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В 2013 г. Российская Федерация отметила 
20-летие принятия Конституции. С момента обра-
зования Советского государства это пятый Основ-
ной закон: 1918, 1925, 1937, 1978, 1993 гг. Но ныне 
действующий документ по сравнению со своими 
предшественниками имеет существенную особен-
ность: он был принят в результате всенародного 
голосования, иначе называемого референдумом. 
Этот юридический факт легитимировал документ 
в качестве Основного закона, закладывающего 
в себя фундаментальные основы государствен-
ного устройства, право вого статуса личности, си-
стемы органов государственной власти, а также 
гарантии местного самоуправления. 

Местное самоуправление – форма осущест-
вления народом своей власти, заключающаяся 
в самостоятельном и под свою ответственность 
решении вопросов местного значения, осущест-
вляемая гражданами путем референдума, вы-

боров, других форм прямого волеизъявления, 
а также через выборные и другие органы мест-
ного самоуправления.

Частью 3 статьи 3 Конституции Российской 
Федерации устанавливается, что высшим не-
посредственным выражением власти народа 
являются референдум и свободные выборы. 
Под референдумом, исходя из действующего за-
конодательства, понимается форма прямого во-
леизъявления граждан Российской Федерации 
по наиболее важным вопросам государственно-
го и местного значения в целях принятия реше-
ний, осуществляемого посредством голосования 
граждан Российской Федерации, обладающих 
правом на участие в референдуме [3]. 

Говоря о рассматриваемом институте в мест-
ном самоуправлении, следует отметить много-
уровневую систему правового регулирования: 
помимо Конституции есть Федеральный закон 
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от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гаран-
тиях избирательных прав и права на участие в ре-
ферендуме граждан Российской Федерации» [3] 
(далее – Федеральный закон № 67-ФЗ), Феде-
ральный закон от 6 октября 2003 г. №  131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» [2] 
(далее – Федеральный закон № 131-ФЗ). До-
полнительное регулирование осуществляется 
на уровне субъектов Российской Федерации 
и муниципальных образований. 

В большинстве описываемых нами актов 
закреп лена норма, согласно которой «принятое 
на местном референдуме решение подлежит обяза-
тельному исполнению на территории муниципаль-
ного образования и не нуждается в утверждении 
какими-либо органами государственной власти, 
их должностными лицами или органами местного 
самоуправления» [2], «решение, принятое на рефе-
рендуме, является обязательным и не нуждается 
в дополнительном утверждении» [3].

Между тем в нормативной правовой базе му-
ниципальных образований встречается понятие 
«консультативный референдум». Изучив ряд до-
кументов, можно определить данное понятие как 
опрос граждан (т. е. его итоги не являются импе-
ративными), проводимый по правилам референ-
дума [5]. На наш взгляд, такую форму непосред-
ственной демократии нельзя определять через 
понятие высшей формы народовластия. И на то 
существует ряд причин.

Во-первых, появление такого понятия вно-
сит дисбаланс соотношения непосредственной 
и представительной демократии, что, в свою 
очередь, нарушает принцип сочетания пред-
ставительной демократии с формами прямого 
волеизъявления граждан, устанавливающего 
глубокое взаимопроникновение данных форм 
демократии [9, с. 107]. По нашему мнению, вряд 
ли можно говорить о референдуме как механиз-
ме осуществления гражданами своей власти, 
когда последнее слово, в рассматриваемом во-
просе во всяком случае, принадлежит органам 
местного самоуправления. Если провести ана-
логию со второй высшей формой народовла-
стия – выборами, то при схожих обстоятельствах 
государство по своему политическому режиму 
приравнивается к тоталитаризму.

Во-вторых, на наш взгляд, появление форму-
лировки «консультативный референдум» – по-
пытка органов местного самоуправления сделать 
подконтрольной высшую форму народовластия. 

Объясним на простом примере. Инициативная 
группа граждан обращается в соответствующие 
органы с ходатайством о регистрации инициатив-
ной группы по проведению местного референду-
ма, предлагает вопрос, выносимый на референ-
дум, в следующей формулировке: «Считаете ли 
вы необходимым выделение администрацией 
города N земельного участка по улице N для 
строительства банно-прачечного комбината?». 
При наличии в нормативной базе соответствую-
щего муниципального образования как импера-
тивного, так и консультативного референдумов 
становится непонятным определение статуса 
данного голосования. Указывать данный статус 
в ходатайстве не требуется, так как ч. 3 ст. 36 
Федерального закона № 67-ФЗ указан исчерпы-
вающий перечень прописываемой информации. 
Прописывать данный статус в названии также 
не представляется возможным, так как ч. 2 ст. 36 
указано ходатайство о регистрации группы. 
И прописывание иных структурных элементов 
в документе может послужить формальным ос-
нованием для отказа в регистрации инициатив-
ной группы. В результате создается ситуация не-
доурегулированности данного вопроса, дающая 
возможность органам местного самоуправления 
трактовать результаты референдума как имею-
щие для них рекомендательный характер. 

В-третьих, появление понятия «консульта-
тивный референдум» на практике приведет к ни-
велированию формы осуществления народом 
своей власти. Многими учеными отмечена тен-
денция развития в нашем обществе правового 
нигилизма, выражающегося, в частности, в низ-
кой явке на выборах всех уровней. На наш взгляд, 
возможно провести аналогию с референдумом, 
который в силу отсутствия четко установлен-
ной периодичности его проведения сохраняет 
потенциал развития гражданской инициативы. 
В условиях развития российской гражданствен-
ности существует серьезная угроза утраты всего 
потенциала данной формы народовластия. При-
ведем пример. Население города N раскололось 
на две половины по вопросу строительства за-
вода поликристаллического кремния, так как, 
с одной стороны, это приведет к экономическо-
му росту региона, а с другой – к ухудшению эко-
логического состояния атмосферы, что скажет-
ся на здоровье населения. Учитывая указанные 
факторы, граждане активнее пойдут голосовать 
за то или иное решение, понимая, что последнее 
слово в решении вопроса остается за ними. И на-
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оборот, узнав о консультативности мероприятия, 
проводимого по закону в воскресенье, избира-
тели предпочтут ему более насущные события, 
будь то поездка на дачу или просмотр дома лю-
бимой программы.

В-четвертых, понятие «консультативный ре-
фе рен дум» – это оксюморон, сочетание несоче-
таемого, как и «подводная лодка в степях Укра-
ины». Исходя из определения референдума, 
данного п. 53 ст. 2 Федерального закона № 67-ФЗ, 
делаем вывод, что нормы закона распространяют-
ся на референдумы всех уровней. В соответствии 
с ч. 1 ст. 73 решение, принятое на референдуме, 
является обязательным и не нуждается в допол-
нительном утверждении. Следовательно, рефе-
рендум, лишенный признака обязательности ис-
полнения его решения, уже не может считаться 
референдумом. 

В-пятых, реализация консультативного ре-
ферендума с точки зрения практики не являет-
ся рентабельной. Вся формальность процедуры 
проведения референдума, установление четких 
правил его проведения, создания избирательных 
комиссий, оплата работы их членам, предвыбор-
ная агитация, подготовка бюллетеней для голо-
сования, подсчет голосов – все это требует суще-
ственных финансовых вливаний как со стороны 
муниципального образования, так и иных лиц 
(например, для формирования фондов референ-
дума). И все эти издержки финансового и орга-
низационного характера для того, чтобы узнать 
мнение граждан по определенному вопросу. 
Учитывая наличие в законодательстве других ин-
ститутов непосредственной демократии, способ-
ных дать необходимый результат при меньшем 
вложении средств, проведение консультативного 
референдума представляется нерентабельным. 

Интересно, что в начале XXI в. были пред-
приняты попытки исключения из местных нор-
мативных правовых актов понятия «консульта-
тивный референдум» ввиду того, что указанное 
понятие отсутствует в федеральном законода-
тельстве [4]. Однако суд занял позицию, что Фе-
деральный закон № 67-ФЗ закрепляет институт 
так называемого императивного референдума, 
результат которого имеет общеобязательный 
и окончательный характер. Между тем «кон-
сультативный референдум (опрос) федеральным 
законодательством не предусмотрен. Однако за-
прета на введение субъектами РФ данного вида 
референдума федеральное законодательство так-
же не содержит» [5]. Интересно, что в процессе 

пояснения своей позиции суд прямо использует 
понятие высшей формы непосредственной де-
мократии и опроса как синонимичные. 

В местном самоуправлении, на наш взгляд, 
заложен механизм воспитания и развития граж-
данской инициативы, формирования правовой 
культуры населения, привлечения как можно 
большего числа граждан к решению вопросов 
местного значения. В этих обстоятельствах не-
обходима строгая регламентация понятия ре-
ферендума, а практика размывания границ это-
го явления недопустима. В противном случае 
данная форма непосредственной демократии, 
будучи изначально реальным механизмом на-
родовластия, становится лишь фикцией в гла-
зах населения, причем затратной для правовых 
последствий, что предполагаются по итогам ее 
проведения.

По нашему мнению, недопустимо исполь-
зование понятия «консультативный референ-
дум» в качестве легального. В соответствии со 
ст. 33 Федерального закона № 131-ФЗ граждане 
вправе участвовать в осуществлении местного 
самоуправления в иных формах, не противо-
речащих Конституции Российской Федерации, 
настоящему Федеральному закону и иным фе-
деральным законам, законам субъектов Россий-
ской Федерации. В части 7 ст. 22 того же закона 
прописывается понятие местного референдума, 
наделенного рядом признаков, одним из кото-
рых является обязательность исполнения реше-
ния, принятого в ходе голосования, а отсутствие 
одного из легальных признаков понятия делает 
одно отличным от другого. Называть императив-
ный и консультативный референдумы классифи-
кацией по обязательности решения то же самое, 
что в биологии внести в одно семейство петуха 
и орлана по признаку наличия у обоих крыльев. 
На наш взгляд, само легальное определение кон-
сультативного референдума дает нам понятие 
его правовой природы, отличной от понимания 
референдума в классическом его понимании. 
Консультативный референдум есть не что иное, 
как формализованный опрос граждан. Так и сле-
дует называть данную форму участия населения 
в осуществлении местного самоуправления: 
опрос граждан, проводимый по правилам рефе-
рендума.

До последнего кажется, что обозначение дан-
ной формы непосредственной демократии лишь 
игра слов, не имеющая практического значения для 
правоприменителя. Однако, по нашему мнению, 
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это не так. В условиях низкой правовой грамотно-
сти российского населения понятие референдума 
из-за своего исключительного использования еще 
не получило клеймо бесперспективности, пред-
решенности, что произошло во многих регионах 
с муниципальными выборами. В сложившихся 
обстоятельствах проведение консультативного 
референдума по вопросу, получившему широкий 
общественный резонанс в муниципальном обра-
зовании, с последующим принятием решения, от-
личного от итогов «референдума», может по боль-
шому счету нивелировать в глазах населения этот 
механизм непосредственного осуществления на-
селением местного самоуправления.

Исходя из вышеизложенного, предлагаем: во-
первых, отказаться от понятия «консультатив-
ный референдум», заменив его более близкой по 

правовой природе формулировкой «опрос граж-
дан, проводимый по правилам референдума»; 
во-вторых, детально дать понятие всем формам 
непосредственной демократии в федеральном 
законодательстве, чтобы рассмотренного нами 
оксюморона более не возникало.

В заключение отметим, что местное само-
управление – школа демократии на местах, так 
как оно позволяет населению конкретной ад-
министративно-территориальной единицы за-
ниматься решением проблем, непосредствен-
но касающихся данной местности. А допуская 
на таком уровне подмену одних институтов 
другими, потом не стоит удивляться, что приня-
тие Основного закона страны в новой редакции 
на референдуме не будет считаться обязатель-
ным для законодателя.

Библиографический список
1. Кутафин, О. Е. Муниципальное право Российской Федерации : учеб. / О. Е. Кутафин, В. И. Фадеев. – 3-е изд., пере-

раб. и доп. – М. : Проспект, 2011. – 672 с. 
2. Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации : федер. закон от 6 окт. 2003 г. 

№ 131-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. – 2003. – № 40. – Ст. 3822. 
3. Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации : 

 федер. закон от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ // Рос. газ. – 2002. – 15 июня. 
4. Об отказе в признании недействующей и не подлежащей применению статьи 7 Устава Московской области [Элект-

ронный ресурс] : решение Моск. обл. суда от 13 февр. 2001 г. // Справочно-правовая система «Кон сультантПлюс». – Режим 
доступа: локальный. 

5. Об утверждении Положения о местном референдуме на территории городского поселения Мытищи [Электронный 
ресурс] : решение Совета депутатов гор. поселения Мытищи Мытищ. муницип. р-на Моск. обл. от 25 янв. 2007 г. № 19/3 // 
Справочно-правовая система «Кон сультантПлюс». – Режим доступа: локальный. 

6. Протест прокуратуры Моск. обл. от 8 авг. 2000 г. № 7/4-21-00 на п. 1 ст. 7, подп. «и» п. 1 ст. 52 Устава Моск. обл. 
[Электронный ресурс] // Справочно-правовая система «Кон сультантПлюс». – Режим доступа: локальный.


