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АННОТАЦИЯ:

Цель. Проанализировать актуальность референдума как института политической партиципации
на постсоветском пространстве.

Методы. Для достижения цели автор использует сочетание таких политологических методов,
как системный и институциональный, также обращаясь к описанию функционального значения
политических институтов, особенно референдума. Описывается история референдумов на пост‐
советском пространстве, анализируется дискурсивный контекст их проведения. Дается оценка
управленческих последствий, к которым они привели.

Результаты. В ходе работы делается ряд промежуточных выводов. В то же время не существует
внутреннего запроса на проведение состязательных референдумов. Эта особенность имеет исто‐
рические истоки. Во времена СССР основные политические решения: принятие Конституции,
корректировка формы правления, изменения территориального устройства – производились на‐
циональным парламентом и не выносились на плебисцит. Также проблема восприятия референду‐
ма связана с особенностями политической культуры. Современный опыт проведения референду‐
мов как института политической партиципации в странах постсоветского пространства обобщен
и приводится в таблице. Туда включены как количественные показатели, разбитые по тематикам,
так и нормативные условия реализации плебисцитов.

Научная новизна заключается в систематизации факторов, детерминирующих отношение к ре‐
ферендумам, и нормативно-управленческой основы их проведения. В статье представлена система‐
тизированная информация, проведены компаративистские изыскания, в то время как большинство
аналогичных исследований сконцентрированы либо на нормативной стороне вопроса, либо на ис‐
торическом анализе.
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Введение
В современной практике государственного

и муниципального управления в зарубежных
странах распространенным институтом явля‐
ется референдум. Его применение связано с
повышением политической инклюзии, после‐
довательной интеграции людей в демократи‐
ческий процесс, процесс принятия политиче‐
ских решений. С одной стороны, это позволя‐

ет воспитывать гражданскую активность, что
усиливает обратную связь по линии государ‐
ство – общество. С другой – позволяет легити‐
мировать принимаемые государством управ‐
ленческие решения, частично переложив от‐
ветственность на граждан.

Сам факт проведения референдума подра‐
зумевает, что к вырабатываемой политике, яв‐
ляющейся его результатом, население относит‐
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ся более лояльно, а принятые решения макси‐
мально соответствуют потребностям обще‐
ства. Обязательность исполнения принятого
решения, которая зиждется не только и не
столько на юридической природе плебисцита,
сколько на имиджевой необходимости, может
интенсифицировать процесс политической
трансформации в стране и привести к смене
политических элит.

На постсоветском пространстве данный
инструмент остается крайне невостребован‐
ным. Генезис вопроса имеет крайне ограни‐
ченное количество кейсов, а сам институт ре‐
ферендума не рассматривается как способ при‐
нятия политических решений практически ни
в одной стране бывшего СССР, включая евро‐
интегрированные страны Балтии.

Представляется, что причина этого кроет‐
ся в особенностях политической истории ре‐
гиона и характере проводимых плебисцитов.
Целью данного исследования является систе‐
матизация институционального опыта рефе‐
рендумов на постсоветском пространстве как
института политической партиципации, его
анализ и управленческое осмысление.

В качестве гипотез исследования, отвечаю‐
щих на вопрос о том, почему референдум не
является востребованной политической прак‐
тикой на постсоветском пространстве, высту‐
пают следующие доводы.

Во-первых, референдумына постсоветском
пространстве воспринимаются как способ ле‐
гитимации заранее принятых политических
решений. Зачастую референдумы проводи‐
лись в случаях, когда результат предрешен, а
сама правовая формула проводимого плебис‐
цита была скорректирована таким образом,
что от участников голосования ожидалось за‐
ранее определенное электоральное поведение.

Во-вторых, результат референдума на пост‐
советском пространстве воспринимается как
необязательный к исполнению. Учитывается
не реальный результат, а политическая диспо‐
зиция властвующего субъекта. Проводимый
плебисцит может быть способом политиче‐
ской манипуляции, уступки, опять-таки, иметь
заранее предрешенный результат. Также суще‐
ствует опасение, что в случае неожиданного
электорального поведения результаты будут
сфальсифицированы. Это порождает мнение,

что между реальным политическим курсом и
результатом референдума нет какой-либо вза‐
имосвязи.

В-третьих, референдумы на постсоветском
пространстве воспринимаются как угроза
действующей конфигурации территориаль‐
но-политической организации населения. На‐
селение бывших республик СССР восприни‐
мает референдумы, прежде всего, в призме
способа реализации права наций на самоопре‐
деление. Референдум может восприниматься
либо как проявление сепаратистских настрое‐
ний и, соответственно, как угроза националь‐
ной безопасности; либо как способ торга ка‐
кой-либо составной части государства с цен‐
тром, что также угрожает политическому кон‐
сенсусу в государстве.

Научная разработанность
Вопрос о проведении референдумов на

постсоветском пространстве достаточно по‐
дробно изучен в отечественной литературе и
источниках из ближнего зарубежья. В первую
очередь, это публикации авторов, анализиру‐
ющих актуальный статус референдума как по‐
литической практики в РФ, при этом обраща‐
ясь к компаративным методам, соотнося со
странами бывшего СССР.

Из работ, анализирующих отечественный
опыт референдума в контексте всего постсо‐
ветского пространства, можно выделить таких
авторов, как Лебедев А.Н. [1], Худолей К.М. [2],
Мандрыка Е.В. обращается к данной теме как
зарубежный автор [3]. В работах следующих
авторов основной темой исследования явля‐
ется проведение референдума о сохранении
СССР как фактора, сформировавшего инсти‐
туциональные рамки дальнейших плебисци‐
тов: Лукашин А.В. [4], Борисов Н.А. [5], Го‐
рин В.С. [6]. Отдельно можно выделить рабо‐
ты, анализирующие этнический фактор в ре‐
ферендумах и использование данного инсти‐
тута политической партиципации в качестве
способа обретения нации собственной поли‐
тической субъектности. Данная проблематика
в центре работ таких авторов, как Зазна‐
евО.И. [7], БабаянМ.В. [8], Багдасарян А.А, [9],
Мелик-Шахназаров А.А. [10], Пущенков А.С.
[11], Девицкий Э.И. [12], Юнусова Х.А. [13] и
другие.
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Большинство других исследований посвя‐
щено двум основным вопросам. Во-первых,
проведению референдумов в контексте обес‐
печения стабильности и развития Конститу‐
ции и органического права. Во-вторых, част‐
ным вопросам организацииплебисцитов в раз‐
ных странах постсоветского пространства. Так‐
же существуют работы, анализирующие рефе‐
рендум в контексте трансформации формы
правления. Источники данных типов приво‐
дятся в настоящей статье по мере обращения.

В то же время в представленных научных
источниках не осуществляется четкого анали‐
за того, почему референдумы не используются
как институт политической партиципации на
постсоветском пространстве, либо использу‐
ются, но для крайне ограниченного круга во‐
просов. Также отсутствует общая системати‐
зация вопроса, которая позволила бы выде‐
лить общие специфические черты и тренды
развития института референдума как таково‐
го. Соответствующие исследовательские зада‐
чи представлены в данной статье.

Генезис проблемы
Анализфакторов, детерминирующихинсти‐

туциональный смысл референдума как поли‐
тического явления, целесообразно начинать с
генезиса данного вопроса. В большинстве за‐
рубежных стран, где активно применяется ин‐
ститут референдума в контексте политической
партиципации, имеется значимый историче‐
ский опыт использования. Как правило, к пле‐
бисцитам такого рода прибегали в двух случа‐
ях. Во-первых, для принятия Основного зако‐
на, каких-либо актов органического права и
поправок к ним. Во-вторых, для принятия наи‐
более важных управленческих решений, касаю‐
щихсяполитическойтрансформации, в томчис‐
ле впространственно-территориальномаспекте.

В то же время страны постсоветского про‐
странства не обладают хоть сколько-нибудь
значимым историческим опытом в проведе‐
нии референдума. Во времена Российской им‐
перии политическая партиципация была край‐
не ограничена. Изначально отсутствием поли‐
тических прав, затем – особенностью их реа‐
лизации.

Советский опыт государственности также
не привнес в практику референдумов значи‐

мого опыта. Данный институт рассматривал‐
ся как свойственный капиталистическим стра‐
нам. Наиболее значимые решения, которые
могли бы стать объектом плебисцита, особен‐
но – вопросы территориального строитель‐
ства,принималисьсоюзнымруководствомсамо‐
стоятельно.

Если в случае первичного территориально‐
го размежевания это могло объясняться след‐
ствием революции, то в дальнейшем данная
процедура могла восприниматься как избы‐
точная. «Любая подобная административная
корректировка никогда не осуществлялась по
инициативе “снизу”, что, скорее всего, не было
бы одобрено. Это была политика вышестоя‐
щих органов, референдумов, как правило, не
проводилось, как и, в частности, в 1954 г., когда
КрымбылпереданвсоставУкраинскойССР»[8].

Такая же ситуация складывалась и в других
кейсах изменения территориального устрой‐
ства, например созданияКарело-ФинскойССР,
которой было предназначено стать новой со‐
юзной республикой и включить в себя земли
независимойФинляндии с правительствомКу‐
усинена во главе. Подобное наблюдалось и в
случае создания на землях Бессарабии Мол‐
давской ССР. Хотя в источниках современной
Молдавии упоминается, что имел место быть
своеобразныйнеофициальныйплебисцит: «жи‐
тели Бессарабии, оказавшиеся за пределами
края к июню 1940 г., также имели свободный
выбор на этом своеобразном референдуме,
“проголосовать ногами” заСоветы, то есть вер‐
нуться в Советскую Бессарабию и принять
гражданство СССР» [14].

Ряд авторов отмечает, что значимой аль‐
тернативой референдумам в СССР были иные
формы массового волеизъявления граждан по
политическим вопросам. «Вместо референду‐
ма как непосредственного голосования гра‐
ждан признавались такие институты, как все‐
народный опрос и всенародное обсуждение,
но они носили формальный характер» [15].
Факультативный статус такого голосования, а
также легитимационный характер, т.е. при за‐
ранее известном результате, когда участие на‐
селения в голосовании было направлено на ле‐
гитимацию уже принятого политического ре‐
шения, негативно отразились на восприятии
института как такового.
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Представляется, что это два основных ис‐
торических фактора, детерминировавших от‐
ношение населения стран постсоветского про‐
странства к референдуму, невозможность вос‐
принимать его в контексте политической пар‐
тиципации. Соответственно это: отсутствие
исторического опыта референдумов, в том
числе по таким важным политическим вопро‐
сам, как принятие новых конституций и изме‐
нение территориального устройства, а также
использование иных форм волеизъявления,
мимикрирующих под референдум, например
опрос и обсуждение, использовавшихся как
политическая технология для легитимациипри‐
нятых управленческих решений.

Ситуация принципиально изменилась в
конце существования Советского Союза. В за‐
конодательстве существовала норма о воз‐
можности выхода союзной республики из со‐
става страны, а именно в пункте 4 главы 2
Конституции СССР 1977 года было закрепле‐
но положение о праве свободного выхода, экс‐
траполированное из договора об образовании
СССР 1922 года. При этом в иных законода‐
тельных актах не содержалось каких-либонорм,
регламентирующих данный процесс. «Подчер‐
кивалось право народа на самоопределение, а
с другой стороны – отсутствие реального ме‐
ханизма выхода, направленного на сохранение
Союза как единого государственного образо‐
вания» [5].

Данный правовой фактор был актуализи‐
рован кризисом союзной государственности и
возникшими как следствие механизмами дез‐
интеграции, обострившиминациональныекон‐
фликты. В таких условиях ряд союзных рес‐
публик начали открыто говорить о перспекти‐
ве обретения независимости. «В это время
усиливались националистические идеи в при‐
балтийских республиках, лидеры которых пер‐
выми встали на путь отделения от Союза» [4].

11 марта 1990 года Верховный Совет Ли‐
товской ССР принял решение изменить на‐
именование республикина «Литовская Респуб‐
лика» и приступил к формированию новых
политических институтов. За ней аналогич‐
ные шаги сделали Латвия и Эстония, а затем
еще 11 республик, одна за другой принимая
декларации о суверенитете. «Основная цель
принятия данных деклараций заключалась в

утверждении приоритета республиканских за‐
конов над союзными» [4].

Данный кейс фактически разрушил верти‐
кальную коммуникацию между руководством
Союза и составляющих его республик, а также
привел к необходимости нормативно-право‐
вого оформления процесса их отделения. 3 ап‐
реля 1990 года ВерховнымСоветом СССР был
принят закон «О порядке решения вопросов,
связанных с выходом союзной республики из
СССР». Кроме прочего, он предусматривал
обязательную процедуру проведения референ‐
дума с необходимостью последующего при‐
знания результатов союзным руководством.

На сегодняшний день нет единого мнения
касательно мотивов, которыми руководство‐
вались при разработке и принятии данного за‐
кона. «Было ли это сознательным решением
элит с целью ввести в правовое русло выход
республик из Союза или исключительно попу‐
листским решением, скрывавшим истинную
цель сохраненияСоюза внеизменномвиде?» [5].
Неоспоримым представляется лишь факт, что
закон впервые создал институциональные рам‐
ки для использования референдума как инсти‐
тута политической партиципации. Проведе‐
ние плебисцита стало необходимым механиз‐
мом для принятия ключевых политических ре‐
шений, в частности – изменений политико-
территориального положения союзной рес‐
публики.

Дальнейшие события привели к необходи‐
мости проведения референдума уже на уровне
всего государства. 24 декабря Верховным Со‐
ветом было принято решение о проведении
плебисцита с вопросом о сохранении Союза
как такового, а в январе 1991 года была опре‐
делена дата голосования – 17 марта 1991 года,
а также формулировка поставленного вопро‐
са: «Считаете ли Вы необходимым сохранение
Союза Советских Социалистических Респуб‐
лик как обновленной федерации равноправ‐
ных суверенных республик, в которой будут в
полной мере гарантироваться права и свобо‐
ды человека любой национальности?»

Проведение референдума по такому вопро‐
су мог вызвать значимые политические проб‐
лемы. Во-первых, не участвовавшие в подоб‐
ного рода политических процедурах граждане
СССР не имели необходимых развитых гра‐
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жданских компетенций для полноценного
участия в процессе принятия политических
решений. Во-вторых, формулировка вынесен‐
ного на голосование вопроса была размытой
и не позволяла понять как сути политических
последствий, так и формулы практической ре‐
ализации результатов. Тем более, в ряде терри‐
торий, например в Казахской ССР, формули‐
ровка вопроса была упрощена.

Несмотря на положительные итоги рефе‐
рендума, ответ «ДА» выбрали 77,85% избира‐
телей, их институциональная реализация ста‐
ла затруднительной, а политические послед‐
ствия лишь усугубили процессы политической
дивергенции внутри государства. В то время
как высшее руководство СССР восприняло
это в качестве желания народа если и не вер‐
нуться к status quo, то хотя бы сохранить Союз
как единое государственное образование. В то
же время демарш шести союзных республик
(Армении, Грузии, Молдавии, Литвы, Латвии
и Эстонии) и их отказ проводить референдум
на своей территории лишь усугубил конфликт.
«РеферендумСССР обнажил множество проб‐
лем, накопившихся к тому моменту во взаимо‐
отношениях между союзным центром и наци‐
ональными республиками, и указал на глубо‐
кий кризис системы межнациональных отно‐
шений. Подтверждением этого стали много‐
численные нарушения союзного законодатель‐
ства, допускаемые органами государственной
власти в союзных республиках в период про‐
ведения референдума СССР» [4].

В Грузии и Молдавии интерес к голосова‐
ниюпроявили входящие в них автономные рес‐
публики: Абхазия, Южная Осетия и образо‐
ванные менее года назад до этих событий Рес‐
публика Гагаузия и ПриднестровскаяМолдав‐
ская Республика. Прибалтийские страны и Ар‐
мения вместо данного референдума провели
опросы населения о собственной независимо‐
сти, что также фактически стало для данных
государственных образований первым опы‐
том институциональной политической парти‐
ципации такого рода.

Неудавшаяся попытка сохранитьСССРпри
помощи референдума, однако, создала преце‐
дент политической практики, в русле которой
стали действовать образованные пятнадцать
независимых государств, условно сформиро‐

вавших т.н. постсоветскоепространство. Восно‐
ву их политической повестки легли три фунда‐
ментальных вопроса [5]. Во-первых, террито‐
риальные проблемы: необходимость делими‐
тации и демаркации государственных границ.
Во-вторых, демократический процесс: ликви‐
дация монополии одной политической пар‐
тии и формирование новой партийной систе‐
мы. В-третьих, экономический уклад: выбор
новой экономической модели существования
государства и общества, а также оптимально‐
го механизма перехода к нему. Данные вопро‐
сы пытались решить путем принятия Консти‐
туций, что предполагало проведение всена‐
родных референдумов [16]. Это являлось срав‐
нительно новымполитическимопытом, так как
в СССР Конституции принимались Верхов‐
ным Советом без всенародного плебисцита.

Как отмечается экспертами, наиболее значи‐
мый опыт использования референдума на эта‐
пе становления своей независимости имеется
у Украины. Несмотря на то что он был исполь‐
зован как элемент сознательной дезинтеграции
на постсоветском пространстве, для институ‐
циализации независимости молодого государ‐
ства, им была заложена основа политического
действия. «Уже через пять месяцев после Все‐
украинского референдума о сохраненииСССР
и вопреки его результатам 24 августа 1991 г.
Верховная рада Украины приняла Акт о про‐
возглашении независимости Украины. Резуль‐
таты референдума дали основания руковод‐
ству Украины для принятия радикальных ре‐
шений, направленных на выход республики из
состава СССР» [17]. Украинские специалисты
по политической истории объясняют данные
действия революцией элит, случившейся в от‐
вет на лидерские амбиции Б.Н. Ельцина [18].

Провозглашение независимости было под‐
тверждено результатами нового референдума,
прошедшего 1 декабря 1991 года. Результаты
второго за год плебисцита показали диамет‐
ральное изменения взглядов избирателей, так
как 90%принявших участие в голосовании дали
положительный ответ на вопрос референдума
«Подтверждаете ли Вы Акт провозглашения
независимости Украины?». Столь быстрое из‐
менение электоральных предпочтений граж‐
дан объясняется двумя факторами. Во-первых,
отсутствием опыта участия в референдумах и
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необходимых гражданских компетенций. Во-
вторых, восприятием референдума как спосо‐
ба легитимацииполитических решений. Вполь‐
зу данного взгляда говорит и тот факт, что вто‐
рой референдум проходил в атмосфере, когда
политические предпочтения правящей элиты
изменились и были настроены на независи‐
мость. «Не только в массмедиа, но и на офици‐
альном уровне тенденциозно, с крайне нега‐
тивных позиций общественномумнениюпред‐
ставлялось фактически все то, что характери‐
зовало СССР» [17].

Ряд экспертов полагает, что именно второй
украинскийреферендумсталполитическимпре‐
цедентом, необходимым для окончательного
оформленияраспадаСССР [11].Именноон стал
отправной точкой для организации встречи
руководителей Украины, России и Беларуси
для подписания соглашений, впоследствии на‐
званных по месту встречи «Беловежскими».

В других странах СССР с ростом дезинте‐
грации укрепили свое влияние на электораль‐
ные процессы иные группы, получившие свою
субъектность вследствие возникшего вакуума
власти. Одной из самых организованных групп
выступали представители религиозных струк‐
тур. Отчасти маргинализированные и лишен‐
ные права задавать политическую повестку
представители духовенства оказались хорошо
организованной силой, способной оказывать
влияние на волеизъявление. Так, в Армении
поддержка идеи о независимости была оказана
со стороны Армянской Апостольской Церкви.
«Ранее традиционно выступавшее за террито‐
риальную целостность СССР духовное руко‐
водство призвало голосовать за независимость
Армении, а впоследствии и за независимость
Арцаха-Нагорно-Карабахской Республики.
Первый президент Армении Левон Тер-Петро‐
сян приносил во время своей инаугурации
приносил клятву на библии и получил благо‐
словение каталикоса» [9]. «Между тем, имен‐
но Республика Армения стала единственной
из республик СССР, вышедшей из Союза в
полном соответствии с ЗакономСССР от 3 ап‐
реля 1990 г., проигнорировав референдум о
сохранении СССР 17 марта 1991 г. и тогда же
объявив о предстоящем референдуме о неза‐
висимости, который и был проведен 21 сентя‐
бря того же года» [10].

Особый опыт референдумов, в контексте
институциализации территориальных границ,
преподнесли автономии, находившиеся в со‐
ставе союзных республик. Распад СССР оце‐
нивался суб-субъектами как угроза собствен‐
ной идентичности. Обретение странами неза‐
висимости вызывало резкий рост национализ‐
ма и национальной риторики, соответствен‐
но, и призывы к насильственной ассимиляции.
Определенные волнения, попытки обрести не‐
зависимость от получивших ее союзных рес‐
публик или требования особого политическо‐
го статуса имели место быть в Крыму, Гагау‐
зии,Приднестровье, Принаровье, Абхазии, Ад‐
жарии, Южной Осетии, Нахичевани, Нагор‐
ном Карабахе, населенных талышами южных
районах Азербайджана, Каракалпакстане, Гор‐
ном-Бадахшане и других. В России это выли‐
лось в так называемый «парад суверенитетов»,
в остальных странах постсоветского простран‐
ства ситуация развивалась по трем сценари‐
ям. Либо регион получал гарантии собствен‐
ной автономии в независимых государствах
(например: АТО Гагаузия, Республика Кара‐
калпакстан, Нахичеванская АР, Аджарская АР,
Горно-Бадахшанская АО и иные), либо проис‐
ходила ликвидация самостоятельности с после‐
дующей интеграцией в состав страны (напри‐
мер: Талыш-Муганская АР, Принаровская рес‐
публика и иные), либо регион объявлял себя
независимым государством, закрепив этот ста‐
тус на референдуме (например: Абхазия, Юж‐
наяОсетия, ПриднестровскаяМолдавская Рес‐
публика,Нагорно-Карабахскаяреспубликаидр.).

Были случаи использования референдума
как института политической партиципации
для территориального оформления автоном‐
ных образований как таковых. Так, у гагаузов
во времена СССР не было своей автономии,
но независимостьМолдавии и риск ее сближе‐
ния с Румынией актуализировал данный по‐
литический вопрос. Созданная незадолго до
распада Союза автономия обрела свои грани‐
цы уже после его оформления. Для их опреде‐
ления использовался простой принцип: в со‐
став гагаузской автономии вошли все населен‐
ные пункты, где нация составляет более 50%
населения. Определить это предлагалось на
местном референдуме [16]. Дальнейшее изме‐
нение границ также возможно при использо‐
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вании референдума: любой населенный пункт
может войти в состав автономии или выйти из
нее путем проведения местного референдума.

Урегулировать свой политический статус с
помощью референдума также активно пыта‐
лись власти Абхазии. Регион имел устоявшие‐
ся границы в составе СССР, поэтому при нача‐
ле дезинтеграции поставил вопрос о собствен‐
ной политической субъектности. Для этого
республика приняла участие в референдуме
по новому союзному договору в 1991 году, на‐
рушая прямой бойкот, проводимый Грузин‐
ской ССР. В результате была установлена пря‐
мая политическая связь между союзным цен‐
тром и руководством Абхазии, продолжением
чего стало требование последней признание
за ней статуса союзной республики [8].

Иным примером служит право гипотети‐
ческого референдума. Для удержания Кара‐
калпакстана в своем составе Узбекистан про‐
писал в Конституции возможность сецессии
для региона. Реализовать данное конституци‐
онное право возможно только путем проведе‐
ния всенародного референдума [16]. Подоб‐
ная политическая гарантия автономии, яв‐
ляющаяся вызовом территориальной целост‐
ности, предусматривается только в основном
законе Узбекистана, остальные страны пост‐
советского пространства не решились на дан‐
ный шаг или сочли его нецелесообразным.

Фактор политической регионализации стал
одним из механизмов распространения рефе‐
рендумов на постсоветском пространстве и
способствовал ассоциативности данногоинсти‐
тута политической партиципации как гаран‐
тии обретения политической субъектности.
Безотносительно характера и результатов го‐
лосований, эти референдумы также подняли
еще один значимый вопрос – оформление бюл‐
летеней для голосования на национальных язы‐
ках меньшинств, локализованных в местно‐
сти, не имеющей политического статуса [19].
Это стало важным политическим требовани‐
ем и гарантией гражданской инклюзии.

Институциональные рамки проведения рефе‐
рендумов на постсоветском пространстве
Дальнейший опыт использования референ‐

дума как института политической партиципа‐
ции на постсоветском пространстве носит су‐

губо индивидуальный характер. Страны при‐
бегали к нему в зависимости от разных потреб‐
ностей и с разной частотой. Какие-то из пле‐
бисцитов былифакультативными, какие-то об‐
рели законную силу. Из мотивов проведения
референдума можно выделить три основных.

Во-первых, референдумы, направленные на
изменения Конституции. Данный тип рефе‐
рендумов является следствием развития госу‐
дарственности, используется либо для закреп‐
ления новых прогрессивных норм в основном
законе, либо для смены формы правления. По‐
добные референдумы проходили наибольшее
количество раз в Кыргызской республике (8 из
11 референдумов) [20]. К числу наиболее зна‐
чимых, с точки зрения трансформации фор‐
мы правления, эксперты относят конституци‐
онные референдумы в Армении, прошедшие
в 2005 и 2015 годах [21].

Во-вторых, референдумы, направленные на
усиление президентской власти. К числу таких
референдумов относится либо голосование за
подтверждение полномочий действующего ин‐
кумбента, либо за продлениеполномочийивоз‐
можность переизбираться, либо иные поправ‐
ки, усиливающие полномочия. Такие референ‐
думы наиболее часто проводились в Республи‐
ке Беларусь [22], хотя имели место быть и в
другихпостсоветских странах: Казахстане, Кир‐
гизии, Таджикистане, Узбекистане, Туркмени‐
стане [23]. Последняя имеет опыт проведения
исключительно референдумов подобного типа,
помимо всесоюзного референдума и собствен‐
ного референдума о независимости.

В-третьих, референдумы, направленные на
решение содержательных вопросов. Данные
референдумы предназначены для получения
обратной связи и корректировки или выра‐
ботки государственной политики по какому-
либо важному вопросу. Подобные референду‐
мы достаточно редки. В большей степени опыт
их проведения имеет Украина, на счету кото‐
рой два плебисцита. В 2000 году проводился
референдум о реформе системы государствен‐
ного управления [24]. Поскольку его результа‐
ты никак не были реализованы, в 2020 прошло
новое голосование, носившее статус «всеукра‐
инский опрос населения», также поставившее
вопрос о реформе системы государственного
управления, а также ряд политических вопро‐



12

MANAGEMENT ISSUES · 2022 · No. 4 (77)I.V. Aksenov

сов, таких как легализация медицинской ма‐
рихуаны, пожизненное наказание за корруп‐
цию, создание особой экономической зоны на
Донбассе. Однако абсолютным лидером яв‐
ляется Литва, в которой прошли 10 референ‐
думов такого толка (всего 13) [25].

Для анализа опыта использования рефе‐
рендума как института политической парти‐
ципации на постсоветском пространстве при‐
бегнем к его систематизации. Важными пред‐
ставляются два фактора. Во-первых, число
прошедших референдумов и их тематическое
содержание. Во-вторых, нормативные рамки,
установленные для проведения референдумов
в странах бывшего СССР. Результаты пред‐
ставлены в таблице 1.

В строке I представлены данные об общем
количестве референдумов, проведенных в стра‐
нах постсоветского пространства. В их число
включен такжереферендумо сохраненииСССР,
если таковой проводился в союзной республи‐
ке. Не включены какие-либо плебисциты, про‐

водившиеся в разных республиках до присо‐
единения к СССР. В строках II-IV приводится
смысловая декомпозиция референдумов. К чис‐
лу референдумов, направленных на изменение
формы правления, отнесены плебисциты по
вопросам независимости и коренным измене‐
ниям в системе органов государственной вла‐
сти, как следствие – в системе сдержек и про‐
тивовесов. Референдумы, направленныена уси‐
ление действующего инкумбента, т.е. приоб‐
ретения каких-либо прав и полномочий лицом,
занимающим главную политическую долж‐
ность, отмечены в графе III. В число содержа‐
тельных референдумов включены плебисциты
по вопросам корректировки статуса, структу‐
ры или сроков каденции государственных ор‐
ганов власти, а также опросы или голосования
по вопросам определения какой-либо полити‐
ки. Суммарное количество тематически де‐
композированных плебисцитов не равняется
абсолютному количеству, так как на некото‐
рые референдумы выносятся несколько вопро‐
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I Количество референдумов,
из них:

7 5 5 3 2 11 10 13 3 3 5 3 4 3

II Изменение формы правления 3 4 2 1 1 8 2 3 1 2 3 2 2 1
III Усиление главы 2 1 2 0 1 3 0 0 0 1 2 1 2 0
IV Содержательные вопросы 2 0 2 2 0 4 8 10 2 0 0 0 0 2
V Двуступенчатый референдум по Конституции + + + + + + +
VI Предварительный нормоконтроль + + + + +
VII Факультативный референдум или опрос + + + + + +
VIII Инициатива граждан
IX Президентская инициатива + + + + +
X Президентское Вето + + +
XI Нельзя проводить референдум по территориальным

вопросам
+ + + +

XII Нельзя проводить референдум по финансовым во‐
просам

+ + +

XIII Нельзя проводить референдум об амнистии и поми‐
ловании

+ + +

XIV Нельзя продлевать срок каденции ОГВ или ограни‐
чивать политические права референдумом

+ + + +

XV Временные ограничения + +
XVI Законодательные гарантии на региональный рефе‐

рендум
+ + + +

Таблица 1 – Анализа опыта использования референдума как института политической партиципации
на постсоветском пространстве

Table 1 – Analysis of the experience of using the referendum as an institution of political participation
in the post-Soviet space
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сов, которые касаются разных аспектов. В та‐
ком случае они отнесены в разные категории,
но в абсолютном значении приводятся как
одна единица.

В таблицу не включены данные по рефе‐
рендумам, проведение которых уже одобрено,
но голосование не проведено или не подведе‐
ны результаты. К таким относятся: референ‐
дум 2020 года в Армении о недоверии Прези‐
денту, проведение которого отложено из-за
распространения новой коронавирусной ин‐
фекции и военных действий вНагорномКара‐
бахе; эстонский референдум 2021 года, предла‐
гающий закрепить понятие брака как союза
мужчины и женщины; потенциальный рефе‐
рендум о принятии новой Конституции Рес‐
публики Беларусь, запланированный на 2022
или 2023 годы.

Количество референдумов свидетельствует
о том, что хоть «ряд постсоветских государств
в законодательстве о референдуме фактиче‐
ски пытается нивелировать потенциальную
возможность использования данной формы
волеизъявления граждан» [2], данный инсти‐
тут политической партиципации остается вос‐
требованным. Во всех без исключения рассмот‐
ренных странах закреплено тем или иным об‐
разом, что референдум основывается на трех
элементах: принципы референдума, право на
референдум, вопросы референдума [3]. В не‐
которых странах референдумы предназначе‐
ны только для решений вопросов конституци‐
онного строя, как в Армении. В Киргизии до‐
бавлена формулировка «и иные важные во‐
просы государственного значения. «У выбо‐
ров и референдума совпадают многие органи‐
зационные процедуры, избирательные участки
и округа, избирательные комиссии, осуще‐
ствляющие подготовку и проведение выбо‐
ров» [26]. В некоторых странах предусмотрен
отдельный закон о референдуме, как в Кирги‐
зии или Украине, а в некоторых данное зако‐
нодательство инкорпорировано в избиратель‐
ный кодекс, как в Азербайджане.

В графе V отмечены те страны, где для из‐
менения Конституции нужно как согласие на‐
ционального парламента, так и проведение
референдума. В графе VI указано, подлежит ли
референдум какой-либо форме предваритель‐
ного нормоконтроля. Цель такого контроля –

«предотвратить возможное введение в заблу‐
ждение неподготовленного властного субъек‐
та со стороны различных политических сил»
[27]. Контрольными органами, как правило,
выступают высшие органические суды.Напри‐
мер, в случае с Арменией это – Конституцион‐
ный Суд, в Казахстане – Конституционный
Совет. В некоторых государствах требуется
процедура официального подтверждения со‐
стоявшегося референдума судебной инстан‐
цией. В Молдове такую функцию выполняет
Конституционный Суд.

В графе VII указаны страны, в которых су‐
ществует нормативная возможность проводить
референдумы, не имеющие обязательнойюри‐
дической силы.Этоможетбытьфакультативный
референдумилиопрос граждан.НаУкраине бы‐
ло организовано два таких плебисцита: в 2000
и 2020 годах соответственно. Результаты обо‐
их голосований не были воплощены в конкрет‐
ные управленческие решения. В РФ такого вида
голосования прямо не предусмотрено законо‐
дательством, однако, с разрешенияКонституци‐
онного Суда оно было проведено в 2020 году.

В графах VIII и IX сгруппированы страны в
зависимости от наличия права инициировать
референдум населением или Президентом. В
случае с населением необходима инициатив‐
ная группа, а в случае с Президентом – право
самостоятельно объявить референдум без кон‐
сультаций с национальным парламентом. В ос‐
тальных случаях инициатива референдума мо‐
жет быть только у национального парламента.
В графе X выделены страны, в которых глава
государства имеет право заблокировать рефе‐
рендум. В Молдове и Грузии это право преду‐
смотрено для преодоленияпотенциальных кон‐
фликтов внутри парламента, в Азербайджане –
как экстрактивный функционал Президента.

В графах с XI по XIV представлены суще‐
ствующие ограничения по вопросам референ‐
дума. Соответственно, существует три основ‐
ных группы ограничений. Во-первых, запрет
проводить референдумы по вопросам терри‐
ториального устройства. Данные нормы, как
правило, нацеленына блокировку потенциаль‐
ных прецедентов пересмотра действующих
границ и принципов территориальной орга‐
низации органов государственной власти. В то
же время в Азербайджане напрямую указано,
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что территориальные вопросы могут быть
объектом референдума. Во-вторых, вопросы
финансового порядка. К таковым относятся
налоги, сборы, бюджет. Считается, что это ком‐
петенциянациональногопарламента. В-третьих,
вопросы амнистии и помилования. В боль‐
шинстве стран помилование является исклю‐
чительной привилегией главы государства, а
объявление амнистии – национального парла‐
мента. Отдельно выделяются ограничения, ка‐
сающиеся политических вопросов. В ряде стран
запрещено делать объектом референдума уве‐
личение или уменьшение срока каденции ор‐
ганов власти, а также вопросы базовых поли‐
тических прав. Однако наличие данных огра‐
ничений не останавливает от проведения ре‐
ферендумов. Например, в Беларуси имеется
прямой запрет, предусмотренный статьей 112
Избирательного кодекса, что не помешало про‐
вести подобный референдум в 2004 году [28].

В графе XV перечислены страны, которые
установили какие-либо временные ограниче‐
ния, связанные с референдумом. Как правило,
это срочный запрет на повторное иницииро‐
вание. Например, в Армении и Азербайджане
установлено ограничение, что инициировать
любые поправки в Конституцию можно не ра‐
нее чем через год после проведения референ‐
дума, ратифицировавшего поправки. В Эсто‐
нии действует процедура, согласно которой на‐
циональный парламент может инициировать
референдум только в том случае, когда до ис‐
течения срока полномочий остается не более
90 дней.При этом тамже действует особая про‐
цедура, т.н. «скрытый референдум», предпо‐
лагающий, что для принятия поправок требу‐
ется голосование двумя следующими друг за
другомсозываминациональногопарламента[29].

В графе XVI указаны страны, которые га‐
рантируют право на региональный референ‐
дум на законодательном уровне. РФ гарантиру‐
етподобноеправов силуфедеративного устрой‐
ства. В остальных странах постсоветского про‐
странства это право существует только в случае,
когда в составе государстваимеются автономии.
Приэтомизвсех сложныхунитарныхгосударств
прямые законодательные гарантии региональ‐
ного референдума есть только вМолдове и Уз‐
бекистане. Причем в последнем, гарантирую‐
щем данное право для Каракалпакстана, объек‐

том референдума может выступать сецессия.
В составе Азербайджана также имеются ав‐

тономные образования, но вопрос о возмож‐
ности проводить референдумы в Нахичевани
не урегулирован. Вероятно, есть опасения, что
данная норма может быть экстраполирован
властямиНагорно-Карабахскойреспублики для
легитимации собственного плебисцита. Так‐
же Азербайджан единственный из стран пост‐
советского пространства допускает проведе‐
ние референдума в военное время. Представ‐
ляется, что эта норма также является след‐
ствием затянувшегося конфликта в Нагорном
Карабахе. Также в Азербайджане существует
прямой законодательный запрет на проведе‐
ние референдума одновременно, день в день, с
любыми выборами. В то время как иные госу‐
дарства, наоборот, предпочитаютпроводитьре‐
ферендумы синхронно с национальными вы‐
борами для повышения явки, например Лит‐
ва, Беларусь и другие.

Отдельно, в графе XVII, указаны страны,
где любые изменения в Конституцию вносит
только национальный парламент, референду‐
мов по данным вопросам не предусмотрено.
В Грузии влияние легислатуры на институт ре‐
ферендума наиболее велико: голосования не
могут проводиться по вопросам изменения
Конституции, могут быть инициированы ис‐
ключительнонациональнымпарламентом, име‐
ется возможность для президентского вето.

Выводы
Обобщая полученные данные, можно сде‐

лать несколько основных выводов.
Во-первых, несмотряна ограниченныйопыт

исторической апробации и усложненную про‐
цедуру, референдум как институт политиче‐
ской партиципации активно применяется на
постсоветском пространстве.

Во-вторых, основные вопросы референду‐
ма, как правило, касаются одного из трех ас‐
пектов: изменения формы правления, вопро‐
сы балансировки органов государственной
власти или содержательного определения их
политики, и вопросов того или иного усиле‐
ния основного политического инкумбента.

Последний тип референдума, имеющийме‐
сто быть, по крайней мере, в 9 из 15 постсовет‐
ских государств, порождает скептические оцен‐
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ки для использования плебисцитов подобного
рода как института политической партиципа‐
ции. «Однако в ряде зарубежных стран СНГ
выборыиреферендумыиспользуются какшир‐
ма авторитаризма, потому что реальный вы‐
бор избирателей ограничен. Зачастую реше‐
ние о передаче власти принимается сверху, а
всенародные выборы только легитимируют пе‐
редачу власти преемнику» [30]. Однако осталь‐
ные типы проводимых референдумов имеют
сравнительный удельный и числовой вес, по‐
этому говорить о плебесцитах подобного рода
можно только в контексте всех остальных.

В-третьих, референдумы на постсоветском
пространстве носят легитимационный харак‐
тер.Большинствопроводимыхплебисцитовиме‐
ло заранее прогнозируемый результат и чет‐
кую ассоциацию с частной властной волей оп‐
ределенных политических акторов. Тем не ме‐
нее, существуетимножествоисключений, когда
население высказывалась отрицательно по од‐
ному или нескольким вопросам референдума.

В-четвертых, референдумы на постсовет‐
ском пространстве, безотносительно их пра‐
вовой основы, носят факультативный харак‐
тер. Даже результаты обязательных референ‐

думов крайне редко инститциализируются на
уровне реальной политики, а те, что облича‐
ются в нормативно-управленческие решения,
носят открыто легитимационный характер.

В целом же начало применения референду‐
ма как института политической партиципа‐
ции стало следствием дезинтеграционных про‐
цессов вСССР.Обращение к подобномуинсти‐
туциональному выражению политической ак‐
тивности граждан скорее было вынужденным
и направленным на необходимость решения
базовых вопросов: государственного устрой‐
ства, территориального закрепления, обрете‐
ния суверенитета, определения оптимальной
модели функционирования общества. Рефе‐
рендум оказался единственным способом по‐
лучения политической субъектности, идеоло‐
гического и нормативного закрепления в ста‐
тусе независимого государства. Отсутствие
большого количества референдумов можно
объяснить тем, что в отсутствии историче‐
ской традиции подавляющие число граждан
постсоветских стран просто не воспринимает
волеизъявление как способ легитимации по‐
литических решений, что отсылает к общей
проблематике политической культуры.
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Purpose. To analyze the relevance of referendum as an institution of political participation in the post-So‐
viet space.
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