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Институт референдума очень по-разному опре-

деляется в доктрине права. Буквальный перевод это-

го термина («должно быть сообщенным») косвен-

ным образом проявляет его смысл. Существует не-

сколько десятков определений понятия «референ-

дум», как очень общих, так и весьма детальных.

Среди них такие, как «обращение к избирательному

корпусу с целью принятия окончательного решения

по конституции, законодательным или внутриполи-

тическим и внешнеполитическим вопросам» [6, с. 410]

или «принятие избирательным корпусом окончатель-

ного решения по конституционным, законодательным

или иным внутри- и внешнеполитическим вопросам»

[1, с. 225]. В. Е. Чиркин определяет референдум как

№ 1 / 2023

© Пирожкова И. Г., Попов А. М., 2023

Научная статья
УДК 34
https://doi.org/10.24412/2073-0454-2023-1-202-213
NIION: 2003-0059-1/23-576
MOSURED: 77/27-003-2023-01-775

Институт референдума: проблемные вопросы квалификации 
и законодательство Российской Федерации

Ирина Геннадьевна Пирожкова1, Алексей Михайлович Попов2

1 Тамбовский государственный технический университет, Тамбов, Россия, 0_1_23456789@list.ru
2 Московская академия Следственного комитета Российской Федерации, Москва, Россия,
pamtambov@yandex.ru

Аннотация. Анализируется содержание понятий «референдум», «плебисцит», «всенародное голосование» и другие род-
ственные гибридные формы прямой демократии с точки зрения доктрины конституционного права, законодательства Рос-
сийской Федерации и международных правовых источников. Дается сравнительная характеристика референдума и
плебисцита; актуализируется проблема определения места этих форм в иерархии источников права; анализируется система
законодательства СНГ, конституционного федерального и отраслевого законодательства России федерального уровня, ре-
гулирующего разные вопросы референдумного права. Делается вывод о незавершенности формирования легального понятия
«референдум» законодательными средствами, отсутствии разработанного понятия «право на референдум», нечеткости юри-
дической техники в деле определения принципов референдума как формы волеизъявления.

Ключевые слова: референдум, плебисцит, всенародное голосование, местный референдум, гибридные формы волеизъ-
явления

Для цитирования: Пирожкова И. Г., Попов А. М. Институт референдума: проблемные вопросы квалификации и зако-
нодательство Российской Федерации // Вестник Московского университета МВД России. 2023. № 1. С. 202–213. https://
doi.org/10.24412/2073-0454-2023-1-202-213.

Original article

Referendum institution: problematic issues of qualification 
and legislation of the Russian Federation

Irina G. Pirozhkova 1, Alexey M. Popov2

1 Tambov State Technical University, Tambov, Russia, 0_1_23456789@list.ru
2 Moscow Academy of the Investigative Committee of the Russian Federation, Moscow, Russia,
pamtambov@yandex.ru

Abstract. The content of the concepts «referendum», «plebiscite», «popular vote» and other related hybrid forms of direct de-
mocracy is analyzed from the point of view of the doctrine of constitutional law, the legislation of the Russian Federation and inter-
national legal sources. The comparative characteristics of the referendum and plebiscite are given; the problem of determining the
place of these forms in the hierarchy of sources of law is actualized; the system of CIS legislation, constitutional federal and sectoral
legislation of Russia at the federal level regulating various issues of referendum law is analyzed. The conclusion is made about the in-
completeness of the formation of the legal concept of «referendum» by legislative means, the absence of a developed concept of «right
to a referendum», the vagueness of legal technique in determining the principles of a referendum as a form of expression of will.

Keywords: referendum, plebiscite, popular vote, local referendum, hybrid forms of expression of will
For citation: Pirozhkova I. G., Popov A.M. Referendum institution: problematic issues of qualification and legislation of the

Russian Federation. Bulletin of the Moscow University of the Ministry of Internal Affairs of Russia. 2023;(1):202–213. (In Russ.).
https://doi.org/10.24412/2073-0454-2023-1-202-213.



JURISPRUDENCE

Bulletin of the Moscow University of the Ministry of Internal Affairs of Russia 203№ 1 / 2023

«голосование избирателей за или против проекта

определенного решения, в результате которого при-

нимается решение государственного или местного

уровня» [5, с. 267]. Причем он может иметь большую

легитимность, чем принятый представительным орга-

ном закон, так как его результаты могут отменяться

исключительно посредством нового референдума.

Таким образом, мы видим, что определение

строится на выявлении субъектов принятия решений

(избирательный корпус, население, частично — ор-

ганы власти), на определении предмета референдума

(«по вопросам…»), частично — на указании на окон-

чательный характер решения, его верховный иерар-

хический статус.

Сходным термином, стоящим в ряду обозначе-

ний институтов прямой демократии является термин

«плебисцит», народное голосование по важному во-

просу общественной жизни. Есть государства, где эти

термины употребляются как синонимы. Однако, ряд

исследователей выделяют и различия, они представ-

лены в табл. 1.

Таким образом, различия в терминологии свя-

заны с лингвистическими нюансами происхождения

терминов, а также с формальным закреплением их

нормативного регулирования. Кроме того, признак

обязательности решений референдума противоречит

устоявшейся классификации референдумов на импе-

ративные и консультативные, которая присутствует

в отечественной учебной и научной литературе.

Можно сделать вывод, что плебисцит — термин

более политологический, а референдум несет кон-

кретно-правовой смысл.

Существуют и гибридные формы; такой формой

иногда считают событие новейшей истории Россий-

ской Федерации — всенародное голосование по во-

просу внесения поправок в Конституцию РФ, про-

веденное в 2020 г. Конструкция «всенародное голо-

сование» была введена в законодательство в 2020 г.

ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдель-

ных вопросов организации и функционирования

публичной власти» [7], хотя сам термин в явном

значении «референдум» содержится в Конституции

1993 г. в ст. 135, которая очерчивает роль Конститу-

ционного Собрания в изменении гл. 1, 2 и 9 Консти-

туции. Синонимичность двух этих понятий также

подтверждается ст. 21 ФКЗ «О референдуме Россий-

ской Федерации» — реализация инициативы прове-

дения всенародного голосования по проекту новой

Конституции Российской Федерации — которая

устанавливает единство процедур проведения все-

общего голосования в соответствии со ст. 135 Кон-

ституции и общероссийского референдума.

Изменения, внесенные в гл. 3–8 Конституции в

2020 г., не являются референдумом по формальным и

процедурным причинам, так как его проведение не

соответствует требованиям законодательства о рефе-

рендуме [8]. Однако, такой признак референдума, от-

меченный в табл. 1, как императивность принятого

решения, был зафиксирован в законе: «Изменения в

Конституцию Российской Федерации, предусмотрен-

ные ст. 1 настоящего Закона, считаются одобренны-

ми, если за них проголосовало более половины граж-

дан Российской Федерации, принявших участие в об-

щероссийском голосовании. Если за изменения в

Конституцию Российской Федерации, предусмотрен-

ные ст. 1 настоящего Закона, проголосовало менее

половины граждан Российской Федерации, приняв-

ших участие в общероссийском голосовании, такие

изменения не считаются одобренными и ст. 1 настоя-

щего Закона не вступает в силу» (п. 5 ст. 3).

Таблица 1.
Плебисцит и референдум: сравнительная характеристика

Плебисцит Референдум

Происходит от термина «плебс», подчеркивает 
«простонародность», «демократию толпы», 
часто употребляется в значении 
«всенародного одобрения».

Имеет более нейтральные оценочные характеристики.

Применяется как синоним голосования 
по любым вопросам.

Часто применяется в узком смысле: проводится 
по конституционным вопросам.

Не зафиксирован в законодательстве РФ. Зафиксирован в законодательстве РФ.

Не имеет четкой установленной формы 
и может означать любой опрос граждан.

Имеет четкую форму и процедуру проведения.

Результаты не имеют императивного значения. Результаты имеют императивное значение.



ЮРИДИЧЕСКИЕ НАУКИ

Вестник Московского университета МВД России 204

При этом, термины «референдум» и «всенародное

голосование» определяются законодательством друг

через друга: «Референдум Российской Федерации —

всенародное голосование граждан Российской Феде-

рации, обладающих правом на участие в референдуме,

по вопросам государственного значения» (ст. 3) [8].

Основной нормативный акт, создающий проце-

дурные и концептуальные основы для конституцион-

ной реформы в формате плебисцита: «О совершенст-

вовании регулирования отдельных вопросов органи-

зации и функционирования публичной власти» от 

14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ, который вступил в силу 

14 марта 2020 г.

Предыдущие изменения Конституции 2004 и

2014 гг. вносились в соответствии с гл. 9 Конститу-

ции, без генерирования дополнительного норматив-

ного материала, уточняющего процедурные сторо-

ны внесения изменений.

Все нормативные акты о внесении поправок до

2020 г. содержали одну содержательную статью, от-

ражающую форму нового конституционного текста,

и одну статью, устанавливающую срок вступления

поправки в силу. Конституционная реформа 2020 г.

основана на ином механизме. В Законе № 33-ФЗ за-

креплены два новых условия:

1) положительное заключение КС РФ, в котором

Суд должен был подтвердить либо опровергнуть кон-

ституционность обновленной процедуры изменения

Конституции Российской Федерации и оценить вно-

симые изменения с точки зрения их соответствия не-

изменяемым гл. 1 и 2 Конституции, закрепляющим

основы конституционного строя и базовые консти-

туционные права и свободы. Положительное заклю-

чение Конституционного Суда было принято 16 мар-

та 2020 г. [26];

2) назначение всероссийского голосования по во-

просу об одобрении вносимых изменений избиратель-

ным корпусом Российской Федерации, что является

важным для цели квалификации данной процедуры.

Такое голосование не является референдумом,

но по всей вероятности является плебисцитом.

В новейшей аналитической литературе есть мно-

жество оценок проведенному голосованию, которые

включают оценку политических рисков, оценку про-

цедурных новелл. Все они сопоставляют всенарод-

ное голосование с избирательными и референдум-

ными процедурами. Однако существует иная точка

зрения, которая объявляет такие сравнения некор-

ректными в связи с тем, что разные формы волеизъ-

явления должны иметь разное нормативное закреп-

ление: ФЗ «Об основных гарантиях избирательных

прав и права на участие в референдуме граждан РФ»

регулирует выборы в органы власти, ФКЗ «О рефе-

рендуме РФ» — вопросы референдума, Закона РФ о

поправке к Конституции РФ «О совершенствовании

регулирования отдельных вопросов организации и

функционирования публичной власти» — новый и

специальный закон, касающийся единичной консти-

туционной процедуры внесения поправок в Основ-

ной закон как политико-правовой акт [27].

Узкий смысл термина «референдум», который

отождествляется с утверждением предложений ор-

ганов публичной власти, на наш взгляд, не соответ-

ствует его действительному значению, так как

референдумы с исторической точки зрения прово-

дились по самым разным вопросам, сформулиро-

ванным  различными политическими, в том числе

и общественными, акторами, особенно этот нюанс

значим на муниципальном, местном уровне. В этом

смысле референдум может быть близок к родствен-

ным институтам народной правотворческой ини-

циативы.

Правовая природа референдума имеет также мно-

го общего с институтом выборов, что является осно-

вой для частого объединения в научной литературе

вопросов избирательного и референдумного права.

Объединяет референдум и выборы следующие

элементы правовой действительности.

1. Теоретическое обоснование необходимости ин-

ститутов народовластия для существования демокра-

тии. Классификация и выборов, и референдумов как

форм прямого волеизъявления населения, что под-

тверждается прямыми цитатами текста Конституции

1993 г.: ст. 3, которая относит эти институты к элемен-

там конституционного строя и ст. 130., которая про-

возглашает их основой волеизъявления народа в

рамках реализации права на самоуправление. Вы-

явление основного субъекта для обеих процедур —

народа. Схожесть целеполагания выборов и референ-

думов: организация формирования публичных инсти-

тутов власти и правотворчества.

2. Схожесть принципов проведения обеих элек-

торальных процедур, обусловленных современными

демократическими стандартами (принцип свобод-

ного вотума, равенства, всеобщности, процедуры

тайного выражения мнения и др.).
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3. Процедурная и сущностная схожесть выража-

ется в наличии стадий как и избирательного, так и ре-

ферендумного процессов; например, информирова-

ние избирателей, агитация, образование участков для

голосования, составление списков избирателей, акт

голосования, установление итогов голосования и др.

Правовая природа референдума определяется

также его процедурным характером, референдум сам

по себе не является приметой демократического ре-

жима, но является действенным механизмом приня-

тия решений большинством населения, что очевид-

ным образом характеризует сущностный характер

демократических процедур. С этой точки зрения

включенность референдума в правовой процедурный

арсенал может считаться организационно-правовой

гарантией соблюдения прав человека.

С точки зрения доктрины прав и свобод человека,

референдум является формой реализации политиче-

ских прав граждан. Однако, специалисты отмечают,

что: «…в рамках референдума конкретизируются и

некоторые личные, социально-экономические права.

При этом они обременяются набором ограничений,

присущих сугубо политическим правам: наличие

гражданства, достижение совершеннолетия и др.» [2].

Примечательно, что в законодательстве РФ отсут-

ствует определение дефиниции «право на референ-

дум», но закреплена конструкция «право на участие

в референдуме».

Правовая основа организации, проведения рефе-

рендума и инкорпорации решений, принятых наро-

дом, заключена в законодательных и иных норма-

тивных актах международного и национально-пра-

вового уровня регулирования.

Международный уровень регулирования пред-

ставлен, в первую очередь, базовыми документами

о политических правах человека как общего харак-

тера: Пакт ООН о гражданских и политических

правах граждан [28], Конвенция основных прав и

свобод [29], Европейская Хартия местного само-

управления [30], так и специальными актами, регу-

лирующими:

¨ во-первых, доступ к реализации политических

прав особых групп граждан — Конвенция о правах

инвалидов от 13 декабря 2006 г., которая акценти-

рует необходимость введения «ассистивных и новых

технологий, где это уместно» (п. 20); Конвенция о

ликвидации всех форм дискриминации в отношении

женщин от 18 декабря 1979 г., которая устанавли-

вает беспрепятственный доступ женщин к избира-

тельным процедурам;

¨ во-вторых, процедурные детали организации

референдумов: Европейская Конвенция о консуль-

ских функциях (от 11 декабря 1967 г.) и соответствую-

щие Консульские Конвенции РФ и ряда зарубежных

государств, а также Консульский устав Российской

Федерации (ст. 24) [19].

Важное значение имеют обобщения международ-

ных органов по вопросу реализации гражданами

своих прав, которые, с одной стороны, напоминают

мировому сообществу о ценности доктрины прав и

свобод, с другой стороны, могут указывать на некото-

рые теоретические нюансы их классификации. Так,

упомянутый документ содержит фразу «выборы, ре-

ферендумы и плебисциты, в ходе которых люди изби-

рают своих представителей и выражают свои пред-

почтения…» [31], что указывает на разделение этих ка-

тегорий, о чем говорилось ранее в данной работе.

Особое место среди международных актов о пра-

вах человека на участие в референдуме занимают

акты СНГ, большая часть из которых является ра-

мочными законами.

В преамбуле постановления межпарламентской

Ассамблеи СНГ «О соблюдении прав человека и ос-

новных свобод в государствах – участниках СНГ»

[32] говорится о необходимости установления наблю-

дения в ходе проведения выборов и референдумов и

формулируются Рекомендации по этому поводу.

Модельный закон в сфере борьбы с коррупцией

ставит целью создание механизма пресечения подкупа

избирателя (ст. 3), описывает формы административ-

ных правонарушений при проведении референдума в

сфере отчетности, незаконного использования дан-

ных, незаконной финансовой поддержки (ст. 8).

Модельный закон «Об общих принципах органи-

зации местного самоуправления» [33] устанавливает

в ст. 25 понятие местного референдума и дополняется

специальным модельным актом, посвященным ему

как важнейшему элементу народовластия при реше-

нии вопросов местного значения. Модельный закон

«О местном референдуме» [34] предлагает организа-

цию данного уровня электоральной демократии.

В основе национального законодательства о ре-

ферендуме федерального конституционного уровня

лежит два важнейших акта: Конституция России

1993 г. и ФКЗ «О референдуме Российской Федера-

ции», принятый в 2004 г. и заменивший ФКЗ 1995 г.
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[8], который, в свою очередь, был принят взамен

действовавшего на тот момент Закона «О референ-

думе РСФСР» [35].

Конституция России устанавливает общие прин-

ципы народовластия, которое выражается, в том

числе, в форме референдума и всеобщего голосования.

Преамбула действующего ФКЗ указывает, что

референдум не может быть инструментом принятия

решений, противоречащих действующей Конститу-

ции, что означает, очевидно, что законодатель не

ставит референдум вверху иерархии источников кон-

ституционного права. При этом Закон РСФСР со-

держал в себе норму о высшем положении решений,

принятых на референдуме, в системе нормативных

источников: «Решения, принятые всероссийским ре-

ферендумом, обладают высшей юридической силой,

в каком-либо утверждении не нуждаются и обяза-

тельны для применения на всей территории РСФСР»

(ст. 1). Отсутствие в действующем ФКЗ нормы о выс-

шем положении акта референдума в действующем за-

конодательстве, на наш взгляд, противоречит норме

Конституции РФ 1993 г., изложенной в п. 3. ст. 3:

«Высшим непосредственным выражением власти на-

рода являются референдум и свободные выборы» в

правовой демократической доктрине в этой области.

Новейшая история России показывает также за-

крепление референдума как акта высшей силы, чье

решение противоречит действующему конституцион-

ному законодательству применительно к ситуации в

другой стране. Так, в Договоре между Российской

Федерацией и Республикой Крым о принятии в Рос-

сийскую Федерацию Республики Крым и образова-

нии в составе Российской Федерации новых субъек-

тов (2014 г.) [36] говорится, что свободное и добро-

вольное волеизъявление народов Крыма является ос-

новой решения о воссоединении Крыма с Россией.

В отличие от предшествующего закона, дей-

ствующий систематизирует законодательство о все-

российском референдуме в ст. 3 и относит к нему

«Конституцию Российской Федерации, общепри-

знанные принципы и нормы международного пра-

ва, международные договоры Российской Федера-

ции, настоящий Федеральный конституционный

закон, другие федеральные конституционные за-

коны, федеральный закон об основных гарантиях

избирательных прав и права на участие в референ-

думе граждан Российской Федерации, другие феде-

ральные законы».

При этом, как следует из цитаты, общепринятые

принципы относятся к системе законодательства,

хотя могут быть приняты и не в форме закона. Это

наглядное указание на прижившуюся в отечествен-

ной доктрине традицию понимать термин «законо-

дательство» расширительно.

Среди подзаконных актов ФКЗ называет акты

Центральной избирательной комиссии РФ.

ФКЗ «О референдуме в Российской Федерации»

имеет признаки кодификации: обладает развитой

общей частью и даже преамбулой, формулирует ос-

новные категории референдумного права, устанав-

ливает принципы проведения референдума, которые

соответствуют общепринятым мировым стандартам

и родственны принципам проведения выборов, также

ФКЗ излагает процессуальные нормы, лежащие в ос-

нове организации референдума.

Рассматриваемый конституционный закон со-

держит два конкретных указания на необходимые

случаи проведения референдума (всенародного го-

лосования): 1) голосование по внесению поправок в

Конституцию, на основе ст. 135 Конституции и ФКЗ

о Конституционном Собрании; 2) референдум в со-

ответствии с международным договором Россий-

ской Федерации. При этом ФКЗ о Конституционном

Собрании на основе нормы, изложенной в п. 2. 

ст. 135 Конституции. История разработки такого

ФКЗ не завершена, последний проект такого ФКЗ,

подготовлен и внесен в 2017 г. [37].

Однако, в федеральном конституционном зако-

нодательстве есть еще одно прямое указание на си-

туацию, когда должен проводиться референдум

(регионального характера). ФКЗ «О порядке приня-

тия в Российскую Федерацию и образования в ее со-

ставе нового субъекта Российской Федерации» [9],

который устанавливает обязательность референдума

как средства выражения воли населения территории,

которая может стать основой для образования но-

вого субъекта РФ в ее составе.

К уровню федерального конституционного за-

конодательства, регулирующего разные вопросы

референдумного права в условиях введения особых

административных режимов, относятся:

¨ ФКЗ «О чрезвычайном положении» [10], ко-

торый в ст. 14 прямо запрещает проведение выборов

и референдумов в условиях чрезвычайного положе-

ния и этим соотносится с ограничительными нор-

мами Федерального закона «О защите населения и
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территорий от чрезвычайных ситуаций природного

и техногенного характера» [13];

¨ аналогичный ФКЗ «О военном положении»

(ст. 7) [11].

Федеральный конституционный закон «О Кон-

ституционном Суде Российской Федерации» [12] в

гл. 16 устанавливает полномочия Конституцион-

ного Суда как арбитра в делах о проверке соответ-

ствия вопроса, выносимого на референдум Россий-

ской Федерации.

Основным нормативным актом среди федераль-

ных законов, посвященных правам человека в обла-

сти организации референдума, является Федераль-

ный закон «Об основных гарантиях избирательных

прав и права на участие в референдуме граждан Рос-

сийской Федерации» [14], его роль в системе законо-

дательства — определение процедурных вопросов

избирательного и референдумного процесса.

Уровень федерального законодательства допол-

няется специальными актами.

Федеральный закон «О защите населения и тер-

риторий от чрезвычайных ситуаций природного и

техногенного характера», который позволяет откла-

дывать назначенный референдум в означенных усло-

виях полномочиями избирательных комиссий любо-

го уровня (ст. 11.2) [13].

Местный референдум регулируется ст. 22 ФЗ-131

«Об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации» [15] и делает

отсылку к необходимости создания законодатель-

ства в сфере референдумного права в субъектах Рос-

сийской Федерации.

Следующая группа федерального законодатель-

ства относится к установлению разных видов ответ-

ственности за нарушения законодательства в сфере

реализации прав граждан на участие в референдуме. 

Так, Закон «О средствах массовой информации»

[20] устанавливает возможность приостановления

действия СМИ в случае повторного нарушения за-

конодательства об агитации во время подготовки

референдума (ст. 16.1).

ФЗ «Об информации, информационных техноло-

гиях и о защите информации» в ст. 15.3-1 [16] уста-

навливает субъектный состав действий по ограни-

чению информации, признанной нарушающей зако-

нодательство о референдуме. Классические виды

юридической ответственности установлены в уголов-

ном, административном законодательстве.

УК РФ устанавливает ответственность за фальси-

фикацию документов и итогов референдума, наруше-

ние законодательства и о финансировании и др. [21].

КоАП РФ устанавливает ответственность в 

гл. 5 «Административные правонарушения, пося-

гающие на права граждан» [22] за нарушение права

гражданина на ознакомление со списком участни-

ков референдума (ст. 5.1), за неисполнение решения

комиссии референдума и непредставление сведений

и материалов по ее запросу (ст. 5.3), за нарушение

порядка представления сведений об участниках ре-

ферендума (ст. 5.4), за нарушение порядка участия

средств массовой информации в информационном

обеспечении выборов, референдумов, общероссий-

ского голосования (ст. 5.5) и др.

Процессуальные особенности судебных споров,

связанных с правом на участие в референдуме, регу-

лируются КАС РФ (гл. 24. Производство по админи-

стративным делам о защите избирательных прав и

права на участие в референдуме граждан Российской

Федерации) [23].

Следующим уровнем законодательства о рефе-

рендуме является уровень субъектов Федерации: в

силу ст. 72 Конституции «защита прав и свобод чело-

века и гражданина» является предметом совместного

ведения Федерации и ее субъектов. Ряд федеральных

законов прямо предписывают необходимость созда-

ния регионального законодательства, обеспечиваю-

щего реализацию права на участие в референдуме.

Законодательство субъектов закрепляет право

граждан на участие в референдуме и организацион-

ные нормы в Конституциях (Уставах), а также в из-

бирательном законодательстве, в том числе, пред-

ставленном в кодифицированном виде. Например, в

Белгородской, Курской областях [24; 25].

Отметим, что законодательство РФ не содержит

термина «региональный референдум», а оперирует

термином «референдум субъекта Российской Феде-

рации», подразумевая под ним проводимый в соот-

ветствии с Конституцией Российской Федерации и

законодательством, и в частности, законом субъекта

Российской Федерации среди обладающих правом

на участие в референдуме граждан Российской Фе-

дерации, место жительства которых расположено на

территории субъекта Российской Федерации. Док-

трина референдумного права активно использует

эквивалентное понятие «региональный референдум»

или «референдум регионального уровня» [4].
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Федеральное законодательство устанавливает не-

обходимость проведения референдумов на регио-

нальном уровне (в частности такая необходимость

предусмотрена в ситуации образования нового субъ-

екта РФ), а также устанавливает право на проведение

референдума в региональном и местном масштабе.

Среди названных в этой системе источников

международного характера особенно важна для реа-

лизации права на участие в референдуме на регио-

нальном и местном уровнях Хартия Местного само-

управления. Хартия в своей преамбуле утверждает,

что «право граждан участвовать в ведении госу-

дарственных дел … наиболее непосредственно может

быть осуществлено именно на местном уровне» [30].

Основной нормативный материал по местному ре-

ферендуму сосредоточен в ФЗ-131, являющемся ра-

мочным для формирования системы местного само-

управления [15]. Обширная ст. 22 этого закона уста-

навливает основные нормы по подготовке и прове-

дению местного референдума и помещает норма-

тивный материал в гл. 5.

Материал данной главы подвергся довольно су-

щественным модификациям в 2019–2020 гг., общий

тренд такой модификации — расширение форм пря-

мого волеизъявления, многие из которых, на наш

взгляд, могут считаться разновидностями плебис-

цита, который, как это было описано выше, в теории

референдумного права не до конца отделен от рефе-

рендума. Среди форм прямого волеизъявления, на-

ряду с референдумом, ФЗ-131 называет выборы, воз-

можность отзыва выборного лица, сход граждан как

форма замены представительного органа и родовой

вариант такого схода (ст. 25 и 25.1), правотворчес-

кую инициативу граждан, инициативные проекты,

территориальное общественное самоуправление,

публичные слушания и общественные обсуждения,

собрание граждан, конференция (собрание делега-

тов), опрос граждан. Помимо этого, в гл. 5 в перечне

названных форм прямого волеизъявления не совсем,

на наш взгляд, обоснованно присутствует ст. 27.1

«Староста сельского населенного пункта» (не совсем

обосновано, так как название статьи отражает один

из правовых статусов, а не форму плебисцита, фор-

мой волеизъявления было бы «выборы/назначение

старосты…»). Также гл. 5 содержит такую форму,

как «обращение граждан в органы местного само-

управления», которая регулируется отдельным феде-

ральным законом [17].

Закон устанавливает цели проведения референ-

дума — решение вопросов местного значения. Сам

подход к определению таких вопросов носит фор-

мально-сущностный характер, т. е. законодательство

содержит конкретный перечень таких вопросов, и

сущностно определяет их признак, «привязывая» их

к конкретной территории.

Устанавливается правило проведения такого ре-

ферендума сразу на всей территории, так как еди-

ница местного самоуправления не может делиться

на более мелкие территориальные части.

Важнейший вопрос, проливающий свет на соз-

дание реального механизма проведения форм пле-

бисцитов, — это вопрос об инициативе и субъектах

назначения референдумов и родственных ему форм

прямой демократии. Назначает местный референ-

дум представительный орган местного самоуправ-

ления. Инициаторами могут выступать граждане,

«избирательные объединения, иные общественные

объединения, уставы которых предусматривают

участие в выборах и (или) референдумах и которые

зарегистрированы в порядке и сроки, установлен-

ные федеральным законом», а также сам представи-

тельный орган муниципального образования вместе

с главой местной администрации.

Все инициаторы, кроме представительного ор-

гана и главы местной администрации должны со-

брать подписи, число которых не может превышать

5 % от числа участников референдума, зарегистри-

рованных на территории муниципального образова-

ния, конкретное число в рамках этих границ уста-

навливается законом субъекта федерации. Назначе-

ние референдума представительным органом в соот-

ветствии с оформленной инициативой должно уло-

житься в 30-дневный срок. Если этот срок упущен,

законодатель предусматривает назначение референ-

дума судом по обращению граждан, избирательных

объединений, главы муниципального образования,

органов государственной власти субъекта Россий-

ской Федерации, избирательной комиссии субъекта

Российской Федерации или прокурора.

Важнейшей нормой, которая характеризует ре-

ферендум как обязательный или консультативный,

является императивно установленное применение

решения населением, принятое в его результате. 

ФЗ-131 гласит, что «принятое на местном референ-

думе решение подлежит обязательному исполнению

на территории муниципального образования и не
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нуждается в утверждении какими-либо органами го-

сударственной власти, их должностными лицами

или органами местного самоуправления» и таким

образом устанавливает акт референдума на вершине

иерархии источников права на муниципальном

уровне. Теоретически возникает вопрос о возмож-

ной правовой коллизии в ситуации, когда на рефе-

рендуме принимается решение, противоречащее

Конституции РФ и федеральному законодательству.

Разрешение такого конфликта предусмотрено

нормой об оспариваемости решений референдума «в

судебном порядке гражданами, органами местного

самоуправления, прокурором, уполномоченными

федеральным законом органами государственной

власти». Принципиальная оспариваемость решений

референдума любого уровня устанавливается и 

ст. 73-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных

прав и права на участие в референдуме граждан Рос-

сийской Федерации» [18].

Последнее основание — несоответствие реше-

ния, принятого на референдуме Конституции Рос-

сийской Федерации, федеральному закону, а на мест-

ном референдуме, также закону субъекта Российской

Федерации — является сущностным, видовым отве-

том на вопрос: является ли любое решение, принятое

путем законно проведенного референдума, выше лю-

бого другого источника права? На наш взгляд, в

строгом смысле этого слова — нет, не является, во-

преки установленному в законодательстве приори-

тету: «Решение, принятое на референдуме, является

обязательным и не нуждается в дополнительном

утверждении» (п. 1. ст. 73 № 67-ФЗ).

Подводя итоги и суммируя анализ доктрины ре-

ферендумного права, законодательства, действую-

щего на федеральном и региональном уровне, можно

сделать следующие выводы и наблюдения.

В России, равно как в других зарубежных странах

с либерально-демократическим конституционным

устройством, Конституция рассматривает референ-

дум как форму высшего непосредственного выраже-

ния власти народа. Международные акты, закреп-

ляющие права человека в разных сферах, обязывают

создавать в национальном праве действенные меха-

низмы реализации права на участие в референдуме.

Терминология референдумного права в россий-

ской правовой доктрине не является полностью

устоявшейся, в частности термины «референдум»,

«плебисцит», «всенародное голосование», а также

местоположение нормативного материала, регули-

рующего проведение референдума, среди норм, от-

ражающих другие формы прямой демократии, не

дают точного легального основания для создания де-

финиций. Само право человека на участие в референ-

думе, закрепленное в российском законодательстве,

может выражаться более обширным термином

«право на референдум».

Законодательство о референдуме обширно, в

частности за счет значительного количества актов ре-

гионального и местного нормотворчества, в целом,

однако типичных, за счет жесткой «рамки» федераль-

ного законодательства, в том числе в формате феде-

рального конституционного закона. Основной спе-

циальный закон, представляющий систему источни-

ков референдумного права, определяет фактическую

возможность его реализации волей Президента госу-

дарства. Распространенность общероссийского рефе-

рендума невысока и представлена отдельными, наи-

более значимыми плебисцитарными формами, кото-

рые именуются «голосованием по вопросу» и регули-

руются смежным законодательством, в том числе,

созданным специально для таких форм.

Региональный уровень референдумного волеизъ-

явления представлен в основном референдумами по

вопросу создания нового субъекта федерации в со-

ставе РФ, проводимых на основании императивных

норм федерального законодательства.

Наиболее активно осуществляется волеизъявле-

ние в формате местного референдума проводимого

по вопросам местного значения. Большая часть таких

референдумов проводится по вопросам изменений

границ муниципальных единиц и их преобразования,

а также по вопросам самообложения.

При подчеркивании важности и высокого норма-

тивного статуса результатов прямого волеизъявле-

ния, в доктрине зафиксировано двоякое отношение к

референдуму, выражающееся в его громоздкости, по-

тенциальной возможности дестабилизации обще-

ственных отношений.

Система законодательства о референдуме под-

чинена общей схеме иерархии конституционного за-

конодательства, соотносится с международно-пра-

вовыми документами референдумного права, док-

триной, которая классифицирует референдум по

уровню проведения как общенациональный (феде-

ральный), региональный (субъектов федерации) и

местный.
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Законодательство имеет пробелы в формирова-

нии норм об изменении Конституции путем рефе-

рендума, так как не содержит специального ФКЗ о

Конституционном Собрании, не содержит четкого

разграничения понятий «референдум», «всеобщее

голосование» и «плебисцит».

Сравнительный анализ законодательства позво-

ляет сделать вывод, что Федеральный конституцион-

ный закон от 28 июня 2004 г., по сравнению с пред-

шествующим Федеральным конституционным зако-

ном от 10 октября 1995 г., значительно усложнил про-

цедуру реализации конституционного права граж-

дан РФ на участие в референдуме. Такое мнение о ре-

ферендуме по закону 2004 г. высказали В. О. Лучин и

А. В. Мазуров. По мнению А. Вешнякова: «действую-

щий в Российской Федерации порядок организации

референдума является «прямой и абсолютной демо-

кратией». С ним согласен Б. Грызлов: «Это, безуслов-

но, закон демократичный. Но мы убеждены в другом:

новые условия подготовки и проведения референдума

беспрецедентно ужесточены, забюрократизированы

и не имеют с демократией ничего общего. Провести в

соответствии с ними референдум без согласия Прези-

дента и высших органов власти нереально» [3].
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