initiative 
in the legal sources is an umbrella term that 
applies to all acts of law-making, which made   
citizens, but rather set number of voters. 
Keywords: people’s law-making initiative, 
the public, direct democracy, legal act, 
referendum.
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борці, які  виступають з  такою ініціати-
вою, можуть або  навіть повинні скласти 
законопроект і  запропонувати його зако-
нодавчому органу. Останній або приймає 
цей законопроект, або  виносить його 
на  референдум. Існує і  такий варіант: за-
конодавчий орган розглядає, потім вино-
сить законопроект на народне голосуван-
ня. Водночас у деяких штатах законодав-
чий орган може винести на  референдум 
свій власний, альтернативний проект за-
кону [3, c. 69].

Лейтмотивом до  появи інституту на-
родної правотворчої ініціативи стало 
зловживання законодавчою владою США 
у  ХІХ столітті. Крім того, активне вико-
ристання цього інституту безпосередньої 
демократії у сучасний період, звертає ува-
гу американський правник Дж. Мур, відо-
бражає загальну тенденцію недовіри ви-
борців до законодавця [4, c. 207]. Якщо за-
конодавець у  своїй діяльності буде зде-
більшого відпрацьовувати надану йому 
фінансову допомогу для обрання чи пере-
обрання до законодавчого органу, а не слу-
жити загальному інтересу, приєднується 
до вищевказаної думки проф. Університе-
ту штату Нью-Йорк Дж. Зіммерман, то він 
ризикує втратити довіру виборця, й  тоді 
інститут народної правотворчої ініціати-
ви ще ширше застосовуватиметься у про-
цесі прийняття нормативно-правових ак-
тів [2, c. 54].

В Європі визнання за громадянами пра-
ва на  подання проектів нормативно-пра-
вових актів у  порядку народної пра-
вотворчої ініціативи пов’язують з бороть-
бою прибічників представницької та  без-
посередньої демократії в  окремих канто-
нах Швейцарії у  середині ХІХ ст. Впер-
ше таке право було закріплено у  канто-
ні Ваадт у 1845 р., за якого громадяни от-
римали право висувати законопроекти. 
У 1863 році право народної правотворчої 
ініціативи було введено у Базельській зем-
лі, а у 1869 р. – у Цюріхському кантоні [5, c. 

119-123, 138]. А 5 липня 1861 року за під-
сумками загальнонаціонального референ-
думу народна законодавча ініціатива була 
введена на  загальнодержавному рівні че-
рез закріплення відповідного положення 
у Конституції Швейцарії [6, c. 198].

У XX столітті народну правотворчу іні-
ціативу було прийнято в  багатьох євро-
пейських країнах. Слід відзначити, що  ін-
ститут народної правотворчої ініціативи 
відомий також і  у вітчизняній конститу-
ційній практиці за часів діяльності Україн-
ської Народної Республіки. Зокрема, цей 
інститут було передбачено у Розд. IV «Все-
народні Збори Української Народної Рес-
публіки» Конституції Української Народ-
ної Республіки (Статутом про державний 
устрій, права і вільності УНР) від 29 квіт-
ня 1918 р. Так, частиною «е» ст. 39 Консти-
туції УНР передбачалося, що законодавчі 
проекти вносяться на  розгляд Всенарод-
них Зборів безпосередньо виборцями  – 
громадянами Республіки, в числі не менш 
ніж 100 тис., писаними заявами, підтвер-
дженими через громади і  подані Судові, 
який після перевірки їх  вірності передає 
цю пропозицію Голові Всенародних Збо-
рів [7, c. 75].

Оптимізація механізмів прямого демо-
кратичного волевиявлення на  рівні влад-
них органів Європейського Союзу сприя-
ла виникненню нового рівня народної пра-
вотворчої ініціативи  – Європейської гро-
мадянської ініціативи (European Citizens’ 
Initiative), яка набула міжнародно-пра-
вового характеру. Завдяки Європейській 
громадській ініціативі, громадяни Євро-
пейського Союзу, які мають право голосу 
та  представляють не  менше третини кра-
їн ЄС, числом не менше мільйона, можуть 
запропонувати Європейській комісії при-
ступити до розробки законодавчих пропо-
зицій. Європейська комісія у  даному разі 
зобов’язана розпочати аналіз такої пропо-
зиції та  можливості на  предмет практич-
ної реалізації, якщо її  підтримали не  мен-
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ше 300 тис. виборців від  трьох країн Єв-
росоюзу. Після цього Європейській грома-
дянській ініціативі відводиться не  більше 
року, щоб добрати мільйон підписів, після 
чого Єврокомісія має протягом чотирьох 
місяців вивчити її  та  прийняти рішення 
щодо подальших дій [8, c. 21]. 

Єврокомісія зобов’язана розглянути за-
яву з  проханням ввести той чи  інший за-
кон, якщо його підписали мільйон грома-
дян. Проте це дає можливість їм лише оці-
нювати наявні правові норми Європей-
ського Союзу. На відміну від цього «грома-
дянська ініціатива» дає змогу їм безпосе-
редньо висувати законопроекти й  форму-
вати законодавчу базу ЄС. Процедура реа-
лізації «громадянської ініціативи» не про-
писана в  тексті Лісабонського договору 
детально, хоча в травні 2009 р. Європарла-
мент прийняв відповідну резолюцію [9].

На сьогодні поняття «народна пра-
вотворча ініціатива» має декілька підходів 
у науці конституційного права щодо його 
визначення. Перш ніж перейти до їх аналі-
зу, вбачаємо за  необхідне звернути увагу 
на етимологію цього слова. Так, відповідно 
до Сучасного тлумачного словника україн-
ської мови, категорія «ініціатива», похо-
дить від  французького слова «initiative», 
що дослівно перекладається як «початок». 
У сучасному розумінні категорія «ініціати-
ва» має такі значення: 1) почин; спонукан-
ня до дії; перший крок у якій-небудь спра-
ві; пропозиція, починання, наприклад, ви-
ступати з  ініціативою; 2)  активна, провід-
на роль у будь-яких діях; 3) здатність само-
стійно діяти [10, c. 362].

У доктрині американського конститу-
ційного права народна правотворча ініці-
атива позначається терміном «initiative» 
та  кореспондується з  однією з  форм пря-
мої демократії, за  якої громадяни ма-
ють право запропонувати проект право-
вого акта, який приймається виборцями 
на  всезагальному голосуванні [4, c. 205]. 
На думку російського вченого В.  Руден-

ка, під поняттям «народна правотвор-
ча ініціатива» слід розуміти складний ін-
ститут, яким передбачено, що  певна кіль-
кість громадян може запропонувати про-
екти правових актів, в тому числі проект 
закону про  внесення змін до  конституції 
або інших правових актів, шляхом внесен-
ня їх до представницького органу або ви-
несення на референдум [6, c. 196].

Для позначення народної правотворчої 
ініціативи у  конституціях деяких держав, 
зокрема в  Австрії, Киргизстані та  ФРН, 
вживається поняття «народна ініціатива» 
[11, c. 48]. Однак, на  нашу думку, означе-
ний термін має занадто широке застосу-
вання, оскільки його зміст поширюється 
не  лише на  прийняття представницьким 
органом публічної влади проекту норма-
тивно-правового акта на вимогу встанов-
леної кількості виборців, а й також на про-
ведення референдуму за  народною ініціа-
тивою.

У зв’язку з  цим, варто звернути увагу, 
що  поняття «народна правотворча ініці-
атива» у  юридичних джерелах є  узагаль-
нюючим, яке застосовується до  усіх ак-
тів правотворчості, що  висунуті громадя-
нами, а  точніше встановленою кількістю 
виборців. Вона передбачає участь вста-
новленої кількості виборців в  ініціюван-
ні та прийнятті нормативно-правових ак-
тів. Однак, якщо предметом народної пра-
вотворчої ініціативи є  проект конститу-
ції або  закону, то  у  такому разі вченими, 
як  правило, використовуються відповід-
но поняття «народна конституційна іні-
ціатива» та  «народна законодавча ініціа-
тива». Тобто ці поняття позначають різ-
ні види народної правотворчої ініціативи, 
тому цілком закономірно, що вони є вуж-
чими за своїми значеннями.

Поняття «право народної законодавчої 
ініціативи» з’явилося у науці конституцій-
ного права порівняно недавно і є похідним 
від  поняття «право законодавчої ініціати-
ви», під яким, вважає український вчений 
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О. Мудра, слід розуміти право чітко визна-
ченого конституцією кола суб’єктів щодо 
можливості їх  звернення до  законодавчо-
го органу держави у формі проекту нового 
закону, зміни чи скасування чинного, а та-
кож змоги бути учасником законодавчого 
процесу з цього приводу [12, c. 4]. Як кон-
ституційно-правовий інститут, право за-
конодавчої ініціативи є  системою взаємо-
пов’язаних правових норм, які регулюють 
відносини у відповідній сфері законотвор-
чої діяльності та  формують самостійний 
елемент системи права [12, c. 5]. Вітчизня-
ний вчений-конституціоналіст В. Шаповал 
розуміє під поняттям «народна законодав-
ча ініціатива» визначену у  конституції 
кількість виборців, яка має право поста-
вити в парламенті питання про прийняття 
закону, і  представницький орган зобов’я-
заний розглянути це питання [3, c. 69].

У науці конституційного права також 
є  такі терміни, як  «усічена форма народ-
ної законодавчої ініціативи» та  «спеці-
альна ініціатива», якими позначають пра-
во чітко передбачених законодавством 
інститутів громадянського суспільства 
вносити законопроекти з певних питань. 
Найчастіше цим правом наділяються гро-
мадські організації, здебільшого проф-
спілки, у  країнах тоталітарного соціаліз-
му, які  були упорядковані у  цих країнах 
в єдину централізовану систему. Наділен-
ня правом законодавчої ініціативи гро-
мадських організацій диктувалося пере-
дусім, наголошує російський вчений-кон-
ституціоналіст Б.  Страшун, прагненням 
впровадити конституційно-правові меха-
нізми, які б поставили «соціалістичну де-
мократію» вище демократії «буржуазної» 
[13, c. 618]. В окремих країнах, наприклад 
у Великобританії, таке право має церква, 
але тільки з релігійних питань.

Народна правотворча ініціатива є  са-
мостійним інститутом безпосередньої де-
мократії, тому з  метою уникнення плута-
нини у  категоріально-понятійному апа-

раті її  слід відрізняти від  схожих за  зміс-
том та  формою інших видів прямого на-
родовладдя. Зокрема, поняття «народна 
правотворча ініціатива» варто відмежову-
вати від таких понять, як «громадська іні-
ціатива», «правотворчі пропозиції грома-
дян» та «законодавчий референдум» [16]. 
Так, на  думку російського вченого-кон-
ституціоналіста Б.  Страшуна, незважаю-
чи на  те, що  громадські ініціативи є  ко-
лективними виступами громадян з  ме-
тою вирішення нагальних питань, вони 
не  тотожні народним правотворчим іні-
ціативам. Громадські ініціативи на  відмі-
ну від  народних правотворчих ініціатив, 
продовжує вчений, не  зобов’язують ор-
гани публічної влади розглядати їх  вимо-
ги, але здійснюють на них психологічний 
тиск [13, c. 847].

Схожої думки притримується й  інший 
російський науковець В.  Руденко, який 
вказує, що  поняття «народна правотвор-
ча ініціатива» слід відрізняти від поняття 
«правотворчі пропозиції громадян», кот рі 
на  відміну від  народної правотворчої іні-
ціативи не  є  публічно-владними рішен-
нями. На думку вченого, органи держав-
ної влади та  органи місцевого самовря-
дування, до  яких направлені правотворчі 
пропозиції громадян, повинні враховува-
ти їх  у  своїй діяльності, але не  зобов’яза-
ні розглядати та приймати відповідні пра-
вові акти або відхиляти їх на своїх пленар-
них засіданнях. Адже народна правотвор-
ча ініціатива – це публічно-владне рішен-
ня [6, c. 197].

Дійсно, прийняття громадянами рішен-
ня про  винесення на  розгляд органів пу-
блічної влади або  виборців проекту нор-
мативно-правового акта за  умови дотри-
мання встановлених конституційним за-
конодавством строків та  процедур тягне 
за  собою початок правотворчого проце-
су. У такому разі проект нормативно-пра-
вового акта повинен бути розглянутий 
представницьким органом публічної вла-
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ди, або ж за цим проектом повинно бути 
проведене голосування на  всезагально-
му референдумі. Тому головна відмінність 
між народною правотворчою ініціати-
вою та правотворчими пропозиціями гро-
мадян полягає у  реалізації різних за  сво-
єю конституційною природою політич-
них прав. Якщо правотворчі пропозиції 
громадян  – це реалізація конституційно-
го права на  звернення до  органів публіч-
ної влади, яке може бути здійснене одно-
особово та передбачає на нього відповідь, 
але не  вимагає обов’язкового розгляду 
на  рівні представницького органу публіч-
ної влади, то  народна правотворча ініці-
атива  – це реалізація права громадян ви-
ступати суб’єктом правотворчого процесу, 
яке здійснюється ними виключно у колек-
тивний спосіб та  передбачає обов’язко-
вий розгляд внесеного проекту норматив-
но-правового акта представницьким ор-
ганом публічної влади або виборчим кор-
пусом на всезагальному референдумі.

Наприклад, у  Російській Федерації від-
сутність федерального регулювання на-
родної правотворчої ініціативи відкрило 
для  регіонів свободу творчості, що  приз-
вело до  значної різноманітності визна-
чень цієї форми прямої демократії в різних 
суб’єктах федерації. Народна правотвор-
ча ініціатива позначається через такі тер-
міни, як  «народна законотворча ініціа-
тива» (Іркутська область), «народна пра-
вотворча ініціатива» (Липецька, Ярослав-
ська, Калузька області), «народна ініціа-
тива» (громадян)  (Томська область), «за-
конодавча ініціатива» громадян (Тамбов-
ська, Липецька, Волгоградська, Свердлов-
ська, Астраханська, Смоленська, Омська 
області). При цьому в  Статуті Волгоград-
ської області існує також «громадянська 
ініціатива», яка є  формою звернення (за-
яви), оскільки не передбачає обов’язкового 
розгляду законодавчої пропозиції у парла-
менті. У Статуті Костромської області вво-
диться поняття «народна ініціатива», яка 

включає в себе і звернення громадян, і схід, 
і пропозиції щодо законопроектів [14].

Інститут народної правотворчої ініціа-
тиви слід також відрізняти від  права пев-
ної групи виборців запропонувати рефе-
рендум з  певного питання чи  питань. Го-
ловною відмінністю в  цьому є  те, що  на-
родна правотворча ініціатива лише перед-
бачає право виборців запропонувати про-
ект нормативно-правового акта, що  під-
лягає обов’язковому винесенню на  всеза-
гальне голосування виборців або розгляду 
представницьким органом публічної вла-
ди. При цьому останній, як правило, може 
прийняти будь-яке рішення: погодитися 
з  проектом нормативно-правового акта, 
внести до  нього поправки чи  відхили-
ти його. Якщо ж вести мову про референ-
дум, слушно звертає увагу американський 
вчений Дж. Мур, то роль органу публічної 
влади полягає у  забезпеченні його прове-
дення, де рішення приймається всенарод-
ним голосуванням [4, c. 205]. Крім того, ре-
ферендум може бути проведений не лише 
з питань нормативно-правового характеру, 
але й  щодо інших питань  – висловлення 
довіри або  недовіри певному органу дер-
жавної влади, зміна території тощо.

Щодо законодавчого закріплення кате-
горіально-понятійного апарату інституту 
народної правотворчої ініціативи у  чин-
ному законодавстві України зауважи-
мо, що він представлений лише поняттям 
«місцева ініціатива». Його зміст, відповід-
но до  ст.  9 Закону України «Про місцеве 
самоврядування в  Україні» від  21 травня 
1997 р. № 28097-ВР, полягає у тому, що чле-
ни територіальної громади мають право 
ініціювати розгляд у  раді (в порядку міс-
цевої ініціативи) будь-якого питання, від-
несеного до відання місцевого самовряду-
вання. Місцева ініціатива, внесена на роз-
гляд ради у  встановленому порядку, під-
лягає обов’язковому розгляду на  відкри-
тому засіданні ради за участю членів ініці-
ативної групи з питань місцевої ініціативи. 
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Рішення ради, прийняте з питання, внесе-
ного на  її  розгляд шляхом місцевої ініці-
ативи, обнародується в  порядку, встанов-
леному представницьким органом місце-
вого самоврядування або  статутом тери-
торіальної громади [15].

Таким чином, під поняттям «народна 
правотворча ініціатива» пропонуємо ро-
зуміти право чітко встановленої консти-

туцією чи  законом кількості виборців за-
пропонувати проект нормативно-пра-
вового акта, який підлягає обов’язково-
му розгляду представницьким органом 
публічної влади або  виборчим корпу-
сом на всезагальному референдумі, за ре-
зультатами якого приймається рішен-
ня про  прий няття чи неприйняття цього 
нормативно-правового акта.
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