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о Среди институтов непосредственного 
народовластия в науке и международной 
практике выделяются такие, как выборы, 
досрочный отзыв, референдум, плебис-
цит, всенародный опрос, всенародное 
обсуждение, общий сход избирателей, 
право петиций и народную правотвор-
ческую инициативу, которая представ-
ляет собой «право определенной группы 
избирателей предложить проект закона, 
который подлежит обязательному рас-
смотрению представительным органом. 
Одной из форм народной правотворче-
ской инициативы (субинститутом) яв-
ляется гражданская законодательная 

инициатива. Что касается зарубежных 
стран, то в большинстве из них данная 
форма нашла свое закрепление в Кон-
ституциях государств и является фор-
мой выражения народовластия на обще-
государственном уровне. Всестороннее 
изучение опыта правого регулирования 
и практики реализации гражданских за-
конодательных инициатив позволит из-
бежать многих ошибок и создать в нашей 
стране действительно «живой» и рабо-
тающий механизм непосредственного 
осуществления власти народом посред-
ством подачи гражданских законодатель-
ных инициатив.
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В статье проводится анализ правовых норм зарубежных государств, 
регулирующих механизм реализации гражданской законодательной ини-
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Также проиллюстрированы актуальные вопросы и выявлены тенденции 
развития гражданской законодательной инициативы. Приводятся при-
меры практической реализации данного механизма прямой демократии 
на основе опыта зарубежных стран.

Отдельно анализируется опыт регулирования и реализации Европей-
ской гражданской инициативы, а также подробно рассматривается прак-
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Так, согласно Конституции Бразилии 
от 5 октября 1988 года под законопро-
ектом требуется собрать не менее 1% 
подписей избирателей в целом по стра-
не, но распределенных как минимум по 
5 штатам, причем в каждом из них не ме-
нее 0,3% избирателей. По ряду вопро-
сов (вооруженные силы, организация 
администрации, судов и др.) граждан-
ская законодательная инициатива осу-
ществляться не может. В соответствии с 
Конституцией, аналогичный гражданской 
законодательной инициативе механизм 
может быть применен для издания нор-
мативных актов на уровне штатов и муни
ципий [5].

В Республике Беларусь право граж-
данской законодательной инициативы 
принадлежит гражданам, обладающим 
избирательным правом, в количестве 
не менее 50 тыс. Право на подачу ини-
циатив о внесении изменений и до-
полнений в Конституцию, о толковании 
Конституции принадлежит не менее чем 
150 тыс. граждан. В Беларуси 26 ноября 
2003 г. принят Закон «О порядке реализа-
ции права законодательной инициативы 
гражданами Республики Беларусь». «По 
предмету право законодательной ини-
циативы граждан можно разделить на: 
1) общее (внесение законопроекта возмож-
но по неопределенному кругу вопросов); 
2) специальное (внесение законопроек-
тов по определенному кругу вопросов). 
3) исключительное (внесение законопро-
ектов только по определенным вопросам 
и только гражданами). По статистическим 
данным в Беларуси ни один принятый 
закон не был инициирован гражданами. 
Это объясняется сложностью процедуры 
внесения законопроекта гражданами, 
низкой активностью гражданских инсти-
тутов в политических процессах. Тем не 
менее, гражданские законодательные 
инициативы «позволяют выявить ре-
альные общественные потребности в 
правовом урегулировании тех или иных 
отношений, учесть интересы конкретных 
граждан, формировать их правовую ак-
тивность» [1].

«В США механизм гражданских ини-
циатив известен с XVIII столетия, когда в 
1715 году в штате Массачусетс США был 
принят закон, допускающий инициативу на 
местном уровне. В 1898 году он был пред-
усмотрен Конституцией штата Дакота» [2]. 
На данный момент используется инсти-
тут, аналогичный гражданской законода-
тельной инициативе, — так называемый 
петиционный референдум, то есть ре-
ферендум, проводимый по требованию 
определенного числа избирателей, под-

писавших петицию о принятии, отмене 
или изменении соответствующего закона. 
«В США такой референдум практикуется 
в значительном числе штатов. Число под-
писей под петицией может быть невысо-
ким или весьма значительным: от 2% в 
Массачусетсе, 3% — в Мэриленде, 5% — 
в Аризоне, Калифорнии, Кентукки, Коло-
радо, Мичигане до 15—20% в отдельных 
штатах. В петиционном референдуме 
совмещаются два института непосред-
ственной демократии — народная законо-
дательная инициатива и референдум» [9]. 
Тем не менее, полноценная реализация 
механизма гражданской законодательной 
инициативы в США отсутствует. Однако 
необходимо отметить, что в Соединенных 
Штатах существуют и иные механизмы 
непосредственного народовластия. Так, 
с сентября 2012 года действует электрон-
ная система «We the people», по которой 
можно направлять письменные петиции 
на имя Президента США.

В странах Европы гражданская законо-
дательная инициатива предусмотрена в 
Албании, Андорре, Австрии, Швейцарии, 
Грузии, Венгрии, Италии, Латвии, Лихтен-
штейне, Литве, Польше, Португалии, Ру-
мынии, Словении, Испании, Македонии. 
Конституции этих стран закрепляют это 
право за гражданами государства, об-
ладающими активным избирательным 
правом. Минимальное число граждан 
для законодательной инициативы варьи-
руется от: 1000 граждан (Лихтенштейн); 
5000 граждан (Словения); 10 000 избира-
телей (Македония); 20 000 избирателей 
(Албания); 30 000 (Грузия); 50 000 граж-
дан (Литва, Италия, Венгрия); 100 000 — 
Польша, Румыния; 500 000 — Испания; 
до десятой части избирателей — Латвия 
и Андорра. Для комплексного понимания 
опыта европейских стран необходимо 
рассмотреть особенности правого регу-
лирования механизма подачи граждан-
ских законодательных инициатив в от-
дельных государствах.

Согласно ст. 87—89 Конституции Ис-
панского Королевства от 27 декабря 
1978 года гражданская законодательная 
инициатива может осуществляться по 
предложению не менее чем 500 тысяч 
избирателей. Предложения не могут вно-
ситься в отношении норм, регулирующих 
основные права и свободы, всеобщего 
избирательного права, налоговой по-
литики, помилования, международных 
отношений. Также исключается возмож-
ность инициативы в отношении пересмо-
тра Основного закона, государственных 
планов экономического развития и бюд-
жета [6].
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Согласно ст. 138 и 139 Союзной кон-
ституции Швейцарской Конфедерации 
от 18 апреля 1999 года 100 тысяч изби-
рателей могут предложить как полный 
пересмотр Союзной конституции, тре-
бования которого должно быть вынесено 
на голосование народа, так и частичный 
пересмотра Союзной конституции. Ини-
циатива частичного пересмотра конститу-
ции может иметь форму общего предло-
жения или разработанного проекта. Если 
инициатива нарушает единство формы, 
единство материи или обязывающие по-
ложения международного права, Союзное 
Собрание объявляет ее полностью или ча-
стично недействительной. В случае, если 
Союзное Собрание согласно с инициати-
вой в форме общего предложения, оно 
разрабатывает проект частичного пере-
смотра в духе инициативы и выносит его 
на голосование народа и кантонов. Если 
оно отклоняет инициативу, то выносит ее 
на голосование народа, в свою очередь, 
народ решает, следует ли дать ход ини-
циативе. Если он голосует положительно, 
то Союзное Собрание разрабатывает со-
ответствующий проект.

Инициатива в форме разработанно-
го проекта выносится на голосование 
народа и кантонов. Союзное Собрание 
рекомендует принять или отклонить ини-
циативу. Если оно рекомендует отклонить 
инициативу, то может противопоставить 
ей встречный проект. Народ и кантоны 
голосуют одновременно по инициативе 
и встречному проекту. Избиратели могут 
голосовать в пользу обоих проектов. Они 
могут указать, какому из проектов отда-
ют предпочтение в случае, если оба будут 
приняты; если при этом один из проек-
тов получает больше голосов народа, а 
другой — больше голосов кантонов, то 
ни один из проектов в силу не вступа-
ет [10].

Возможность реализовывать граждан-
ские законодательные инициативы была 
закреплена в Швейцарии еще в конститу-
ции в 1891 году. На данный момент было 
выдвинуто более 420 таких инициатив. 
Из них признаны действительными были 
304 инициативы. На голосование выдви-
гались только 183 законопроекта. Из них 
4 инициативы были объявлены недействи-
тельными, 2 — сняты с повестки дня по 
формальным признакам, 90 — отозваны 
инициативными комитетами. В настоящее 
время своей очереди на голосование до-
жидаются 25 инициатив, из которых 3 уже 
готовы к голосованию, а 22 еще должны 
быть проверены парламентом и прави-
тельством. В конечном итоге народом и 
кантонами за всю историю были одобре-

ны 20 гражданских законодательных ини-
циатив. Первой такой инициативой был 
законопроект, запрещавший забой скота 
и птицы без предварительного обезбо-
ливающего наркоза или анестезии «Für 
ein Verbot des Schlachtens ohne vorherige 
Betäubung». Последней стала принятая 3 
марта 2013 года инициатива «Против на-
живы и нетрудовых доходов», призванной 
ограничить зарплаты топ-менеджеров 
«gegen die Abzockerei». Доля одобрен-
ных гражданами инициатив постепенно 
увеличивается. Если в период с 1891 по 
2003 гг. было принято всего 13 инициа-
тив, то таковых в период с 2004 по 2013 
насчитывалось уже 7. Что касается фа-
культативных референдумов, то в пери-
од с 1848 по 2012 гг. таковых состоялось 
170. В 76 случаях народ добивался свое-
го и отвергал закон, уже принятый пар-
ламентом. За этот же период времени в 
Швейцарии было проведено 230 обяза-
тельных референдумов. 166 из них завер-
шились согласием народа (например, на 
вхождение в Шенген), в 64 случаях вотум 
народа [7].

Согласно ст. 41 Конституции Австрий-
ской Республики от 10 ноября 1920 года, 
каждое предложение, поступившее от ста 
тысяч граждан, обладающих правом го-
лоса, или от одной шестой части граждан 
трех земель, обладающих правом голо-
са, должно быть передано Центральной 
избирательной комиссией на обсужде-
ние Национального совета. Обладаю-
щим правом голоса при осуществлении 
гражданской законодательной инициа-
тивы является тот, кто на день участия в 
народной законодательной инициативе 
обладает избирательным правом в На-
циональный совет и имеет основное ме-
сто жительства на территории общины 
в Федерации. Предложение, выдвигае-
мое в порядке гражданской инициативы, 
должно быть представлено в форме за-
конопроекта [5].

Согласно ст. 71, 72 Конституции Ита-
льянской Республики, гражданская за-
конодательная инициатива осуществля-
ется путем внесения от имени не менее 
чем 50 тыс. избирателей постатейно 
составленного законопроекта в одну из 
палат Парламента. В этом случае сама 
палата проводит проверку и подсчет 
подписей обратившихся с требованием 
и устанавливает их правильность. Кон-
ституции Италии предусматривает, что 
законопроект вносится в одну из палат, 
где изучается по правилам ее регламен-
та комиссией, а затем палатой, которая 
одобряет проект постатейно и голосует 
в целом [8]. Практическое использование 
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гражданской законодательной инициати-
вы на общегосударственном уровне не-
велико. Так, со времен принятия Консти-
туции 1947 года в порядке гражданской 
законодательной инициативы был принят 
всего один закон.

«Также данная форма прямой демокра-
тии применяется в Венгрии. Она появи-
лась в 1989 г. вместе с принятием Закона 
«О референдуме и народной инициативе. 
С гражданской законодательной инициа-
тивой могут выступить не менее 10 тысяч 
граждан. Они передают соответствующее 
обращение Председателю Государствен-
ного Собрания. Последний вносит эту 
инициативу на первое заседание Госу-
дарственного Собрания, которое решает 
вопрос о включении указанного вопроса 
в повестку дня. В том случае, если доку-
мент о народной инициативе подписан не 
менее чем 50 тысяч граждан, то Государ-
ственное Собрание обязано его рассмо-
треть и принять решение» [3, с. 94].

Отдельно необходимо остановится 
на опыте реализации гражданской за-
конодательной инициативы в Европей-
ском союзе, так как, по нашему мнению, 
существующая система является одной 
из самых передовых в мире. Данный ме-
ханизм (European citizens' initiatives (ECI)) 
был учрежден Договором о Европейском 
союзе (в редакции Лиссабонского до-
говора), п. 4 ст. 11 которого закрепил 
гражданскую законодательную инициа-
тиву как форму прямого участия граждан 
Союза в политике Европейского союза. 
В соответствии с данной статьей, а так-
же в соответствии со ст. 24 Договора о 
функционировании Европейского союза 
не менее 1 миллиона граждан Европей-
ского союза, являющихся национальными 
представителями определенного количе-
ства государств — членов Европейского 
союза, могут взять на себя инициативу и 
предложить комиссии Европейского сою-
за в соответствии с ее полномочиями на-
править их предложение в Европейский 
парламент и Совет Европейского союза. 
Инициировать процесс реализации права 
гражданской законодательной инициати-
вы могут как граждане, так и организации. 
Заявление должно быть зарегистриро-
вано в Европейской комиссии, а также 
существует условие об опубликовании 
отчета, в котором будет содержаться ин-
формация о финансировании и о лицах, 
поддерживающих такую инициативу. По-
сле регистрации организаторы получают 
один год для сбора подписей, который 
может проходить как в традиционной 
форме, так и через Интернет. Необходи-
мо отметить, что в электронной форме 

подписи собираются организаторами 
инициатив самостоятельно на специ-
ально созданном ими для этого сайте. 
Также Европейский парламент и Совет 
Европейского Союза утвердили Регла-
мент № 211/2011, который определил 
правила и условия Европейской граж-
данской инициативы. Следует упомянуть, 
что на сайте Европейской комиссии есть 
специальная страница, посвященная ин-
формации о количестве зарегистриро-
ванных инициатив и о процессе их реа-
лизации [18].

Законодательством Европейского Со-
юза устанавливается особая процедура 
реализации гражданских законодатель-
ных инициатив:

На первом этапе создается специ-
альный гражданский комитет, состоя-
щий из 7 человек из 7 различных стран 
Европейского союза. Входящие в комитет 
должны иметь право голоса на выборах в 
Европейский парламент. В свою очередь, 
депутатам Европейского парламента за-
прещено участвовать в комитете;

На втором этапе инициативы регистри-
руются на специальной странице на сайте 
Европейской комиссии. Языком предло-
жения может быть любой из 23 офици-
альных языков союза. Еврокомиссия 
проверяет предложение на соответствие 
основным правилам и европейским цен-
ностям и нахождение в компетенции со-
юзных властей. После этого инициатива 
опубликовывается на сайте;

На третьем этапе начинается сбор 
подписей. Подписи можно собирать как 
в письменном виде, так и в интернете. 
Следует отметить, что в электронном 
виде подписи собираются не на специ-
альном общеевропейском сайте, а на 
страницах, самостоятельно созданных 
организаторами. Обязательно нужно 
собрать 1 млн подписей не менее чем в 
7 странах Европейского союза, причем 
для каждой страны установлен минималь-
ный порог, соотносящийся с количеством 
избираемых страной депутатов Европей-
ского парламента (Например, для Болга-
рии — 12 750, для Германии — 74 250, для 
Дании, Словакии и Финляндии — 9750). 
Срок сбора подписей — 1 год;

На четвертом этапе национальными 
правительствами проводится проверка 
подписей. На эту стадию отводится до 
трёх месяцев;

На пятом этапе подписи направляют-
ся в Европейскую комиссию. Обязатель-
но нужно указать данные о поддержке и 
финансировании продвижения инициа-
тивы. Эта информация в будущем будет 
опубликована;
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На шестом этапе инициативы пред-
ставляются гражданским комитетом в 
Европейской комиссии и на слушаниях в 
Парламенте Европейского Союза;

На седьмом этапе Европейская комис-
сия в течение трёх месяцев принимает 
решение о дальнейших действиях или 
бездействии в связи с инициативой. Лю-
бое решение должно быть опубликовано 
и мотивировано на всех официальных 
языках.

Официальная регистрация граждан-
ских законодательных инициатив в Ев-
ропейском Союзе началась 1 апреля 
2012 года. Первую инициативу Европей-
ская комиссия зарегистрировала  9 мая 
2012 года, в День Европы. На данный мо-
мент три инициативы находятся в процес-
се сбора подписей в свою поддержку:

«Прослушка». (On the Wire) [16]. Ини-
циатива направлена на укрепление кон-
фиденциальности коммуникаций частных 
лиц, а именно запрета прослушки обще-
ния в сфере адвокат-клиент, что станет 
предпосылкой для реализации права на 
защиту.

«За социально справедливую Европу! 
Стимулирование укрепления сотрудни-
чества между государствами-членами 
ЕС в борьбе с бедностью в Европе» (For a 
socially fair Europe! Encouraging a stronger 
cooperation between EU Member States to 
fight poverty in Europe) [13]. Инициатива 
представляет предложения по консоли-
дации действий стран-членов по умень-
шению числа лиц, живущих за чертой 
бедности хотя бы до 3% (16% на сегод-
няшний день).

«Конец подставным компаниям в це-
лях обеспечения справедливости в Евро-
пе» (An end to front companies in order to 
secure a fairer Europe) [12]. Инициатива 
предусматривает введение прозрачно-
сти юридических лиц и правовых меха-
низмов, в целях обезопасить экономику 
от проникновения средств из преступных 
источников.

Две инициативы уже закончили годич-
ный срок для сбора подписей и отправле-
ны на рассмотрения в Еврокомиссию:

«Покурить «травку» все равно, что за-
вести разговор» (Weed like to talk) [20]. 
Инициативой предлагается легализовать 
каннабис, а также выработать общую по-
литику Европейского союза в отношении 
контроля и регулирования его производ-
ства, использования и продажи;

«Европейская инициатива о плюрализ-
ме средств массовой информации» (Eu-
ropean Initiative for Media Pluralism) [14]. 
Инициативой предлагается частичная 
гармонизация национальных правил, ка-

сающихся прав собственности на СМИ, а 
также прозрачности возникновения кон-
фликта интересов СМИ с контролирую-
щими органами и иными должностными 
лицами;

Три из инициатив на данный момент 
уже рассмотрены Европейской комисси-
ей. Этими инициативами являются:

«Нет вивисекции!» (Stop vivisection) 
[17]. Инициативой предусматривается 
отказ от экспериментов на животных. На 
момент завершения голосования предло-
жение собрало более 1,2 млн подписей;

«Один из нас» (One of us) [15]. Инициа-
тива, предусматривающая защиту чело-
веческих эмбрионов в исследованиях и 
здравоохранении. На момент завершения 
голосования предложение собрало более 
1,7 млн подписей;

«Водоснабжение и санитария являют-
ся одним из прав человека! Вода являет-
ся общественным благом, а не товаром! 
(Water and sanitation are a human right! 
Water is a public good, not a commodity!) 
[17]. Данная инициатива стала первой, 
набравшей более миллиона подписей, и 
достигла необходимой квоты в 7 странах. 
7 сентября сбор подписей был останов-
лен, общее их количество составило бо-
лее 1,8 миллиона. 20 марта 2014 данная 
инициатива была рассмотрена Европей-
ской комиссией. По итогам рассмотрения 
Европейской комиссией был подготовлен 
подробный доклад, в котором описыва-
лись уже имеющиеся нормы, регулирую-
щие данную сферу, а также излагаются 
конкретные шаги, которые будут сдела-
ны для выполнения требований, содер-
жащихся в данных инициативах.

Также необходимо отметить, что на 
данный момент уже десять инициатив 
были отозваны организаторами, а еще 
тринадцать не собрали необходимого 
количества подписей.

Кроме этих инициатив, есть еще по-
рядка двадцати, не зарегистрированных 
Европейской комиссией. Инициатива 
«Мой голос против атомной энергетики», 
предусматривавшая постепенный отказ 
от АЭС на территории союза и закрытие 
62 «наиболее опасных» станций в кратчай-
шие сроки, 1 июля не была зарегистриро-
вана как противоречащая основным зако-
нам ЕС, особенно договору о «Евратоме». 
Также была отвергнута инициатива «Ди-
ректива ЕС о благосостоянии молочных 
коров» (EU Directive on Dairy Cow Welfare). 
Не находящейся в компетенции Евроко-
миссии была признана инициатива «Ре-
комендация петь гимн ЕС на эсперанто» 
(Recommend singing the European Anthem 
in Esperanto).
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Таким образом, механизм реализации 
гражданских законодательных инициатив 
в Европейском союзе имеет как деталь-
ное правовое регулирование, так и опыт 
практической реализации, изучение кото-
рого, с учетом особенностей отечествен-
ной правовой системы, позволит вырабо-
тать действенный механизм осуществле-
ния данной формы прямой демократии в 
Российской Федерации.

«При этом далеко не во всех развитых 
европейских странах граждане наделе-
ны правом законодательной инициативы. 
Например, законодательная инициатива 
в Великобритании принадлежит только 
членам парламента. Всякое законода-
тельное предложение должно быть об-
лечено в форму законопроекта (билля), 
причем представляемый в парламент 
законопроект должен быть оформлен в 
соответствии с требованиями законода-
тельства. Частные лица или организации 
могут внести «частные» законопроекты 
(Private Bills) лишь косвенным образом: в 
ходе обращения в парламент с соответ-
ствующей петицией, чтобы затем пред-

ставить свою точку зрения на заседании 
профильного комитета, рассматривающе-
го законопроект. Тем не менее, и в Вели-
кобритании в данный момент начал фор-
мироваться институт гражданской зако-
нодательной инициативы» [11]. Так, свое 
выражение он нашел пока что в созда-
нии механизма электронной демократии 
«E-Petition».

Во Франции институт народной зако-
нодательной инициативы не применяет-
ся, хотя конституционное право Франции 
предусматривает широкое использова-
ние института референдума. Референ-
дум может проводиться Президентом 
по предложению правительства или по 
совместному предложению обеих палат 
Парламента, но только по определенно-
му кругу проблем, установленному новой 
редакцией Конституции 1995 года.

Также законодательство Индии не со-
держит ни института референдума, ни 
института гражданской законодательной 
инициативы. Им препятствует, в част-
ности, высокий уровень неграмотности 
взрослого населения.
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