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Экологический референдум на региональном 
уровне как конституционная правовая  
форма участия общественности  
в охране окружающей среды

И. Н. Жочкина 
Референдум – важный институт прямой демократии, однако в настоящее время такая фор-
ма выражения воли народа по экологически значимым вопросам используется недостаточ-
но активно. Большинство экологических проектов реализуются без учета мнения граждан, 
что не должно быть свойственно правовому демократическому государству. Анализ тео-
рии, практики и законодательства, имеющих отношение к рассматриваемой сфере отно-
шений, позволил нам выделить проблемы реализации такой конституционной правовой 
формы участия общественности в охране окружающей среды как референдум, проанали-
зировать причины несостоявшихся экологических референдумов и обозначить возможные 
пути решения имеющихся проблем. Региональный экологический референдум является 
достаточно эффективным способом участия общественности в решении вопросов охраны 
окружающей среды на территории своего региона. 

Ключевые слова: референдум, охрана окружающей среды, регион, общественность, 
экология. 

Ecological referendum at a regional 
level as a constitutional legal way 
of public participation 
in environment control

I. N. Zhochkina 
Referendum is an important institution of direct democracy, but today such a form of ex-
pression of will of people on the questions of environment control is not used actively. Most 
environmental projects are implemented without consulting the citizens, that should not be 
attributed to the legal, democratic state. Analysis of theory, practice and legislation in this 
area has allowed the author to (examine) the problems, the implementation of such a con-
stitutional legal form of public participation in environmental protection as a referendum, to 
analyze the causes of failed environmental referendums and to identify possible solutions 
to problems. Regional Environmental referendum is an effective way of public participation 
in environmental issues in the territory of a region.

Keywords: referendum, environment, region, public, right to a healthy environment.
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ГРАЖДАНСКОЕ И ЭКОЛОГИЧЕСКОЕ ПРАВО

Ст. 3 Конституции Российской Фе-
дерации гарантирует возможность осу-
ществления власти народа посредст-
вом референдума. В развитие данного 
положения Закон «Об охране окружаю-
щей среды» №7-ФЗ от 10 января 2002 г. 
(ст. 11) предоставляет гражданам право 
принимать участие в референдумах по 

вопросам охраны окружающей среды, 
а общественным объединениям, осу-
ществляющим деятельность в этой об-
ласти, – вносить предложения об их 
проведении. Конституции и уставы 
субъектов РФ практически аналогичны 
нормам Основного закона. Кроме того, 
Федеральный закон «Об охране окру-
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жающей среды» его основным принци-
пом называет участие граждан, а так-
же общественных и других некоммер-
ческих объединений в решении задач 
по охране окружающей среды. Таким 
образом, законодательство привлекает 
различные структуры гражданского об-
щества и наделяет их существенными 
инструментами защиты общественных 
экологических интересов [3, с. 30–31]. 

В рамках научного исследования 
нами был проведен опрос с целью вы-
яснения мнений экспертов относи-
тельно современного состояния право-
вого регулирования экологического 
управления в Республике Мордовия, 
а также эффективности действую-
щей системы органов экологического 
управления и способов ее усовершен-
ствования. В опросе приняли участие 
113  экспертов (59 % опрошенных име-
ют опыт работы в сфере охраны окру-
жающей среды). Большинство из них 
проживает на территории Мордовии 
с рождения; 10,6 % – в течение послед-
них 3–4 лет. На вопрос о том, является 
ли РМ экологически чистым регионом, 
однозначного ответа не последова-
ло: 40  % экспертов (преимущественно 
представители органов государствен-
ной власти) ответили утвердительно, но 
в  сравнении с другими субъектами РФ 
(Пензенская, Нижегородская, Самарская 
области  и  т.  д.). При этом абсолютное 
большинство респондентов (69 %) счи-
тают, что в Мордовии не принимается 
достаточно мер по улучшению экологи-
ческой обстановки. 

Вопрос о привлечении обществен-
ности к решению экологических про-
блем вызывает большое количество 
дискуссий. В связи с этим были орга-
низованы Общественные экологические 
советы, чьи решения должны способст-
вовать созданию условий для открытой 
деятельности органов государственной 
власти, а также реализации природо-
охранных мероприятий и конституци-
онных прав граждан на благоприятную 
окружающую среду; законодательно 
была закреплена возможность актив-

ности внештатных общественных экс-
пертов. Значительное число респон-
дентов (72,6 %) высказалось в пользу 
создания такого института. Следует от-
метить, что до настоящего времени гра-
ждане РМ никогда не пытались ре-
шить экологические проблемы путем 
предоставленного им права на прове-
дение референдумов [6]. Для 73,5 % 
респондентов референдум по экологи-
чески значимым вопросам – это форма 
выражения своего конституционного 
права на благоприятную окружающую 
среду, и значительное количество экс-
пертов изъявило желание принять в нем 
активное участие при условии, что это 
приведет к положительному результату, 
не останется формальным. 

Одни источники определяют рефе-
рендум как форму участия обществен-
ности в делах государства; другие – «как 
механизм разрешения социальных кон-
фликтов» или «наиболее показатель-
ную, но и затратную форму проявления 
прямой демократии» [4]; третьи – как 
стадию правотворческого процесса [1]. 
В отдельных случаях имеет смысл го-
ворить о референдуме «как об инстру-
менте воздействия на власти» с целью 
добиться положительного решения того 
или иного вопроса (например, референ-
дум, инициированный в Москве в 1997 г. 
по вопросу защиты зеленых насаждений, 
завершился принятием Закона «О  зеле-
ных насаждениях в г. Москва»). 

В настоящее время референдум яв-
ляется одним из механизмов реализации 
конституционного права граждан на бла-
гоприятную окружающую среду. На наш 
взгляд, это определенная гарантия, позво-
ляющая гражданину не только реализо-
вать его, но и обеспечить учет собствен-
ного мнения по обсуждаемому вопросу.

Согласно данным Центральной из-
бирательной комиссии [7] (например, 
по Приволжскому федеральному округу, 
куда входят 14 субъектов, в том числе 
РМ), за почти 20-летний период действия 
Конституции РФ ни один из многочи-
сленных референдумов не был посвящен 
вопросам охраны окружающей среды. 
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обходимо выявить проблемы реализа-
ции рассматриваемой конституционной 
правовой формы участия общественно-
сти в охране окружающей среды, ука-
зать причины отсутствия организации 
экологических референдумов в ПФО 
и обозначить возможные пути решения 
имеющихся проблем. 

Одна из существующих трудно-
стей заключается в отсутствии четкого 
разделения компетенций по вопросам, 
выносимым на экологический рефе-
рендум. Законодательная основа его 
организации и проведения представле-
на законами «О референдуме Россий-
ской Федерации» №5-ФКЗ от 28 июня 
2004  г.  [8]  и  «Об охране окружающей 
среды» №7-ФЗ от 10 января 2002 г. 
Кроме этого, Лесной, Водный, Земель-
ный, Градостроительный кодексы РФ, 
а  также закон «Об экологической экс-
пертизе» и другие акты, касающиеся 
рассматриваемой сферы отношений 
(в  том числе субъектов РФ), предоста-
вили гражданам возможность участия 
в решении вопросов охраны окружаю-
щей среды. 

П. 4 ст. 6 закона о референдуме 
определяет, что на последний могут вы-
носиться вопросы, отнесенные Консти-
туцией РФ как к единоличному ведению 
правительства, так и к совместному 
с субъектами. Так, на всенародном голо-
совании федерального уровня граждане 
имеют право поднять вопросы, имею-
щие отношение к  сфере регулирования 
и защиты экологических прав, а также 
установления системы и формирования 
федеральных органов законодатель-
ной и исполнительной власти в сфере 
природопользования, охраны окружаю-
щей среды, обеспечения экологической 
безопасности, порядка их организации 
и  деятельности  и  т.  д. Приведем при-
мер не состоявшегося в  2000  г. эколо-
гического референдума на федеральном 
уровне, когда на всенародное голосова-
ние было вынесено 3 вопроса: о воссо-
здании Госкомэкологии, лесной службы 
и о запрете на ввоз в страну ядерных от-

ходов. В  октябре 2000  г. инициативной 
группой было собрано более 2,5 млн 
подписей граждан в поддержку данного 
референдума, однако он так и не состо-
ялся, поскольку Центризбирком забра-
ковал около 600 тыс. из них [4]. 

Возможность вынесения на эколо-
гический референдум регионального 
уровня вопросов о сферах владения, 
пользования и распоряжения земель-
ными, водными и другими природными 
ресурсами; природопользования; охра-
ны окружающей среды и обеспечения 
экологической безопасности; особо          
охраняемых природных территорий; ох-
раны памятников истории и культуры 
обеспечивается ст. 72 конституции как 
отнесенные к совместному ведению РФ 
и ее субъектов. 

В законодательстве представлен ис-
черпывающий перечень вопросов, по 
которым референдум не может быть 
проведен. Проблемы охраны окружа-
ющей среды, а также смежные с ней 
в этом списке отсутствуют. Это дает нам 
право утверждать, что указанные вопро-
сы обладают государственным значени-
ем, то есть являются актуальными для 
населения и территории того региона, 
общественность которого выступает 
с инициативой организации экологи-
ческого референдума. При этом важно 
соблюсти законодательные требования 
к постановке самого вопроса, поскольку 
некорректная его формулировка часто 
становится причиной отказа в проведе-
нии необходимого мероприятия. Кроме 
этого, на референдум субъекта не могут 
быть вынесены вопросы, относящиеся 
к исключительному ведению РФ.

Другой проблемой является недо-
статочная развитость правовой базы, 
необходимой для увеличения заинте-
ресованности населения в повышении 
уровня экологической культуры. Однако 
это не подразумевает изучение выно-
симых на экологический референдум 
вопросов специалистами и составле-
ние на них научно обоснованных за-
ключений, поскольку в этом случае во-
леизъявление граждан не будет являться 
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свободным и добровольным, что проти-
воречит сущности всенародного голо-
сования. В  большинстве субъектов РФ 
существует нормативная основа прове-
дения референдумов, однако она имеет 
тенденцию к копированию российских 
норм [5]. 

В-третьих, причиной несостояв-
шегося референдума часто является 
приоритет экономических интере-
сов над экологическими: расходы, 
связанные с подготовкой и проведе-
нием референдума, с момента принятия 
решения о его назначении производятся 
за счет региональных бюджетов. 

Четвертой, не менее важной, при-
чиной является безынициативность об-
щественности, или социальная пассив-
ность. В связи с этим мы считаем целе-
сообразным повышать общий уровень 
экологической грамотности и культуры 
населения региона. В отдельных странах 
(например, в Египте) данную проблему 
решили путем признания участия в ре-
ферендуме обязательным, что является 
нарушением соответствующего принци-
па проведения и сущности данного ин-
ститута. В настоящее время в России 
прослеживается тенденция несовпаде-
ния интересов государства и общества, 
что негативно отражается на участии 
(или желании участия) общественно-
сти в решении экологически значимых 
вопросов. В этом случае важно понять, 
как отмечено в юридической литерату-
ре, что первично: мнение населения или 
решение органов государственной влас-
ти [9]. Наличие коррупции в органах 
государственной власти также создает 
определенные препятствия. 

Кроме того, следует отметить слож-
ность механизма реализации мероприя-
тия, в том числе наличие ужесточенных 
требований к процедуре инициирования. 

Согласимся с мнением М. И. Васи-
льевой: «общественное участие в Р ос-
сии находится еще в зачаточном со-
стоянии. Поэтому, формируя законода-
тельство (и  не только экологическое), 
законодатель должен иметь в виду со-
здание в системе права нормативной 

инфраструктуры для обеспечения эф-
фективного участия граждан в приня-
тии экологически значимых решений. 
Органы, применяющие нормы права 
и принимающие соответствующие ре-
шения, обязаны строго соблюдать уста-
новленные законодателем параметры 
общественного участия» [3, с. 324]. На 
наш взгляд, общественные экологи-
ческие инициативы должны быть на-
правлены в первую очередь на реше-
ние проблем охраны окружающей сре-
ды области своего непосредственного 
проживания. Структуры гражданского 
общества, включая как массовые обще-
ственные организации и молодежные 
движения, так и профессиональные ин-
ституты устойчивого развития (напри-
мер, общественной политики, которые 
работают в контакте с общественными 
палатами), по нашему мнению, должны 
сыграть значительную роль в достиже-
нии устойчивого экологического разви-
тия России. Развитие таких институтов 
как в центре, так и в регионах способст-
вовало бы вовлечению граждан в опре-
деление путей реализации конкретных 
задач совершенствования системы при-
родопользования и охраны окружаю-
щей среды. 

Подводя итоги, отметим, что ре-
шение экологических проблем должно 
иметь первостепенное значение, а мне-
ние общественности при реализации 
объектов, представляющих потенци-
альную опасность, не должно игнори-
роваться государственной властью. Мы 
разделяем мнение профессора С. А. Бо-
голюбова, который сказал, что «взве-
шенный, комплексный характер реше-
ния вопроса путем референдума не дол-
жен приводить к торможению научно-
технического прогресса, а способствует 
пробуждению гражданских инициатив, 
самосознания населения, поиску аль-
тернативных путей социально-экономи-
ческого развития региона» [2]. Таким 
образом, референдум не только явля-
ется достаточно эффективной формой 
решения вопросов, связанных с охра-
ной окружающей среды, использования 
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ляет активным гражданам реализовать 
свое конституционное право на эколо-
гически благоприятные условия про-
живания. Государство, в свою очередь, 

должно оказать влияние на правовые, 
организационные, финансовые и другие 
факторы с  целью вовлечения широких 
слоев населения в  природоохранную 
деятельность.
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