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Введение
Впервые право граждан участвовать в управлении государственными и общественными делами было сформулировано в Конституции РСФСР 1978 г. (ст. 46) вслед за Конституцией СССР 1977 г. Его провозглашение в условиях все еще сохранявшейся монополии на власть партийно-государственной элиты, административно-приказной системы номенклатурного управления превращало это право в декларацию.

Последующие демократические преобразования в обществе, признание и возникновение политического многообразия, формирование многопартийности создали благоприятные условия для наполнения данного права реальным содержанием. В отличие от предшествующих конституционных установлений комментируемая статья не упоминает об участии граждан в управлении также общественными делами. 

Право граждан участвовать в управлении делами государства неразрывно связано с принципом народовластия - одной из основ конституционного строя. Оно юридически обеспечивает реализацию данного принципа, включение граждан в сферу принятия и осуществления государственных решений, в сферу политики. Тем самым преодолевается отчуждение гражданина от государства. 
Непосредственное участие граждан в управлении делами государства осуществляется посредством их волеизъявления на выборах, референдумах, а также личного участия в работе органов законодательной, исполнительной или судебной власти. 

Объектом предстоящего исследования являются общественные отношения складывающиеся между гражданами, обществом и государством на стадии управления делами государства, а предметом – конституционное регулирование вопросов связанных с референдумом, его проведением и значением в нашей жизни.

Актуальность предстоящему исследованию придает тот факт, что менее года назад принят новый федеральный конституционный закон "О референдуме РФ". Анализ нового закона придает исследованию научную новизну.
Источниками для проводимого исследования является Конституция РФ, комментарии к ней, федеральные конституционные законы о реализации положений Конституции в жизни нашей страны. В ходе выполнения работы мной были в первую очередь использованы учебники Баглая М.В.
 и Чиркина В.Е.

Целью работы является всесторонний анализ такого института конституционного права как референдум, исследование определение этого понятия, реализация в нашем законодательстве основных конституционных прав граждан на его проведение на федеральном и муниципальном уровнях.

В ходе выполнения работы нам предстоит дать ответ на следующие вопросы:

Каково понятие и в чем состоит значение референдума, плебисцита, всенародного опроса и обсуждения? В чем различия между этими понятиями?

Как в Конституции РФ регламентировано право граждан на непосредственное управление делами государства?

Как реализовано это право на муниципальном уровне?

I. Понятие и значение референдума, плебисцита, всенародного опроса, всенародного обсуждения
Все эти четыре понятия связаны с выявлени​ем воли избирателей, но методы такого выявления не всегда одина​ковы.

Референдум (лат. referendum — «то, что должно быть сообщено») — это голосование избирателей, посредством которого принимается ре​шение государственного или самоуправленческого характера, имею​щее общегосударственное или местное значение. Это решение имеет силу закона, а иногда и большую силу, чем обычный закон, принятый парламентом (считается, что решение, принятое путем референдума, не следует отменять обыкновенным законом), или силу важного по​становления местного самоуправления
.

Плебисцит (лат. plebiscitum — решение народа, плебса, простолю​динов) — это тоже голосование избирателей, но часто плебисцитом на​зывают голосование по наиболее важным для страны вопросам, по территориальным, международным проблемам, по вопросам, относя​щимся к личности (например, при голосовании за единственную кан​дидатуру на должность президента)
. Впрочем, никакой четкости в этой терминологии ни на официальном, ни на неофициальном уровне нет. Выборы президента, особенно если избирателям предлагается одна кандидатура, в развивающихся странах называют и референдумом (Египет), и плебисцитом (Пакистан). Процедуры того и другого оди​наковы. Правда, используя эти термины на русском языке, нужно иметь в виду точность перевода с иных языков, особенно неевропей​ских, поскольку смысловые обозначения не всегда совпадают.

Таким образом, референдум - это всенародный опрос, форма принятия законов и решения важнейших вопросов государства путем всеобщего голосования. Плебисцит - один из видов народного голосования по принятию общественно-значимых вопросов. В какой-то степени вижу здесь игру слов, зависящую от контекста употребления этих терминов. Всенародное голосование граждан в РФ называется в федеральном конституционном законе референдумом. Причем, мировая практика проведения референдумов разная: одни референдумы сводятся к простому опросу населения с целью уточнения позиции граждан (избирателей) по какой-либо проблеме. Его результаты не носят обязательный характер, но учитываются в дальнейшей законотворческой деятельности. Другие, как, например, в РФ, проводятся по вопросам, имеющим государственное значение; являются не социологическим опросом, а выражением воли народа с окончательным решением, влекущим обязательное исполнение, и не нуждающимся в дополнительном утверждении. В этом принципиальное отличие народного референдума в РФ от референдумов, практикуемых в других странах. Второе отличие - в том, кто имеет право инициировать референдум. Если обратиться к опыту Западной Европы, то фактически, за исключением четырех стран, правом на референдум обладают органы власти. То есть власть, в ряде случаев, прежде чем принимать какое-то решение, выносит его на референдум, предполагая узнать мнение общества. При этом у самих граждан страны право выступать с инициативой по проведению референдума законом не установлено
.

В нашей стране иная, противоположная концепция - правом инициировать референдум наделены граждане РФ. И только в одном, исключительном, случае законом предусмотрена инициатива органов власти: когда есть международный договор, предусматривающий вынесение вопроса на референдум РФ. Например, международный договор - между Россией и Белоруссией, предусматривающий принятие конституционного акта о Союзном государстве на референдумах в наших странах. Это единственный случай, когда не нужно собирать под инициативой вопроса, выносимого на референдум, 2 миллиона подписей граждан. Во всех остальных случаях органы власти не имеют права выносить вопрос на референдум, если нет поддержки этого вопроса от законодательно установленного количества 2 миллионов голосов. Надо отметить, что проведение референдума в больших странах с федеративным устройством - довольно редкое явление. В качестве примера возьмем США. На уровне штатов референдумы проводятся, но на общенациональном уровне правового регулирования проведения референдума не предусмотрено. Российская Федерация отличается от многих федеративных государств проводимыми прямыми выборами в Государственную Думу, косвенными выборами в Совет Федерации, прямыми выборами Президента РФ (кстати, в отличие от многих других стран, где проводятся косвенные выборы главы государства).

Граждане страны, таким образом, выбирая своих представителей, доверяют им решение вопросов государственной важности. Если же эти представители не справляются со своими обязанностями и не решают актуальные для граждан проблемы, то избиратели могут выйти с инициативой и вынести волнующие вопросы на референдум, представив соответствующую петицию.

Это так называемый петиционный характер референдума, заключающийся в сборе подписей, количество которых согласно действующему закону должно быть не менее двух миллионов.

Всенародный опрос предполагает выявление мнения населения всей страны, причем не обязательно путем голосования. Опрос может быть произведен той или иной общественной организацией, средствами массовой информации (репрезентативное выявление общественного мнения). Если такой опрос проводится государственными органами, он регулируется правом и является конституционно-правовым инсти​тутом (используется очень редко).

Для обозначения референдума и плебисцита употребляется также термин «всенародное голосование». Но речь здесь идет не о поголов​ном участии в голосовании, а о голосовании лиц, обладающих избира​тельными правами.

Референдум (имеется в виду также и плебисцит) — одно из важней​ших средств прямой, непосредственной демократии. В принципе он имеет преимущества перед представительной демократией, т.е. такой формой, при которой волю народа выражают и облекают в законы и иные акты избранные населением представители — депутаты парла​мента, члены местных органов самоуправления. Референдум дает воз​можность народу выразить свою волю непосредственно, путем голосо​вания. Однако значение референдума не следует переоценивать. Во​просы, выносимые на референдум, могут быть не всегда доступными для всесторонней оценки со стороны рядовых избирателей, которые могут не просчитать всех политических последствий принимаемого решения. 

Для проведения референдума закон устанавливает опреде​ленные условия. Инициатива референдума может исходить только от некоторых высших органов государства, определенного числа депу​татов парламента, установленного законом числа граждан и т.д. Во Франции, например, инициатива референдума, как сложилось в результате тол​кования Конституции и практики, а затем закреплено поправкой 1995 г. к Конституции, принадлежит Президенту: он объявляет рефе​рендум по своей инициативе и формулирует выносимые на референ​дум вопросы. 

Организация референдума аналогична организации выборов, но в данном случае избиратель голосует не за какую-либо кандидатуру или список кандидатов, а за предложе​ние, содержащее проект решения какого-либо вопроса. 

Классификации ре​ферендума проводятся по различным основаниям и потому многочис​ленны. Различают следующие виды референдума:

1) общегосударственный и местный референдум (последний прово​дится на территории субъекта федерации, автономного образования, одной или нескольких административно-территориальных единиц);

2) обязательный и факультативный (петиционный, т.е. по инициа​тиве избирателей со сбором подписей) референдум. В первом случае конституция или закон устанавливают, что решение по определенно​му вопросу может быть принято только путем референдума. Факультативный референдум означает, что реше​ние по предлагаемому вопросу может быть принято путем референду​ма, а может быть принято и иным путем;

3) конституционный и обыкновенный референдум. В первом случае на референдум выносится проект конституции или поправка к конституции. Обыкновенным считается референдум по иным вопросам, не имеющим конституционного зна​чения;

4) допарламентский, послепарламентский, внепарламентский. Пер​вый проводится до принятия закона парламентом, желающим выяс​нить мнение населения по данному вопросу путем голосования изби​рателей. Второй — после того, как закон принят парламентом, он вы​носится им на утверждение путем референдума. Третий — когда законы принимаются на референдуме при отсутствии или в обход пар​ламента, поскольку президент не уверен в его поддержке (так делалось во Франции при Президенте де Голле);

5) утверждающий (или ратифицирующий) референдум (путем ре​ферендума избиратели утверждают решение парламента) и отменяю​щий;

6) решающий и консультативный референдум (в последнем случае путем голосования выявляется мнение избирателей, которое парла​мент учитывает, а может и не учесть, например при принятии закона). Существуют и иные классификации: конституционный, законодатель​ный, международно-правовой референдум (обычно по вопросам границ, участия в международных организациях), административный рефе​рендум (по вопросам устройства территории государства, о системе его органов и т.д.).

II. Конституционное регулирования проведения референдума в РФ
Понятие «референдум» приведено в нашей Конституции пять раз:
1. в ч.3 ст.3 - высшим непосредственным выражением власти народа являются референдум и свободные выборы;

2. в ч.2 ст.32 - граждане РФ имеют право избирать и быть избранными в органы государственной власти и органы местного самоуправления, а также участвовать в референдуме;
3. в п. «в» ст.84 – Президент РФ назначает референдум в порядке, установленном федеральным конституционным законом;
4. в ч.3 ст.92 - … Исполняющий обязанности Президента РФ не имеет права распускать Государственную Думу, назначать референдум, а также вносить предложения о поправках и пересмотре положений Конституции РФ;
5. в ч.2 ст. 130 - местное самоуправление осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные и другие органы местного самоуправления.
В данной главе мы рассмотрим первые четыре положения, а пятое – в следующей главе.
Российский конституционализм (теория и конституционная практика) выделяют следующие институты непосредственного выражения власти народа: выборы, референдум, сходы и собрания граждан, петиции граждан, митинги и демонстрации, всенародные обсуждения. Одни из них носят императивный характер и не нуждаются в санкции органов государственной власти, другие имеют консультативный характер. Но независимо от юридической природы различных институтов прямого волеизъявления, их влияние на механизм принятия государственных решений всегда велико, ибо в них находит выражение воля народа
.

Конституционно-правовая регламентация институтов прямого волеизъявления народа различна. В ч.3 ст.3 референдум и выборы определены как высшее непосредственное выражение власти народа. Конституционно устанавливается более высокая юридическая значимость решений, принятых на референдуме и в результате свободных выборов.

Порядок назначения и проведения референдума регулируется ст. 84 Конституции и Федеральным конституционным законом РФ от 28 июня 2004 г. N 5-ФКЗ "О референдуме РФ"
. Со времени принятия данного закона прошло меньше года. Кратко остановимся на основные его положениях.
Принципы проведения референдума (ст.2):

Референдум проводится на основе всеобщего равного прямого и свободного волеизъявления граждан РФ при тайном голосовании.

Граждане РФ имеют право участвовать в референдуме независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а также от других обстоятельств.

Граждане РФ участвуют в референдуме на равных основаниях. Каждый участник референдума обладает равным числом голосов.

Гражданин РФ голосует за вынесенный (вынесенные) на референдум вопрос (вопросы) или против него (них) непосредственно.

Участие гражданина РФ в референдуме является свободным и добровольным. Никто не вправе оказывать воздействие на гражданина с целью принудить его к участию или неучастию в референдуме, в выдвижении инициативы проведения референдума, в подготовке и проведении референдума, а также препятствовать его свободному волеизъявлению.

Голосование на референдуме является тайным, исключающим возможность какого-либо контроля за волеизъявлением гражданина РФ, в том числе наблюдения за заполнением участником референдума бюллетеня для голосования на референдуме в месте для тайного голосования.

Право на участие в референдуме (ст.5):

Гражданин РФ, достигший возраста 18 лет, имеет право голосовать на референдуме, участвовать в выдвижении инициативы проведения референдума, а также в иных законных действиях по подготовке и проведению референдума в порядке, предусмотренном настоящим Федеральным конституционным законом.

Не имеет права участвовать в референдуме гражданин РФ, признанный судом недееспособным или содержащийся в местах лишения свободы по приговору суда.

Гражданин РФ, проживающий или находящийся за пределами ее территории, обладает в полном объеме правом на участие в референдуме. Дипломатические представительства и консульские учреждения РФ обязаны оказывать содействие гражданину РФ в реализации его права на участие в референдуме.

Конституционное Собрание вправе вынести на всенародное голосование проект новой Конституции РФ. Порядок принятия Конституционным Собранием такого решения, а также порядок вынесения на всенародное голосование проекта новой Конституции РФ определяется федеральным конституционным законом, принимаемым в соответствии со статьей 135 Конституции РФ.

На референдум выносится проект нормативного акта или вопрос, обязательное вынесение на референдум которых предусмотрено международным договором РФ. Вынесение на референдум указанных проекта нормативного акта или вопроса, назначение, подготовка и проведение референдума осуществляются в соответствии с настоящим Федеральным конституционным законом с учетом особенностей, предусмотренных соответствующим международным договором РФ.

На референдум могут выноситься вопросы, отнесенные Конституцией РФ к ведению РФ, а также к совместному ведению РФ и субъектов РФ.

На референдум не могут выноситься вопросы:

1) об изменении статуса субъекта (субъектов) РФ, закрепленного Конституцией РФ;

2) о досрочном прекращении или продлении срока полномочий Президента РФ, Государственной Думы Федерального Собрания РФ, а также о проведении досрочных выборов Президента РФ, депутатов Государственной Думы Федерального Собрания РФ либо о перенесении сроков проведения таких выборов;

3) об избрании, о назначении на должность, досрочном прекращении, приостановлении или продлении полномочий лиц, замещающих государственные должности РФ;

4) о персональном составе федеральных органов государственной власти, иных федеральных государственных органов;

5) об избрании, о досрочном прекращении, приостановлении или продлении срока полномочий органов, образованных в соответствии с международным договором РФ, либо должностных лиц, избираемых или назначаемых на должность в соответствии с международным договором РФ, а также о создании таких органов либо назначении на должность таких лиц, если иное не предусмотрено международным договором РФ;

6) о принятии и об изменении федерального бюджета, исполнении и изменении внутренних финансовых обязательств РФ;

7) о введении, об изменении и отмене федеральных налогов и сборов, а также об освобождении от их уплаты;

8) о принятии чрезвычайных и срочных мер по обеспечению здоровья и безопасности населения;

9) об амнистии и о помиловании.

Вопрос, выносимый на референдум, не должен противоречить Конституции РФ, ограничивать, отменять или умалять общепризнанные права и свободы человека и гражданина, конституционные гарантии реализации таких прав и свобод. Вопрос, выносимый на референдум, должен быть сформулирован таким образом, чтобы исключалась возможность его множественного толкования, чтобы на него можно было дать только однозначный ответ и чтобы исключалась неопределенность правовых последствий принятого на референдуме решения. Разные инициативные группы по проведению референдума могут предложить для вынесения на референдум разные, в том числе альтернативные, вопросы.

Обстоятельства, исключающие назначение и проведение референдума (ст.7):
1. Инициатива проведения референдума не может быть выдвинута и референдум не может назначаться и проводиться в условиях военного или чрезвычайного положения, введенного на территории РФ при обстоятельствах и в порядке, предусмотренных федеральным конституционным законом, а также в течение трех месяцев со дня отмены военного или чрезвычайного положения.

2. Референдум не назначается, а проведение назначенного референдума откладывается в случае введения в отдельных местностях РФ военного или чрезвычайного положения при обстоятельствах и в порядке, предусмотренных федеральным конституционным законом. Референдум, инициатива проведения которого была выдвинута в установленном настоящим Федеральным конституционным законом порядке, назначается, а референдум, проведение которого было отложено, проводится по истечении трех месяцев со дня отмены военного или чрезвычайного положения, за исключением случаев, предусмотренных частью 3 настоящей статьи.

3. Референдум не проводится в последний год полномочий Президента РФ, Государственной Думы Федерального Собрания РФ, а также в период избирательной кампании, проводимой одновременно на всей территории РФ на основании решения уполномоченного федерального органа. Данное положение не действует в случаях, предусмотренных частями 1 и 2 статьи 6 настоящего Федерального конституционного закона.

4. В период между официальным опубликованием решения о назначении референдума и официальным опубликованием (обнародованием) его результатов не может быть выдвинута инициатива проведения референдума в порядке, предусмотренном статьей 15 настоящего Федерального конституционного закона.

5. Проведение повторного референдума, то есть референдума по вопросу (вопросам), имеющему (имеющим) по смыслу или содержанию ту же формулировку, что и вопрос (вопросы), голосование по которому (которым) проведено на состоявшемся референдуме, не допускается в течение двух лет со дня официального опубликования (обнародования) его результатов.

Новый закон, с точки зрения А.А. Вешнякова
, адекватно ответил на те проблемы нашего времени, которые возникали при инициативах - проведении референдума в РФ, учитывая, в том числе, практику избирательных компаний в РФ. С его точки зрения, он вполне отвечает требованиям демократии в России, Конституции РФ, реалиям нашей жизни. Более того, он учитывает федеративное устройство нашего государства, не дает возможности заниматься политическими спекуляциями отдельным деятелям, в том числе, используя это для своей агитации в преддверии или во время избирательных компаний. В то же время, закон усилил возможности общественного контроля и прозрачности за организацией работы участковых комиссий при проведении голосования и подведении итогов референдума в РФ. Поэтому этот закон позволяет нормально жить и решать те проблемы, которые действительно насущны и представляют интерес для всего общества. А если же это не является интересом всего общества и имеет поддержку только среди узкой группы лиц, то такого рода инициативы на референдуме, конечно, нереально будет реализовать.

Механизм осуществления избирательных прав граждан и права на участие в референдуме на федеральном уровне регулируется базовыми Федеральными законами "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан РФ"
, "Об обеспечении конституционных прав граждан РФ избирать и быть избранными в органы местного самоуправления" (с изм. от 22 июня 1998 г.)
. На основе указанного законодательства принимаются соответствующие акты субъектов Федерации.

Исходя из принципа всеобщего избирательного права все без исключения дееспособные и свободные граждане РФ, независимо от оснований приобретения гражданства, социального и имущественного положения, расовой и национальной принадлежности, образования и языка, отношения к религии, характера занятий и политических убеждений и других обстоятельств обладают избирательным правом.

Активное избирательное право заключается в праве граждан, достигших возраста 18 лет, участвовать в любых выборах в качестве избирателя. Пассивное избирательное право предполагает возможность гражданина быть избранным в любые органы государственной власти и местного самоуправления. Избирательное законодательство устанавливает в некоторых случаях для реализации пассивной избирательной правосубъектности ценз оседлости, т.е. требования постоянного проживания в данной местности до начала выборов в течение определенного срока, а также достижения определенного возраста.

Референдум РФ - голосование граждан России по законопроектам, действующим законам и другим, наиболее важным вопросам государственного значения. Конституционное право на участие в референдуме включает также право граждан, постоянно или преимущественно проживающих на соответствующей территории, участвовать в референдуме субъекта Федерации и местном референдуме.

Право граждан на референдум только правом на участие в голосовании не исчерпывается. В нем присутствует и другой уровень, выражающийся в праве граждан требовать назначения референдума по жизненно важному для них вопросу.

III. Правовое регулирование муниципальных референдумов 
Российские правоведы выделяют в структуре избирательного права институт муниципального избирательного права. В основе такого подхода, по которому референдумы изымаются из предмета правового регулирования и изучения муниципального права (и как отрасли права, и как науки), лежит представление о единой природе публичной власти в государстве (власти народа), выражаемой посредством выборов и в органы государственной власти, и в органы местного самоуправления
.

Названный подход базируется на нормах Конституции РФ, устанавливающих, что Россия есть демократическое правовое государство с республиканской формой правления (ч. 1 ст. 1), что носителем суверенитета и единственным источником власти в РФ является ее многонациональный народ, который осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления (ч. 1, 2 ст. 3), что высшим непосредственным выражением власти народа являются референдум и свободные выборы (ч. 3 ст. 3), и на ряде других.

Эти принципы нашли отражение и в правовой позиции Конституционного Суда РФ, сформулированной в постановлении от 15 января 1998 г. N 3-П по делу о проверке конституционности статей 80, 92, 93 и 94 Конституции Республики Коми и статьи 31 Закона Республики Коми от 31 октября 1994 года "Об органах исполнительной власти в Республике Коми"
. Конституционный Суд указал, что публичная власть делится на государственную и муниципальную, оставаясь по своей природе единой властью - властью народа.

Важно отметить, что ст. 3 Конституции РФ не разделяет выборы в органы государственной власти и в органы местного самоуправления. Статья 32 Основного закона, закладывая основу "гарантийного" избирательного права
, также не обособляет электоральные процессы различных уровней. Данный подход отражен и в законодательстве России о выборах и референдумах. Так, Федеральный закон от 12 июня 2002 г. N 67-ФЗ "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан РФ" в ст. 1 устанавливает, что предметом его правового регулирования являются выборы и референдумы как на федеральном уровне и уровне субъектов РФ, так и на уровне муниципальных образований.

Учитывая сказанное, нельзя не обратить внимание на тот факт, что ряд положений Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ"
 (далее - Закон о местном самоуправлении) входит в противоречие с нормами законодательства о выборах, в частности Закона о гарантиях.

Проведем краткий сравнительный анализ положений нового Закона о местном самоуправлении и Закона о гарантиях.

Местный референдум. Во-первых, сам факт правового регулирования Законом о местном самоуправлении отношений по поводу инициирования и проведения местного референдума (ст. 22) не соответствует принципу, закрепленному п. 1 ст. 15 Закона о гарантиях. Согласно этому принципу процедура местного референдума регламентируется самим Законом о гарантиях и может регулироваться законами субъектов Федерации и уставами муниципальных образований (п. 5 ст. 11, п. 1 ст. 15 Закона о гарантиях), но не другими федеральными законами. При отсутствии законов субъектов РФ или соответствующих норм уставов муниципальных образований местный референдум по смыслу п. 5 ст. 11 Закона о гарантиях проводится в порядке, установленном этим Законом или указами Президента РФ. Согласно же Закону о местном самоуправлении процедура местного референдума может регламентироваться федеральным законом и принимаемыми на его основе законами субъектов РФ.

Во-вторых, по смыслу ст. 22 и 34 Закона о местном самоуправлении на уровне муниципальных образований проводятся две разновидности референдума, различающиеся по порядку инициирования и кругу решаемых вопросов. Предваряя анализ указанных форм прямого народного волеизъявления, отметим, что с юридико-технической точки зрения не вполне очевидно их разграничение по процедуре, в связи с чем, на наш взгляд, у правоприменителя могут возникнуть немалые затруднения.

Местный референдум для решения непосредственно населением вопросов местного значения. Согласно ч. 1 ст. 22 Закона о местном самоуправлении референдум назначает (в течение 30 дней со дня поступления документов об инициировании референдума) представительный орган местного самоуправления, соответствующая муниципальная избирательная комиссия или суд.

Необходимо отметить, что императивно установленный Законом срок (30 дней) для назначения местного референдума не учитывает необходимость соблюдения процедуры выдвижения инициативы референдума, установленной п. 2-9 и 11 ст. 36 Закона о гарантиях. Вместе с тем для соблюдения названной процедуры только на решение вопросов, связанных с регистрацией инициативной группы референдума, может уйти до 50 дней: 15 дней на принятие избирательной комиссией решения о направлении в представительный орган местного самоуправления поступившего от группы ходатайства для проверки соответствия вопроса референдума требованиям ст. 12 Закона о гарантиях (п. 5 ст. 36), 20 дней - на проверку этого соответствия (п. 6 ст. 36), 15 дней - на принятие решения о регистрации группы после проверки (п. 8 ст. 36). Согласно п. 5 ст. 37 Закона о гарантиях сбор подписей в поддержку инициативы местного референдума проводится в течение не менее 20 дней с момента регистрации инициативной группы. Итого, может потребоваться до 70 дней. К сожалению, Закон о местном самоуправлении не учитывает этот срок и в то же время не устанавливает более сжатой процедуры выдвижения инициативы референдума.

Местный референдум по вопросу об определении структуры органов местного самоуправления, порядка избрания и полномочий главы муниципального образования в случае образования нового муниципального образования на межселенной территории или в результате преобразования муниципального образования. Данная разновидность местного референдума, определенная ч. 5 ст. 34 Закона о местном самоуправлении, вызывает самые большие сомнения с точки зрения ее соответствия законодательству о выборах и технологичности.

Во-первых, инициировать этот референдум могут только жители муниципального образования. Учитывая, что соответствующая инициатива должна быть выдвинута в течение одного месяца после вступления в силу закона субъекта РФ об установлении границ муниципального образования, неясно, успеют ли уполномоченные на то органы определить точную численность населения, провести регистрацию и составить списки избирателей (в Законе о местном самоуправлении об этом ничего не сказано, а Закон о гарантиях предусматривает регистрацию избирателей дважды в год - по состоянию на 1 января и 1 июля). Вероятнее всего, эта работа в столь короткий срок проведена не будет, а, следовательно, избиратели муниципального образования не смогут создать инициативную группу для проведения референдума.

Во-вторых, названное положение не соответствует п. 3 ст. 14 Закона о гарантиях, который предоставляет право инициирования референдума также избирательным объединениям и иным общественным объединениям, уставы которых предусматривают участие в выборах и референдумах.

Как представляется, рассмотренные положения ч. 4 ст. 35 Закона о местном самоуправлении противоречат ряду норм Закона о гарантиях.

Во-первых, поскольку вопрос об определении структуры местного самоуправления по смыслу п.8 ст.12 Закона о гарантиях может решаться на местном референдуме, представляется необоснованным выделение для решения этого вопроса специальной разновидности референдума. Нормы ч. 5 ст. 34 Закона о местном самоуправлении, согласно которым структура органов местного самоуправления утверждается на местном референдуме, либо в особом порядке, установленном этой статьей (подчеркнем, что этот порядок явно усложняет процедуру выдвижения инициативы референдума), либо представительным органом местного самоуправления (без права назначения референдума в общем порядке), не согласуется с нормами Закона о гарантиях (п. 9 ст .12; п. 4 ст. 13; п. 1 ст. 15) и может рассматриваться как необоснованное ограничение права на участие в референдуме. Получается, что один из ключевых вопросов местного значения фактически изъят из круга вопросов, которые могут быть вынесены на местный референдум.

Большие сомнения с точки зрения соблюдения права на участие в референдуме граждан РФ и, повторимся, технологичности вызывает и сама процедура инициирования местного референдума. Так же, как и процедура выдвижения инициативы местного референдума вообще, она не согласуется по срокам с порядком, установленном в ст. 36 Закона о гарантиях (70 дней против 30). Тем более что существенным условием назначения референдума по новому закону является именно создание инициативной группы ("группы избирателей"), а на это по Закону о гарантиях, который в данном случае будет применяться, может уйти до 50 дней. Большая часть названного срока отводится на процедуру с участием избирательных комиссий или органов власти, значит, от них и будет зависеть судьба референдума. Не говоря уже о том, что в назначении референдума инициативной группе может быть отказано по формальным основаниям, предусмотренным ст. 36 Закона о гарантиях. Как быть в этом случае, Закон о местном самоуправлении умалчивает.

Не соответствует Закону о гарантиях положение Закона о местном самоуправлении, определяющее орган, в который представляются документы об инициировании референдума. В соответствии с п. 4 ст. 14 Закона о гарантиях этот орган не может быть определен федеральным законом: это прерогатива субъектов РФ и самих муниципальных образований.

Заключение

Подводя итог проведенному исследованию можно сделать ряд выводов:

1. В ст. 3 Конституции РФ четко зафиксировано, что многонациональный народ РФ является единственным носителем суверенитета и единственным источником государственной власти в стране. Непосредственное народовластие народ осуществляет путем волеизъявления граждан в форме всеобщего голосования (референдума).
2. Основная концепция Федерального конституционного закона "О референдуме РФ", которая была разработана и принята в 1995 г., практически вся сохранилась и в новой редакции. Есть одно маленькое изменение, которое было необходимо. Оно касается права органов власти РФ в исключительных случаях на инициативу референдума. Какие это исключительные случаи? Например, когда есть международный договор, предусматривающий вынесения вопроса на референдум РФ. У нас сейчас есть один такой международный договор - договор между Россией и Белоруссией, предусматривающий принятие конституционного акта о Союзном государстве на референдуме в наших странах. Это единственный случай, когда не нужно собирать под инициативой вопроса, выносимого на референдум, 2 миллиона подписей. Во всех остальных случаях органы власти не имеют права выносить вопрос на референдум, если нет поддержки этого вопроса от 2 миллионов избирателей.

3. Федеральном конституционном законе "О референдуме РФ" не предусмотрено предоставление бесплатной печатной площади инициативной группе по проведению референдума и иным агитационным группам. Такая позиция сознательно была принята законодателями по предложению ЦИК РФ. Там проанализировали практику многих избирательных компаний, в т.ч. по характеру и масштабам похожих на референдум РФ, и пришли к такому выводу, что практически кандидаты не очень пользуются печатными средствами массовой информации и бесплатным предоставлением печатных площадей. Они понимают, что, конечно, электронные средства массовой информации намного эффективнее, и на них сосредотачивают свое внимание. Кроме того, мы получили совершенно справедливые замечания от государственных печатных СМИ о том, что они терпят огромные убытки во время избирательных компаний, в т.ч. обязывающие их предоставлять бесплатно свои печатные площади. К тому же, эти площади не всегда заполняются соответствующими кандидатами. Поэтому мы пришли к выводу, что не будет большого и значимого ущерба, если обязывающей позиции о предоставлении бесплатных печатных площадей не будет в Федеральном конституционном законе "О референдуме РФ". Поэтому детально прописано с определенными абсолютными гарантиями предоставление бесплатного эфирного времени в электронных государственных средствах массовой информации.

4. По нашему мнению настоящий закон о референдуме в большой степени нивелирует права граждан РФ на его проведение. К сожалению политика в нашей стране идет не только впереди права, но и диктует праву все что не пожелает. Референдум сегодня реальность скорее только для муниципальных образований, да и этот референдум провести трудно, т.к. не все вопросы нормально урегулированы правом.
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