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Dear Colleagues and Readers!

The 15th Anniversary Conference of the ACEEEO which was held in Jurmala in 2006 was notable due to several reasons. For 
me and my colleagues it was important because for the fi rst time the conference was held in our country – in Latvia.
The State President Vaira Vīķe-Freiberga gave an impressive opening speech in which she emphasized the importance of the 
role of election offi cials in a democratic society.
Signifi cant and current common issues were discussed during the conference: legal and technical aspects of national referen-
dum, e-voting (the experience of Estonia raised special interest). 
Still the conference was outstanding due to the historically important organizational question for the Association.
15 years ago the main purpose of establishing the Association was exchange of experience of the election offi cials from the 
post-socialist countries. Our aim was to achieve the level of the traditional democratic countries together and as soon as pos-

sible. The agenda of those days was specifi c for the region of Central and Eastern Europe. 
However after one and a half decades it turned out that we discussed the same questions which were topical for the Western European countries as 
well. A logical step seemed uniting of our efforts. These “territorial” restrictions were removed exactly during the Jurmala conference. We open the 
door for election offi cials from any European country which can fully participate in 
exchange of professional experience now.
15 years have passed from the moment of establishing the Association. When com-
paring to a man, 15 years is adolescence. At the age of 15 a man from a teenager 
becomes an adult. He or she tends to leave the house to enter the bigger world.
The home we had grown up was the Central and Eastern European countries. The 
time passed and we left our home more often to meet the neighbours. During our 
15th Anniversary meeting we made decisions which took us outside into the bigger 
world.
I am confi dent that our activities will comply with the expectations of this world. 

Arnis Cimdars
President of the Association of the European Election Offi cials,
Chairman of the Central Election Commission of Latvia

Dear Reader,

On behalf of the European Election Offi cials I welcome you.
Our Association was established as a regional NGO 15 years 
ago, and as a result of its activities during the past 15 years, it 
has changed to a Pan-European organization in 2006. 
The fi fth volume of our newsletter deals with two main issues: 
holding a referendum and e-voting. Both are very important, 
current and there are no coherent electoral views in either of 
them. The above mentioned issues are controversial from so-
cial, political, legal and technical points of view. 

Referendums do not have any uniform conception, or any international standards. 
The frequency of referendums is different from each other. Switzerland is always 
referred to as ’we vote every Sunday’ country, in the USA there are referendums 
every year, but at the same time referendums hardly occur in Germany. 
Subjects of referendums (i.e. content of questions raised) are also very dissimilar – can be varied from abortion to local taxes. However one single 
element remains always the same: towards the end of the campaign everyone speaks about the correctness of the viewpoint of the government. 
Determining prohibited subjects of referendums shows variegation as well. For example:  in Hungary it is forbidden to put questions involving 
budget to the vote (it is one of 12 other question types); on the contrary, there are certain states of the US, where increasing local taxes can only be 
with plebiscitary approval.
Referendums are valid in Eastern-European countries if the voter turnout is above 50%, while in the majority of Western-European countries there 
are no such validity condition. 
Articles about referendums of this newsletter are intended to be thought provoking. The professional viewpoint of the ACEEEO, published here, is 
primarily recommended to the attention of transitional democracies: what are the procedural issues to be regulated minimally by law.  
The method of e-voting spreads rapidly all over the world. Here we publish two examples related to this issue: examples from the USA and from 
Estonia. The former is a large country with a large budget, the latter is a small country with a smaller budget, but the way of thinking is the same. 
Canada, neighbouring country of the US, is defi nitely averse to introducing e-voting (although it is a large country with a large budget), and there 
are also small countries with smaller budget, considering pen and paper solution as the only authentic way of voting.
Socialization of technical development does not depend on the size of the country or the measure of the expenditures, but on other factors. What 
are these factors? Let’s discuss it together at the ACEEEO annual conference, where all of you are welcome! 

Dr Zoltan Toth 
Secretary General
ACEEEO
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Уважаемые коллеги, читатели!

Юбилейная 15-летняя Конференция АОВЦВЕ 2006 года в Юрмале была знаменательной по нескольким причинам. Для меня и моих 
ближайших коллег это было важно потому, что впервые такая конференция проходила в нашей стране – в Латвии. 
С впечатляющей речью на открытии выступила Государственный Президент Латвии г-жа Вайра Вике-Фрейберга. Она отметила, насколь-
ко важна роль организаторов выборов в демократическом обществе. 
На конференции обсуждались важные и актуальные для всех нас проблемы: юридические и технические аспекты референдумов, элект-
ронное голосование (особенно интересен был для нас опыт Эстонии). 
Существенным отличием этой конференции стал исторически важный для Ассоциации организационный вопрос. 
15 лет назад целью создания Ассоциации был обмен опытом организаторов выборов постсоциалистических стран для как можно более 
быстрого достижения уровня стран традиционной демократии. Круг обсуждаемых вопросов был тогда специфическим именно для на-
шего региона. 
Однако сейчас, по прошествии полутора десятилетий, оказалось, что мы уже обсуждаем те же самые вопросы, которые актуальны и для 
западноевропейских стран. Логичным шагом стало бы объединение наших усилий. И на Конференции в Юрмале в уставе Ассоциации 

были сняты «территориальные» ограничения. Теперь организаторы выборов 
любой европейской страны могут с полным правом участвовать в профессио-
нальном обмене опытом. 
С момента создания Ассоциации прошло 15 лет. Если сравнить с человеком, 
то 15 лет – это переломный возраст. В 15 лет человек из подростка становится 
взрослым. В 15 лет он начинает выходить из дома в мир. 
Наш дом – страны Центральной и Восточной Европы. Но мы все чаще выхо-
дили из дома, знакомились с окружающим. И в свой 15-летний юбилей мы 
приняли решения, которые вывели нас в большой мир. 
Я уверен, что наши дела будут соответствовать тому, чего от нас ждет этот 
мир. 

Арнис Цимдарс,
Президент Ассоциации организаторов выборов стран Европы,
Председатель Центральной избирательной комиссии Латвии

Уважаемые читатели!

От имени Ассоциации организаторов выборов стран Европы я приветствую 
Вас, уважаемые читатели.
Наша ассоциация была создана 15 лет назад в качестве неправительственной 
организации, и в результате 15-летней работы она становилась в общеевро-
пейскую организацию в 2006 году. 
Темы пятого номера нашего издания посвещены проведению референдумов и 
электронному голосованию. Обе темы есть важные, актуальные и нет единого, 
заключения экспертов о них. Эти вопросы являются спорными и в обществен-
ном, политическом, юридическом и также техническом плане.  
В отношении референдума не сушесвтует единой концепции и международ-
ных стандартов. Страны отличаются по частоте проведения референдума. 
Щвейцария вспоминается как «страна, в которой голосуют каждое воскресе-
ние», в США проводят голосование каждый год, а в Германии пости никогда.  

Предметы референдумы, т.е. содеражения вопроса, поставленного на референдум есть тоже весьма разнородными ( с аборта до местных 
налогов). Всё таки сушествует общий элемент, именно то, что ко концу агитации все обсуждают, есть ли точка зрения правительсвта 
правильной, или нет. 
Разные страны имеют разные практику и касательно т.н. запрещённых предметов референдума. Например в Венгрии нельзя поставить 
на референдум вопрос, связанный с государственным бюджетом (и также с дополнительным 12 вопросом), однако в некоторых штатах 
США к повышению местных налогов требуется одобрение на референдуме.   
В странах Восточной Европы референдум действительный только в том случае, если не меньше 50 % избирателей приняли участие на 
голосовании. В Западной Европы нет такого требования.
Мы надеемся и на то, что статьи о референдуме открывают дискуссию. Мы предлагаем опубликуемую точку зрению АОВЦВЕ по этому 
вопросу в первую очередь во внимание переходных демократий, поскольку она охватывает процессуальные вопросы, регулируемые за-
коном о референдуме вкаждой стране.
Электронное голосование быстро распространяется по мире. Мы представляем пример двух стран: США и Естонии. Они отличаются и 
по размеру территории, и по размеру финансовых ресурсов, но у них одинаковый образ мыслей. Соседняя страна США, Канада реши-
тельно отклоняет применение электронного голосования (хотя она имеет и большую территурию, и значительные финансовые ресурсы), 
а другие, маленькие страны с небольшими ресурсами также считают бумажное голосование достоверным. 
«Обобществление» технического развития зависит не от размера страны или затратов, а от других факторов. Давайте обсудим эти факто-
ры вместе на ежегодных конференциях АОВЦВЕ, на которых мы всегда рады видеть всех избирательных экспертов!

Золтан Тот
Генеральный секретарь АОВЦВЕ
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Pierre Garrone, Head of the Division of Elections and Referenda, Venice Commission, Council of Europe

THE WORK OF THE VENICE COMMISSION IN THE FIELD OF REFERENDA:

 Towards a Code of Good Practice for Referenda

I shall not introduce the 
Venice Commission and its 
work on electoral matters 
today. Suffi cient oppor-
tunities were given to me 
at other meetings of this 
Association. I shall just 
remind that the ACEEEO 
takes part regularly – in 

the person of Ms Marta Dezsö – in the work 
of the Council for Democratic Elections as 
an observer (as does OSCE/ODIHR). The 
Council for Democratic Elections is the body 
of the Council of Europe specialised in elec-
toral matters, which includes representatives 
of the Venice Commission, the Parliamentary 
Assembly and the Congress of Local and Re-
gional Authorities of the Council of Europe. It 
examines all opinions and studies in the elec-
toral fi eld before their submission to the ple-
nary session of the Commission. For example, 
the fi rst document adopted by the Council for 
Democratic Elections was the Code of Good 
Practice in Electoral Matters, which has be-
come the reference document of the Council 
of Europe in the electoral fi eld. It will now 
be followed – and we come to the theme of 
the conference – by a Code of Good Practice 
for Referenda, which was submitted for com-
ments, at the various stages of its elaboration, 
inter alia to the ACEEEO observer. The Ven-
ice Commission should adopt this code at its 
next session in October.
The Code of Good Practice for Referenda is 
the little brother of the Code of Good Practice 
in Electoral Matters, but not a twin brother. It 
has to take account of the specifi cities of refer-
enda, as the previous work of the Venice Com-
mission did so.1

In parallel with the work of the Parliamentary 
Assembly,2  the Venice Commission prepared a 
comparative report on referenda in Europe, on 
the basis of replies to a questionnaire submit-
ted by the Commission members from thirty-
three countries. The report – adopted in 2005 
– has been made available to you, as well as 
the summary tables of the replies to the ques-
tionnaire.3 It sets out to identify the fundamen-
tal aspects of referenda, as used in European 
countries, and also points of convergence and 
divergence between national traditions.

I shall now summarise the main features of 
the report, and put the emphasis on the points 
which will be introduced into the Code of 
Good Practice for Referenda.
Before entering into more details, let me un-
derline that the Venice Commission does not 
make recommendations to countries to provide 
for referenda or not, and if they do, in what 
cases. Such recommendations belong to the 
political bodies of the Council of Europe.

Experience of referenda
A few statistics may be of interest before dis-
cussing the substance. It results from the study 
of the Venice Commission that, among the 32 
states whose data were available to the Venice 
Commission:

1 experienced no referendum;
13 experienced only one referendum;
8 experienced two referenda;
1 experienced three referenda;
1 experienced four referenda;
3 experienced six referenda.

Referenda are more frequent in France (9 cas-
es since 1958), Denmark (14 cases), Ireland 
(28 cases) and Italy (54 cases since 1948).
Switzerland is the only country where refer-
enda are very frequent: more than 500 matters 
have been put to a referendum4 since 1848.

These data take account only of national ref-
erenda.

Legal basis of the referendum
The fi rst question relates to the legal basis of 
the referendum. In most countries, it is the 
Constitution which provides for the organisa-
tion of national referenda; this is rarer for re-
gional and local referenda. Only four states, 
where referendum is exceptional, have no con-
stitutional provision at all. The Venice Com-
mission recommends that the most important 
issues, at least concerning constitutional ref-
erendum, are expressly regulated at constitu-
tional level.5

Types of referenda
Bodies competent to call referenda
The issue of what body has the power to call 
referenda is probably the most important one 
from the point of view of political science. 
There are three types of referenda, if distin-
guished on that basis:

– mandatory referenda
– referenda at the request of an authority
– referenda at the request of part of the elector-

ate (optional referenda, popular initiatives).

–  A referendum is mandatory when a text is au-
tomatically submitted to referendum, perhaps 

 1 See the Guidelines for constitutional referenda at na-
tional level ,CDL-INF(2001)010.

 2 See Recommendation 1704 (2005) on “Referenda: 
towards good practices in Europe”.

 3 CDL-AD(2005)034, 034add and 034add2.
 4 The reference periods were not the same for all count-

ries (in principle: the time under a democratic constit-
ution), for this gives an indication.

 5 CDL-INF(2001)010, II.A.

NATIONAL REFERENDUM – TECHNICAL AND LEGAL ASPECTS
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Пиер Гарроне, Руководитель отдела по выборам и референдумам, Венецианская Комиссия, Совет Европы

 ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ВЕНЕЦИАНСКОЙ КОМИССИИ В ОТНОШЕНИИ РЕФЕРЕНДУМОВ 

По направлению к Своду рекомендуемых норм в области референдумов

Сегодня я не буду представлять Вам Ве-
нецианскую Комиссию и её деятельность 
в области выборов. Достаточно много воз-
можностей у меня было сделать это в ходе 
других мероприятий Ассоциации. Я напом-
ню, что АОВЦВЕ – лично г-жа Марта Дежё 
– регулярно принимает участие в качестве 
наблюдателя (как и БДИПЧ/ОБСЕ) в работе 
Совета по демократическим выборам. Со-
вет по демократическим выборам является 
органом Совета Европы, занимающимся 
избирательным процессом и включающим 
в свой состав представителей Венециан-
ской Комиссии, Парламентской Ассамб-
леи и Конгресса местных и региональных 
властей Совета Европы. Он рассматривает 
заключения специалистов и исследования, 
которые перед этим обсуждаются на пле-
нарных заседаниях Комиссии. Например, 
первым документом, одобренным Советом 
по демократическим выборам, был Свод 
рекомендуемых норм при проведении вы-
боров, который стал справочным докумен-
том Совета Европы в отношении выборов. 
А теперь, и мы сразу же касаемся темы 
данной конференции, Свод рекомендуе-
мых норм при проведении референдумов 
был представлен на рассмотрение, в числе 
других и наблюдателю АОВЦВЕ. Свод бу-
дет одобрен Венецианской Комиссией на её 
очередном заседании в октябре. 
Свод рекомендуемых норм при проведении 
референдумов является младшим братом 
Свода рекомендуемых норм при прове-
дении выборов, но не братом-близнецом. 
Он должен учитывать специальные черты 
проведения референдумов, подобно пре-
дыдущему документу Венецианской Ко-
миссии1.
Одновременно с работой Парламентской 
Ассамблеи2, Венецианская Комиссия со-
ставила сравнительный доклад о референ-
думах в Европе на основе анкет, заполнен-
ных в тридцатитрёх государствах членов 
Совета. Вы можете познакомиться с этим 
докладом, принятым в 2005 году, и также 
со сводной таблицей ответов3. В докладе 
излагаются основные аспекты проведения 
референдумов, использованных в европей-
ских странах, а также общее и расхождения 
между национальными традициями. 
Я настоящим представляю вам суть докла-
да и сосредоточу внимание на тех областах, 
которые будут касаться Свода рекомендуе-
мых норм при проведении референдумов. 

Перед тем я буду вникать в подробности, 
хочу подчеркнуть, что Венецианская ко-
миссия не делает рекомендаций в связи с 
тем, чтобы референдум был предусмотрен 
странами, а если он предсусмотрен, то в ка-
ких случаях следует исползовать. Рекомен-
дации такого типа должны давать полити-
ческие органы Совета Европы.

Применение референдумов
Перед тем, как начать обсудение сути нашей 
темы, интересно посмотреть некоторые 
статистические данные. Согласно результа-
там исследования Венецианской комиссии, 
среди 32 стран, которые предоставили Ко-
миссии данные по этой теме 

1 страна ни одного раза не провела рефе-
рендум
13 стран провели референдум только один 
раз
8 стран провели референдум два раза
1 страна провела референдум три раза
1 страна провела референдум четыре раза
3 страны провели референдум шесть раз. 

Более часто проводят референдум во Фран-
ции (9 раз с 1958 года), в Дании (14 раз), 
в Ирландии (28 раз) и в Италии (54 раза с 
1948 года).

Единтсвенная страна, где очень часто про-
водят референдумы – Швейцария: с 1848 
года больше, чем 500 раз состоялся рефе-
рендум4.
В состовлении этих данных учитывались 
только общенациональные референдумы.

Юридическое основание проведения 
референдума 
Первый вопрос касается юридического ос-
нования проведения референдумов. Про-
ведение общенационального референдума 
предусмотрено Конституцией в большинс-
тве стран, но это редко верно в случае реги-
ональных и местных референдумов. Только 
в четырёх странах, где редко проводятся 
референдумы, нет конституционной нор-
мы совсем. Венецианская Комиссия реко-
мендует регулировать непосредственно в 
Конституции особо важные вопросы, как 
минимум те касающиеся конституционно-
го референдума5.

Виды референдума
Органы-инициаторы референдума
С точки зрения политических наук, навер-
но один из важнейших вопросов состоит 
в том, какой орган имеет власть назначать 
референдум. Исходя из этого, референдумы 
делятся на три основных вида

 1 Смотрите руководство по проведению конституционного референдума на общенациональном уровне CDL-INF(2001)010.
 2 Смотрите Рекомендацию 1704 (2005) о «Референдум: по направлению к составлению рекомендемых норм в Европе»
 3 CDL-AD(2005)034, 034add и 034add2.
 4 Базисный период отличается в разных странах (в принципе учытивался период с демократической конституцией)
 5 CDL-INF(2001)010, II.A.
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after its adoption by Parliament. A mandatory 
referendum generally relates to constitutional 
revisions. In some states, any constitutional 
revision is submitted to a mandatory referen-
dum.6 In a few states,7 only total revisions are 
submitted to a mandatory referendum. A man-
datory referendum may also be restricted to 
changes to certain provisions or rules.8

– Referenda at the request of an authority exist 
in quite a number of states. The state body that 
calls for such a referendum may be the execu-
tive (in particular, the President), the legisla-
ture or part of it (in practice, the opposition). 
Contrary to what could be thought, very few 
states provide for only the executive to call a 
referendum, and countries where Parliament is 
the only authority able to call a referendum are 
rather numerous. From a political point of view 
however, the importance of referenda initiated 
by the President of the Republic is essential, 
since they imply the risk of an evolution to-
wards a plebiscitary system.

– On the contrary, the possibility for parts of 
the electorate to initiate the process would 
rather help at opening the political system to 
the civil society. Referenda at the request of 
part of the electorate must be divided into two 
categories: the ordinary optional referendum 
and the popular initiative in the narrow sense. 
An ordinary optional referendum challenges a 
text already approved by a state body, while a 
popular initiative enables part of the electorate 
to propose a text that has not been approved 
by any authority yet. The role of the authori-
ties, and especially Parliament, is limited in 
the case of the popular initiative. It is in Swit-
zerland that the mechanisms of the ordinary 
optional referendum and the popular initiative 
are the most highly developed, but this insti-
tution has been extended in the last decades 
to a number of European states. Both ordinary 
optional referenda and popular initiatives ex-
ist now in Albania, Italy, Latvia, Lithuania, 
Malta and “the former Yugoslav Republic of 
Macedonia”. Such instruments of direct de-
mocracy are still more frequent at local and 
regional level.

The Venice Commission underlined that “the 
question put to the electorate should not relate 
directly or indirectly to the person of a political 
leader as in that case it would no longer be a 
referendum, but a plebiscite”.9 For the rest, the 
question of the types of referenda belongs to 

the political bodies of the Council of Europe.10 
The Parliamentary Assembly already recom-
mended that popular initiative should always 
be possible.
Nor will the Venice Commission recommend 
for what type of norms referenda should be 
called. Shortly said, the national provisions 
are quite diverse to this respect. Referenda 
may be about the Constitution, ordinary leg-
islation, international treaties as well as a 
number of norms emanating from local and 
regional authorities.
Let us now come to issues where good practice 
has to be defi ned, from a legal point of view.

The procedural validity of texts submitted 
to a referendum
Unity of form
The text submitted for referendum may be pre-
sented in various forms:

– a specifi cally-worded draft of a constitu-
tional amendment, legislative enactment or 
other measure, including a repeal of an ex-
isting provision,

– a question of principle (for example: “Are 
you in favour of amending the constitution 

to introduce a presidential system of govern-
ment?”), or

– a concrete proposal, not presented in the 
form of a specifi c provision and known as a 
“generally-worded proposal” (for example: 
“Are you in favour of amending the Consti-
tution in order to reduce the number of seats 
in Parliament from 300 to 200?”).

The Venice Commission underlines that the 
same question must not combine a specifi cal-
ly-worded draft amendment with a generally-
worded proposal or a question of principle.11

Unity of content
The principle of unity of content is an aspect 
of free suffrage and is recognised explicitly in 
a number of European states:12 except in the 
case of total revision of a text (Constitution, 
law), there must be an intrinsic connection be-
tween the various parts of each question put to 
the vote, in order to guarantee the free suffrage 
of the voter, who must not be called to accept 
or refuse as a whole provisions without an in-
trinsic link; the revision of several chapters of 
a text at the same time is equivalent to a total 
revision.13

 6 Examples: Andorra, Armenia, Azerbaijan, Denmark, Ireland, Switzerland.
 7 Austria, Spain.
 8 Basic constitutional provisions (Estonia – the chapters of the Constitution on general provisions and the revision of the Constitution as well as the law complementing the 

Constitution, on accession to the European Union –, Latvia – democratic and sovereign nature of the state, territory, offi cial language and fl ag, election of the Parliament by 
universal, equal, direct, secret and proportional suffrage, a rule providing for a referendum to be called for the revision of previous provisions –, Lithuania – an independent 
and democratic republic, chapters on the state and revision of the constitution, constitutional law on the country’s non-alignment with post-Soviet alliances –); three provisions 
relating to constitutional revisions and the duration of Parliament (Malta).

 9 CDL-AD(2005)028, Opinion on parliamentary assembly recommendation 1704 (2005) on referenda: towards good practices in Europe 
10 Recommendation 1704 (2005) – Referenda: towards good practices in Europe, 13.i.b.
11 See already CDL-INF(2001)010, II.C.
12 Explicitly: Bulgaria, Hungary, Italy, Portugal and Switzerland.
13 Cf.  already CDL-INF(2001)010, II.C.
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– обязательный референдум
– референдум по инициативе какого-либо 
органа власти

– референдум по инициативе граждан 
(факультативный референдум, народная 
инициатива)

– В случае обязательного референдума ка-
кую-либо тему автоматически, возможно 
после её одобрения парламентом, выне-
сут на референдум. Обязательные рефе-
рендумы в основном касаются изменения 
Конституции. В некоторых странах любое 
изменение Конституции решается референ-
думом6. В нескольких странах7 референдум 
назначен только в случае полного измене-
ния Конституции. Применение обязатель-
ного референдума может также ограничи-
ваться определённым кругом  вопросов8. 

– Реферндум проводят по инициативе како-
го-лнбо органа власти во многих странах. 
Инициатором референдума может высту-
пить государственный орган исполнитель-
ной власти (в частности Президент) и также 
законодательной власти или её части (обыч-
но оппозиция). Вопреки ожиданиям, госу-

дарственный орган исполнительной власти 
является единтсвенным инициатором ре-
ферендума лишь в нескольких странах, а 
большинстве стран, только Парламент име-
ет право назначать референдум. Однако, с 
политической точки зрения, референдум по 
инициативе Президента Республики имеет 
важное значение, поскольку влечёт за собой 
риск формирования плебисцитной демок-
ратии.

– Напротив, право граждан выступать 
инициатором референдума лучше спо-
собствует открытию политической систе-
мы для гражданского общества. Референ-
думы по инициативе граждан делятся на 
две группы: «обычные» факультативные 
референдумы, и народные инициативы 
широкого аспекта. Применением факуль-
тативного референдума можно опро-
тестовать текст какого-либо документа, 
одобренного государствнным органом, а 
институт народной инициативы предо-
стваляет гражданам право выдвигать на 
рассмотрение вопросы, пока не одобрен-
ные органами власти. В случае народной 
инициативы органы власти, особенно пар-

ламент, имеют ограниченную роль. Cамый 
развитый механизм применения факульта-
тивного референдума и народной инициа-
тивы наблюдается в Швейцарии, но при-
менение данных институтов стало более 
распространённым и в ряде европейских 
стран в течение последнего десятилетия. 
Факультативный референдум и народная 
инициатива применяются в настоящее вре-
мя в Албании, Италии, Латвии, Литве, 
Мальте и «бывшей югославской Республи-
ке Македонии». Эти институты непосредс-
твенной демократии чаще применяются на 
местном и региональном уровне. 

Венецианская Комиссия подчеркнула, что 
«вопрос поставленный на голосование ни 
прямо, ни косвенно не может касаться лич-
ности политического лидера, ведь в том 
случае речь идёт о плебисците, а не о рефе-
рендуме.»9 Что же касается остального, то 
вопросами связанными с видами референ-
думов, занимаются политические органы 
Совета Европы.10 Согласно рекомендации 
Парламентской Ассамблеи, всегда следует 
дать возможность применения народной 
инициативы. 

 6 Например: Андорра, Армения, Азербайджан, Дания, Ирландия, Швейцария
 7 Австрия, Испания
 8 Основные уставные положения (В Эстонии: глава Конституции об общих норм, переработка Конституции и дополняющих законов, присоединение страны к Евро-
пейскому Союзу; -в Латвии: демократизм и суверенитет государства, территории страны, официальный флаг и язык, выборы в Парламент через всеобщее, равное, 
прямое избирательное право и путём тайного, пропорционального голосования, правило назначения референдум о пересмотре ранее одобренных положений; -в 
Литве: независимая и демократическая республика, глава о государстве и пересмотре Конституции, конституционное право касательно неприсоединения к союзу 
пост-советских стран; – три положений касательно пересмотра конситуции и срока полномочия парламента (Мальта). 

 9 CDL-AD(2005)028, заключение о рекомендации парламентской ассамблеи 1704 (2005) о «Референдум: по направлению к составлению рекомендемых норм в 
Европе»

10 Рекомендация 1704 (2005) о «Референдум: по направлению к составлению рекомендемых норм в Европе» 13.i.b.
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Unity of hierarchical level
The Venice Commission would recommend 
that the same question should not simultane-
ously apply to legislation of different hierar-
chical levels.14

Clear and non-leading questions 
Free suffrage presupposes that the question 
submitted to the electorate must be clear (not 
obscure or ambiguous); it must not be mislead-
ing; it must not suggest an answer; electors 
must be informed of the consequences of the 
referendum; voters must be able to answer the 
questions asked by yes, no or a blank vote15. A 
big number of national legal systems explicitly 
uphold these rules, which should be consid-
ered as universal.16

Substantive validity of texts submitted to 
referendum – Rule of law
The Code of Good Practice for Referenda 
should underline the need to respect the prin-
ciple of the hierarchy of norms as well as the 
Council of Europe’s statutory principles (de-
mocracy, human rights and the rule of law). 
Respect of the rule of law means that the legal 
system as a whole –  and especially the proce-
dural rules – applies to referenda. The people is 

not a princeps legibus solutus, which handles 
outside of law, and so less the authorities when 
submitting a text to the people. In particular, 
referenda cannot be held if the Constitution 
does not provide for them, for example where 
the text submitted to a referendum is a matter 
for Parliament’s exclusive jurisdiction.

Campaigning and funding
Equal conditions for campaigning and funding 
are essential in ensuring a free and fair refer-
endum. However, national legislation is less 
developed in this fi eld than for elections, due 
probably to the lesser frequency of referenda. 
Moreover, ensuring equality between parties is 
not the best solution, even if this is provided 
for by a number of national laws. A better so-
lution is to ensure equality between supporters 
and opponents of the proposal being voted on.

Information for voters
Already in its guidelines adopted in 2001, the 
Venice Commission underlined that the author-
ities must provide objective information.  This 
implies that the text submitted to a referendum 
and an explanatory report or balanced cam-
paign material from the proposal’s supporters 
and opponents should be not only published, 

but sent to the voters. The explanatory report 
must give a balanced presentation not only of 
the viewpoint of the executive and legislative 
authorities or persons sharing their viewpoint 
but also of the opposing one. 

A possibility for the authorities to campaign
Whereas it is generally admitted that the au-
thorities should be forbidden to campaign in 
the case of elections, not all national legisla-
tions impose them so strong restrictions in the 
case of referenda. The solution proposed is as 
follows: it is not necessary to prohibit com-
pletely intervention by the authorities during 
the campaign. However, the national, regional 
and local authorities must not infl uence the out-
come of the vote by excessive, one-sided cam-
paigning.  The regulation of funding should be 
strict, in the sense that the use of public funds 
by the authorities for campaigning purposes 
must be prohibited.

Access to the media
Equal access to the media is essential too in 
order to ensure a free and fair vote. This is one 
of the points where equality should preferably 
be ensured between supporters and opponents, 
rather than between political parties.

14 Cf.  already CDL-INF(2001)010, II.C.
15 Cf. CDL-INF(2001)010, para. II.E.2.a.
16 For more detail, see CDL-AD(2005)034, par. 77.
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Венецианская Комиссия также не дает ре-
комендаций в случае каких вопросов не-
обходимо назначать референдум. Одним 
словом, национальные нормы значительно 
отличаются в этом плане. Можно назначить 
референдум о Конституции, об обыкновен-
ном законодательстве, о международных 
договорах и о ряде вопросов, определён-
ных местными и региональными органами 
властей.  
Теперь давайте обсудим те вопросы, в связи 
с которыми необходимо принять во внима-
ние свод рекумендуемых норм.  

Процессуальная действительность 
текстов, поставленных на референдум 
Единство формы
Тексты можно поставить на референдум в 
разных формах

– Точно изложенный проект поправки к 
Конституции, законоположения или дру-
гого закона, включая отмену существую-
щего положения,

– принципиальный вопрос (например: 
«Поддерживаете ли Вы внесение попра-
вок в Конституцию с целью внедрения 
президентской системы правления?») 
или 

– конкретное предложение, которое не точ-
но изложено и называется «предложени-
ем, составленным в общих выражениях» 
(например: «Поддерживаете ли Вы вне-
сение поправок в Конституцию с целью 
сокращения депутатских мест в Парла-
менте с 300 до 200?»). 

 
Венецианская Комиссия подчёркивает, что 
нельзя совмещать точно изложенный проект 
поправки с предложением, составленным в 

общих выражениях, или принципиальным 
вопросом в том же самом вопросе.11

Единство содержания
Принцип единства содержания являет-
ся выражением свободного голосования 
и явно признан во многих Европейских 
странах12: исключая случай полного пере-
смотра какого-либо документа (Конститу-
ция, закон), между разными элементами 
вопросов, поставленных на голосование, 
должна быть существенная связь для того, 
чтобы обеспечился принцип свободного 
голосования, ведь избирателей нельзя при-
зывать одобрить или отвергать какое-либо 
целое предложение без внутренной связи. 
В то же время, пересмотр нескольких глав 
какого-либо документа считается полным 
пересмотром.13

Единство иерархического уровня
Венецианская Комиссия рекомендует не 
обращаться с тем же самым вопросом к за-
конодательству на разных иерархических 
уровнях14. 

Ясно изложенные и ненаводящие вопросы
Принцип свободного голосования предпо-
логает, что, поставленный на голосование, 
вопрос должен быть ясно (понятно и одно-
значно) изложен он не должен приводить 
избирателей к неверному истолкованию 
и предлагать определённый ответ, а изби-
ратели должны иметь информацию о пос-
ледствиях рефрендума, и также иметь воз-
можность ответить на вопрос да, нет, или 
не заполнить бюллетень.15 Значительное 
число национальных юридических систем 
явно настаивает на этих правилах, и они 
должны считаться всеобщими.16

Правовая действительность текста, 
поставленного на референдум – 
Верховенство закона
Свод рекомендуемых норм при проведении 
референдума подчёркивает необходимость 
соблюдения иерархии норм, и также за-
конных норм Совета Европы (демократия, 
права человека и верховенство закона). 
Уважение верховенства закона означает, 
что правовая система в целом –и особен-
но процессуальные нормы – применяются 
в случае референдума. Человек, тем более 
органы власти, не являются «princeps legi-
bus solutus», которые выйдут за рамки зако-
на при предъявлении текста референдума. 
В особенности, нельзя проводить референ-
дум в случаях, непредусмотренных Консти-
туцией, например, когда поставленный на 
референдум текст входит в исключитель-
ную компетенцию Парламента. 

Агитация и финансирование
Равные условия финансирования для про-
ведения агитации являются весьма важны-
ми для обеспечения свободного и честного 
референдума. В то же время, национальные 
законодательства являются менее развиты-
ми в этой области, чем в случае выборов, 
наверное из-за более редкого проведения 
референдумов. Далее, не лучшим решени-
ем является  обеспечение равных условий 
для партий, как это предусмотрено нацио-
нальным законодательством многих стран. 
Лучше было бы обеспечить равные условия 
для сторонников и противников положения, 
поставленного на референдум.

Информация для избирателей
Венецианская Комисссия уже подчеркнула 
в своей рекомендации, одобренной в 2001 
году, что органы власти обязаны предоста-
вить объективную информацию. Это значит, 
что текст, поставленный на голосование, и 
пояснительный доклад или агитационные 
материалы сторонников и противников 
должны быть не только опубликованы, но и 
доставлены избирателям. В пояснительном 
докладе необходимо дать уравновешенное 
представление не только о позиции испол-
нительной и законодательной власти, и лю-
дей, имеющих такого же мнения, но также 
о позиции оппонентов. 

Возможность органов власти для 
проведения агитации
Вопреки тому, что полностью принята 
практика запрета органам власти проводить 
агитацию в случае выборов, не все наци-
ональные законодательства имеют такие 
строгие ограничения в случае референду-

11 Смотрите CDL-INF(2001)010, II.C.
12 Болгария, Венгрия, Италия, Португалия, Швейцария
13 Смотрите CDL-INF(2001)010, II.C.
14 Смотрите CDL-INF(2001)010, II.C.
15 Cf. CDL-INF(2001)010, para. II.E.2.a.
16 Более подробно об этом в CDL-AD(2005)034, par. 77.
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Funding
The same is true for public funding of the 
campaign. However, in order to avoid fi nanc-
ing fanciful groups created at the occasion of a 
referendum, public subsidies divided between 
supporters and opponents may be restricted to 
those who account for a minimum percentage 
of the electorate.

Quorum
Most states do not provide for a quorum to 
validate the result of a referendum.
Where a quorum exists, it can take two forms: 
quorum of participation or quorum of ap-
proval. The quorum of participation (mini-
mum turnout) means that the vote is valid only 
if a certain percentage of registered voters 
take part in the vote. The quorum of approval 
makes the validity of the results dependent on 
the approval, or perhaps rejection, of a certain 
percentage of the electorate.

Effects of referenda
Most referenda organised in the states that re-
plied to the questionnaire of the Venice Com-
mission are of a decision-making nature, in 
other words the result is legally binding, in 
particular on the authorities, but consultative 
referenda are not really an exception. The ef-
fects of referenda must be clearly specifi ed 
in the Constitution or by law, in order for the 
voter to know the consequences of his or her 
vote.

Moreover, referenda on questions of principle 
or other generally-worded proposals should be 
consultative only. While some countries recog-
nise that such referenda may bind parliament 
in principle, this leads to diffi culties of imple-
mentation and entails a high risk of political 
confl icts.
Referendum may also be suspensive or abroga-
tive. The Venice Commission would not make 
a recommendation on this issue.

Parallelism in procedures
Can a provision approved by referendum be 
revised without going through the same proce-
dure again (what is called parallelism of pro-
cedures)? If it has been rejected by the people, 
can it be adopted without a referendum?
The national laws are divided in their approach. 
The Venice Commission would suggest that, 
when a text has been accepted or rejected in a 
referendum, a decision to the contrary may not 
take place without a referendum – or the pos-
sibility to ask for it in the case of an optional 
referendum, at least during a certain period of 
time.17

Judicial review
An effective system of appeals is an essential 
feature of the European electoral heritage. In 
its absence, electoral law is just lex imper-
fecta.18 Whereas judicial review of the results 
has nothing specifi c to referenda, this is not the 
case for the review of the decision to hold a 

referendum. The Venice Commission would 
recommend that the appeal body be compe-
tent to deal in particular with the procedural 
and, where applicable, substantive validity of 
texts submitted to a referendum, as well as the 
completion of popular initiatives and request 
for referenda from a section of the electorate.

Conclusion
Even if national law and practice is very di-
verse, a number of trends allow defi ning stan-
dards which should apply to referenda all over 
Europe, to be included in a Code of Good 
Practice for Referenda to follow the Code of 
Good Practice in Electoral Matters.19 To be 
truly democratic, referenda − like elections 
− must satisfy certain requirements. Some of 
them are the general principles of the Europe-
an electoral heritage, applicable to elections as 
well as to referenda. Other democratic require-
ments are specifi c to referenda. This applies, 
for example, to certain aspects of voter free-
dom, such as unity of content and clarity of the 
question, or to rules on the substantive validity 
of texts submitted to referendum. Other princi-
ples have to be adapted to the specifi c nature of 
referenda, for example concerning the scope of 
judicial review, information to voters and other 
aspects of campaigning and funding.
Thus, like the rest of constitutional law, ref-
erenda combine diversity with the need to re-
spect the principles of Europe’s constitutional 
heritage.

17 Cf. CDL-INF(2001)010, par. II.L
18 See the Code of Good Practice in Electoral Matters, CDL-AD(2002)023rev, point II.3.3.
19 CDL-AD(2002)023rev.
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ма. Рекомендуется следующее решение: не 
надо полностью запрещать органам власти 
вмешиваться во время агитации. В то же 
время, национальным, региональным и 
местным органам власти нельзя влиять на 
результаты голосования проведением не-
равномерной агитации. Регулирование фи-
нансирования должно быть строгим в том 
плане, что необходимо запретить органам 
власти пользование общественным фондом 
в целях агитации. 

Доступ к СМИ
Равный доступ к СМИ является весьма важ-
ным для того, чтобы обеспечить свободное 
и честное голосование. Это является одним 
из вопросов, в связи с которым равенство 
следует обеспечивать скорее между сторон-
никами и противниками, чем между поли-
тическими партями.  

Финансирование
Ту же самую практику нужно применять для 
финансирования агитации общественными 
средствами. Однако, для того, чтобы избе-
жать финансирования замысловатых групп, 
созданных специально для референдума, 
общественные фонды для сторонников и 
противников необходимо предоставить 
только тем, за которыми стоит минималь-
ный процент избирателей.  

Кворум
В большинстве стран не предусмотрен кво-
рум для того, чтобы объявить результаты 
голосования действительными. 
Кворум, где он предусмотрен может иметь 
две формы: может касаться явки или одоб-
рения/отклонения вопроса. Кворум явки 
(минимальная доля участвующих избира-
телей) означает, что голосование признаёт-
ся действительным только в случае участия 
определённой доли зарегистрированных 
избирателей в голосовании. Кворум для 
одобрения или отклонения вопроса рефе-
рендума определяет минимальную долю 
избирателей, участвующих в референду-
ме.

Юридическая сила референдума
Большинство голосований, проведённых в 
странах, отвечающих на вопросы Венеци-
анской Комиссии, является обязательным, 
то есть результаты этих референдумов име-
ют обязательную силу для органов власти. 
Однако, часто проводят и консультативный 
референдум. В Конституции или других за-
конах необходимо чётко излащить юриди-
ческую силу референдумов для того, чтобы 
избиратели знали о последствиях подачи 
своих голосов. 
Кроме этого, если вопрос принципиального 
характера или другие, составленные в об-

щих выражениях положения ставятся на ре-
ферендум, он должен быть только консуль-
тативным. Некоторые страны признают, 
что рефрендум такого типа может обязать 
парламент только в принципе, что приведёт 
к трудностям при выполнении и содержит в 
себе высокий риск формирования полити-
ческих конфликтов.  
Референдум может быть еще прекраща-
ющий или отменяющий. Венецианская 
Комиссия не дает рекомендаций по этому 
вопросу. 

Параллельность процессуальных норм
Можно ли переработать положение, одоб-
ренное на референдуме без повторного 
принятия той же самой процедуры (это на-
зывается паралельность процессуальных 
норм)? Если народ отклонил какое-лтбо 
положение, то можно ли его одобрить без 
референдума? 
Национальные законодательства отличают-
ся отношением к этому вопросу. Венециан-
ская Комиссия рекомендует когда какое-то 
положение было одобрено или отклонено 
на референдуме, не нужно принимать про-
тивоположное решение без проведения 
референдума. Далее, рекомендуется предо-
ставить возможность в этом случае попро-
сить факультативный референдум хотя бы в 
определённых срок.17

Юридический пересмотр 
Эффективная система жалоб является ос-
новным принципом европейского избира-
тельного наследия. Если её нет, то избира-
тельное право есть только lex imperfecta.18 
Порядок юридического пересмотра резуль-
татов не имеет ничего специфического в 
случае референдума, а порядок пересмотра 
решения о проведении референдума тем 
более. Венецианская Комиссия рекоменду-

ет, чтобы апелляционный орган имел пра-
во заниматься процессуальной, и когда это 
применимо, материально-правовой дейс-
твительностью текстов, поставленных на 
референдум, и также со совершением на-
родной инициативы и заявками на референ-
дум, поданными группой избирателей. 

Заключение
Даже если национальное законодательство 
и практика сильно отличаются друг от дру-
га, ряд общих направлений делает возмож-
ным определить европейские стандарты по 
проведению референдумов и включить их в 
Свод рекомендуемых норм при проведении 
референдумов, будучи продолжением Сво-
да рекомендуемых норм при проведении 
выборов.19 Подобно выборам, референдум 
должен соответствовать определённым 
требованиям для того, чтобы быть естес-
твенно демократическим. Некоторые из 
этих требований считаются общим при-
нципом европейского избирательного на-
следия, применяемые в случае и выборов, 
и референдумов. Другие демократические 
требования относятся исключительно к 
референдуму. Они касаются например не-
которых аспектов свободы избирателей, как 
единство содержания и ясно изложенные 
вопросы, и также касаются материально-
правовой действительности текстов, пос-
тавленных на референдум. Учитывая спе-
циальный характер референдума следует 
применять и другие принципы, например 
касательно юридического пересмотра воп-
росов, информирования избирателей, про-
ведения агитаций и финансирования. 
Следовательно, подобно другим областям 
конституционного права, референдум дол-
жен сочетать своеобразие с уважением при-
нципов европейского конституционного 
наследия.

17 Cf. CDL-INF(2001)010, par. II.L
18 Смотрите Свод рекомендуемых норм при проведении выборов, CDL-AD(2002)023rev, point II.3.3
19 CDL-AD(2002)023rev.
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Sam Younger, Chairman, The Electoral Commission of United Kingdom

 UK referendums – technical and legal aspects

Previous UK 
referendums
There has only been one 
UK-wide referendum held 
in 1975 to help determine 
whether the UK should 
remain a member of the 
European Community. 
More recently, several ref-

erendums have been held on issues of gover-
nance and devolution; in 1998 in Northern Ire-
land and London; and in both 1979 and 1997 
in Scotland and Wales. Additionally, a border 
poll was held in Northern Ireland in 1973 to 
determine whether it should remain part of the 
UK.

New legislation
In 2000 the Government introduced legislation 
that for the fi rst time set out rules under which 
all future UK, national and regional referen-
dums will be held. Local mayoral referendums 
are not covered by this legislation.
The Political Parties, Elections and Referen-
dums Act (PPERA) 2000 gives the Electoral 
Commission responsibilities for:

– commenting on the intelligibility of the 
wording of the referendum question

– registration of campaigners
– designating lead campaign organisations for 

yes and no
– monitoring referendum expenditure limits 

and donations
– the conduct of the poll
– the announcement of the result.

The Regional Assemblies (Preparations) Act 
2003 provided for the holding of regional ref-
erendums in England and, in November 2004, 
the UK had its fi rst regional referendum. It 
gave the Commission the following additional 
responsibilities:

– encouraging voting at regional referendums
– explaining the local government options be-

ing presented to those living in two tier areas 
of a region

– presenting the yes and no arguments if des-
ignation is not possible.

The North East referendum was conducted by 
an all-postal ballot. The referendum period 
(see next section for defi nition of referendum 
period) began on 24 July 2004 and polls closed 
on 4 November 2004 at 10pm. Turnout for the 
regional assembly referendum across the re-
gion was 47.1% with approximately 79.9% of 
people voting ‘No’.

Timetable of the campaign
Before a referendum is held there is a formal 
campaigning period called the ‘referendum 
period’. During this period restrictions sur-
rounding campaign expenditure and publicity 
will apply.
The referendum period would typically be be-
tween 10 weeks and six months.
From the fi rst day of the referendum period the 
Commission will start to register those inter-
ested in campaigning, who will be known as 
‘permitted participants’.

A permitted participant
A political party, other group or individ-
ual wanting to campaign in relation to a 
referendum, and which intends to spend 
£10,000 or more on their campaign. The 
Electoral Commission will hold a register 
of permitted participants.

A permitted participant can also apply to be-
come the lead campaigner, known as the desig-
nated organisation, for one side of the debate. 
The Commission will accept applications to 
become the designated organisation for the 
fi rst four weeks of the campaign, after which 
a decision on whether to designate will be 
made. It is not possible for the Commission to 
appoint a designated organisation for only one 
proposition.

A designated organisation
A permitted participant that the Electoral 
Commission has chosen to be the lead 
campaign group for one of the possible 
outcomes to the referendum. Benefi ts as-
sociated with this are explained below.

Referendum expenditure
The amount that can be spent on campaigning 
at a referendum is limited by the PPERA. For a 
UK-wide referendum, the level of expenditure 
for political parties is based on the proportion 
of the electorate who voted for the party at the 
previous UK Parliamentary general election.
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Cэм Йангер, Председатель Избирательной Комиссии Соединённого Королевства

 Референдумы в Соединенном Королевстве – 
технические и правовые аспекты

Опыт проведения референдумов в 
Соединенном Королевстве
В масштабе всего Соединенного Королевс-
тва (СК) референдум проводился лишь 
однажды – в 1975 г. с целью определиться 
по дальнейшему членству СК в Европейс-
ком сообществе. В последующие годы был 
проведен ряд референдумов по вопросам 
управления и деволюции: в Северной Ир-
ландии и в Лондоне в 1998 г., в Шотландии 
в 1979 и 1997 гг., а также в Уэльсе в 1979 и 
1997 гг. Кроме того, в Северной Ирландии 
в 1973 г. прошел референдум по вопросу о 
сохранении Северной Ирландии в составе 
СК.

Новое законодательство
В 2000 г. Правительство впервые ввело за-
конодательство, в котором были закрепле-
ны правила проведения всех последующих 
референдумов в масштабе СК, а также на 
национальном и региональном уровнях. 
Это законодательство не распространяется 
на местные референдумы по вопросу из-
брания мэров.
В соответствии с законом 2000 г. «О поли-
тических партиях, выборах и референду-
мах» в обязанности Избирательной комис-
сии входит:

– подготовка заключений о ясности форму-
лировок выносимых на референдум воп-
росов

– регистрация участников кампании рефе-
рендума

– назначение главных организаций по ве-
дению кампании в поддержку положи-
тельного и отрицательного ответа на ре-
ферендуме

– контроль за соблюдением предельного 
размера расходов и за пожертвованиями

– проведение голосования
– объявление результатов

Принятый в 2003 г. закон «О региональных 
ассамблеях (подготовительных меропри-
ятиях)» предусматривал проведение ряда 
региональных референдумов в Англии, и 
в ноябре 2004 г. в СК впервые состоялся 
региональный референдум. В этой связи 
на комиссию были возложены следующие 
дополнительные обязанности:

– поощрение голосования на региональных 
референдумах

– разъяснение вариантов организации мест-
ного управления, выносимых на рассмот-
рение жителей региона, проживающих в 
районах с двухуровневой структурой уп-
равления

– информирование населения об аргумен-
тах „за” и „против” в случае невозмож-
ности назначения соответствующих ор-
ганизаций

На референдуме, проведенном в Северо-
Восточной Англии, все бюллетени рассы-
лались по почте. Период референдума (см. 
определение периода референдума в сле-
дующем разделе) начался 24 июля 2004 г. 
Голосование завершилось в 22 часа 4 нояб-
ря 2004 г. В референдуме приняли участие 
47,1% избирателей региона, и приблизи-
тельно 79,9% из них проголосовали против 
учреждения региональной ассамблеи.

Временные рамки кампании
Голосованию на референдуме предшеству-
ет официально установленный период про-
ведения кампании, называемый «периодом 
референдума». В течение этого периода 
действуют ограничения на расходы по ве-
дению кампании, а также на агитацию.
Предполагается, что период референдума 
в большинстве случаев будет составлять от 
10 недель до 6 месяцев.

С первого дня периода референдума Из-
бирательная комиссия осуществляет ре-
гистрацию желающих принять участие в 
кампании – так называемых «разрешенных 
участников».

Разрешенный участник
Политическая партия, иная организа-
ция или лицо, которые желают участво-
вать в кампании референдума и наме-
рены израсходовать на цели кампании 
не менее 10 тыс. фунтов стерлингов. В 
обязанности Избирательной комиссии 
входит ведение реестра разрешенных 
участников.

Разрешенный участник может претендо-
вать на статус «уполномоченной организа-
ции», то есть главного участника кампании 
в поддержку того или иного результата ре-
ферендума. Заявки на статус уполномочен-
ной организации принимаются комиссией в 
течение первых четырех недель кампании, 
после чего выносится решение о том, будут 
ли такие организации назначены. Комиссия 

ТЕХНИЧЕСКИЕ И ПРАВОВЫЕ АСПЕКТЫ ВСЕНАРОДНЫХ РЕФЕРЕНДУМОВ
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If a UK-wide referendum were to be held 
based on the 2005 UK Parliamentary general 
election results, the Labour and Conservative 
parties would be entitled to spend up to £5 
million each and the Liberal Democrats could 
spend up to £3 million. No other political par-
ties would qualify for additional spending lim-
its and so each could spend up to £500,000, the 
limit for other permitted participants.
Permitted participants would be required to 
submit expense returns to the Commission fol-
lowing the referendum.
For a national or regional referendum the ex-
penditure limits would be set out in further 
legislation.

Benefi ts for designated organisations
Designated organisations qualify for certain 
publicly funded assistance:

– expenditure limit of £5 million
– free postal distribution of one piece of refer-

endum literature to each household
– eligible for referendum TV campaign broad-

casts
– equal grants of public money of up to 

£600,000 (amount to be determined by the 
Commission)

– free use of public rooms for meetings (ex-
cept in Northern Ireland)

The referendum question
The Government is responsible for propos-
ing the wording of any referendum question 
and the Commission is required to consider 
whether any question (and any preamble) is 
intelligible.
The Commission has developed a set of ques-
tion assessment guidelines to help assess a 
question once it is published. These guidelines 
are available on the Commission’s website.

Publicity
Ministers, the Government and other bodies 
that are mainly publicly funded are prohibited 
from issuing any publicity material relating to 
a referendum in the 28 days immediately prior 
to the poll. However, this does not relate to 
material specifi cally sought by a member of 
the public, factual information relating to the 
conduct of the poll or the issue of press no-
tices.
The BBC and S4C are exempt from the restric-
tion, as is the Commission.
Any individuals or groups publishing mate-
rial relating to a referendum must include their 
name and address on their material. This is so 
that the originator of the material is clearly 
identifi able and to assist the Commission to 
monitor compliance with the campaign expen-
diture limits.

Counting the votes
The Chairman of the Commission, or another 
person appointed by the Chairman, would be 
the Chief Counting Offi cer for any referendum 
held under the PPERA.
As such, the Chief Counting Offi cer is required 
to certify the number of ballot papers that have 
been submitted and to certify the fi nal result. 
To assist in this task the Chief Counting Of-
fi cer will appoint Counting Offi cers at local 
authority level in Great Britain with the Chief 
Electoral Offi cer for Northern Ireland taking 
on this role in Northern Ireland.

Referendum legislation
Although the PPERA provides a standard 
framework, specifi c primary legislation is re-
quired to trigger any particular referendum.

Publications

The Political Parties, Elections and Referendums Act 2000
www.hmso.gov.uk/acts/acts2000/20000041.htm

The Regional Assemblies (Preparations) Act 2003
www.legislation.hmso.gov.uk/acts/acts2003/20030010.htm

Report of the Commission on the Conduct of Referendums 
(Chairman Sir Patrick Nairne), The Constitution Unit and 
Electoral Reform Society 1996

NATIONAL REFERENDUM – TECHNICAL AND LEGAL ASPECTS
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не может назначить уполномоченную ор-
ганизацию лишь по одному из возможных 
результатов референдума.

Уполномоченная организация
Разрешенный участник, которому Из-
бирательная комиссия предоставила 
статус главной организации по веде-
нию кампании в поддержку одного из 
возможных результатов референдума. 
Обусловленные этим статусом права 
разъясняются ниже.

Расходы на референдум
Закон «О политических партиях, выборах 
и референдумах» налагает ограничения на 
расходы по ведению агитационной кампа-
нии в рамках референдума. При проведении 
референдума в масштабе СК размер расхо-
дов, разрешенных политическим партиям, 
устанавливается в зависимости от процен-
та голосов, полученных данной партией 
на предшествующих всеобщих выборах в 
Парламент СК.
Если бы предельный размер расходов опре-
делялся на основе результатов парламент-
ских выборов 2005 г., то для Лейборист-
ской и Консервативной партий он составил 
бы по 5 млн. ф. ст., а для либерал-демок-
ратов – 3 млн. ф. ст. Ни одна из остальных 
политических партий не могла бы претен-
довать на повышенный размер расходов. 
Каждая из них имела бы право израсходо-
вать не более 500 тыс. ф. ст., что является 
пределом и для остальных разрешенных 
участников референдума, проводимого в 
масштабе СК.

По окончании референдума разрешенные 
участники обязаны отчитаться перед Изби-
рательной комиссией о своих расходах.
Предельный размер расходов при проведе-
нии национальных и региональных рефе-
рендумов устанавливается отдельным зако-
нодательством.

Права уполномоченных организаций
Уполномоченные организации имеют право 
на определенную помощь, финансируемую 
из государственных средств:

– предельный размер расходов – 5 млн. ф. 
ст.

– бесплатная доставка по почте одного эк-
земпляра посвященной референдуму ли-
тературы в каждый дом (каждой семье)

– право на эфирное время на телевидении в 
рамках кампании референдума

– равные государственные гранты в разме-
ре до 600 тыс. ф. ст. (сумма определяется 
Избирательной комиссией)

– бесплатное использование государствен-
ных помещений для проведения встреч 
(кроме Северной Ирландии)

Вопрос референдума
За формулировку выносимого на референ-
дум вопроса отвечает Правительство. За-
дачей Избирательной комиссии является 
изучить выносимый вопрос (а также преам-
булу) на предмет ясности формулировки.
Комиссией разработан ряд принципов для 
оценки вопросов референдума после их 
опубликования. С этими принципами мож-
но ознакомиться на Интернет-сайте комис-
сии.

Агитация
Министрам, Правительству и другим уч-
реждениям, основным источником финан-
сирования которых являются государствен-
ные средства, запрещено выпускать любые 
агитационные материалы по референдуму 
в течение 28 дней, непосредственно пред-
шествующих голосованию. Это не распро-
страняется на конкретно запрашиваемые 
гражданами материалы, фактическую ин-
формацию по проведению голосования, а 
также сообщения для прессы.
Это ограничение также не распространяет-
ся на Би-Би-Си, канал S4C и саму Избира-
тельную комиссию.
Лица и организации, публикующие мате-
риалы по референдуму, обязаны указывать 
в материале свое имя (наименование) и 
адрес, чтобы обеспечить ясность относи-
тельно происхождения материала и помочь 
комиссии в осуществлении контроля за соб-
людением предельного размера расходов по 
ведению кампании.

Подсчет голосов
При проведении любого референдума, пре-
дусмотренного законом «О политических 
партиях, выборах и референдумах», пред-
седатель Избирательной комиссии (или 
другое назначенное им лицо) действует в 
качестве главного заведующего подсчетом 
голосов.
В обязанности главного заведующего под-
счетом голосов входит удостоверять коли-
чество поступивших бюллетеней, а также 
конечный результат. В целях выполнения 
этой задачи главный заведующий назначает 
заведующих подсчетом голосов на уровне 
местных органов управления (в Великобри-
тании). В Северной Ирландии эти функции 
выполняет глава избирательного ведомства 
Северной Ирландии.

Законодательство о референдумах
Хотя стандартную правовую базу референ-
думов обеспечивает закон «О политических 
партиях, выборах и референдумах», прове-
дение любого конкретного референдума 
требует соответствующего первичного за-
конодательства.

Публикации
Закон 2000 г. «О политических партиях, выборах и ре-
ферендумах»
www.hmso.gov.uk/acts/acts2000/20000041.htm

Закон 2003 г. «О региональных ассамблеях (подготови-
тельных мероприятиях)»
www.legislation.hmso.gov.uk/acts/acts2003/20030010.htm

Доклад Комиссии по проведению референдумов (пред-
седатель – сэр Патрик Нэрн), созданной центром конс-
титуционных исследований Университетского колледжа 
Лондона и Обществом избирательных реформ, 1996 г. 
(Report of the Commission on the Conduct of Referendums 
(Chairman Sir Patrick Nairne), The Constitution Unit and 
Electoral Reform Society 1996)
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Mr Zoltan Toth presented an ACEEEO jubilee book to Mrs Vaira Vīķe-Freiberga, President 
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Ana-Cristina López López, Head of Scope of Electoral Co-operation, Ministry of the Interior of Spain

 Referendums in Spain

1. Normative  acts on 
Referendums

The 1978 Spanish consti-
tution establishes different 
kinds of referenda. In its 
Section 92.3 it is said that 
”An organic act shall lay 
down the terms and pro-

cedures for the different kinds of referendums 
provided for in this Constitution.”
The different kinds of referendums are regu-
lated, according to the Spanish constitution 
mandate, at the Organic Act 2/1980, January 
18, which was enacted fi ve years before the 
approval of the Organic Act 5/1985 on the 
General Electoral Regime. Electoral Act is 
applicable at nation level Parliamentary Elec-
tions, Local Elections, European Parliament 
Elections, and, also to Referendums at those 
aspects do not regulated by the Organic Act 
2/1980, January 18 on Referendums.1

The Organic Act 2/1980 regulates the follow-
ing types of referendum:

– Nation wide referendums
– Constitutional amendment referendums
– Referendums called on the score of the ini-

tiative for the autonomy  process. Autono-
mous Communities

– Referendum called in order to approve an 
Autonomous Community Statute

– Referendum called in case of amendment of 
an Autonomous Community Statute

2. Nation wide consultative and non 
binding referendums called in Spain 

2.1 NATO referendum. March 12, 19862

In 1986 a consultative and non binding referen-
dum was called by the Royal Decree 214/1986, 
February 6, by which a national referendum on 
the political decision of the Government in re-
lation to the NATO was called.
Complete text of the political decision subject 
of consultation: “The Government estimates 
suitable, for national concerns, Spain remains 
in the Atlantic Alliance, and decides men-
tioned permanence is established in the fol-
lowing terms:

1.º Participation of Spain in the Atlantic Alli-
ance will not include its involvement into inte-
grated military structure.
2.º Prohibition of installing, storing or enter-
ing nuclear weapons in Spain will be kept.
3.º Progressive reduction of military presence 
of the United States will be started.

Article 2. [Text of consultation]
In relation to mentioned decision the Electoral 
Body will have to answer the following ques-
tion:
”Do you estimate suitable for Spain to remain 
within the Atlantic Alliance in terms accorded 
by the Government of the Nation?”

Article 3. [Date of the consultation]
March 12  1986.

Results: Yes 52,49% . No  39,8 %. Blank votes 
6,53% . Invalid votes 1,11% . Turnout 59,7%, 
abstention 40,7%

2.2 February 20 2005. Referendum on 
the Treaty establishing a Constitution for 
Europe
The Constitutional Court was consulted by the 
Government in order to know whether the ar-
ticles II-111 y II-112 of the European Constitu-
tion were contradictory at any point with the 
Spanish Constitution, on December 2004. The 
Constitutional Court stated on its Declaración 
de 13 de diciembre, that the Treaty Establish-
ing a Constitution for Europe does not require 
any modifi cation of the Spanish Constitution.
Previous to the ratifi cation to be done by Par-
liament, according to article 93 of the Spanish 
Constitution, the Government considered that 

the political relevance of the Treaty Establish-
ing a Constitution for Europe, by laying the 
foundations for a new stage in the European 
integration process,  as well as the need to 
make society part of this process, made rec-
comendable to consult the citizens so that they 
could freely express their opinion about the 
adoption of the Treaty before submitting it to 
ratifi cation in Parliament which happened in 
the Congress of Deputies on April 28, 2005, 
with a result of 319 “Yes” against 19 “No”, 
and in the Upper Chambe, Senate, on May 18, 
2005 with a result of 225 “Yes” against 6 “No” 
and one abstention.
The referendum held on 20 February, was 
called by Royal Decree 5/2005 on January 
14, published the following day in the Offi cial 
State Gazzette. 

2.2.1 Electoral Roll
In this Referendum all the Spanish electors 
living in Spain could vote (Electoral Roll of 
Spanish residents) as well as the Spanish elec-
tors living abroad (Electoral Roll of Spanish 
electors that do not reside in Spain).
The Spanish electors living in Spain can ei-
ther vote at the polling station or vote by mail, 
sending to the Electoral Roll Offi ce an appli-
cation on this score. In the case of the Span-
ish electors living abroad, the documentation 

 1 http://www.elecciones.mir.es/legisele/inicio1.htm
 2 http://www.elecciones.mir.es/elecc77/indice_elecciones01.htm
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Ана Кристина Лопез Лопез, Руководитель отдела по сотрудничеству в избирательных вопросах, Министерства 
внутренных дел Испании

 Референдумы в Испании

1. Нормативные акты о референдуме
Конституцией Испании от 1978 года пре-
дусмотрены различные виды референду-
мов. Статья 92.3 гласит, что «условия и 
порядок проведения различных видов ре-
ферендумов, предусмотренных настоящей 
конституцией необходимо формулировать в 
нормативном акте.» 
Согласно положению Конституции Испа-
нии, различные виды референдумов регу-
лируются Нормативным актом 2/1980 от 18 
янвaря, вступивщим в силу на пять лет рань-
ше одобрения Нормативного акта 5/1985 
об общем правовом режиме касательно 
выборов. Закон о выборах регулирует Об-
щенациональные парламентские выборы, 
местные выборы, выборы в Европейский 
Парламент и также те аспекты проведения 
выборов, которые не регулируются Норма-
тивным актом 2/1980 от 18 янвяря1. 
Следующие виды референдума регулиру-
ются Нормативным актом 2/1980:

– общенародные референдумы
– референдумы о конституционной поп-
равке

– референдумы, проводимые с целью при-
обретения автономии, Автономные Со-
общества

– референдумы, проводимые с целью одоб-
рения статуса автономного сообщества 

– референдумы, проводимые в случае вне-
сения поправок в статус  автономного со-
общества 

2. Консультативные и не имеющие 
обязательной силы референдумы, 
проведённые на общенациональном 
уровне в Испании 

2.1 Референдум об отношении к НАТО. 
12 марта 1986 года.2

Согласно Королевскому указу 214/1986 от 
6 февраля в 1986 году был объявлен кон-
сультативный и не имеющий обязательной 
силы референдум о принятии политичес-
кого решения правительством в отношении 
НАТО.  
Полный текст политического решения, пос-
тавленный на консультацию звучит: 
«В силу общенациональных интересов 
правительство считает пригодным, чтобы 
Испания осталась членом атлантического 
союза при следующих условиях:

1. Участие Испании в Атлантическом Сою-
зе не включает в себя подключение страны 
к единой военной структуре.

2. Запрет на установление, хранение и при-
менение ядерного оружия в Испании ос-
таётся  в силе.
3. Начинается постоянное сокращение во-
енного присуствия США.

Статья 2. [текст консультации ]
Касательно упомянутого рещения Избира-
тельный орган должен ответить на следу-
щий вопрос: 
«Вы считаете пригодным дальнейшее учас-
тие Испании в Атлантическом союзе при 
условиях, согласованных правительством 
страны?»

Статья 3. [дата консультации]
12 марта 1986 года.

Результаты: да 52,49% . нет  39,8 %. воз-
державщиеся голоса 6,53% . недействи-
тельные голоса 1,11% . явка 59,7%, неявка 
40,7%

2.2 20 февраля 2005 года. Референдум о 
договоре о Европейской конституции
В декабре 2004 года правительсвто и Конс-
титуционный суд провели дискуссию о том, 
разве статья II-111 и II-112 Европейской 

конституции противоречит любому поло-
жению Конституции Испании. Конституци-
онный суд заявил 13 декабря, что договор 
о Европейской конституции не требует вне-
сения поправок в Конституцию Испании.
Перед утверждением договора Парламен-
том в соответствии со статьей 93 Консти-
туции Испании, правительство учитыва-
ло политическую значимость договора о 
Европейской конституции, поскольку она 
закладывает фундамент нового этапа ев-
ропейского интеграционного процесса, и 
также учиттывает необходимость участия 
общества в этом процессе. Поэтому, пра-
вительство рекомендовало посоветовать-
ся с гражданами по этому вопросу, чтобы 
они могли свободно выразить своё мнение 
об одобрении договора перед её утверж-
дением Парламентом. Конгресс депутатов 
утвердил договор 28 апреля 2005 года со 
следуюшим результатом: За:319; Против: 
19. Верхняя палата утвердила договор 18 
мая 2005 года со следуюшим результатом: 
За:225; Против: 6; воздержание:1. 
 Референдум произошёл согласно королев-
скому декрету 5/2005 14 января, который 
был опубликован на следующий день в 
официальной государственной газете. 

 1 http://www.elecciones.mir.es/elecc77/indice_elecciones01.htm
 2 http://www.elecciones.mir.es/elecc77/indice_elecciones01.htm

ТЕХНИЧЕСКИЕ И ПРАВОВЫЕ АСПЕКТЫ ВСЕНАРОДНЫХ РЕФЕРЕНДУМОВ



20 The ACEEEO is enjoying participatory status with the Council of Europe

needed to vote by mail is sent ex offi cio to their 
address in their country of residence.
The Spanish electors living in Spain could ap-
ply for the vote by mail from January 15th up 
until February 10th. For this the elector needed 
to fulfi ll an application form and address it to 
the Electoral Roll Offi ce’s Provintial Delega-
tion of the province where the elector was reg-
istered. The elector had to sign the application 
and check that the Spanish Mail civil servant 
puts the date and the correspondent stamp.
Those electors which apply to vote by mail 
cannot vote at the polling station on election 
day.
The correspondent Electoral Roll Offi ce‘s 
Provintial Delegation sent to the electors, from 
February 1 to February 13, by certifi ed mail, 
the documentation needed so that they can cast 
their vote by mail. Once the electors receive 
the vote by mail documents, they must cast 
their vote by mail sending it, by certifi ed mail, 
for free, addressed to the polling station, no 
later than February 16 th.
On February 7th, the representatives of the 
political parties, described in article 11.2 of 
the Organic Act 2/1980, could get, if they had 
previously applied for it, a copy of the Elec-
toral Roll in a medium that allows informatic 
treatment.
The Electoral Census Offi ce had a free call 
center 901.101.900.
The Electoral Roll Offi ce also created a sys-
tem to allow personal electoral roll consults on 

line, this system requires the use of a digital 
certifi cate.

2.2.2 The campaign: institutional 
campaign, Government’s information 
campaign and electoral campaign 
conducted by political parties
The fi rst country to attempt a test of public 
opinion on the Treaty Establishing a Constitu-
tion for Europe in a referendum was Spain and 
at that stage the campaign was framed simply 
as one of support for the European project, 
without much controversy about the particular 
form or content of the TCE.

a) The Government’s information 
campaign: Ministry of Presidency 
and Ministry of Foreign Affairs and 
Cooperation
On Januay 9th 57.000 brochures about the 
Treaty were distributed at the football match 
Real Madrid-Atlético de Madrid.
On January 7th the Government’s t.v. and ra-
dio dissemination campaign was launched in 
which famous people read articles of the Euro-
pean Constitution.
The Ministry of Foreign Affairs and Coop-
eration signed several Memorandums of Un-
derstanding with different organizations i.e. 
Business and Trade Unions, Universities, the 
Professional Football League, the Spanish 
Youth Council, the Red Cross, or the Spanish 
Federation of Municipalities and Provinces.

On January 17th the Government distributed 
more than fi ve millions of the Treaty Establish-
ing a Constitution for Europe, that were given 
altogether with the most read newspapers.
A call center was set so that citizens could ask 
for a copy of the Treaty to be send to them by 
mail. The Government also published 20 mil-
lions brochures on the Treaty’s content.
These brochures could also be downloaded 
from the special web site www.constitucioneu-
ropea.es.
From January 23th the schools received a Eu-
ropean Constitution kit.
Publicity through TV, radio, newspapers:
On Sunday January 16th citizens received for 
free a copy of the Constitution (without the an-
nexes) when buying the newspaper.
The main protagonists of the campaign are 
well known and cherished journalists, ex-foot-
ball players, singers, actors and writers. They 
read different articles from the constitution 
while Beethoven’s 9th Simphony (the EU’s 
hymn) is played in the background. Black and 
white ads.
Special debate programmes broadcasted by all 
main TV and radio stations.
Special website developed by the Ministry of 
Foreign Affairs and Co-operation: www.con-
stitucioneuropea.es
Content of Constitution available in Spanish 
and in all co-offi cial languages: (gallego, eu-
skera, catalán, valenciano).
Informative leafl ets can be downloaded.
Open Forum on the European Constitution.
5 millions of informative leafl ets made avail-
able at public institutions, libraries, universi-
ties, etc
For all this, Government had a budget of 96 
million euros. Three millions for the Ministry 
of Presidency, three millions for the Ministry 
of Foreign Affairs and Cooperation, and 90 
millions for the Ministry of the Interior, in 
charge of the Institutional Campaign.

b) Electoral campaign conducted by 
political parties
The experience of the NATO referendum 
showed that in order to make it fully possible 
for policital parties to participate public funding 
for the electoral campaign should be provided, 
just like in the case of elections. According to 
the Government, without this public funding, 
it would be impossible for political parties to 
run campaings in national referendums.
The Council of Ministers, passed on January 
14th, several dispositions related to the calling 
of the Referendum on the Treaty Establishing a 
Constitutions for Europe. One of them was the 
grant of special funding for the political groups 
with parliamentary representation in Con-
gress, with the aim to cope with the expens-
es of the dissemination campaign about the 
Treaty establishing a Constitution for Europe. 
The amount of this special funding was 9 mil-
lion Euros and was distributed taking into ac-
count the number of seats and votes of the last 
Parliamentary Elections. The political parties 
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2.2.1 Список избирателей
На этом референдуме могли голосовать 
все испанские избиратели, проживающие в 
Испании (Список избирателей, постоянно 
проживающих в Испании) и также испанс-
кие избиратели, проживающие за границей 
страны (Список избирателей, постоянно 
проживающих вне Испании).
Испанские избиратели, проживающие в 
Испании, могут голосовать на избиратель-
ных участках или по почте, если они обра-
щаются к Бюро, отвечающее за списки из-
бирателей по этому вопросу. Что касается 
испанских избирателей, проживающих за 
границей, необходимые для голосования 
по почте документы нужно отправить на их 
адрес в стране их пребывания. 
Испанские избиратели, проживающие в Ис-
пании, могли подавать заявление на голосо-
вание по почте с 15 января по 10 февраля. 
Избиратели должны были заполнить бланк 
и направить в представительство Бюро, 
отвечающего за список избирателей того 
района, где избиратель был зарегистриро-
ван. Избиратели должны поставить подпись 
на бланк и проверить, чтобы должностные 
лица почты поставили дату и печать. 
Избиратели, подавщие заявление на голо-
сование по почте, не вправе голосовать на 
избирательных участках в день выборов. 
Местное представительство Бюро, отвеча-
ющего за список избирателей отправило 
избирателям ценным письмом те докумен-
ты, которые необходимы для голосования 
по почте с 1 по 13 февраля. 
Как только избиратели получают доку-
менты к голосованию по почте, они сразу 
должны проголосовать по почте, отправляя 

бесплатное, ценное письмо на избиратель-
ный участок не позже 16 февраля.  
Согласно статье 11.2 нормативного акта 
2/1980, 7 февраля представители полити-
ческих партий могли получить копию спис-
ка избирателей в каком-либо электронном 
средстве массовой информации, если они 
заранее обратились с такой просьбой. 
Бюро, отвечающее за список избирателей 
предлагает бесплатные информационно-
справочные услуги по номеру 901.101.900. 
Также была создана система для проведения 
личной, он-лайн консультации относитель-
но списка избирателей. Пользование этой 
системы требует цифрогого сертификата. 

2.2.2 Агитация: информационная 
кампания правительства, агитация 
политических партий 
Первая страна, где исследовали мнение 
общества референдумом о договоре о Ев-
ропейской конституции была Испания. На 
этом этапе кампания была создана скорее 
в пользу этого Европейского проекта, без 
многих дискуссий о содержании и форме 
самого договора.

а) Информационная кампания 
правительства: Кабинет президента 
и Министерство внешних дел и 
сотрудничества.
9 января были распространены 57,000 бро-
шюр о Договоре на футбольном матче Рэал 
Мадрид-Атлетико де Мадрид. 
7 января началась агитация правительства 
по телевидению и радио, в ходе которого 
известные лица прочитали статьи Европей-
ской Конституции. 

Министерство внешних дел и сотрудни-
чества подписало ряд протоколов о наме-
рениях с разными организациями, включая 
Коммерческие и торговые союзы, универ-
ситеты, Профессиональную футбольную 
лигу, Совет молодёжи Испани, Красный 
крест, Федерацию муниципалитетов и ре-
гионов Испании.  
17 января правительство раздало больше 
пяти миллионов экземпляров Договора о 
Европейской конституции, в качестве при-
ложения к самым популярным газетам. 
Информационно-справочная служба была 
создана для того, чтобы граждане могли 
обращаться за отправление им копии Дого-
вора. Правительство издало 20 миллионов 
брошюр, содержащих текст Договора.  
Граждане могли скачать брошюры так-
же со специального вебсайта www.
constitucioneuropea.es.
23 января школы получили комплект мате-
риалов по Европейской конституции. Кон-
ституцию популяризовали через телевиде-
ние, радио и журналы. 16 января, покупая 
газеты, граждане бесплатно получили ко-
пию Конституции (без приложений) 
Главные действующие лица агитации были 
известные и популярные журналисты, 
бывшие звёзды футбола, певцы, актёры и 
писатели. Они прочитали разные статьи 
Конституции, пока звучала 9-ая симфония 
Бетховена (гимн Евросоюза). Чёрно-белые 
рекламы тоже были. 
Специальные дискуссии передавали по 
главным радио- и телеканалам. 
Специальный вебсайт был создан Минис-
терством внешных дел и сотрудичества: 
www.constitucioneuropea.es
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received 8.571 Euros for each seat in Con-
gress, and 0,2442 Euros for each vote cast for 
them in the Congress candidatures.

c) Institutional campaign: Ministry of the 
Interior

– The Ministry of the Interior sent to 33 mil-
lions of spaniarsd an envelope cointaining 
the three ballot papers: those of the yes, no 
and blank.

– In the Referendum 2005 this EMB has 
signed public contracts with Publicity 
Agencies to design ads by which  the elec-
torate is informed about: 

– the day of the election/referendum; 
– the electoral census lists;
– how to vote by mail; 
– and how to vote at the polling station.
– A special web site has been created by the 

EMB: http://www.elecciones.mir.es/ref-
erendum2005

– E voting pilot

From 1 to 18 February 2005 about two million 
voters in 52 Spanish municipalities – repre-
senting each of the country’s 52 provinces – 
had the opportunity to participate in the largest 
Internet voting pilot ever held in Spain. This 
pilot, organized by the Ministry of Interior, 

had been previously authorized by the Central 
Electoral Commission. 25 January 2005. 
The pilot, organised before the legally binding 
referendum carried out with traditional paper 
ballots on 20 February 2005, had no legal 
value. According to press reports, only 10,543 
of the two million voters concerned – about 
0.54% – effectively tried out the remote In-
ternet voting system developed by Spanish 
company Indra. These were able to cast their 
vote online from any computer connected to 
the Internet, using a PIN code, or to cast their 
vote on line, using a smart card, using the com-
puters set at each one of the 52 polling stations 
opened at the 52 municipalities.
Posters, brochures and surveys about the e-
voting pilot, in Spanish and in all the other co-
offi cial languages of the different Autonomous 
Communities, were disseminated before the 
pilot took place.

2.2.3.  Results.3 
As soon as this referendum was called, atten-
tion focused on voter turnout, which, it was as-
sumed, would be low. Since a ‘Yes’ vote was 
virtually certain, the number of voters who 
would turn out to vote became the acid test 
for the treaty. The result was hardly a surprise, 
given the pessimistic predictions. 
The referendum was not legally binding on 
the Government, but paved the way for parlia-
mentary ratifi cation of the constitutional treaty, 

which happened in the Congress of Deputies 
on April 28 2005, with a result of 319 “Yes” 
against 19 “No”, and in the Upper Chamber 
on May 18, 2005 with a result of 225 “Yes” 
against 6 “No” and one abstention. 
This referendum should be compared to other 
national or European referendums, rather than 
to the last European elections.
At the national level, we have two very useful 
yardsticks, one at the constitutional level and 
the other in international politics: on the one 
hand we have the referendum for the Spanish 
Constitution in 1978 and on the other the ref-
erendum on Spain’s entry into NATO in 1986. 
On both occasions turnout was much higher 
than in this last referendum: 67.11% for the 
Constitution and 59.43% for NATO. Turnout 
for this latest referendum was 17.11 points 
lower than in 1986, despite the complexity of 
the question then being posed.

ANNEX.

National Voter Turnout

Total Voters 14,204,663 mill 42.32%

Abstention 19,359,017 mill 57.8%

Nation Wide Results

YES 10,804,464 76.73%

NO 2,428,409 17.24%

Blank Vote 849,093 6.03%

 3 http://www.realinstitutoelcano.org/analisis/717.asp
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Текст Конституции доступен на испанском, 
и других языках Испании (gallego, euskera, 
catalán, valenciano). Информационные мате-
риалы можно скачать, и доступен открытый 
форум о Европейской конституции. 
5 миллионов информационных брошюр 
были доступны в библиотеках, обществен-
ных иститутах и университетах, и.т.д..
Для этого Правительсто имел в бюджете 96 
миллионов евро. Три миллиона для  Каби-
нета Президента, три миллиона для Минис-
терства Внешних Дел и Сотрудничества и 
90 миллионов для  Министерства Внутрен-
них Дел для нужд  кампании.

б) Агитация политических партий перед 
референдумов 
Опыт референдума об отношении к НАТО 
показал, что политическим партиям необ-
ходимо предоставить общественные средс-
тва для того, чтобы они могли полностью 
участвовать в процессе, точно так же как в 
случае выборов. Согласно правительству, 
без получения общественных средств по-
литические партии не могли бы проводить 
агитацию перед общенациональным рефе-
рендумам.
14 января, Совет Министров вынес реше-
ние по вопросу проведения референдума 
о договоре о Европейской конституции. В 
соответствии с одним из этих решений по-
литические группы, имеющие представи-
тельство в конгрессе, получили финансиро-
вание для того, чтобы они могли проводить 
информационную агитацию о договоре о 
Европейской конституции. 
Стоимость финансирования составила 9 
миллионов евро. Финансирование было 
распределено на основе количества депу-
татских мест и голосов, приобретаемых в 
ходе прошедших парламентских выборов. 
Партии получили 8.571 евро за каждое 
место в конгрессе, и 0,2442 евро за каждый 

голос, полученный в ходе выборов в конг-
ресс.

c) Агитация Министерства внутренных 
дел
Министерство внутренных дел отправило 
33 миллионам испанцам и испанкам кон-
верт с тремя избирательными бюллетеня-
ми: бюллетень с ответом «За», «Против» и 
пустой бюллетень.
Перед проведением референдума в 2005 
году, МВД подписало договор с реклам-
ными агентствами о выполнении государс-
твенного заказа на информационные мате-
риалы для избирателей касательно:

– дня проведения референдума/выборов
– списка избирателей;
– как голосовать по почте; 
– как голосовать на избирательном участ-
ке.

Отдел по выборам создал специальный 
вебсайт тоже: http://www.elecciones.mir.es/
referendum2005
Опытный проект по применению электрон-
ного голосования
С 1 по 18 февраля 2005 примерно два мил-
лиона избирателей имели возможность 
принимать участие в самом широкомасш-
табном проекте Испании по применению 
электронного голосования в 52 испанских 
муниципалитетах –представляющих 52 
региона страны. Опытный проект был ор-
ганизован Министерством внутренних дел, 
получив разрешение от Центральной изби-
рательной комиссии 25 января 2005 года.  
Электронное голосование, имеющие мес-
то в рамке этого опытного проекта перед 
проведением обязательного по закону ре-
ферендума с традиционными бумажными 
бюллетенями, не имело юридического зна-
чения. Согласно сообщениям в прессе толь-

ко 10,453 из двух миллионов избирателей 
испытывали эффективно систему дистан-
ционного голосования через Интернет, со-
зданную испанской фирмой «ИНДРА». Из-
биратели могли подать свой голос он-лайн, 
либо с помощью любого компьютера, под-
ключенного к Интернету и применением 
ПИН кода, либо с помощью смарт-карточки 
и пользюясь компютерами на 52 избира-
тельных участках в  52 муниципалитетах. 
Перед проведением опытного проекта были 
розданы плакаты, брошюры об электонной 
голосовании на испанском и других языках 
разных Автономных Сообществ. 

2.2.3.  Результаты.3

Сразу после принятия решения о проведе-
нии референдума, явка избирателей полу-
чила большое внимание, ведь ожидалась 
низкая явка. 
Поскольку почти не было сомнений в по-
беде голосующих «За» договор, явка из-
бирателей на референдуме стала вызовом 
для договора. Результат референдума вряд 
ли стал сюрпизом, принимая во внимание 
пессимистические прогнозы. 
Референдум не имел обязательной силы 
для правительства, но он подготовил поч-
ву для ратификации парламентом консти-
туционного договора. Конгресс депутатов 
утвердил договор 28 апреля 2005 года со 
следуюшим результатом: За:319; Против: 
19. Верхняя палата утвердила договор 18 
мая 2005 года со следуюшим результатом: 
За:225; Против: 6; воздержание:1. 
Этот референдум следует сравнивать ско-
рее с референдумами, проведёнными на об-
щенациональном и европейском уровне. 
На общенациональном уровне мы имеем 
две очень важных мерки: первая, касатель-
но конституционных вопросов, в связи с 
Конституцией Испании в 1978 году, а дру-
гая касается референдума о вступлении 
Испании в НАТО в 1986 году. Явка на этих 
референдумах была намного выше, чем на 
последнем референдуме: 67,11% на рефе-
рендуме о конституции, а 59,43% на рефе-
рендуме о НАТО. Явка на последнем ре-
ферендуме была 17.11 % ниже явки в 1986 
году, несмотря на сложность вопроса, пос-
тавленного на референдум в то время. 

ПРИЛОЖЕНИЕ
Национальная явка
Общее число 
избирателей

14,204,663 42.32 %

Неявка 19,359,017 57,.8%
Результаты общенационального 
голосования
ЗА 10,804,464 76.73%
ПРОТИВ 2,428,409 17.24%
Воздержавщиеся 
голоса

849,093 6.03%

 3 http://www.realinstitutoelcano.org/analisis/717.asp
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Vivien Parragi, Project Manager, ACEEEO Secretariat

 Referendums in Central and Eastern Europe

In my presentation after 
a short description of the 
institute of referendum, I 
will introduce the Hungar-
ian regulations and I will 
also talk about the regu-
lations of some member 
states of ACEEEO.
Historically two standard 

forms evolved of the public power: the repre-
sentative and the direct democracy. The point 
of direct democracy is that citizens participate 
in the exercise of power in person. We can put 
it an other way, that in place of Parliament – in 
a determinate issue – people decide. An other 
form of direct public decision can be the enact-
ment.
Examining the constitutional development 
of the civil states it is evident that the main 
form of exercising the people’s sovereignty is 
the institutional system of the representative 
democracy. In general there is no division in 
the jurisdiction between the Parliament and 
the referendum. The people’s constitutional 
power, in other word the adoption of the con-
stitution through referendum compulsively 
restricts the sphere of authority of the legisla-
tive body in several countries. Moreover, the 
restriction of powers can have additional cases 
based on law, when it is obligatory to put them 
to referendum.
The example of the western democracies – ex-
cept for Switzerland – proves that the refer-
endum is still a unique institution. There are 
hardly any states where – in the recent decades 
– the incidence rate of the national referen-
dums exceeded one occasion per decade. As 
for the subject of the referendums, there are 
two groups that prevail: on the one hand the es-
sential constitutional questions (constitutional 
form, acceptance of the constitution), on the 
other hand the laws that directly concern the 
citizens’ everyday life and living conditions 
(establishment of power plants, prohibition of 
the sale of spirits, divorce…) 
In the modern states, the most wide-spread 
forms of predominance of the direct democ-
racy in the legislation are the referendum (the 
plebiscite) and the people’s initiative.
In certain countries the regulation of the ref-
erendum takes different forms, which can be 
characterized based on the criterias as fol-
lows:

– based on its subject the referendum can be 
constitutional, legislative or related to de-
crees of local municipalities

– based on its date it can be preventive (hav-
ing a nature of program), that precedes the 
state action, determines principles for the 
future regulation from which no deviation 

is allowed; or it can be successive, when 
the referendum succeeds the state action in 
chronological order so that it could annul or 
confi rm its validity

– based on its effect it can be constituent 
referendum, that puts in force or invalidate 
a norm or it can be abrogative, which ex-
clusively purports to annul a norm without 
replacing it

– based on its legal base there is obliga-
tory referendum, if the constitution renders 
it obligatory to organise the referendum 
for the creation of a norm, or it can be op-
tional, when a petition can be lodged for a 
referendum by a certain part of the voters, 
a determinate number of member states or 
independent region, a group of determined 
number of parliamentary representatives, or 
rather the head of state, generally upon strict 
conditions

– based on its effect of conclusion it can be 
consultative, when the voting citizens’ pre-
liminary expression of opinion is not obliga-
tory for the representative institution or it 
can be determinant, that obligates the repre-
sentative institution.

The national referendum is regulated on sev-
eral levels in the Hungarian laws in force. The 
basic regulations, concerning the referendum 

and the popular initiative, became part of the 
Constitution by two constitution amendments. 
(Law LIX of 1997, law XCVIII of 1997). The 
further part of the substantial norms is includ-
ed in the law III of 1998 on the referendum 
and popular initiative. The procedural norms 
are included in the law C of 1997 on the proce-
dure of election.
In the studied countries, the referendum and 
the popular inititave are also included in the 
country’s constitution and in a specifi c law.
Based on the Hungarian Constitution the sub-
ject of the national referendum falls within the 
competence of the Parliament. There are cer-
tain institutions of public interest and regula-
tions that have to predominate defi nitely, even 
if a part of the citizens object it or fi nd it op-
posing the interests of the country. In these 
issues a referendum may cause such an inse-
curity, that offends the interests of the country 
and the citizens.
The Constitution provides us with the full par-
ticulars of the issues that cannot be decided 
through referendum. The list is more detailed 
as usual, and compared with the European 
standard it contains several subjects that do not 
occur anywhere else, and is based on Hungar-
ian experiences (for example the dissolution of 
the Parliament). These issues belong typically 
to the prohibited subjects.
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Вивиен Парраги, Руководитель проектов, Секретариат АОВЦВЕ

 Референдум в Центральной и Восточной Европе

После краткого ознакомления с институтом 
референдума я в своем докладе расскажу о 
том, как это регулируется в Венгрии и в не-
которых государствах-членах АСЕЕЕО.
Исторически сложились две формы осу-
ществления общественной власти: предста-
вительская (косвенная) и прямая демокра-
тия. Суть прямой демократии заключается 
в том, что граждане принимают участие в 
осуществлении власти лично. Иными сло-
вами, решения вместо Парламента по ка-
кому-либо определенному вопросу прини-
маются народом. Другой формой прямого 
народного решения может быть и законот-
ворчество.
Если рассматривать конституционное раз-
витие буржуазных государств, наглядно 
видно то, что основной формой осущест-
вления народного суверенитета является 
институциональная система представи-
тельской демократии. Полномочия между 
парламентом и референдумом, как правило, 
не распределяются. Конституционная учре-
дительная власть народа, то есть утверж-
дение конституции путем референдума во 
многих странах в обязательном порядке ог-
раничивает полномочия законотворческого 
органа. Могут быть и иные обстоятельства 
ограничения полномочий, то есть могут 
быть такие вопросы, когда проведение ре-
ферендума является обязательным.
Пример западных демократий – исключая 
Швейцарию – служит доказательством тому, 
что референдум является исключительно 
редким институтом. Мало таких государств, 
где за минувшие десятилетия референдумы 
проводились чаще, чем раз за десяток лет. 
А что касается предмета референдума, то 
доминируют две группы вопросов: с одной 
стороны это важнейшие конституционные 
вопросы (форма государственного устройс-
тва, принятие конституции), с другой сто-
роны это такие законы, которые напрямую 
влияют на будни граждан (строительство 
атомных электростанций, запрет на спирт-
ные напитки, вопрос развода и пр.).
В современных государствах основными 
формами проявления прямой демократии 
в законодательстве или законотворчестве 
являются референдумы (плебисциты) или 
народная инициатива.
В отдельных государствах в регулирова-
нии референдумов наблюдается достаточно 
большой разнобой, напрашиваются следу-
ющие критерии систематизации:

– по форме референдум может касаться 
конституционного, законодательного или 
муниципального постановления;

– по сроку проведения – может быть пре-
вентивным (программного характера), 

который предваряет государственный 
акт и фиксирует принципы для последу-
ющего регулирования и является обяза-
тельным, или последовательным, когда 
референдум проводится после государс-
твенного акта с целью прекращения его 
действительности или подтверждения 
его силы;

– по силе – конститутивным, важным ре-
ферендумом, который утверждает вступ-
ление в силу какой-либо нормы, или 
аброгативным, направленным исключи-
тельно на отмену какой-либо нормы без 
замены ее другой нормой;

– по юридическим основаниям – есть ре-
ферендумы обязательные, когда в консти-
туции предусматривается обязательство 
проведения референдума для принятия 
какой-либо нормы, и факультативные, 
проведения которых может просить опре-
деленная часть избирателей, определен-
ное число стран-членов или автономных 
регионов, определенное число групп де-
путатов парламента, или глава государс-
тва – как правило, оговаривая определен-
ные условия;

– по регулирующей силе референдум мо-
жет быть консультативным, когда изъяв-
ление гражданами мнения не является 

для представительского органа обяза-
тельным, или решающим, обязывающим 
представительский орган.

Республиканский референдум в имеющем 
силу венгерском законодательстве регули-
руется на нескольких уровнях. Важнейшие 
правила, касающиеся референдумов и на-
родной инициативы, включены в Конститу-
цию (два закона, направленные на внесение 
поправок в Конституцию: Закон LIX от 1997 
г. и закон XCVIII от 1997 г.). Прочая часть 
материальных норм включена в закон III от 
1998 г. о референдумах и народной иници-
ативе. Процедурные нормы предусмотрены 
в Законе С от 1997 г. об избирательной про-
цедуре.
В тех государствах, которые мы изучали, 
референдумы и народная инициатива также 
регулируются в Конституции данного госу-
дарства и в законе о выборах.
Согласно Конституции Венгрии на респуб-
ликанский референдум могут выносить-
ся вопросы, относящиеся к компетенции 
Парламента (Государственного собрания). 
Существуют такие институты и правила, 
служащие общественным целям, которые 
обязательно должны осуществляться даже 
в том случае, если часть граждан с ними 
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A nation-wide referendum may not be ordered:

a) on the contents of the acts on the budget, on 
the execution of the budget, on central tax 
types and stamp duties, on customs, and on 
central conditions of local taxes,

b) on obligations arising out of international 
agreements in force, nor on the contents of 
the acts containing these obligations,

c) on the statutes of the Constitution regarding 
referendum and popular initiative,

d) on personnel and organisational decisions 
(transformation, dissolution, appointments) 
falling under the authority of Parliament,

e) on the dissolution of Parliament,
f) on the Government programme,
g) on the declaration of a state of war, on the 

declaration of a state of emergency,
h) on the utilisation of armed forces abroad or 

in the country,
i) on the dissolution of the delegates’ assem-

bly of the local government,
j) on the execution of amnesty.

In Latvia the following matters shall not be 
submitted to a referendum:
the budget, laws concerning loans, taxes, cus-
tom’s duties, railway tariffs, military service, 
the declaration and commencement of war, the 
settlement of peace, the declaration of a state of 
emergency and its termination, mobilization, 
demobilization, international agreements. 
Referendum cannot be held in Moldova:  in the 
issues related to the state budget, taxes; issues 
regarding amnesty or pardon; extraordinary or 
emergency measures for establishing public 
order, health or security; electing, appoint-
ing or dismissing persons for/on/from posi-

tions which is the competence of Parliament, 
Government or President of the Republic of 
Moldova. Issues which are the competence 
of judicial and prosecution bodies may not be 
proposed for referendum either.  
In the Republic of Armenia: the following is-
sues cannot be submitted to referendum:
– the issues of prolonging or reducing the 

powers of incumbent President and incum-
bent National Assembly as well as incum-
bent state and local government bodies,

– the issues related to human and citizens’ 
rights, freedoms and obligations, the elimi-
nation or restriction of constitutional guaran-
tees providing their implementation, as well 
as issues directly bestowed to the exclusive 
competence of state and local government 
bodies.

The Constitution makes difference between 
the types of the referendum according to its 
legal ground and its effect of conclusion. On 
the basis of its legal ground it distinguishes a 
referendum decreed compulsorily or option-
ally, and on the basis of its effect of conclusion 
it distinguishes determinant and consultative 
referendum – organised for the expression of 
the public opinion.
The Constitution of our country determines 
only one form of referendum, that is based 
on compulsorily decree, that is to say that in 
each cases if the initiative of at least 200.000 
citizens meets the legitimate demands, the Par-
liament has to decree the referendum within 15 
days and the President of the Republic has to 
call the referendum within another 15 days.
The regulations of the optional referendum 
are less strict. The Parliament can decree a 
referendum based on consideration on the 

initiative of the President of the Republic, the 
Government, one-third of the parliamentary 
representatives or 100.000 voting citizens. 
The referendum can be held for the purpose 
of decision making or expression of opinion. 
In case of referendum held for the purpose of 
decision making the successful referendum 
result lays an obligation on the Parliament. 
The criteria of the successful referendum are 
that equivalent answers should be given to the 
questions by more than half of the validly vot-
ing citizens, but at least more than one-fourth 
of all the citizens. The referendum held on 
purpose of expression of opinion does not lay 
obligation on the Parliament, but its purport of 
decision is infl uenced by the the citizens’ pro 
or contra opinion.
In Hungary in the case of citizens’ initiative 
intented to national referendum, four months 
are available for the collection of signatures. 
There is an important surety disposition – as 
a measure of authentication – that the exem-
plar of the signature collection sheets must be   
presented to the National Electoral Committee 
(OVB) right before the collection of signatures. 
First of all the issues proposed for the referen-
dum must be set up on the signature collec-
tion sheets. The signatory’s legible name and 
address also should be stated, as well as the 
personal identifi cation number, signature, and 
the signature collecting citizen’s signature. 
Constitutional interest is attached to the unanim-
ity of the question proposed for the referendum 
and that it also should be easily decidable, there-
fore the questions should be composed in such a 
manner that each citizen could be able to give a 
defi nite yes or no answer to it, furthermore the 
Parliament could be able to decide what would 
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не согласна или считает, что они противо-
речат интересам государства. Референдум 
по таким вопросам может привести к такой 
неопределенности, которая в равной мере 
противоречит и интересам страны, и инте-
ресам граждан.
В Конституции перечислены все вопросы, 
по которым проведение референдума не 
допускается. Список более подробен, чем 
принято, и в сравнении с европейскими 
стандартами содержит и такие вопросы, 
которые в других местах не встречаются, 
поскольку список базируется на венгерском 
опыте (например, роспуск Парламента). 
Типично запрещенными предметами яв-
ляются следующие:

a) содержание законов о государственном 
бюджете, об исполнении бюджета, о 
центральных налогах и сборах, о тамо-
женных пошлинах, а также о централь-
ных условиях местных налогов,

б) обязательства по имеющим силу между-
народным соглашениям, а также содер-
жание законов об этих обязательствах,

г) вопросы кадровых ресурсов и создания 
структур, относящиеся в компетенции 
Парламента (вопросы их преобразова-
ния, ликвидации).

д) положения Конституции о референду-
мах и народной инициативе,

e) вопрос роспуска Парламента,
ё) программа правительства,
ж) вопрос объявления военного положения, 

чрезвычайного положения и бедственно-
го положения,

з) направление Венгерской Армии на опе-
рации внутри страны или за рубежом,

к) роспуск депутатской коллегии (муници-
палитета) местного самоуправления,

л) осуществление права амнистии.

В Латвии не допускается проведения рефе-
рендума по следующим вопросам: бюджет, 
законы, касающиеся займов, центральные 
налоги и сборы, железнодорожные тари-
фы, военная служба, объявление военного 
положения, договор о мире, объявление и 
прекращение чрезвычайного положения, 
объявление мобилизации, международные 
соглашения.
В Молдове не проводится референдум по 
следующим вопросам: вопросы, касающи-
еся госбюджета, виды налогов, амнистия, 
объявление чрезвычайного и бедственного 
положения, избрание, назначение лиц (а 
также их отзыв) на такие должности, кото-
рые относятся к компетенции Парламента, 
Правительства или Президента Республики 
Молдова.
В Армении не допускается проведения 
референдума по следующим вопросам: от-
дельные правила, предусмотренные в Кон-
ституции (Армения является свободным. 
Демократическим государством, народ осу-
ществляет свою власть путем проведения 
свободных выборов и референдумов), про-
дление полномочий Президента Республи-
ки, Парламента и государственных органов, 
или ограничение их полномочий, вопросы 
прав человека и гражданина.
Референдумы по Конституции различаются 
в зависимости от юридических оснований 
и в зависимости от обязательности испол-
нения. С точки зрения юридических осно-
ваний референдум может быть референду-

мом, который объявляется в обязательном 
порядке или который объявляется факуль-
тативно, на основании оценки обстановки. 
С точки зрения обязательности исполнения 
референдум может проводиться для приня-
тия решения или с целью выражения мне-
ния, то есть – референдум, решающий воп-
рос или консультативный референдум.
Конституция Венгрии определяет единс-
твенную форму референдума, объявление 
которого является обязательным, а именно 
в каждом случае, когда инициатива не ме-
нее 200.000 избирателей соответствует за-
конным требованиям, Парламент в течение 
15 дней обязан объявить проведение рефе-
рендума, а президент республики в течение 
последующих 15 дней обязан назначить 
срок референдума. 
Правила факультативного референдума 
менее строги. По инициативе президента 
республики, правительства, одной трети 
депутатов или 100 000 избирателей Пар-
ламент после оценки обстоятельств имеет 
право объявить референдум.
Референдум может проводиться с целью 
принятия решения или выражения мнения. 
В случае референдума, проводимого для 
принятия решения, Парламент обязывает 
результат референдума, квалифицирую-
щегося как результативный. Критерием 
результативности является то, чтобы бо-
лее половины граждан, бюллетени кото-
рых считаются действительными, но хотя 
бы более одной четверти всех избирателей 
дали на заданный вопрос одинаковый от-
вет. В случае референдума, выражающего 
мнение, юридически Парламент ничего не 
обязывает, но отрицательный или утверди-
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be their responsibilities if the referendum comes 
to a successful end. Signatures are allowed to be 
collected exclusively on sheets conformable to 
the authenticated exemplar. In favour of this ev-
eryone – in public places as well – is entitled to 
collect signatures, or performing organizational 
work on this purpose.
The initiative can be presented to the president 
of OVB once in a four months time. Signatures 
complementing the initiative presented addi-
tionally are stated invalid. OVB is playing a 
key-role in the provision of the legality of the 
referendum and the people’s initiative, the in-
spection of the juridical terms, the stipulation 
of their existance or failure. The National Elec-
toral Committee rejects the authentication of 
the signature collecting sheets, if the issue goes 
beyond the Parliament’s cognizance or it’s not 
possible to call for a national referendum con-
cerning that question, or the composition of 
the issues are not conform to the requirements 
stated in the legal measures, furthermore if the 
signature collecting sheet does not suit the for-
mal requirements. The OVB authenticates the 
issues purported to the obligatory and to the 
optional referendum as well. 
The plebiscitary signature collection sheets 
signed by the voters should be also submit-
ted to the National Electoral Committee. The 
verifi cation of the signatures is performed by 
the National Election Offi ce and has to be ac-
complished within 45 days with effect from 
the presentation of the initiative. The president 
of the OVB is obligated to report the result of 
the verifi cation of the signatures to the speaker 
of the Parliament without delay.

In the Republic of Moldova from the registra-
tion day, members of the initiative group are 
entitled to freely collect signatures for holding 
the referendum (hereinafter referred to as peti-
tions). Signatures are collected only in support 
of an independent candidate or for initiating 
a referendum. In local election signatures are 
collected only in the districts where indepen-
dent candidates are running in elections. 
In Latvia the Central Election Commission 
shall set a term of 30 days during which the 
petition lists for voters to be signed shall be 
available at the places designated by city, or 
county. The term should include successive 
days, excluding days when the elections of the 
Saeima, European Parliament, district coun-
cils, city councils, county councils or national 
referendums take place and when the collec-
tion of signatures for petitioning a national ref-
erendum is not permitted. When the deadline 
for collecting signatures has expired, the Cen-
tral Election Commission shall count the sig-
natures, record the results, notify the President 
of Latvia about the results and publish them 
in the newspaper Latvijas Vēstnesis. If not less 
than one-tenth of the citizens of Latvia eligible 
to vote in the previous Saeima elections have 
signed the petition lists, the Central Election 
Commission shall announce within three days 
a national referendum.
The decree of the Hungarian national referen-
dum falls within the Parliament’s cognizance. 
In case of obligatory referendum the Parlia-
ment is required to do it within 15 days, while 
in case of optional referendum it has to make 
the decision within 30 days whether it conforms 

to the initiative or not. In the Parliament’s de-
liverance decreeing the referendum the nature 
of it should be stated, whether it is decision-
maker or opinion-expressing, furthermore the 
factual issues, in addition it has to dispose the 
budget of the referendum.
The date of the referendum is settled by the 
President of the Republic. If the period of legal 
redress concerning the Parliament’s deliver-
ance decreeing the referendum expires without 
any legal event, it is settled within 15 days af-
ter the expiration, in case of legal redress 15 
days after its judgement.
After the disclosure of the parlamental deliver-
ance decreeing the referendum, in case of legal 
redress, the referendum should be settled with-
in 90 days after its judgement in such a manner 
that there should be at least 43 days between 
the settled day and the day of the referendum.
In Croatia a national referendum may be 
called by the House of Representatives of 
the Parliament of the Republic of Croatia and 
the President of the Republic of Croatia. The 
House of Representatives may call a referen-
dum on the proposal for the amendment to the 
Constitution, on the proposed bill or any other 
issue within its jurisdiction. The President of 
the Republic may, upon the Government’s pro-
posal co-signed by the Prime Minister, call a 
referendum on the proposal for the amendment 
to the Constitution or on any other issue which 
he/she holds relevant for the independence and 
viability of the Republic of Croatia. A national 
referendum must be called for the purpose of 
deciding on the accession of the Republic of 
Croatia to a union with other countries. 
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тельный ответ избирателей в любом случае 
влияет на принимаемое решение. 
В случае инициативы граждан, направлен-
ной на проведение республиканского ре-
ферендума, в Венгрии собирать подписи 
можно в течение четырех месяцев. Важным 
гарантийным правилом является то, что об-
разцы листов для подписей с целью завере-
ния нужно представить Республиканскому 
избирательному комитету до начала сбора 
подписей. Каждый такой лист должен начи-
наться с формулировки вопроса, по которо-
му предлагается провести референдум. На 
листах в обязательном порядке указывается 
разборчиво фамилия, адрес, идентификаци-
онный код, подпись граждан, а также под-
пись гражданина, собирающего подписи. 
С конституциональной точки зрения крайне 
важно, чтобы вопрос (вопросы), по которо-
му предлагается провести референдум, был 
сформулирован понятно и однозначно, что-
бы на него можно дать однозначный ответ, 
и чтобы Парламент смог принять решение о 
том, какие обязательства его обременяют в 
случае результативного референдума. Под-
писи можно собирать только и исключи-
тельно на листах, идентичных заверенному 
образцу. Собирать подписи или проводить 
в интересах сбора подписей организацион-
ную работу имеют право все, в том числе на 
общественных территориях.
В четырехмесячный период инициатива 
может представляться один раз и адресует-
ся председателю Республиканского Изби-
рательного Комитета. Подписи, представ-
ленные дополнительно, задним числом, 
недействительны. Республиканский Изби-
рательный Комитет играет ключевую роль 
в обеспечении законности республиканс-
кого референдума и народной инициативы, 
в рассмотрении законности условий, в оп-
ределении наличия или отсутствия закон-

ности. Республиканский Избирательный 
Комитет отклоняет заверение листов с под-
писями в случае, если вопрос не относится 
к компетенции Парламента, или по данно-
му вопросу проведение референдума не до-
пустимо, или формулировка вопроса (воп-
росов) не соответствует законодательным 
требованиям, и лист для сбора подписей не 
соответствует формальным требованиям. 
Республиканский Избирательный Комитет 
заверяет конкретные вопросы, выносимые 
как на обязательный, так и на факульта-
тивный референдум. Листы с подписями 
граждан представляются в Республиканс-
кий Избирательный Комитет, где проверя-
ются подписи. Проверку подписей следует 
осуществить в течение 45 дней после пред-
ставления инициативы. Председатель Рес-
публиканского ;Избирательного Комитета 
безотлагательно докладывает спикеру Пар-
ламента о результатах проверки.
В Республике Молдова члены группы, ини-
циирующей референдум, со дня регистра-
ции имеют право свободно собирать подпи-
си для проведения референдума. Подписи 
можно собирать только с целью поддержки 
независимого кандидата или в интересах 
инициирования референдума.
В Республике Латвия Центральный Из-
бирательный Комитет (CEC) определяет 
тридцатидневный срок, в течение которого 
избиратели имеют возможность подписать 
петиции в месте, которое определяется го-
родом или областью. Срок должен состо-
ять из последовательно следующих дней, 
а также такие исключительные дни, когда 
избирают депутатов Сейма (Парламента), 
Европейского Парламента, городского или 
областного совета, или когда проводится 
республиканский референдум. Когда исте-
кает срок сбора подписей, определенный 
СЕС, избирательные комиссии городов, 

областей направляют петиционный лист 
Центральному Избирательному Комитету 
(CEC). Подписи подсчитываются, состав-
ляется протокол, о результатах направляют 
сообщение президенту республики, затем 
результаты публикуются в прессе. Если 
одна десятая часть латышских граждан 
подписала петицию, СЕС в течение трех 
дней заявляет о проведении республиканс-
кого референдума.
Распоряжение о проведении в Венгрии 
республиканского референдума относит-
ся к компетенции Парламента. В случае 
проведения обязательного референдума, 
это следует сделать в течение 15 дней, а в 
случае факультативного – Парламент в те-
чение 30 дней должен принять решение об 
утверждении или отклонении инициативы. 
В Постановлении Парламента о проведе-
нии референдума следует указать характер 
референдума (принимающий решение или 
выражающий мнение), конкретный вопрос, 
выдвигаемый на всенародное обсуждение, 
и следует определить бюджет референду-
ма.
Срок референдума назначается президен-
том республики с учетом безрезультатно-
го истечения срока, предназначенного для 
обжалования постановления Парламента о 
проведении референдума. В случае обжа-
лования – в течение 15 дней после его рас-
смотрения.
Референдум назначается в течение 90 дней 
после публикации постановления парла-
мента, или в случае обжалования – после 
его рассмотрения, таким образом, чтобы 
между днем назначения и днем проведения 
референдума было не менее 43 дней.
В Хорватии республиканский референдум 
может назначаться Коллегией депутатов 
Парламента и президентом республики. 
Коллегия депутатов Парламента может на-
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In Lithuania the right of initiative of calling 
a referendum shall belong to the citizens and 
the Seimas. The citizens’ right of calling a ref-
erendum shall be conducted through the peti-
tion of 300 thousand citizens who are eligible. 
A group comprising at least one-fourth of the 
Seimas Members may submit to the Seimas a 
proposal to call a referendum. A decision on 
this proposal shall be adopted in accordance 
with the procedure set forth by the Seimas 
Statute.
In Poland  the day of referendum shall be a 
day, which is not a working day. The voting 
in a referendum is held in one or two days. If 
voting in a referendum is held during two days 
then the day of voting shall be a day, which is 
not a working day, and the day preceding it. 
If voting in a referendum is held within one 
day only then it is conducted without a break 
between 6:00 a.m. and 10:00 p.m. If voting in 
a referendum is held within two days then it is 
held without a break between 6 a.m. and 8 p.m. 
and the break starts at 8 p.m. the fi rst day of 
voting till 6 a.m. the following day.
The citizens out of country on the day of the 
election can vote at the Embassies of the Hun-
garian Republic if they are listed in the foreign 
representation’s roll.
Concerning the election campaign the regula-
tion has some defi ciency, because in Hungary 
the question raised whether the government 
would have taken part in the referendum cam-
paign or not on the occasion of the last referen-
dum. We have looked into the laws thoroughly 
and found that they do not regulate the partici-
pation of the government in the referendum 
campaign. The foreign experts’ unique point of 
view is that the government shouldn’t take part 
in the referendum campaign. With setting the 

referendum the people has taken over the right 
of decision, therefore the government is not 
entitled to take a stand on the question of yes 
or no, the political parties, the civil organisa-
tions and the population are entitled to do so.
In favour of the tranquility of the citizens and 
the undisturbed voting on the day of the ref-
erendum the public opinion poll can be only 
anonym and based on spontaneity, furthermore 
the pollster is not allowed to enter the polling-
station and the building where the polling-sta-
tion is. The pollsters must not bother the vot-
ers, must not oblige them to respond, and are 
allowed to ask only those coming out from 
the building. The results of the public opinion 
polls carried out on the day of the referendum 
and during the preceding week can be thrown 
to public only after closing the precincts, so 
after 7 p.m.
Any objections against the activity and the de-
cision of the returning boards can be presented 
to the local election committee. If an objection 
is raised against the decision of the territorial 
election committee, it’s the law-court of the 
capital or of the county who decides.
Objections against the decision of the return-
ing board stating the result in the precinct 
can be accepted exclusively together with the 
objection against the decision of the National 
Election Committee stating the electoral result. 
It is the Supreme Court who decides about the 
objections raised against the decision of the 
National Election Committee.
Referring to the violation of the electoral laws, 
a complaint can be submitted to the competent 
election committee. The complaint has to be 
submitted within 3 days after the occurrence 
of the action that is surmised injurious. Objec-
tions can be raised against the judgement of the 

complaint or any other decision at the election 
committee who has made the injurious deci-
sion. The objection should arrive within 3 days 
after making the surmised injurious decision.
The head offi cer of the local election offi ce 
is obliged to warrant that the minute-books 
containing the result of the referendum in the 
precinct could be visited in the election offi ce 
during 3 days after the day of the referendum. 
The national result of the referendum can be 
seen on the Internet, or in the national weekly 
prints.
In the states of modern democratic society it is 
more and more conspicuous that citizens are 
losing confi dence in the democratic values and 
institutions. One of the most evident signs of it 
is the decreasing participation in the polls. The 
institution of the referendum with the help of 
the modern XXI Century information technol-
ogy appliances (SMS, Internet, electronic vot-
ing solutions) can be suitable for the citizens 
to express their opinion in different topics at 
a low price.

Proposals:
1. The referendum is an exceptional event, that 
does not curtail the Parliament’s decision right, 
moreover it completes it.
2. In our days the decreasing number of the 
referendums is typical.
3. Concerning the referendums, those initiated 
by the government constitutes the majority, 
nevertheless the number of local referendums 
is also increasing.
4. The institution of the referendum should be 
provided in all of the states declaring demo-
cratic values, its annulment is inconceivable. 
Though the circle of the prohibited subjects 
can be decreased.
5. Based on the experiences till date what kind 
of constitutional regulations determine what 
issues are brought to the referendum (referring 
to the EU constitution, there are cases where 
there is a subject for the referendum and where 
there is not any)?
6. In connection with the former question, 
what guarantees can ensure that the decree (or 
the annulation of the decree) of the referendum 
should not be a subject to a political manipula-
tion?
7. In the case of citizens’ initiative, is the deter-
mined number of citizens suffi cient or insuffi -
cient? (Is it too easy to decree a referendum?)
8. In what measure does the circle of the ’pro-
hibited subjects’ make the direct power-wield-
ing possible? (Is it possible in substantive is-
sues?)
9. Does the result of the referendum make itself 
useful at all? In what measure is the institution 
of the compulsory referendum wide-spread?
10. Pro and contra: separate referendum laws 
(procedure regulations) or uniform code?
11. By what procedure methods can it be en-
sured that the referendum could be transacted 
in a simple, fast and cost-saving way? (So that 
they could be indeed the means of the direct 
power-wielding?)
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значать референдум в случае предложения 
по внесению поправки в Конституцию, а 
также по любым вопросам, отнесенным 
к ее компетенции. Президент республики 
может назначить референдум по предложе-
нию правительства, подписанного премьер-
министром.
В Литве инициировать созыв референдума 
имеют право граждане и Сеймас. Граждане 
осуществляют свое право созыва путем пе-
тиции, которую должны подписать 300000 
избирателей. Предложение по проведению 
референдума может быть представлено не 
менее, чем одной четвертью членов Сейма-
са. Решение принимается в соответствии с 
процедурой, предусмотренной в Регламен-
те Сеймаса.
День проведения референдума в Польше 
не может быть рабочим днем, референдум 
может продолжаться один или два дня, при-
чем референдум можно проводить с 6 утра 
до 10 часов вечера только в том случае, если 
референдум ограничен одним днем.
Избиратели, находящиеся в день выборов 
за рубежом, могут голосовать в посольствах 
Венгерской Республики, если они включе-
ны в списки избирателей данного посоль-
ства.
Что касается предвыборной кампании, в 
регулировании наблюдаются некоторые 
пробелы. На последнем референдуме, на-
пример, возник вопрос, имеет ли право 
правительство принимать участие в кам-
пании? Законы, которые мы изучили, не 
регулируют вопрос участия правительства 
в кампании, предшествующей референду-
му. Международные эксперты совершенно 
однозначно настаивают на том, что прави-
тельство не имеет такого права. Назначе-
нием референдума народ взял решение в 
свои руки, поэтому правительство не имеет 
права формулировать свою позицию ни за, 
ни против. Такое право имеют только поли-
тические партии, НПО и население.
Для спокойствия граждан и беспрепятс-
твенности процедуры в день референду-

ма исследование общественного мнения 
может быть только безымянным и добро-
вольным. Организация, изучающая обще-
ственное мнение, не имеет права заходить 
в избирательный участок и в здание, где 
находится избирательный участок. Иссле-
дователи общественного мнения не имеют 
права беспокоить избирателей, не имеют 
права заставлять их дать ответ, они могут 
спрашивать только выходящих из здания. 
Результаты опросов общественного мнения, 
которые проводились в день референдума и 
за предшествующую референдуму неделю, 
можно публиковать только после закрытия 
избирательных участков, то есть после 19 
часов вечера.
Деятельность и решение счетных комиссий 
может быть опротестовано в территориаль-
ных избирательных комиссиях. В случае 
опротестования решения территориальной 
избирательной комиссии, решение прини-
мается столичным или областным судом.
Решение счетной комиссии по определе-
нию результата подсчета голосов в изби-
рательном участке может быть обжаловано 
только в Республиканском Избирательном 
Комитете, вместе с опротестованием реше-
ния, устанавливающего результаты выбо-
ров. В случае возражений против решения 
Республиканского Избирательного Коми-
тета решение принимается Верховным Су-
дом.
Со ссылкой на нарушение законов о вы-
борах протест предъявляется комиссии, 
правомочной рассмотреть жалобу. Жалоба 
должна предъявляться не позднее трех дней 
со дня предполагаемого нарушения. Реше-
ние избирательной комиссии по рассмот-
рению жалобы и прочие решения избира-
тельной комиссии могут быть обжалованы 
в избирательной комиссии, вынесшей об-
жалованное решение. Протест может быть 
заявлен в течение трех дней после принятия 
решения.
Руководитель местного избирательного 
офиса обязан позаботиться о том, чтобы 

протоколы результатов голосования по 
избирательным участкам в офисах были 
доступны для ознакомления в течении 3 
дней после дня референдума. Результаты 
референдума по всей стране доступны на 
Интернете и в газетах республиканского 
значения.
В современных демократических госу-
дарствах наблюдается своего рода потеря 
доверия к ценностям демократии, к ее ин-
ститутам. Об этом явно свидетельствует 
то, что повсеместно наблюдается тренд, 
указывающий на вялое участие граждан 
в выборах. Институт народного голосова-
ния, плебисцита при помощи современной 
технологии 21-го века (SMS, Интернет, 
электронное голосование и пр.) можно ис-
пользовать для того, чтобы при невысоких 
затратах дать возможностям людям, изби-
рателям выразить свое мнение по множес-
тву вопросов. 

Подведение итогов:
1. Референдум является таким исключи-
тельным событием, которое, как правило, 
не лишает Парламент права принимать ре-
шения, скорее дополняет такое право.
2. В настоящее время наблюдается сокра-
щение числа референдумов.
3. Преобладают референдумы, иницииру-
емые правительством, однако возрастает 
число местных референдумов.
4. В каждом демократическом государстве 
должны обеспечиваться условия для прове-
дения референдумов, отсутствие таких ус-
ловий немыслимо. Можно сократить число 
запретных предметов.
5. Исходя из имеющегося опыта, какие кон-
ституционные нормы (политика?) опреде-
ляют то, какие вопросы можно выносить на 
референдум? (см. Конституция ЕС, в неко-
торых местах голосуют на данный предмет, 
где-то – нет).
6. Какими гарантиями можно обеспечить 
то, чтобы референдум не стал политичес-
кой игрушкой (объявление или не объявле-
ние референдума)?
7. В случае народной инициативы достаточ-
ным можно считать определенное на дан-
ный момент число избирателей, или мало 
(слишком упрощается проведение референ-
дума)?
8. Список «запретных предметов» насколь-
ко способствует фактическому, прямому 
осуществлению власти? (По существенным 
вопросам нельзя?)
9. Приносят ли вообще пользу результаты 
референдума? Насколько распространен 
институт обязательных референдумов?
10. За и против: нужен ли отдельный закон 
о референдумах (процедурные правила), 
или нужен единый кодекс?
11. Какие техники процедур могут обеспе-
чить то, чтобы референдумы проводились 
просто, быстро и при минимальных затра-
тах? (И чтобы они на деле стали инстру-
ментом прямого осуществления власти)
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 Legal-Constitutional Framework and Practice of Referendums 
in Hungary after the Democratic Transition

Referendum is a political 
and constitutional device 
by which the electorate 
can infl uence decisions 
on public issues. The con-
stitutional relevance of 
this device greatly varies 
from country to country. 
In some democracies it 

is a regular means of state decision making, 
in others it is quite exceptional, seldom used 
political instrument. Hungary belongs to this 
second category of political system, in which 
national referendum is regarded a non-regular 
expression of democracy, invited to remedy a 
particular social or political problem, or, to jus-
tify a special political altemative.
In this short presentation I try to exhibit the 
legal-constitutional background of the referen-
dum device by describing the initial model at 
the time of the democratic transition from a state 
socialist party state to a pluralistic democratic 
parliamentary form of democracy. It is weIl 
known that this social-political transition had 
upset/transformed alI the important segments 
of the political system and a new constitutional 
model had been introduces in 1988-89, that was 
modifi ed or fi ne-tuned and reaffi rmed in 1990 
just after the fi rst competitive, multi-party par-
liamentary election. It is a commonplace that 
in the framework of an authoritarian regime, in 
which the political powers is not subject to real 
popular vote, hence, there is no functioning a 
political market, and there is no active parlia-
mentary, the direct democracy is also missing, 
or, even if the legal declaration on direct de-
mocracy in the constitution does exist, it is an 
empty legal formula, which is not practiced in 
the actual political life. There is not a single 
occasion following the year of 1945 when a 
referendum was held, in spite of the fact that 
the device was incorporated into the text of the 
constitution. The stipulation of the referendum 
device was merely formaI, which can be illus-
trated by the fact that there was no regulation 
whatsoever on how to initiate and conduct a 
popular vote. The text of the constitution con-
tained only the following wording: “The Presi-
dential Council of the Hungarian Republic 
may order the holding of a referendum on a 
matter of nationwide importance.”1 The proce-
dural rules were completely missing. Hence, in 
Hungary the institution of referendum was not 
used in the period of state-socialism, although 
in 1972 the constitution formaily included it. 
The systemic change naturally brought about 
the need to enliven/vitalise the institution of 

direct democracy. During the constitutional 
transformation this regulation has been modi-
fi ed in early 1989. According to the new text 
the launching of a referendum was the right 
of the national assembly (hereinafter: parlia-
ment)2.  The detailed rules of different types of 
referendums were devised in an act, which was 
accepted by parliament in the course of con-
stitutional transformation in the year of 1989. 
In this course the basic political institutions of 
a democratic state, as weIl as civic rights and 
freedoms were established together with their 
legal guaranties, such as the defence of the 
scope of authority of Parliament, restoration of 
the constitutional principle of rule of law, the 
establishment of a genuine constitutional court 
to defend constitutionalism against the over 
politicised Parliament, establishment of the 
right to strike, the institution of no-confi dence 
vote to create the political responsibility of the 
government vis-á-vis parliament, freedom of 
association, freedom of assembly, and freedom 
of speech. In this loaded package the Act XVII 
of 1989 on the referendum popular iniciatives 
was accepted by Parliament. Later, when the 
old constitution was thoroughly revised by the 
act XXXI of 1989 the new text established the 
right of the newly instituted president of the 
republic to initiate a nationwide referendum. 
In this new constitutional framework the role 
and scope of the referendum device was not 
defi ned. The sovereignty was formulated in a 
blurred semantic formulation as follows: “In 
the Republic of Hungary supreme power is 
vested in the people, who exercise their sover-
eign rights though elected representatives and 
directly.”3 No more details on how to realize 
the dual function was mentioned in the con-
stitution.
The relationship of the two basic forms of 
democratic exercise of political power is not 
detailed in the constitution, and the details, as 
well as the guaranties have been incorpororaed 
to the basic law as late as in 1997. In the period 
between 1990 and 1997 the relationship of the 
two democratic powers was not regulated. The 
act XVII of 1989 on referendum and plebiscite 
did not deal with this highly theoretical, albeit 
very important issue. The introduction (pream-
ble) of this act however stipulates the political 
function of direct democracy stating that “In 
Hungary it a basic constitutional principle that 
the people is the hold er of power; its authority 
is exercised through elected representatives. 
However, to complete the efforts to improve the 
effective functioning of representative bodies, 
it is a necessary requirement that the people be 

able to exercise their power in social-political 
or other matters of high priority in order to pro-
mote the democratic evolution of political in-
stitutional system; the people should be an ac-
tor, catalyst and active participant in the taking 
of most important state decisions on the central 
and local level. In this defi nition the referen-
dum is a supplementary form of democracy, 
but the legislators acknowledged its constitu-
tional importance. By regulating the details of 
practical implementation of the referendum it 
was shaped as an easily realisable political de-
vice to infl uence and bind the legislation in a 
wide range of issues.
Three forms of referendum was stipulated: af-
fi rmative, mandatory and consultative. The af-
fi rmative referendum was devised to confi rm 
an act decided by Parliament, the consultative 
device was stipulated to make possible the 
consultation on an important public affaire, 
and the mandatory form was instituted to make 
possible for the people to oblige Parliament in 
questions belonging to its scope of authority, 
such as initiation of a bill, defi nition of prin-
ciples of future laws and in matters of national 
importance which do not need the legal form 
of an act. The result obliged Parliament. This 
meant that if the bill was not supported by the 
people, its promulgation was blocked. In the 
second type of referendum Parliament had to 
act according to the wording and content of the 
referendum. However the Act defi ned some 
maters in which referendum was out of ques-
tion. These topics were: the state budget, the 
centrally stipulated and levied of taxes and 
duties, act on central conditions of local taxes, 
personal decisions (appointments) in the scope 
of authority of Parliament, fulfi lment of obliga-
tions defi ned by international agreements, and 
acts on publication of international treaties. 
The act defi ned the actors entitled to initiate a 
referendum: these actors were: the Presidential 
Council (later the head of state, the president) 
the council of ministers (later the government), 
at least 50 MPs, and at least 50 thousand citi-
zen. The wording of the question to put to ref-
erendum was the right and obligation of the 
initiator. The text of the referendum had to be 
presented to the speaker of the house, who was 
entitled to reject the initiation if it was not in 
conformity with the act. Within two months 
Parliament had to decide on the referendum by 
a two-thirds majority. Parliament was obliged 
to launch a referendum if it was backed by 100 
thousand citizens. Consultative referendum 
could have been held in the matters defi ned  in 
case of the mandatory one, the difference was 

 1 Text of the paragraph 20, section 1, subsection d) of the original constitution (Act 20 of 1949).
 2 “National Referendum may be ordered by the national assembly. The rules of referendum shall be stipulated in the form of an act.” Paragraph 19, section 4 of the Constitution.
 3 Article 2, section 2.
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Дёрд Собослаи, Член Общенациональной Избирательной Комиссии Венгрии 

 Правовые, конституционные рамки и опыт проведения референдумов 
в Венгрии после перехода к демократии

Референдум- это политическое и консти-
туционное средство с помощью которого 
избиратели могут повлиять на принятие 
решений по вопросам общественной значи-
мости. Конституционная обоснованность 
этого средства значительно отличается в 
разных странах. В некоторых странах рефе-
рендум регулярно служит средством приня-
тия решения на государственном уровне, а 
в других странах он является необычным, 
редко применяемым политическим инстру-
ментом. Венгрия принадлежит ко второй 
категории политических систем, в которых 
демократия нерегулярно осуществляется 
проведением общенациональных референ-
думов, которые скорее служат либо исправ-
лению специфических общественных или 
политических проблем, либо оправданию 
особых политических альтернатив. 
Я в своём коротком докладе постараюсь 
представить правовые конституционные 
рамки проведения референдума, расска-
зывая о начальной модели, принятой при 
демократическим переходе от государс-
твенной социалистической партии к плю-
ральной, многопартийной демократии. 
Общеизвестно, что в ходе этих обществен-
но-политических перемен все значитель-
ные области политической системы были 
переобразованы и новая конституциональ-
ная модель была введена в 1988-89 гг., 
которая была точно регламентирована и 
повторно подтверждена в 1990 г. после пер-
вых, соревновательных, многопартийных 
парламентских выборов. Известно, что при 
авторитарных режимах, когда вопросы о 
политической власти решаются не на пря-
мых выборах, нет «политического рынка», 
нет активно действующего парламента, 
непосредственной демократии тоже нет, 
или, если даже референдум предусмотрен 
конституцией, он является лишь юридичес-
кой формулой, лишенной содержания и не 
осуществляемой в настоящий политичес-
кой жизни. Несмотря на то, что проведение 
референдума было предусмотрено Конс-
титуцией, после 1945 года ни один раз не 
состоялся референдум. Положение о при-
менении референдума было лишь формаль-
ным, что обясняется фактом отсутствия 
нормативных правовых актов о проведении 
народного голосования. Текст Конституции 
содержал только следующее: «Президент-
ский Совет Венгерской Республики может 
постановить проведение референдума о 
вопросе общенациональной значимости»1. 

Совсем не было процессуальных норм. Сле-
довательно, институт референдума не при-
менялся при государственном социализме, 
хотя он был закреплен в Конституции 1972 
года. Смена системы естественно повлекла 
собой необходимость оживить институт 
прямой демократии.
В ходе конституционного преобразования 
правила изменились в начале 1989 года. 
Согласно новой редакции национальная ас-
самблея (в дальнейшем Парламент)2 имела 
право инициировать референдум. Прави-
ла проведения разных типов референдума 
были подробно разработаны в законе, при-
нятым Парламентом в ходе конституционно-
го преобразования в 1989 году. В это время 
были установлены основные политические 
институты демократического государства, 
а также гражданские права и свободы, их 
правовые гарантии, в том числе сохранение 
полномочий Парламента, восстановление 
верховенства закона, как конституционный 
принцип, учреждение справедливого конс-
титуционного суда для защиты конституци-
онности против Парламента, если он обла-
дает чрезмерным политическим влиянием, 
учреждение права на забастовку, института 

вотума недоверия, чтобы правительство не-
сло политическую ответственноcть перед 
Парламентом, свободы объединений и соб-
раний, свобода слова. В этом же пакете был 
принят парламентом закон XVII 1989 года 
о референдуме, общенародной инициативе. 
Позже, новая редакция Конституции, пол-
ностью переработанная законом XXXI от 
1989 г. предусматрела право новоназначен-
ного президента республики инициировать 
всенародный референдум. В новых конс-
титуционных рамках не были определены 
роль и сфера применения референдума. 
Суверенитет был лишь юридической фор-
мулой с неясным значением: «В Венгерской 
Республике верховная власть принадлежит 
народу, осуществляющему свои суверен-
ные права через своих избранных предста-
вителей и непосредственно.»3 Конституция 
не содержала больше подробностей о воз-
можностях реализации двойной функции. 
Отношение двух основых форм демократи-
ческого исполнения политической власти 
не было описано подробно в Конституции, а 
подробные правила и также гарантии были 
включены в основный закон только в 1997 
году. В период с 1990 по 1997 год не была 

 1 параграф 20, статья 1, пункт d) первоначальной Конституции (Закон 20 1949 года)
 2 «Национальная ассамблея имеет право назначить Всенародный референдум. Правила референдума должны быть установлены в форме закона» параграф 19, ста-
тья 4 Конституции 

 3 статя 2, пункт 2 
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only that the result was not mandatory to Par-
liament. It is important to note that regulation 
on referendum stipulated that the constitution 
must be accepted or confi rmed by a referen-
dum.
The outlined regulation of referendum can be 
regarded rather liberal in the atmosphere of 
radical social and political changes. The new 
revised constitution did not refl ect this liberal 
view, it mentioned only that the people ex-
ercise their sovereign rights through elected 
representatives and directly; it stipulated that 
referendum can be ordered by parliament and 
defi ned the right of the president to initiate the 
use of this device.
Soon after the acceptance of the new act on 
referendum the new regulation was tested in 
the real practice. Even before the enactment 
of the democratic transitory constitution a ref-
erendum was initiated by liberal party politi-
cians to block the election of the president of 
republic prior to the coming general elections. 
The liberals refused the roundtable agreement 
on the smooth constitutional transformation 
and they wanted a more radical change. They 
put four questions to referendum: the election 
of the president after the general election, the 
ban on functioning of political parties at work-
places; the dissolution of the workers’ guard, 
the obligation of the ruling socialist party to 
make a balance on its assets. The referendum 
was held in November 1989. The Hungarian 
Democratic Forum (HDF) – then a centre-
right populist party – announced a boycott of 
the referendum and this move meant the vic-

tory of the liberals’ proposal – if only by a nar-
row margin. In three of the four questions the 
result was a decisive yes vote. The tirning of 
the election was a sensitive issue, the public 
was divided, because the real question was the 
form of the election of the president and not 
the timing. The liberals were in favour of an 
indirect form, the election by Parliament. They 
reasoned that this was in full conformity with 
the principles of parliamentarism. The social-
ists wanted to introduce the direct election to 
the offi ce, election by the people, to place the 
president above Parliament, and to give the 
post a wider legitimacy. Finally the yes vote 
won by a very narrow margin (50,07 versus 
49,93 percent, which meant that the difference 
was a mere 6101 vote).
This result had a long term impact on the form 
of government in Hungary; the weak presiden-
cy model could no longer effectively be chal-
lenged in party elite circles. But the immediate 
effect was that the Parliament in offi ce decided 
to introduce the direct election of the president 
because the ruling socialists had a comfortable 
constitution amending 2/3 majority in Parlia-
ment. The referendum postponed the actual 
election of the head of state the decision after 
the transitory elections at which the democratic 
opposition have won almost 90 percent of the 
seats. The right parties forrned a government, 
but they devised a constitutional compromise 
in order to make changes in the transitory 
constitution. One of the many issues was the 
election of the president: the indirect election 
to the post was incorporated into the basic law. 

After this change the socialist represented in 
Parliament tried to use an extra parliamentary 
means to achieve their goal, they initiated a ref-
erendum to change the form of election of the 
president. After the collection of the required 
number of supportive signatures Parliament 
put the question before the people. The govern-
ing elite has chosen a date during the summer 
holidays in July, and this proved to be decisive: 
the turnout was very law, only 13,9 percent, 
partly because of the timing, partly because the 
public accepted the existing political situation 
and the majority of the people was not inclined 
to upset the political equilibrium just after the 
election of transition. The referendum was de-
clared void, because the effective law required 
the participation of the simple majority of the 
eligible voters. It has to be noted that the yes 
vote was overwhelming among those who par-
ticipated, it was 85.9 percent. 
This was the fi rst and the last occasion after the 
political system transformation that a special 
constitutional problem was tested through a 
referendum. The explanation of this phenom-
enon lies in the constitutional interpretation of 
the Tale of direct democracy in a parliamen-
tary system. With the interpretation we have 
to go back to the birth of the new democratic 
system in 1989-1990. The institutionalisation 
of referendum assumed a substantial change in 
the interpretation of popular sovereignty after 
the conclusion of the exclusive and formal rep-
resentation that prevailed during the one-party 
rule. Before the democratic transition people 
had never had the right to express their politi-
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урегулирована связь двух форм демократи-
ческой власти. Закон XVII от 1989 года о 
референдуме и плебисците не касался этого 
весьма теоретического, зато очень важного 
вопроса. Преамбула этого закона предус-
матривает политическую функцию прямой 
демократии утверждая, что «В Венгрии 
конституционным принципом является то, 
что власть принадлежит народу, осущест-
вляющему правомочие через избранных 
представителей.» Однако, для завершения 
усилий по совершенствованию эффектив-
ного действия представительских органов 
необходимо, чтобы народ мог осуществлять 
свою власть в общественно-политических 
или в других делах большой важности. 
Чтобы поощрять демократическое разви-
тие институционального устройства, народ 
должен действовать и активно участвовать 
в принятии самых важных решений госу-
дарства как на центральном, так и на мес-
тном уровне. Согласно этому определению, 
референдум является дополнительной фор-
мой демократии, и законодатели признали 
его конституционную важность. В силу ре-
гулирования подробностей своего практи-
ческого применения, референдум стал лег-
ко реализуемым политическим средством, 
которое может влиять на законодательство 
и создавать обязательства для него в широ-
ком спектре вопросов. 
Три вида референдума были предусмот-
рены: утверждающий, обязательный и со-
вещательный. Путём утверждающего ре-
ферендума избиратели утверждают закон, 
принятый Парламентом, проведением со-
вещательного референдума можно совето-
ваться о важных общественных вопросах, 
а обязательный референдум обеспечивает 
народу возможность обязать парламент 
принять определённое решение в вопро-
сах, отнесённых к сфере его деятельности,  
например, создание закона, определение 
принципов для создания будущих законов, 
принятие решений- а не правового акта- о 
вопросах общенациональной важности. 
Результаты имели обязательную силу для 
Парламента. Это значит, что если народ 
не поддержал принятие какого-либо зако-
на, то данный закон не вступил в силу. В 
случае обязательного референдума Парла-
мент должен действовать согласно тексту 
и содержанию референдума. В то же время 
Закон определил круг тех вопросов, в свя-
зи с которыми нельзя было инициировать 
референдум. Например: государственный 
бюджет, налоги и сборы, установленные и 
взимаемые на центральном уровне, зако-
ны об основных условиях налогообложе-
ния местных органов, кадровые решения 
(назначение на должность), отнесённых к 
сфере деятельности Парламента, выполне-
ние обязанностей, вытекающих из между-
народных договоров и закон о публикации 
международных переговоров.. Законом был 
предусмотрен также круг лиц, имеющих 
право на инициирование референдума: 

Президентский Совет (потом глава госу-
дарства, т.е. Президент), Совет Министров 
(потом правительство), не менее 50 депута-
тов, и не менее 50 тысяч граждан. Инициа-
тор имел право и обязанность формулиро-
вать вопрос, поставленный на референдум. 
Текст референдума должны представить 
Спикеру парламента, который должен был 
проверить текст референдума, и он имел 
право отклонить инициативу, в случае его 
несоответствия Закону. В двухмесячный 
срок Парламенту приходилось принять ре-
шение о референдуме большинством в две 
трети. При поддержке не меньше, чем 100 
тысяч граждан  Парламент был обязан ини-
циировать референдум. Совещательный ре-
ферендум можно было проводить в тех же 
случаях, как обязательный, и они отличи-
лись только тем, что результат совещатель-
ного референдума не был обязательным для 
Парламента. Важно отметить, что нормы о 
референдуме предусматривали необходи-
мость принятия или подтверждения новой 
Конституции путём референдума. 
Вышеизложенное регулирование референ-
дума считается скорее либеральным при ра-
дикальных общественных и политических 
переменах. Новая, переработанная Конс-
титуция не отражала эту либеральную по-
зицию, в ней было изложено только то, что 
народ осуществляет свои суверенные права 
через избранных представителей и прямо. 
Она предусматривала, что Парламент мо-
жет инициировать референдум, и она также 
определила право президента иницииро-
вать проведение референдума. 
Скоро после своего принятия, новый закон 
о референдуме был испытан на практике. 
Ровно перед принятием демократической, 
переходной конституции, политики либе-
ральной партии инициировали референдум, 
чтобы блокировать выборы президента рес-
публики, проводимые перед предстоящими 
всеобщими выборами. Либералы отклони-
ли договор о гладком проведении конститу-
ционных преобразований, подписанный в 
рамках круглого стола, и они потребовали 
более радикального изменения. Они вынес-
ли четыре вопроса на референдум: избра-
ние президента после всеобщих выборов, 
запрещение функционирования полити-
ческих партий на рабочих местах, роспуск 
Рабочей охраны, обязанность правящей со-
циалистической партии отчитаться о своём 
имуществе. Референдум состоялся в ноябре 
1989 года. Венгерский Демократический 
Форум (ВДФ), в своё время правоцент-
ристская популистская партия, призвала к 
бойкоту референдума, что привело к побе-
де инициативы либералов, хотя и незначи-
тельным большинством. В результате голо-
сования ответ на три из четырёх вопросов 
был однозначно «Да». Время проведения 
выборов было острым вопросом, общество 
было разделено, потому что вопрос на са-
мом деле был связан не с датой, а с формой 
избрания президента. Либералы были за не-

прямые выборы, т.е. за избрание президен-
та Парламентом. Они обосновывали свою 
позицию тем, что она полностью соответс-
втует принципам парламентаризма. Социа-
листы были за внедрение прямых выборов 
на эту должность, поставить Президенра 
выше парламента и президент имел более 
широкую легитимацию. В конце концов 
победила ответ «Да» (позиция либералов) с 
незначительным большинством (50,07 про-
тив 49,93 %, значит разница была только 
6101 голосов). 
Этот результат имел долговременное воз-
действие на форму правления в Венгрии, 
члены партийных верхушек фактически 
больше не подвергли сомнению модель 
«слабого» президентства. Как прямое следс-
твие результата референдума, действующий 
Парламент принял решение о внедрении 
прямых выборов в Президенты, потому что 
правящие социалисты имели большинство 
в две трети, достаточное для внесения поп-
равки в Конститутцию. В силу референдума 
выборы главы государства были отсрочены 
до времени после проведения промежуточ-
ных выборов, на которых демократическая 
оппозиция приобрела почти 90 % депутатс-
ких мест. Правые партии формировали пра-
вительство, и они придумали компромисс 
с целью внести изменение в переходную 
конституцию. Один из многочисленных 
вопросов коснулся выборов президента: 
институт непрямых выборов на пост Прези-
дента включился в конституционный закон. 
После этого социалисты, представленные в 
Парламенте, прибегали к внепарламентско-
му средству, чтобы добиться своих целей, и 
они инициировали референдум об измене-
нии метода избирания Президента. После 
собрания требуемого количество подписей 
в пользу инициативы, Парламент поставил 
вопрос на референдум. Правящая элита 
назначила референдум на время летних от-
пусков в июле, что имело рещающее значе-
ние: явка избирателей была очень низкой, 
только 13,9 %, в частности из-за времени 
выборов потому, что общество согласилось 
со существующей политической обстанов-
кой и большинство народа не хотело нару-
шить политическое равновесие сразу после 
промежуточных выборов. Референдум был 
недействительным, потому что действую-
щий закон требовал участия относитель-
ного большинства избирателей. Следует 
заметить, что голосов «да» было подавляю-
щее большинство среди голосущих на этом 
референдуме -85,9%. 
Это было первым и последним случаем 
после смены политического строя, когда 
специальную конституционную проблему 
хотели решить с помощью референдума. 
Это явление обясняется конституционным 
толкованием роли прямой демократии в 
парламентской системе. Чтобы понять это 
толкование, необходимо возвратиться к 
формированию новой демократической 
системы в 1989-1990 гг.. Правовое и инс-
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cal will directly. Until l997, the constitution 
remained laconic in this respect and only men-
tioned the referendum leaving the details to be 
regulated by law.
After the mentioned 1989 and 1990 referen-
dums until l997 only invalid or futile initiatives 
and failed attempts characterised the constitu-
tional history because of the contradiction be-
tween the under-regulated conservative consti-
tution and the liberal regulation of referendum 
on the level of act of Parliament. This constitu-
tional gap was fi lled out by the only authorised 
organ, the Constitutional Court after an unsuc-
cessful attempt in 1993, that have set in mo-
tion the interpretative machinery when some 
social organisations announced their intent to 
initiate a referendum to dissolve the existing 
parliament. Then the constitutional committee 
of parliament proposed a constitutional court 
procedure on the viability of a referendum 
with respect to constitutional changes. The 
question was whether the referendum device 
can or cannot be used to restrict the activity of 
parliament, and what are the limits of such a 
restrictive direct democracy move. The Con-
stitutional Court, interpreting the existing con-
stitution, its spirit and its wording, ruled that – 
within the given constitutional framework and 
parliamentary government in Hungary – direct 
democracy is subservient to representative de-
mocracy. The Court reasoned that the primary 
form of sovereignty in the existing parliamen-
tarian system is the representative function of 
Parliament, and the direct democracy has only 
a supplementary function. The judges also 

ruled that a referendum should not include a 
hidden constitutional amendment. This highly 
debated decision was based on the structure of 
the Constitution and the theory of parliamen-
tarism. The decision of the constitutional court 
argued that the liberal regulation of the refer-
endum did not correspond either to the notion 
of popular sovereignty as determined in the 
Constitution, or the restrictive interpretation of 
the Constitutional Court itself. Thus the court 
declared that a constitutional fault prevailed 
due to the fact that parliament neglected its 
legislative duties. The Court ruled that a new 
regulation should have been made because the 
then existing law on referendum had been ac-
cepted prior to the basic constitutional reform 
in 1989, and this decision obliged the general 
assembly to accept the new law no later than 
the end of 1993. This interpretation restricted 
the use of referendum because it outlawed any 
attempt to change the constitution as a result of 
a referendum initiated by citizens. Parliament 
did not fulfi l the court’s decision, and in the 
absence of any sanction this happens very fre-
quently. Up to the end of 1997, the Hungarian 
parliament was unable to fulfi l this complex 
task, which would have an impact on the posi-
tion of the political class and the very essence 
of political power alike. Only in 1997 was ac-
cepted the modifi cation of the Constitution in-
corporating the basic stipulations into the basic 
law. The law on referendum was enacted in the 
following year.
The referendum initiative of the Workers Party 
in auturnn 1995 on the entry to NATO was a 

turning point in this short referendum history. 
Although this initiative was in conformity with 
the laws and also proved to be successful at 
the collection of supportive signatures, the par-
liament violated law and vetoed the initiative 
on political grounds. The Constitutional Court 
– referring to judicial gaps created by itself 
was reluctant to do anything about this evident 
violation of the Constitution. Although this 
case was a spectacular failure for political de-
mocracy, since a peripheral political party was 
affected the political class did not consider the 
event important. When the referendum became 
a tool in the fi ght between parliamentary politi-
cal forces, that is, between the government and 
opposition , however the institution became 
upgraded and the Constitutional Court could 
not remain neutral. The confl ict was triggered 
by the initiative of the opposition to collect sig-
natures for a referendum on the privatisation of 
arable land in August 1997. With the referen-
dum the right wing opposition wanted to pre-
vent the replacement of the property structure 
established in 1994 and based on the privote 
property of privote individuals with a mixed 
system, in which foreigners could also acquire 
land under certain conditions through econom-
ic corporations registered within the country. 
Obviously two economic philosophies col-
lided: the idea of domestic small farms on the 
one hand and the concept of a mixed agricul-
ture built on large capitalist entrepreneurs and 
wage workers on the other. It is almost impos-
sible to fi nd a middle course between the two 
concepts, which explains the intensifi ed politi-
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титуциональное оформление референдума 
предполагало значительное изменение в 
толковании народного суверенитета пос-
ле того, как изменился исключительный и 
формальный характер представительства, 
существущий при однопартийной системе. 
Перед демократическими переменами на-
род никогда не имел право на прямое про-
явление своей политической воли. До 1997 
года в Конституции говорилось немного о 
референдуме, но подробно он был регули-
рован другими законами.
После упомянутых референдумов в 1989 
и 1990 гг., до 1997 года конституционная 
история отличалась только недействитель-
ными инициативами и безрезультатными 
попытками, что обясняется противоречи-
ем между концепцией «консервативной», в 
меньшей степени регулированной консти-
туцией и концепцией либерального реугли-
рования референдума законами Парламен-
та. Конституционный орган, единственный 
уполномоченный орган,  Конституционный 
Суд заполнил этот конституционный про-
бел в результате объяснительных механиз-
мов после неуспешной попытки некоторых 
общественных организаций распустить 
Парламент путём референдума в 1993 году. 
Потом Конституционная комиссия Парла-
мента предлагала Конституционному суду 
проводить процедуру о действенности ре-
ферендума в отношении конституционных 
изменений. Вопрос был в том, можно ли 
использовать референдум для ограничения 
деятельности Парламента, и где пределы 
такого рестриктивного воздействия прямой 
демократии. Конституционный суд, толкуя 
действуюшую Конституцию, её общий ха-
рактер и редакцию, установил, что -при на-
стоящей конституционной системе и парла-
ментском правительстве Венгрии- прямая 
демократия подчиняется представительной 
демократии. Согласно аргументации Суда, 
представительная функция Парламента 
является основной формой существующей 
парламентской системы, а прямая демокра-
тия имеет лишь дополнительную функцию. 
Далее, согласно решению судей, нельзя вы-
носить на референдум вопрос со скрытой 
поправкой в Конституцию. Это чрезмерно 
спорное решение было основано на структу-
ре Конституции и теории парламентаризма. 
Согласно аргументации решения Конститу-
ционного суда либеральное регулирование 
референдума не соответствует ни понятию 
народного суверенитета, определённому в 
Конституции, ни рестриктивному толкова-
нию Конституционного суда. Суд заявил, 
что имело место нарушение Конституции 
из-за пренебрежения законодательной обя-
занностью Парламента. Суд установил, что 
необходимо принять новые нормы, потому 
что действующий в это время закон о рефе-
рендуме был принят перед основной кон-
ституционной реформой в 1989, и это ре-
шение обязывало генеральную ассамблею 
принять новый закон не позже конца 1993 

года. В силу такого толкования, примене-
ние референдума было ограничено, пото-
му что любая попытка внести поправки в 
Конституцию в результате референдума, 
инициированного гражданами, лишилась 
законной силы. Парламент не выполнил 
решение суда, и из-за отсуствия санкций 
это происходит довольно часто. Парламент 
не смог выполнить эту сложную задачу до 
конца 1997 года, хотя это могло бы повли-
ять на положение политического класса и 
также на сущность политической власти. 
Только в 1997 году были одобрены поправ-
ки в Конституцию и включились основные 
условия применения референдума в основ-
ной закон. Закон о референдуме вступил в 
силу в последующий год.
Инициатива Рабочей партии провести ре-
ферендум о вступлении НАТО осенью 1995 
года является поворотным пунктом в ко-
роткой истории референдумов. Однако эта 
инициатива соответствовала законам и тре-
буемое количество подписей в пользу рефе-
рендума тоже было собрано, Парламент на-
рушил закон и наложил вето на инициативу 
по политическим мотивам. Конституцион-
ный суд, ссылаясь на пробелы в законода-
тельстве, которые он сам создал, не хотел 
ничего делать с этим очевидным наруше-
нием Конституции. Хотя этот случай был 
показательным провалом политической 
демократии, поскольку в него включилась 
периферийная партия, политический класс 
не считал его важным. Когда рефередум 
стал средством в борьбе парламентских 
политических сил, то есть в борьбе прави-
тельства с оппозицией, значение института 
референдума возросло и Конституционный 
суд не смог остаться нейтральным. Конф-
ликт был вызван инициативой оппозиции 
собрать подписи в поддержку референдума 
о приватизации пахотных земель в авгус-
те 1997 года. Путём референдума, правое 
крыло оппозиции хотело препятствовать 
смене структуры земельной собственнос-
ти, созданной в 1994 году и основанной на 
частной собственности отдельных лиц на 
смешанную структуру, обеспечивающую 
возможность иностранцам приобрести зе-
мельный участок при определённых усло-
виях, через зарегистрированные в стране 
хозяйственные обединения. Очевидно, что  
сталкивались две экономико-философских 
концепции: концепция домашних, мелких 
ферм и концепция смешанной структуры, 
основанная на крупном капиталистическом 
предпринимательстве и наёмных рабочих. 
Почти нельзя найти компромисс между 
двумя концепциями, и это объясняет обос-
тренную политическую атмосферу в связи 
с инициативой проведения референдума. В 
это время стал актуальным и референдум 
о вступлении в НАТО, который правитель-
ство хотело прововести в качестве сове-
щательного референдума. В последствии 
этого ещё больше возросло политическое 
напряжение между правым крылом наци-

онально-гражданских и центральных-ле-
вых социалист-либеральных сил. Консти-
туционный суд невольно стал участвовать 
в событиях, как главный актёр. Значение 
референдума, как политического средства 
возросло, потому что центральное-левое 
правительство приступило к урегулирова-
нию этого вопроса в Конституции. Таким 
образом были внесены поправки сначала в 
Основной закон в июле 1997 года. В резуль-
тате этого в Конституцию были включены 
самые важные правила и несколько гаран-
тий. Потом необходимо было бы дополни-
тельно переработать закон о референдуме. 
Однако, в результате политических столк-
новений в связи с НАТО и земельной собс-
твенностью, планы правительства были от-
менены. Политический конфликт усилился 
после того, как правительство предприняло 
шаг, который сначала казался умным, но 
оказался ошибочным: правительство, заме-
тив, что инициатива оппозиции могла бы 
мобилизовать большие группы общества в 
провинции, решило поставить на референ-
дум свои вопросы, на которые трудно было 
бы ответить «нет». Эксперты правительства 
аргументировали тем, что согласно одному, 
раньше принятому решению Конституци-
онного суда, институт референдума под-
чиняется представительной демократии, 
таким образом парламентское большинство 
имеет право быть инициатором референду-
ма в соответствии со своими ценностями 
и в том случае, если уже началось иници-
ирование референдума, но по закону ешё 
не завершилось успешно. Оппозиция сразу 
потребовала конституционного толкования 
с помощью парламентского комиссара по 
правам граждан (ныне омбудсмена). В пос-
ледствии, в октябре, Конституционный суд 
признал попытку правительства нейтрали-
зовать инициативы гражданского референ-
дума неконституционной. Таким образом 
Суд изменил своё начальное толкование, 
носившее рестриктивный характер, и пы-
тался найти баланс между двумя формами 
народного суверенитета, т.е. представи-
тельской и прямой демократией. В новом 
толковании Конституции, содержающей 
новые нормы о референдуме, Суд утвердил, 
что хотя прямая власть является исключи-
тельной формой осуществления народного 
суверенитета, она имеет первенство перед 
представительской демократией в исключи-
тельных случаях. Данное толкование имеет 
основой новые конституционные правила 
о референдуме, принятые Парламентом в 
1997 году. Казалось, что новое конститу-
ционное регулирование создало новую си-
туацию, поскольку обязательный референ-
дум, инициированный гражданами получил 
особую силу. В законе точно перечислялись 
вопросы, которые не могут быть предметом 
обязательного референдума. На основе но-
вой конституционной нормы, Конституци-
онный суд постановил (Решение 52/1997), 
что «прямое осуществление 

ТЕХНИЧЕСКИЕ И ПРАВОВЫЕ АСПЕКТЫ ВСЕНАРОДНЫХ РЕФЕРЕНДУМОВ



38 The ACEEEO is enjoying participatory status with the Council of Europe

cal atmosphere around the referendum initia-
tive. In the meantime, another referendum, 
about the NATO entry, became due, which was 
originally planned by the government to be a 
consultative referendum. This situation further 
complicated the political and constitutional 
struggle between right wing national-civic and 
centre-left socialist-liberal forces. The Con-
stitutional Court, without its own intention, 
became a participant, what’s more a key actor 
in the events. Referendum, as a political de-
vice, was also upgraded because the centre-left 
government began the constitutional arrange-
ment of the issue. Accordingly, fi rst the basic 
law was modifi ed in July 1997. As a result, the 
most important regulations were put into the 
Constitution, and some of the guaranties were 
also formed. Then the reworking of the refer-
endum law should have followed. The political 
fi ghts with respect to NATO and land property 
swept away the cabinet’s plans, however. The 
political confl ict intensifi ed due to a govern-
mental step, which seemed clever fi rst but then 
it proved to be a failure: when the government 
noticed that the referendum initiative of the 
opposition could successfully mobilise large 
groups of the population in the countryside, it 
chose to hold a referendum on its own ques-
tions, which were diffi cult to answer with no. 
Govemmental experts argued that – accord-
ing to an earlier decision of the Constitutional 
Court – referendum is subservient to parlia-
mentary representation and thus the parliamen-
tary majority has the right to act as an initiator 
on its own values in a referendum case, which 
although had been started but legally has not 
been successfully initiated yet. The opposition 
immediately asked constitutional interpreta-
tion through the parliamentary commissioner 
of citizens’ rights (actually an ombudswoman). 
As a result, in October the Constitutional Court 
found the govemment’s attempt to neutralise 
the citizen’s referendum initiative unconsti-
tutional. Thus the Court revised its earlier re-
strictive interpretation and sought to balance 
the two forms of popular sovereignty, that is 
representation and direct democracy. With the 
interpretation of the constitution, which already 
contained the new regulations on referendums, 
the Court declared that although exercising di-
rect power is an exceptional form of exercis-
ing popular sovereignty, it has precedence over 
representation in the exceptional cases when it 
occurs. The interpretation in question has been 
based on the new constitutional stipulation of 
the referendum device accepted by parliament 
in 1997. The new constitutional regulation 
seemed to create a completely different situa-
tion by giving a special force to the mandatory 
referendum initiated by the citizens. The law 
precisely listed the cases in which mandatory 
referendum could not be proposed. Based on 
this new constitutional regulation the Con-
stitutional Court ruled (Ruling 52/1997) that 
“direct exercise of political power is an excep-
tional form of popular sovereignty, but if it is 
exceptionally exercised it is above the repre-

sentative power”. Thus, according to the Con-
stitutional Court, obligatory has precedence 
over discretionary referendum, which contains 
the elements of both representative and direct 
democracy. The Court also ruled that manda-
tory referendum initiated by the people pre-
cedes the facultative referendum that can be 
initiated by Parliament. In this decision the 
Court sharply criticised Parliament because 
it did not create the new law on referendum, 
and to put some emphasis to its commitment 
the Court annulled the whole act by the end 
of 1997. Since Parliament did not accept the 
new law until February 1998, there was a time 
during which a basic right of the citizens has 
been suspended. 
This decision did not touch the problem of con-
stitutional modifi cation, and many thought that 
the Court has reinterpreted its earlier, very re-
strictive interpretation. Two years later it tumed 
out that this was not the case. In a decision taken 
in July 1999 the Constitutional Court declared 
that “the modifi cation of the Constitution can 
be made only in the procedural form stipulated 
in the basic law; a referendum initiated by the 
citizens in order to modify the Constitution is 
not viable.” According to the interpretation of 
the Court the presently valid Constitution does 
not explicitly allow the change of the basic law 
directly by the public, and therefore mandatory 
national referendum initiated by the citizens as 
a legal means cannot be used to attain this po-
litical aim. The Court interpreted the basic law 
in a very narrow conservative way and stated 
that only the modifi cation of the basic law by 
Parliament could be tested through a manda-
tory national referendum. This court decision 
was regarded controversial by many, and some 
prominent experts – for example a forrner court 
member – voiced their differing opinion which 
classifi ed the decision as totally mistaken. 
The court decision was made in a concrete mat-
ter: a group of citizens initiated a referendum 
on an evergreen topic: the form of election 
of the president of republic. The formulation 
of the question was necessarily tested by the 
National Election Committee before the col-
lection of signatures based on the stipulations 
of the Act C of 1997 on Electoral Procedure. 
The Committee have taken into consideration 
the fact that the Constitution was amended in 
1997 (Act XCVIII of 1997 on the modifi ca-
tion of ’the Constitution of the Republic of 
Hungary) in order to create the guaranties of 
the referendum as a basic element of popular 
sovereignty.
This new regulation did not mention the pos-
sibility of amendment of the basic law through 
a referendum, but had given a defi nite list on 
the subjects in which mandatory referendum 
initiated by 2000000 citizens were explicitly 
excluded. The list has contained ten items:”1) 
content of acts\regulating the budget, the exe-
cution of the budget, national tax items and du-
ties, custom duties; 2) obligations originating 
from valid international agreements and the 
content of acts regulating these obligations; 3) 

the regulations on the referendum and plebi-
scite of the Constitution; 4) national conditions 
of local taxes; 5) personal and organisational 
questions in the competence of the national as-
sembly; 6) the dissolution of Parliament; 7) the 
programme of the government; 8) declaration 
on state of war, emergency or extraordinary 
situation; 9) dissolution of representative body 
of local government; 10) general amnesty.
The Committee referred to the item 3) and 
reasoned that the basic law itself excluded the 
possibility of constitutional amendment with 
regard to a special constitutional matter and 
“a contrario” all other constitutional norms not 
falling under other specially defi ned prohibi-
tive regulations can be questioned in a referen-
dum. The Court did not accept this formal logic 
and referred to its earlier decision of 1993, in 
which the Court ruled that “Exercise of rights 
originating in the popular sovereignty by the 
national assembly or via referendum can only 
be realised according to the regulations of the 
Constitution. Ouestion put to referendum can-
not contain indirect modifi cation of the Consti-
tution”. The Court reasoned that the legislation 
is defi ned as the function of the national as-
sembly and the modifi cation of the constitution 
is also defi ned as a exclusive parliamentarian 
right in the Constitution. Since Hungary has a 
parliamentarian constitutional system, referen-
dum can only be a supplementary means with 
regard to the parliamentarian representation, 
as explicitly stated in the 1993 Court deci-
sion. The decision of the Court has been de-
bated ever since, but the decision is mandatory 
to everybody and therefore has a far-reaching 
effect on the importance of the referendum in 
Hungary: it cannot be used as a grass roots cor-
rectional form or political means in order to 
change the constitution via public action. This 
situation can only be changed by modifying the 
Constitution explicitly opening the way before 
a special form of referendum that can result in 
the modifi cation of the existing Constitution.
The impact of the Court’s interpretation of the 
political system cannot be precisely estimated 
so far. Nevertheless we can acknowledge the 
fact that the activity of the Court as a whole is 
the most important development in our mod-
ern constitutional history. It has a very power-
ful impact on the functioning of the executive 
branch, especiaIly the government, and on 
the legislature as weIl. In the longer run con-
stitutional control would be a powerful coun-
ter-balance to the combined, party-dominated 
centre of power, the Parliament-government 
angle. Without such a control political elite 
power would not be effectively lirnited and 
only subsequent “punishment voting” would 
establish political responsibility. In unstable 
democracies in which the informal rules are 
weak this solution does not seem to fulfi l the 
requirements and expectations. As a result of 
the Constitutional Court’s restrictive and con-
servative interpretation it is almost impossible 
to launch a referendum based on civic initia-
tive. Although the constitution does not forbid 
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политической власти является исключи-
тельной формой народного суверенитета, 
но если исключительно власть осущест-
вляется прямо, то она выше представи-
тельной власти». Таким образом, согласно 
Конституционному суду, обязательный ре-
ферендум предшествует совещательному 
референдуму, который включает в себя эле-
менты и представительной и прямой демок-
ратии. Далее, согласно Суду, обязательный 
референдум, инициированный гражданами 
предшествует факультативному референду-
му, инициированному Парламентом. В этом 
решенеии Суд подверг Парламент острой 
критике, потому что он не принял новый 
закон о референдуме. Чтобы подчёркнуть 
свою решимость, Суд аннулировал весь за-
кон в конце 1997 г.. Поскольку Парламент 
принял новый закон только в феврале 1998 
г., в течении некоторого времени это основ-
ное право граждан не осуществовалось.  
Это решение не касалось проблемы поп-
равки Конституции и многие думали, что 
Суд давал новое толкование  вместо пре-
жнего, очень рестриктивного толкования. 
Два года спустя выяснилось, что это было 
не так. В своём решении, принятым в июле 
1999 г. Конституционный суд заявил, что 
«поправка Конституции возможна только в 
процессуальной форме, предусмотренной 
Основным законом, а референдум по ини-
циативе граждан о поправке Конституции 
является неприемлемым.» Согласно тол-
кованию Суда, ныне действующая Консти-
туция явно не разрешает внести поправку 
в Конституцию в прямой форме гражда-
нами, поэтому обязательный референдум 
инициированный гражданами не считается 
законным инструментом в реализации этой 

политической цели. Суд толковал Основной 
закон в тесном, консервативном смысле и 
заявлял, что только поправка к Основному 
закону, внесённая Парламентом может быть 
поставлена на обязательный всенародный 
референдум. Многие оспорили решение 
суда и некоторые выдающиеся эксперты, 
например бывший член Суда, выразили 
своё несогласное мнение и назвали это ре-
шение полностью ошибочным.
Решение суда было принято в конкретном 
деле: группа граждан инициировали рефе-
рендум о аечно актуальной теме: о форме 
избрания президента республики. Соглас-
но правилу Закона С 1997 года об избира-
тельных процессах, Общенациональная 
Избирательная Комиссия проверила офор-
мление вопроса ещё перед началом сбора 
подписей. Комиссия приняла во внимание 
тот факт, что в  конституцию были внесе-
ны поправки в 1997 г. (Закон XCVIII 1997 
года о внесение поправок в Конституции 
Венгерской Республики) с целью создания 
гарантий референдума, как основного эле-
мента народного суверенитета. 
Новыми нормами не предусмотрена воз-
можность внесения поправки к Основному 
закону путём референдума, но определён 
список вопросов, в отношении которых 
нельзя проводить обязательный референ-
дум по инициативе 200,000 граждан. Этот 
список содержит десять пунктов: «1) со-
держание законов, регулируюших бюджет, 
национальные налоги, сборы и пошлины, 
выполнение бюджета; 2) обязательства, вы-
текающие из действующих международных 
договоров и содержание законов, регулиру-
ющих эти обязательства; 3) конституцион-
ные нормы о референдуме, плебисците; 4) 

основные условия налогообложений мест-
ных органов; 5) кадровые и организацион-
ные решения в сфере деятельности нацио-
нальной ассамблеи; 6) роспуск Парламента; 
7) программа правителсьтва; 8) объявление 
войны и чрезвычайного положения 9) рос-
пуск представительного органа местного 
самоуправления; 10) общая амнистия. 
Комиссия ссылалась на пункт 3) и аргу-
ментировала тем, что сам Основной закон 
исключил возможность поправки к Коснти-
туции касательно специального консти-
туционного дела, и a contrario (исходя из 
противоположного) все другие конститу-
ционные нормы, не поподающие под спе-
циально определённые запрещающие пра-
вила, можно поставить на референдум. Эта 
формальная логика не была принята Судом, 
который ссылался на своё прежнее реше-
ние от 1993 года, пологающее, что «права, 
создаваемые народным суверенитетом, 
можно осуществвлять через национальную 
ассамблею или путём референдума только 
в соответствии с конституционным прави-
лом. Поставленному на референдум воп-
росу нельзя содержать скрытую поправку 
к Конституции.» Суд аргументировал тем, 
что законодательство является функцией 
национальной ассамблеи, и по Конститу-
ции, внесение поправок в Конституцию 
тоже является исключительным правом 
Парламента. Поскольку Венгрия имеет 
парламентскую конституционную систе-
му, референдум может лишь дополнить 
парламентское представительство, как это 
прямо изложено в решении Суда от 1993 
г.. С тех пор оспаривают решение Суда, но 
оно обязует всех, и поэтому имеет серёзные 
последствия на институт референдума в 
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the change of the basic law as a result of a pop-
ular initiative, every affi rmative decision taken 
by the National Election Committee is without 
exception rejected by the Constitutional Court 
if the Committee’s decision is appealed. To be 
sure, these decision, involving intense public 
interest, are without exception chaIlenged by 
private citizens to hide the intentions of politi-
cal forces. The Court, when facing a question 
theoretically leading to a constitutional change, 
automaticaIly rejects the fi rst instance deci-
sion. There are some borderline issues in case 
of international agreement, and the Court has 
to decide whether the actual problem affects an 
existing international treaty or not. There are 
also ambiguities in some issues, which are or 
are not related to budgetary procedures. The act 
on referendum does not allow to put question 
to referendum if the result affects the budget-
ary structure. Nevertheless it is hard to fi nd an 
issue which does not involve some monetary, 
hence budgetary aspect.
The result of the analysed conservative inter-
pretation the referendum device is rarely used 
in Hungary. It is used mainly at the initiative 
of the government is offi ce. This was the case 
in the NATO membership in 1997. The valid-
ity rules were modifi ed just before the refer-
endum because there was a weIl based fear of 
low participation under 50 percent. The new 
regulation nullifi ed participation requirement 
of validity, instead it stipulated that at least 25 
percent yes or no vote of the eligible popula-
tion was needed. In case of the NATO refer-
endum – the question was: “Do you agree that 
the Hungarian Republic provide the security/
safety of the country by joining to the NATO?” 

– the participation fell short under 50 percent 
– it was actually 49,2 percent, but the propor-
tion of Yes votes of the actual voters was as 
high as 85,33 percent, which represented 41,50 
percent in the eligible population. The numbers 
show that the opponents of the issue boycotted 
the referendum.
The other example for the referendum initiated 
by the government is the country’s joining to 
the European Union held in April 2003. The 
question was worded by the government in the 
following fonn: “Do you agree that the Repub-
lic of Hungary be a member of the European 
Union.” The participation was again relatively 
law, it has fallen under 50 percent, actually it 
was 45,6 percent. The proportion of “YES” 
votes in the eligible public was 38 percent, and 
83,8 percent of the citizens who have partici-
pated, and thus the result was valid.
Since 2003 there were only referendum held 
at the wish of the people, after the approval of 
the National Election Committee, and the suc-
cessful collection of the required 200 thousand 
signatures. Two different questions were put 
to vote in December 2004. One on the issue 
privatisation of public health institutions, hos-
pitals and a second on the issue of the Hun-
garian citizenship to be granted to Hungarians 
leaving outside Hungary. Both questions were 
initiated by nongovernmental organisations, 
political parties on opposition and out of par-
liament, civic organizations and by the Global 
Alliance of Hungarians. The proposals were 
tested and approved by the authorised organ, 
the National Election Committee and by the 
Constitutional Court alike. None of the pro-
posals were successfully supported by the 

people, mainly because of the low turnout, 
partially because the yes votes did not reach 
the required proportion of the eligible voters. 
The turnout was 37,5 percent. In case of the 
referendum on health institutions the yes votes 
gat 23,9 percent of the voters, weIl under the 
validity limit of 25 percent. In the case of the 
Hungarian citizenship the initiation was also 
legally unsuccessful, because it did not meet 
the legal requirement, that of the 25 percent of 
alI the eligible voters; the result was as law as 
18,9. Among the participants the proportion of 
yes votes represented 65 percent and 51,6 per-
cent respectively.
Since the restriction introduced by the Consti-
tutional Court in 1997 the number of popularly 
initiated referendums has sharply decreased, 
and among those raised by the public the num-
ber of successfully supported is even smaller 
as a result of the fi ltering role of the National 
Election Committee and the Constitutional 
Court. It also often happens that the approved 
initiation dies aut under the procedure of col-
lecting supporting signatures. On the other 
hand, counterbalancing this negative trend, the 
number of popular initiatives has increased. 
The explanation for this is that popular initia-
tives – which may be proposed for the purpose 
of forcing the parliament to place a subject 
under its jurisdiction on the agenda – requires 
only 50 thousand voting citizens. To conclude 
I have to close my short presentation by stat-
ing that in the Hungarian constitutional frame-
work the referendum is a very exceptional 
device being in full harmony with the theoreti-
cal principles of the parliamentary system of 
governance.
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Венгрии: им нельзя пользоваться в качестве 
средства поправки со стороны избирателей, 
или в качестве политического средства с 
целью внесения поправки в Конституцию 
путём гражданского действия. Это обстоя-
тельство можно изменить только внесени-
ем поправки в Конституцию, что обеспечит 
возможность для проведения специального 
типа референдума, результатом которого 
можеть быть изменение Конституции. 
Пока нельзя точно оценить влияние того, 
как политическая система была истолкова-
на Судом. Тем не менее подтверждается, что 
деятельность Суда в целом является самым 
важным достижением современной консти-
туционной истории. Это имеет очень зна-
чительное влияние на функционирование 
исполнительной власти, особенно на фун-
кционирование правительства и законода-
тельного органа. В результате, конституци-
онный контроль мог бы стать значительной 
уровновешивающей силой смешанного, 
доминирующего партиями центра власти, 
т.е. Парламента и правителсьтва. Без тако-
го контроля власть политической верхушки 
не была бы эффективно ограничена и толь-
ко последующее «голосование наказание» 
создало бы политическую подотчётность. 
Оказывается, что при нестабильной демок-
ратии, имеющей слабую неформальную 
власть, это решение не соответствует тре-
бованиям и ожиданиям. В результате рест-
риктивного и консервативного толкования 
Конституционного Суда почти невозможно 
проводить референдум по гражданской ини-
циативе. Не смотря на то, что внесение поп-
равки в Основной закон путём гражданской 
инициативы не воспрещается Конституци-
ей, Конституционный Суд отклонял все по-
ложительные решения Общенациональной 
Избирательной Комиссии, в тех случаях, 
когда решения Комиссии были обжалованы. 
Эти решения, вызывающие живой интерес 
в обществе, обжалованы были исключи-
тельно частными лицами, чтобы скрыть 
намерения политчиеских сил. Рассматривая 
вопрос, который теоретически может из-
мененить Конституцию, Суд автоматичес-
ки отклоняет решение первой инстанции. 
В отношении международных договоров, 
Суд должен решить касается ли актуальный 
вопрос  действующего международного 
договора. В некоторых вопросах есть неоп-
ределённость относительно касания бюд-
жетных процессов. Закон о референдуме не 
допускает поставить на референдум вопрос, 
который может повлиять на структуру бюд-
жета. Однако, трудно найти такой вопрос, 
который не имеет никаких финансовых, 
следовательно бюджетных аспектов.
В результате представленного выше кон-
сервативного толкования институт рефе-
рендума редко используется в Венгрии. Он 
инициируется чаще всего действующим 
правительством, как и в случае референду-
ма о вступлении в НАТО в 1997 году. Требо-
вания к действительности были изменены 

прямо перед проведением референдума, 
из-за вполне обоснованных опасений по 
поводу явки ниже 50 %. Новые правила от-
менили требование к явке, а было предус-
мотрено, что для победы требуется, чтобы 
25% всех избирателей проголосовали «за» 
или «против» на вопрос рефендума.  В 
случае референдума о НАТО был постав-
лен следующий вопрос: «Согласны ли Вы 
с тем, что безопасность Венгерской Рес-
публики будет обеспечена присоединением 
страны к НАТО?». Явка избирателй была 
чуть ниже 50 %-49,2%- но 85,33 % прого-
лосовавщих (41,5% всех избирателей) были 
«За» вступление в НАТО. Эти цифры пока-
зывают, что противники вступления страны 
в НАТО бойкотировали референдум.
Другой пример на референдуме, иниции-
рованный правительством касается вступ-
ления страны в Европейский Союз. Вопрос 
референдума, проведённого в апреле 2003 
года был поставлен правительством в сле-
дующей формулировке: «Согласны ли Вы 
со вступлением Венгерской Республики 
в Европейский Союз?». Явка избирателй 
была опять относительно низкой, она была 
меньше 50 % (45,6%). 38 % всех избирате-
лей, 83,8 % проголосоваващих, были «За» 
вступление в Европейский Союз, и таким 
образом результат был признан действи-
тельным. 
С 2003 года были проведены только рефе-
рендумы, инициированные гражданами, 
получившими одобрение Общенациональ-
ной Избирательной Комиссии и успешно 
собравшими требуемые 200 тысяч подпи-
сей. В декабре 2004 года два вопроса были 
поставлены на референдум. Один вопрос 
касался приватизации здравоохранитель-
ных учреждений, больниц, а второй вопрос 
относился к предоставлению гражданства 
этническим венграм, живующим за грани-
цами Венгрии. Оба вопросы были внесены 
на референдум по инициативе неправител-
сьтвенных организаций, оппозиционных и 

внепарламентских политический партий, 
гражданских организаций и Всемирного 
Союза Венгров. Общенациональная Изби-
рательная Комиссия и Конституционный 
Суд утвердили вопросы. Ни один вопрос 
не получил поддержку  народа, в основном 
из-за низкой явки, в частности из за недо-
статочной доли избирателей, проголосовав-
ших «За». Явка составила 37,5%. В случае 
референдума об институтах здравоохране-
ния 23,9 % избирателей голосовали «за», 
что ниже порога, требуемого для действи-
тельности голосования, т.е. 25%. Референ-
дум о венгерском гражданстве также был 
признан неуспешным по закону, из-за не-
соответствия юридическим требованиям 
(явка всех избирателей должна составлять 
25%). Явка составила только 18,9 %. Среди 
голосующих доля голосов «За» составила 
65% и 51,6% соответственно.
В силу органичений, введенных Конститу-
ционным Судом в 1997 году, значительно 
сократилось число референдумов по ини-
циативе граждан, и среди тех, которые всё-
таки организовывались, не ногие получили 
поддержку, вследствие «фильтрирующей 
роли» Обшенациональной Избирательной 
Комиссии и Конституционного Суда. Часто 
происходило и то, что одобренная инициа-
тива проваливалась в ходе сбора поддержа-
ющих подписей. На другой стороне, этой 
негативной тенденции как противовес, это 
повышение числа народных инициатив. 
Этот поворот обясняется тем, что для про-
ведения народной инициативы, имеющей 
целью заставить Парламент внести какой-
либо вопрос, находящийся под юрисдик-
цией в повестку дня, требуется только 50 
тысяч голосующих граждан. В заключение, 
я должен закончить свой доклад тем, что 
референдум является очень редко приме-
няемым инструментом в конституционной 
системе Венгрии, что полностью соответс-
твует теоретическим принципам парла-
менсткой формы правления. 
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RECOMMENDATION1

ON THE LEGAL, TECHNICAL AND PROCEDURAL ELEMENTS OF 
NATIONWIDE REFERENDUMS

The General Assembly Meeting of the European Election Offi cials (ACEEEO), considering the high importance of national referendum as a mean 
of direct democracy, calls on its Members to take measures where appropriate to guarantee the implementation of the following elements regarding 
the legal, technical and procedural environmet of nationwide referendums.

1. The General Assembly underlined that the principles of the European electoral heritage apply to referendums, but the specifi c aspects have to be 
taken into account (concerning e.g. the formal and substantive validity of the question or the campaign).

2. Considering the high importance of general democratic criterions, human rights and the rule of law, it is essential to:
– respect the rules on formal validity of the question put on the referendum;
– respect the rules on substantive validity of the question put on referendum; 
– respect the rules of procedure throughout  the referendum process;
– guarantee the judicial review of the results but also of the question and of the process.

3. As for collecting and verifying signatures:
– The personal data of the supporters signing the signature collection sheet shall be identifi ed in order to check if the supporter has the right to 

vote.
– The identifi cation shall be based on and delivered by an electronic database if possible (population register or voters’ register).

4. Regarding the rules of voter registration:
– Using specifi c criteria that may differ from the requirements established for general national/local elections shall not reduce the number of 

voters.
– Citizens having the right to vote on general national elections shall have the right to vote in nationwide referendums.

5. Concerning the phrasing of the question put on referendum:
– The question indicated on the ballot paper shall be defi nite and clear that can be answered with a “yes” or “no”.
– In order to achive a clear and defi nite wording, the Election Commissions and legal experts shall be involved in the phrasing process and the 

initiators shall be encouraged to do so.
– The fi nal version of the question to be put on referendum shall be adopted before the commencement of the collection of signatures.

6. Campaigning for and against the question on referendum:
– Nationwide referendums initiated by the government shall never be supported by campaigns fi nanced from the state budget.
– The state budget shall cover only those expenditures emerging in connection with the conduction of the election process.

 1 Adopted by the General Assembly Meeting of the ACEEEO’s 15th Anniversary Conference in Riga, Latvia August 31- September 2, 2006 
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РЕКОМЕНДАЦИИ1

О ЮРИДИЧЕСКИХ, ТЕХНИЧЕСКИХ И ПРОЦЕССУАЛЬНЫХ 
ЭЛЕМЕНТОВ ВСЕНАРОДНЫХ РЕФЕРЕНДУМОВ 

Генеральная ассамблея Ассоциации организаторов выборов стран Европы (АОВЦВЕ), учитывая высокую значимость всенародных ре-
ферендумов, как средства осуществления прямой демократии, призывает свои государства-члены к принятию необходимых мер для 
опеспечения осуществлению следующих элементов в отношении юридической, технической и процессуальной рамки всенародных ре-
ферендумов: 

1. Генеральная ассамблея подчёркивает, что следует учитывать принципы Европейского избирательного наследства при проведении ре-
ферендума, в то же время необходимо принять во внимане специфические аспекты (например касательно формальной и правовой 
действительности вопроса или агитации). 

2. Учитывая высокую значимость общих критерий демократии, прав человека и верховенства закона, необходимо
– соблюдать правила формальной действительности текста, поставленного на референдум;
– соблюдать правила правовой действительности текста, поставленного на референдум;
– соблюдать процессуальные правила в ходе процесса провденеия референдума;
– обеспечить юридический пересмотр результатов и также текста, и целого процесса. 

3. Касательно сбора и проверки подписей:
– Необходимо указать личные данные сторонника, подписывающего подписной лист, чтобы проверить, обладает ли он(а) правом на 
голосование. 

– Идентификация должна происходить на основе и с помощью электронной базы данных (реестра населения или списка избирате-
лей).

4. В отношении правил регистрации избирателей:
– Установлением специальных критерий, отличаюшихся от требований для общих национальных или местных выборов нельзя сокра-
тить явку избираталей.

– Граждане, имеющие право голосовать на общих, национальных выборах, должны иметь право и на участие в всенародном голосова-
нии.

5. Касательно формулирования вопроса, поставленного на голосование:
– Вопрос на избирательном бюллетене должно быть ясно и точно изложенным, чтобы избиратели могли ответить на него «Да» или 

«Нет». 
– Избирательных комиссий и юридических экспертов следует включить в формулирование вопроса, и необходимо поощрять инициа-
торов, чтобы они поступили так. 

– Оканчательный вариант вопроса, поставленного на референдум следует одобрить перед началом сбора подписей. 

6. Касательно агитации за или против вопроса референдума:
– Нельзя проводить агитацию в поодержку всенародных референдумов, инициированных правительством на государственных денеж-
ных средствах. 

– Из государственного бюджета следует покрывать только те расходы, которые связываются с проведением избирательного процесса. 

 1 Одобрено Генеральной Ассамблеей АОВЦВЕ в ходе ежегодной конференции 25 октября 2003 года, в г. Лондон
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Paul DeGregorio, Chairman, U.S. Election Assistance Commission

 Electronic Voting and the Future

My remarks today will fo-
cus on the future of tech-
nology in election admin-
istration in America, more 
specifi cally as it relates to 
electronic voting machines 
and the possibility of inter-
net voting.
The subject of electronic 

voting machines is proving to be an increas-
ingly contentious one in the United States as 
their use becomes more and more widespread. 
Many people do not realize that ballots have 
been counted electronically in the USA since 
the 1960s, and that voters have been casting 
ballots on electronic devices since the 1980s. 
However, their recent proliferation is due to 
the Help America Vote Act of 2002 passed 
after the turmoil surrounding the 2000 Presi-
dential Election. We expect that over 90% of 
all the ballots in our November Congressional 
election will be cast or counted electronically.
The Help America Vote Act or “HAVA” rep-
resents the fi rst major piece of federal legis-
lation on national election reforms. Among 
other provisions, HAVA appropriated $3.1 
billion in funding to states to update their vot-
ing equipment and replace out-dated lever and 
punch card systems. HAVA also requires that 
each precinct have at least one voting machine 
accessible to those with disabilities. The US 

Congress was determined to avoid a repeat of 
the 2000 Florida recount when the presidency 
hung in the balance and dimpled chads entered 
into the world’s vocabulary.
All new touch screen systems notify a voter 
in the event of an error, overvote, and allow 
for convenient ballot review as per HAVA 
guidelines. Furthermore, to address security 
and recount concerns, a majority of US states 
have passed legislation requiring all electronic 
machines to produce a voter verifi able paper 
audit trail, or VVPAT; and, the US Congress is 
currently considering such national legislation 
as well.
Enhanced accessibility is another prime ad-
vantage of the new systems. Voting in many 
jurisdictions around the USA has become as 
easy as touching a screen or fi lling in an oval. 
Many machines can be programmed to pro-
duce ballots in several different languages, 
and disabled voters, who I will discuss more 
in-depth later, have a multitude of assistance 
options available to them.
Election administrators were not forgotten dur-
ing the usability upgrades. The counting and 
tabulating of ballots has never been more ef-
fi cient or reliable. Touch screen machines keep 
several internal tallies, notifying poll workers 
immediately when there is an error; and, op-
erating systems include counting technology 
that can process over 300 ballots per minute. 

If a machine is malfunctioning, it can notify 
poll workers of the problem, and be placed out 
of service.
A signifi cant component of HAVA’s voting 
machine funding was allocated for the pur-
chase of handicap accessible machines. Every 
precinct in the US is now required to have at 
least one such machine. The underlying goal is 
to ensure that as many individuals as possible 
are able to vote independently and privately. 
From features like Braille and audio record-
ings for the blind to paddles and sip-and-puff 
technology for those with muscular control is-
sues, disabled voters are being given the tools 
to vote without assistance at an unprecedented 
level. While touring the United States to ob-
serve state primary elections this year, I wit-
nessed many of these technologies in use and it 
is a truly remarkable sight when someone with 
a disability in their 70s or 80s can fi nally cast 
their fi rst ballot independently.
Opponents of electronic touch screen systems 
cite many instances and occasions when they 
say the machines exhibited their untrustwor-
thiness. However, upon closer examination, I 
believe that the vast majority of these cases are 
not the fault of the machines or the technol-
ogy, but rather result from the lack of imple-
mentation of sound management practices and 
poor training provided to poll workers. The 
machines are dependent upon their operators 

E/VOTING
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Пол ДеГрегорио, Председатель Комиссии по содействию выборам в США

 Будущее электронного голосования 

Я своём докладе сосредоточу внимание на 
будущем применения технологии в органи-
зации выборов в США, а именно на приме-
нении электронных средств голосования и 
на возможности голосования через Интер-
нет. 
Поскольку электронные средства голосова-
ния всё более распространены в США, их 
применение оказывается всё более спор-
ным вопросом. Многие люди не осознают, 
что электронный подсчёт голосов осущест-
вляется в США с 1960 года, и избиратели 
подают свой голос с помощью электронных 
приборов с 1980 года. В то же время, недав-
нее распространение электронных средств 
голосования связано с Законом «Помоги 
Америке голосовать», принятым в 2002 
году после беспорядков в связи с прези-
дентскими выборами в 2000 году. Мы рас-
считываем на то, что больше 90 % голосов, 
подаваемых на выборах в конгресс в ноябре 
подают или подсчитывают электронно.
Закон «Помоги Америке голосовать» явля-
ется первым федеральным юридическим 
положением в отношении национальной 
избирательной реформы. Согласно положе-
ниям Закона «Помоги Америке голосовать» 
(«HAVA») 3,1 миллиарда долларов было 
предназначено для развития оборудования 
для голосования в штатах и для замены ус-
таревших счётно-перфорационных систем. 
В соответствии HAVA на каждом избира-
тельном участке должно быть хоть одно 
автоматическое средство для голосования 
для физически недееспособных избирате-
лей. Конгресс США решил избежать того, 
что случилось в 2000 году в Флориде с пе-
ресчётом, в ходе которого президентство 
было брошенным на чашу весов и «dimpled 
chads» (кусочки бумаги, полностью проби-
тые перфоратором) стали известным выра-
жением во всём мире.
Все новые системы с сенсорным экра-
ном предупреждают избирателей в случае 
ошибки множественного голосования и 
позволяют удобно учитывать голоса со-
гласно указаниям HAVA. Далее, чтобы пре-
одолеть беспокойство о безопасности сис-
темы и о пересчёте, большинство штатов 
США приняли закон, в силу которого все 
электронные устройтсва должны оставить 
бумажный контрольный след, проверяе-
мый избирателями (называемый VVPAT). 
В настоящее время Конгресс США также 
рассматривает вопрос о принятии такого 
закона на национальном уровне. 
Повышенная доступность является одним 
из важнейших преимуществ новой систе-
мы. Во многих округах США голосование 
является лёгким и происходит прикоснове-
нием к экрану или заполнением текстового 

поля овальной формы. Можно запрограм-
мировать многие устройства, чтобы они 
предъявили бюллетень на разных языках и 
чтобы избиратели инвалиды могли выбрать 
из множества доступных вспомогательных 
опций – я потом буду касаться этой темы 
более подробно. 
В ходе обновления удобства использования 
получили внимание и организаторы выбо-
ров. Подсчёт и табулирование голосов ста-
ли таким эффективным и надёжным, как 
никогда раньше. Автоматические средства с 
сенсорным экраном имеют несколько внут-
ренных конрольных механизмов, так что 
члены участковых избирательных комиссий 
сразу узнают о всякой ошибке, и благодаря 
технологии подсчёта операционной систе-
мы можно обработать больше 300 бюлле-
теней за одну минуту. Если автоматические 
средства работают неудовлетворительно, 
то они предупреждают членов участковой 
избирательной комиссии о проблеме и сни-
маются с эксплуатации. 
Значительная часть денежных средств, 
распределяемых в рамке HAVA для авто-
матических средств голосования, была 
предназначена для покупки автоматичес-
ких средств, доступных физически не-
дееспособным избирателям. На каждом 
избирательном участке США должно быть 
минимум одно такое средство. Основная 
цель в том, чтобы как можно больше людей 
могли голосовать самостоятельно и лично. 
Благодаря использованию шрифта Брайля, 
аудиозаписам для слепых, пультам ручного 
управления, и также благодаря технологии 

sip-and-puff для имеющих проблемы со сво-
ей мышечной системой, инвалиды получи-
ли все вспомогательные средства, чтобы го-
лосовать без помощи на небывалом уровне. 
Когда я совершал путешествие по США с 
целью наблюдения за первичными выбо-
рами в этом году, я видел многие из этих 
технологий в употреблении. Удивительно 
было, что физически недееспособные люди 
в 70-80 летнем возрасте первый раз подают 
свои голоса самостоятельно. 
Противники электронных средств с сенсор-
ным экраном упоминают некоторые при-
меры, случаи когда, говорят, эти средства 
показали свою ненадёжность. Однако, если 
изучим этот вопрос поглубже, я уверен, 
увидим, что подавляющее большинство 
этих случаев связано скорее с нерациональ-
ным использованием и недостаточным обу-
чением членов участковых избирательных 
комиссий, чем недостатками оборудования 
и технологии. Работа оборудования зависит 
от оператора, который должен правильно 
загружать и сохранять память, управлять 
карточками с кодом доступа и бумажными 
контрольными следами. Безупречная ра-
бота машины почти полностью зависит от 
человеческого фактора во время полного 
рабочего процесса, как следует. 
Это обеспечивается исключительно путём 
поощрения местных органов в проведении 
большего числа тренингов для местных 
организаторов выборов, руководителей 
участок, членов участковых избирательных 
комиссий. Рядом с традиционной теорети-
ческой подготовкой, органы власти должны 
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to properly load and maintain memory and ac-
cess cards, and paper audit trails. The machine 
element is almost entirely dependent upon the 
human element for the entire equation to work 
as it should. 
The only way to ensure this is by encouraging 
localities to offer more training to their elec-
tion administrators, precinct supervisors, and 
poll workers. In addition to the usual class-
room training methods, individual jurisdic-
tions should conduct mock elections which 
would allow their staff to uncover problems 
and to give poll workers hands-on training in 
a similar environment to Election Day. The 
federal agency that I currently chair, the U.S. 
Election Assistance Commission, has just re-
leased a convenient Quick Start Management 
Guide for New Voting Systems. This 9-page 
pamphlet highlights priority items essential 
to managing a successful election with a new 
voting system. It covers everything from how 
to educate the electorate to security measures 
to Election Day procedures. In the future, the 
EAC will be producing more of these guides, 
as we work with local jurisdictions to improve 
their training and management methods. I have 
some copies available to share with you today.
Turning now to the question of internet vot-
ing, I would like to begin the discussion by 
mentioning a few statistics on internet usage 
in America. There is no way to accurately 
speak for or against the prospect of voting on-
line without fi rst understanding to what extent 
Americans use the internet.
According to the Pew Internet and American 
Life Project’s April 2006 survey, 73% of those 
over the age of 18 use the Internet every day. 
They log on to check their email, make travel 
reservations, view the news or buy something 
from an online retailer.
Broken down by age, well over 80% of 18 to 
25 year olds access the internet each day. I 
wouldn’t expect that percentage to be any less 
from this technology savvy generation. How-
ever, greater than 70% of my generation, the 
post-World War II baby boomers, are online, 
as are nearly a third of senior citizens.
Some have argued that the internet is the pur-
view of the middle and upper classes. How-
ever, statistics show that half of Americans 
making under $30,000 a year are online. At the 
same time, for those Americans making more 
than $30,000, the internet usage rate begins at 
80% and moves progressively higher.
I do not think we can draw any conclusion from 
these numbers than that we are increasingly in 
the age of the internet. Everyone is logging on. 
From college teens to soccer moms to retirees. 
Whites, blacks, and Hispanics are all connect-
ing to the internet in equally impressive num-
bers. This is not a trend. This is not a fad. I 
fi rmly believe that the rate of internet access 
and the percentage of the population that is in-
ternet savvy will only rise over time.
It should be no surprise that election adminis-
trators have adjusted our practices to incorpo-
rate the internet as a tool for educating voters. 

Many states and localities in the United States 
have created what are known as Voter Infor-
mation Portals and made them central com-
ponents of their websites. Quite simply, these 
portals contain everything a voter might need 
to know from registration info and sample bal-
lots to individual voter verifi cation data and in-
troductory materials for new voting machines. 
An EAC working group currently studying the 
issue found that the two most important fea-
tures for these portals as identifi ed by voters 
were the ability to view sample ballots and 
determine polling place and registration status 
online.
Another example of innovative internet usage 
deals with actual voter registration. In Arizona, 
when you update your driver’s license informa-
tion through the Department of Motor Vehicles 
website, you can also register to vote. While 
this is not a widespread practice, and setting 
aside security and evidentiary concerns, it does 
embody one future aspect of election admin-
istration. Canvassing for unregistered citizens 
could theoretically become as easy as sending 
out a mass email and directing them to a web-
site.
 A particularly troublesome issue that we face 
in America is that of overseas voting. How 
do we ensure the millions of Americans liv-
ing abroad or serving in the military have the 
opportunity to vote? The oldest – and still 
prevalent – method of accommodating these 
voters is through a long and tedious exchange 
of registration materials, blank ballots, and 
completed ballots through the mail. Clearly, 
the chances of a lost piece of mail or a cleri-
cal mistake are great considering the time and 
distance involved.
I have been particularly impressed by the in-
genuity of some jurisdictions in responding to 

this problem. Several states, including Virgin-
ia, Missouri and Iowa offer blank ballots via 
fax or email transmission. I want to stress that 
these forms of electronic voting do not include 
the receipt of cast ballots, only the transmis-
sion of blank ones.
To further explore this issue, the EAC is launch-
ing a study in September to learn more about 
what these states are doing well, what could 
be improved, what overseas voters themselves 
would like to happen, and how we can make 
the use of these practices more widespread 
through an idea-sharing conference.
The electronic transmission of ballots to over-
seas voters is really the only true form of e-vot-
ing practiced in the United States today. That 
does not mean, however, we have not studied 
and examined internet voting. There have been 
several large-scale elections conducted with 
signifi cant online components, which I will 
now discuss.
The fi rst serious study in America was under-
taken by the California Internet Voting Task 
Force, which issued its fi ndings in January 
2000. Commissioned by the governor of Cali-
fornia, the Task Force surveyed the practicabil-
ity of instituting some form of e-voting within 
California. 
I would like to remind you that in the United 
States, states and localities are individually 
responsible for administering elections at all 
levels of government.
The California Report recognized the internet 
as an avenue which could up the elections pro-
cess to millions of potential voters who would 
not otherwise participate. Internet voting 
would not necessarily involve casting ballots 
from remote terminals connected to the web at 
one’s home or offi ce, but could include a vot-
ing kiosk situation in a well-traffi cked area like 
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проводить пробное голосование, в ходе ко-
торого можно раскрыть проблемы, а члены 
участковых избирательных комиссий полу-
чат практическое обучение при таких усло-
виях, которые ожидаются и в день выборов. 
Комиссия по содействию выборам США 
(EAC), председателем которого я являюсь 
сейчас, выпустила полезное Руководство 
по применению новых систем голосова-
ния. Эта брошюра на 9 страницах выделяет 
вопросы, обладающие приоритетом для ус-
пешного управления выборами с помощью 
новых систем голосования. Она охватывает 
все вопросы, начиная со способов обучения 
избирателей до мер безопасности, применя-
емых перед днём выборов. В будущем EAC 
будет выпускать больше таких руководств, 
поскольку мы сотрудничаем с местными 
органами власти чтобы совершенствовать 
их методы обучения и управления. Я принес 
несколько экземпляров с собой для Вас.
А теперь давайте займемся с вопросом го-
лосования через Интернет. Я хочу начать 
дискуссию, отмечая некоторые статисти-
ческие данные об использовании Интерне-
та в США. Нельзя достоверно высказаться 
за или против онлайн-голосования, если не 
знаем, в какой степени американцы исполь-
зуют Интернет. 
Согласно опросу проведённому в рамках 
проекта Благотворительного фонда Пью 
“Интернет и американская жизнь» в апре-
ле 2006 года, 73% граждан в возрасте стар-
ше 18 лет пользуются интернетом каждый 
день. Они пользуются электронной почтой, 
бронируют поездки, читают новости или 
покупают что-то у онлайн-торговцев. 
Если рассматривать использование интер-
нета в разрезе возрастных групп, то гороз-
до больше 80 % граждан в возрасте 18-25 
лет пользуются интернетом каждый день. 
Я думаю, что эти размеры не сокращаются 
у этого поколения, соображающего в сфере 
технологий. 
 В то же время выше 70 % членов моего 
поколения, детей бума, родившихся после 
Второй мировой войны, пользуются Сетью, 
а среди пожилых граждан эта доля достига-
ет почти одной трети. 
Некоторые убеждены, что Интернет являет-
ся компетенцией средних и высших слоев 
общества. Однако, согласно статистикам 
половина американцев, зарабатывающих 
меньше $30,000 за год, пользуются Сетью. 
А среди американцев, зарабатывающих 
больше $30,000 доля тех, которые пользу-
ются Интернетом ь больше 80 % и она всё 
больше растет. 
Я думаю, что не надо делать какой-либо 
вывод на основе этих данных, можно толь-
ко констатировать, что мы живем в эре 
Интернета. Все пользуются интернетом. И 
молодёжь университетов, и мамы футба-
листов, и пенсионеры. Белые, чёрные, испа-
ноговорящие, все подключаются к Интер-
нету в таком же впечатляющим количестве. 
Это не является модой, прихотью. Я твёрдо 

убеждён, что уровень доступа к интернету 
и доля граждан, умеющих использовать ин-
тернет будет повышаться. 
Не удивительно, что организаторы выборов 
адаптируют нашу практику и пользуют-
ся Интернетом, как средством повышения 
правовой культуры избирателей. 
Во многих штатах и местах США были 
созданы Порталы для информирования 
избирателей, которые стали центральным 
составляющим элементом их вебсайта. На 
этих порталах можно найти всё, что избира-
телям следует знать: информации о регист-
рации, образцы избирательных бюллетеней, 
вводные материалы по новым автоматичес-
ким средствам голосования, и избиратели 
также могут проверить свои данные. Одна 
рабочая группа EAC, изучаюшая сейчас 
этот вопрос, установила, что избиратели 
следующие функции портала считали са-
мыми важными: возможность посмотреть 
образцы избирательных бюллетеней, найти 
свой участок и определить свой регистра-
ционный статус через интернет. 
Другой пример новаторского пользова-
ния интернетом касается регистрации из-
бирателей. В Аризоне, при обновлении 
водительских прав, через вебсайт отдела 
транспортных средств можно также заре-
гистрироваться для участия в голосовании. 
Не смотря на то, что эта практика не рас-
пространилась и оставляет без внимания 
проблемы безопасности и доказательства, 
она осуществляет один из будущих элемен-
тов организации избирательного процесса. 
В принципе, провести агитацию для неза-
регистрированных граждан можно легко с 
помощью э-майлов и переправляющих их 
на соответствующий вебсайт. 
Один из самых мучительных вопросов 
США связан с голосованием за рубежом. 
Каким образом мы способны обеспечить 
возможность голосования для миллиио-
нов американцев, проживающих за гра-
ницей или проходящих военную службу? 
Обслуживание этих избирателей происхо-
дит самым старым и пока самым распро-
странённым способом, в ходе длинного и 
томительного процесса письменного об-
мена регистрационными материалами, 
пустыми и заполненными избирательными 
бюллетенями. Учитывая фактор времени и 
расстояния, очевидно сушествует высокая 
вероятность утраты письма или соверше-
ния технической ошибки.
Я очень сильно впечатлён изобретательнос-
тью некоторых округов при решении этих 
проблем. Многие штаты, включая Вирджи-
нию, Миссури и Айову, отправляют пустые 
бюллетени по факсу и электронной почте. Я 
хочу подчеркнуть, что в рамках таких видов 
электронного голосования отправляются 
только пустые бюллетени, но не принима-
ются заполненные бюллетени. 
С целью дальнейшего исследования это-
го вопроса, EAC в сентябре начинает изу-
чение того, что правильно сделано в этих 

штатах, что можно улучшить, чего желают 
избиратели, проживающие за границей, и 
как мы могли бы распространить эту прак-
тику с помошью обмена идеями в ходе кон-
ференции. 
Отправка бюллетеней по электронной поч-
те избирателям, проживающим за границей, 
считается единственным настоящим видом 
электронного голосования, ныне осущест-
вляемым в США. Однко это не значит то, 
что мы не изучали и не рассматривали фор-
мы голосования через Интернет. Многие 
крупномасштабные выборы проводились 
с применением онлайн методов. Я теперь 
расскажу о них. 
Первое значительное исследование в США 
было проведено Комиссией по изучению 
голосования через Интернет в Калифорнии 
и выводы Комиссии были опубликованы 
в январе 2000 года. Комиссия, по поруче-
нию губернатора Калифорнии изучала осу-
ществимость введения некоторых видов 
электронного голосования в Калифорнии. 
Напомню, что штаты и районы США само-
стоятельно отвечают за проведение выбо-
ров на всех уровнях управления. 
Интернет был признан в отчёте Комиссии 
Калифорнии как «дорога избирательного 
процесса» к миллионам возможных избира-
телей, которые без этого не участвовали бы 
на выборах. Голосование через Интернет 
не обязательно делает возможным, чтобы 
избиратели подали свой голос с помощью 
удалённых терминалов, подключённых к 
сети в своих домах или офисах, но может 
включить в себя пользование киоском для 
голосования на доступных местах, напри-
мер в торговых центрах. Комиссия завер-
шила свою работу посоветовав, что любой 
вид голосования через Интернет осущест-
влялся в рамке «скорее эволюционного, 
чем революционного процесса». Комиссия 
также призывала к проведению дополни-
тельных исследований, чтобы обеспечить 
доступность, безопасность и практичность. 
Рядом с отчётом Комисси Калифорнии по 
изучению голосования через Интернет, в 
2006 году два раза провели голосование 
через Интернет в опытном режиме. Пер-
вое было проведено в рамке Федеральной 
Программы по содействию избирателям 
(FVAP) в небольшом масштабе для воен-
нослужащих и граждан, проживающих за 
рубежом. В осуществлении этого проекта –
Опытный проект по голосованию через Ин-
тернет- должны были сотрудничать органи-
заторы выборов на федеральном, штатном 
и местном уровне. Некоторые избиратели 
из военных баз и других общин страны 
приняли участие в опытном проекте. 91 
военнослужащих и граждан зарегистриро-
вались, чтобы голосовать через Интернет 
в рамках этого проекта. 84 человек приоб-
рели возможность подать свой голос через 
Интернет в ходе федеральных выборов с 
обязательной силой. Согласно отчёту FVAP 
данный опытный проект имел потрясаю-
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a shopping mall. The Task Force concluded by 
advising that any institution of internet vot-
ing by through an “evolutionary rather than 
revolutionary” process, and called for future 
studies and experiments to help determine the 
right balance of accessibility, security, and us-
ability.
In addition to the California Task Force report, 
2000 was a year that saw two successful tests 
of internet voting. The fi rst was conducted 
by the Federal Voter Assistance Program – or 
FVAP – on a small scale for eventual use by 
service members and citizens serving or living 
abroad. This test, known as the Voting Over 
the Internet Pilot Project, required the coop-
eration of Federal, state, and local election of-
fi cials. Small samples of voters were selected 
from military bases and communities around 
the nation. 91 service members and citizens 
registered to vote online using the pilot pro-
gram. 84 earned the distinction of casting the 
fi rst binding votes in a federal election over 
the internet. FVAP reported the pilot was a re-
sounding success, which spurred on a larger-
scale experiment that I will discuss in a mo-
ment.
The second 2000 e-voting test took place in the 
State of Arizona for its Democratic Primary. 
Registered Democrats received a unique PIN 
number in the mail in the weeks before the pri-
mary. Voting extended over 3 days, with tra-
ditional polling places open on the last day to 
accommodate all those who wished to vote in 
the usual manner. In all, 41% of the electorate, 
more than 35,000 voters, opted for the online 
system without issue or complication.
Four years later in 2004, the Democratic Party 
of Michigan decided to offer an online voting 

component for its caucus. I want to briefl y note 
that since it was a caucus and not a primary 
election, the political party, in this case the 
Democrats, assumed total responsibility for 
administration; there was no government in-
volvement. 
In Michigan, voters were mailed ballots which 
could either be returned completed through the 
mail, or voted online using a unique username 
and password printed on the blank ballot. Over 
46,000, or roughly a third of those casting 
votes, chose to do so via the internet, again 
without issue.
Encouraged by the success of the Voting Over 
the Internet Pilot, Congress granted extra 
funding to FVAP for a large-scale registration 
and online voting experiment. Known as the 
SERVE Project, it was designed to involve 
collaboration by Federal and state election 
offi cials in the United States with their coun-
terparts in over 50 countries. The anticipated 
scope estimated handling 100,000 votes cast 
electronically over the internet for the prima-
ries and November 2004 General Election.
However, before the Project could be imple-
mented, it was terminated following the is-
suance of the Security Peer Review Group’s 
Report. The security reviewers determined 
that as a web-based voting system it was open 
to any number of cyber attacks from individu-
als or foreign agents. They recommended that 
the security risks necessitated the cessation of 
further work for the 2004 Election, and in the 
absence of viable alternatives and technologi-
cal advances, internet voting be set aside as too 
unreliable.
The security reviewers report, compiled by 
computer science professors around the na-

tion, raises the interesting question: What is 
the current scholarly debate on the issue? As 
you might expect, there are numerous authori-
ties to fi ll the ranks of either side.
Those academics in favor of internet voting 
cite several persuasive reasons; most signifi -
cantly that the convenience and mobility ben-
efi ts of e-voting should increase participation 
among currently under-represented voters like 
young adults, the elderly, and the disabled.
Internet voting would also eliminate many op-
portunities for human error by computerizing 
the responsibilities for tabulating and reporting 
the votes. Finally, in response to security con-
cerns, they reminds us that we freely and will-
ing trust internet security checks when spend 
billions of dollars a day on e-commerce.
The opposition’s argument is two-fold, on a 
political and technical level. They contend that 
the likely demographic users of internet vot-
ing are those who are already active participa-
tions in the political process. They feel that the 
“Digital Divide” – the gap between those with 
knowledge of and accessibility to the internet 
and those who do not – remains unabridged 
and e-voting would only serve to exacerbate 
problems of class-bias in voting. On a techni-
cal level, they feel that the procedure needs to 
be almost entirely secure – if not perfectly – 
since we are entrusting it with our democracy. 
What suffi ces for online shopping, they say, is 
simply not a rigorous enough standard.
At present, I think the United States should 
continue to explore internet voting, stopping 
short of a full-scale implementation. Ameri-
cans are currently engaged in a debate over the 
merits of new touch screen voting systems. It 
would not be prudent for us to launch a new 
and widespread e-voting initiative without fi rst 
settling issues over existing technology. Right 
now, the US should continue to study the issue, 
while closely watching advancements in online 
voting and security technology; and also keep 
an eye on Europe where election offi cials are 
proceeding with success into this medium.
In the future, however, I am optimistic about 
the fate of internet voting in America. The 
popularity and accessibility of the internet will 
only increase. Remember, over 80% of 18-
25 year olds are already on the web. As these 
generations, especially the youngest voters, 
mature in the political process, they will likely 
demand an e-voting component in their elec-
tions. And, they would be right to do so.
We have at our disposal a medium in the in-
ternet that has brought people closer the world 
over. It has broken down cultural, educational 
and fi nancial barriers. Why should we not also 
expect it to eliminate any remaining divides 
between eligible voters and casting a ballot, 
especially when we see voter participation at 
its lowest for young voters?
Finally, I believe that electronic voting—in 
whatever form—is here to stay, and that its us-
age will only continue to grow as more meth-
ods are found to instill voter confi dence in 
such systems.
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щий успех, и побудил к проведению опыта 
в более крупном масштабе, и об этом я буду 
говорить сразу. 
Второе пробное электронное голосование в 
2000 году проходило в штате Аризона, в ходе 
первичных выборов Демократической Пар-
тии. За несколько недель перед партийного 
сбора зарегистрированные члены Демок-
ратической Партии получили уникальный 
ПИН код почтой. Голосование проходило 
на три дня дольше, а традициональные мес-
та для голосования были открыты для тех, 
кто хотел подать свой голос обыкновенным 
способом. В целом 41% -больше 35,000- из-
бирателей проголосовали в онлайн режиме 
без проблем и трудностей. 
На четыре года позже, отделение Демок-
ратической Партии в Мичигане решило 
предложить возможность онлайн голосова-
ния на совещании лидеров партии. Я хочу 
добавить, что поскольку это было совеща-
ние лидеров партии, а не прямые выборы, 
поэтому Демократическая Партия брала на 
себя полную ответственность за проведение 
голосования без участия правительства. 
В Мичигане избиратели получили бюллете-
ни почтой, которые они заисполнили и воз-
вратили почтой, или проголосовали онлайн, 
с использованием уникальных логинов и 
паролей, напечатанных на пустом бюлле-
тене. Больше 46,000, или приблизительно 
одна треть голосующих подали свой голос 
через Интрнет, также без проблем. 
Поощряя успехи Опытного проекта голо-
сования через Интернет, Конгресс выделил 
дополнительное финансирование FVAP для 
проведения крупномасштабных экспери-
ментов по онлайн регистрации и голосо-
ванию. Этот проект, известный как SERVE 
(Secure Electronic Registration and Voting 
Experiment) был создан с целью поощрения 

сотрудничества организаторов федераль-
ных и штатных выборов США со своими 
коллегами более чем в 50 странах. Ожида-
лась обработка 100,000 голосов, подавае-
мых через Интернет на первичных и общих 
выборах в ноябре 2004 года.
Однако, перед своим осуществлением про-
ект закрыли из-за опубликованного Отчёта 
Экспертной группы по безопасности. Эк-
сперты по безопасности установили, что 
данная система голосования, доступная 
через сеть, могла быть подвержена кибер-
нападению отдельных лиц или зарубежных 
агентств. Из-за угроз безопасности, они 
рекомендовали прекратить действия в этой 
области в связи с выборами в 2004 году, 
и за отсуствием приемлемых вариантов и 
технологического прогресса считать го-
лосование через Интернет слишком опас-
ным. 
В докладе экспертов по безопасности, со-
ставленным профессорами компьютерных 
наук страны, был поставлен очень инте-
ресный вопрос: какая научная дискуссия 
ведётся на эту тему? Как и предпологалось, 
многие авторитетные лица поддерживают 
обе стороны. 
Учёные поддерхивающие внедрение го-
лосования через Интернет, имеют много 
убедительных положений, среди которых 
самые значительные это удобство и мо-
бильность голосования путём Интерне-
та, что способствует повышению участия 
избирателей, пердставленных в меньшем 
количестве на выборах, т.е. молодых взрос-
лых, инвалидов, пожилых. 
Обработка бюллетеней и передача отчёта 
спомощью компьютеров, голосование че-
рез Интернет позволяет исключить многие 
источники возможных человеческих оши-
бок. В ответ на заботы о безопасности они 

напоминают, что мы готовы доверять про-
верке системы защиты при торговле по Ин-
тернету растрачивая миллиарды долларов 
каждый денъ. 
Доводы оппонентов имеют и политические 
и технические аспекты. Они утверждают, 
что вероятными пользователями голосова-
ния через Интернет были бы те, которые 
и так активно участвуют в политических 
процессах. Они думают, что «цифровое 
разделение» – разделение между группами, 
имеющими знание об Интернете и доступ к 
Интернету и теми, ктоне имеет этого – ос-
талось бы, и электронное голосование толь-
ко усугубило бы проблемы классовой пре-
дубеждённости в голосовании. Касательно 
технических аспектов, они считают, что 
необходимы польностью – почти абсолют-
но безопасные процессы, ведь мы доверяем 
системе нашу демократию. Что достаточно 
при онлайн торговле, то не соответствует 
строгим стандартам для голосования через 
Интернет. 
В настоящее время я думаю, что США 
должны продолжать изучать вопрос голо-
сования через Интернет и проводить боль-
ше полномасштабных опытных проектов. 
Сейчас в Америке ведётся дискуссия о 
достоинствах новых машин для голосова-
ния с сенсорным экраном. Было бы не це-
лесообразно проявить новую и широкую 
инициативу по электронному голосованию 
перед урегулированием вопроса в связи 
с существующими технологиями. Сейчас 
США должна продолжать изучать эту тему 
и одновременно следить за прогрессом в 
области онлайн голосования и технологии 
безопасности, и также наблюдать за Евро-
пой, где организаторы выборов добиваются 
успехов в этой сфере. 
В то же время я оптимист в отношении 
будущего голосования через Интернет в 
США. Популярность Интернета и доступ к 
нему только растут. Напомню, что больше 
80% граждан в возрасте 18-25 лет пользу-
ются интернетом. Как только это поколение, 
особенно самые молодые избиратели созре-
ют для участия в политических процессах, 
вероятно, что они потребуют возможность 
голосовать электронно на выборах. И они 
будут правы поступать так. 
Интернет является средством массовой 
информации, которое приближает людей к 
друг другу по всему миру. Благодаря Ин-
тернету разрушились культурные, образо-
вательные и финансовые барьеры. Почему 
бы не ликвидировать разницу между потен-
циональными избирателями и фактически 
голосующими, особеннотогда, когда самая 
низкая явка отмечается среди молодых из-
бирателей?
Наконец, я думаю, что электронное голо-
сование – в каком бы то ни было виде- ос-
танется и уровень пользования им будет 
расти, как только найдутся новые методы, 
укрепляющие доверие избирателей к таким 
системам. 

ЭЛЕКТРОННОЕ ГОЛОСОВАНИЕ
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 Internet Voting Is Here To Stay

Though small-scale pilots 
on Internet-based vot-
ing has been carried out 
in several countries, the 
number of those able to 
confi rm the Internet-based 
votes valid is still small at 
the time. Voting through 
the Internet was used in 

Estonia during municipal elections in Octo-
ber 2005. The new kind of voting was applied 
countrywide for the fi rst time. 
The Estonian i-voting system has been under 
development since 2003. The objective has 
been to provide voters with an additional op-
portunity, raising thereby voting activity and 
voting convenience. I-voting does not replace 
the traditional methods of voting. Legislative 
framework for i-voting was created in 2002 
and thereafter the National Electoral Com-
mittee decided to launch a project targeted 
at the development of i-voting system. The 
objective of the project was to create condi-
tions for i-voting for the municipal elections 
of 2005.
By the end of 2001, ID-card enabling secure 
personal authentication and digital signing as 
well as the Public Key Infrastructure (PKI) 
necessary for that had been developed in Es-
tonia. ID-cards had been issued since January 
2002, and by October 2005, the respective fi g-
ure was about 850.000; thus, most of eligible 
voters (1.06 Mio) hold the ID-card. Such a 
wide distribution of ID-cards is considered as 
an enabling key to the i-voting.
In municipal election i-voting took place dur-
ing advance polls (sixth to fourth day before 
Election Day) and ID-cards were used for voter 
authentication. Only authenticated people with 
the right to vote were able to vote, meaning 
that a database of citizens with the right to vote 
was put together prior to elections based on the 
National Population Register.

Principles of i-voting
I-voting follows all principles characterizing 
traditional voting. In order to avoid infl uenc-
ing of voters there is a possibility of electronic 
re-vote – i-voter can cast his/her vote again 
electronically and only the last vote is counted. 
Additionally, priority is given to the traditional 
means of voting (with a paper ballot):  if the 
voter goes to the polling station during ad-
vance polls and casts a vote, his or her i-vote 
is deleted. 
The main principle of i-voting system lies in 
“double-envelope scheme” familiar from the 
physical world. A voter seals his choice into 
the inner blank envelope (encrypts it) and puts 
this envelope into a bigger one writing his 
name/address on it (digitally signs it). These 

bigger envelopes are collected to the central 
site. Prior vote counting the outer envelopes 
with personal data (digital signatures) are re-
moved and anonymous white envelopes (en-
crypted votes) are sent to the counting process 
which outputs summarized voting results. This 
scheme, illustrated in Figure 1, allows for ano-
nymity yet providing for accountability.
The i-voting system architecture consists of 
several building blocks illustrated in Figure 
2. The voter uses a Voter Application which 
can be downloaded from the Vote Forwarding 
Server to do all necessary selection/encryption/
signing/sending activities. The received votes 
are immediately forwarded to the Vote Storing 
Server, which is inaccessible from outer world. 
Counting of votes happens off-line with Vote 
Counting Application and Hardware Security 
Module involved. All central components have 
extensive logging mechanisms in place – every 
transaction in the system shall leave a track. 
The key management requires extra attention 
here as the security and anonymity of i-votes 
lie solely on the encryption and decryption of 
votes.

From the user’s perspective, the voting proce-
dure looks like as follows:

1. The voter inserts the ID-card into the smart-
card reader and opens the web page for vot-
ing (http://www.valimised.ee/).

2. The voter authenticates him/herself using 
the PIN1 of ID-card.

3. The server checks whether the voter is eli-
gible (using the data from population regis-
ter).

4. Candidate list of the appropriate electoral 
constituency is displayed.

5. The voter makes his/her voting decision; the 
system encrypts it.

6. The voter confi rms his/her choice with a 
digital signature (by entering the PIN2-
code),

7. The system confi rms retrieval of the vote.

Results from October
After the electronic voting and advance polls 
ended (4th day before Election Day) the list 
of voters who have voted electronically was 
comprised and sent to the polling stations in 
order to prevent voters from voting more than 
once. Polling stations reported double votes 
back to central site with requests to cancel i-
votes.
In October 2005, 9317 voters voted electroni-
cally, 30 of them decided to go in a polling 
station too, thus their i-votes were deleted. 
The number of valid i-votes was 9287 making 
1.85% of all votes and about 7% of votes given 
during the advance poll days. It is interesting 
to notice that over 60% of i-voters were using 
their ID-cards electronically for the very fi rst 
time.
History has happened – it was the very fi rst 
time in the World when pan-country PKI-
based Internet voting was used with binding 
results. Despite of the relatively low percent-
age of i-voters, the occasion shall be consid-
ered as a success – all systems and procedures 
worked, there were nearly zero security prob-
lems. Evidently, there is no way back. Next, 
parliamentary elections in Estonia will be in 
March 2007. 

Encrypted
vote

Digital signature

E-voters

E-votes Results

Private key
Public key

Figure 1. Envelope Scheme
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 Голосование через Интернет есть и будет

Несмотря на то, что в некоторых странах 
были выполнены опытные проекты по го-
лосованию через Интернет, этих стран, в 
которых подтверждается достоверность 
голосования через Интернет пока мало. На 
муниципальных выборах Эстонии в октяб-
ре 2005 года прошло голосование через Ин-
тернет. Первый раз использовались новые 
способы голосования по всей стране. 
Система голосования через Интернет в 
Эстонии развивается с 2003 года для того, 
чтобы предложить избирателям допони-
тельную возможность для голосования, и 
повысить активность и удобства избирате-
лей. Голосование через Интернет не заме-
няет традиционные способы голосования. 
В 2002 были созданы законодательные рам-
ки, после чего Национальная избиратель-
ная комиссия решила начать проект с целью 
разработки системы для голосования через 
Интернет. Целью проекта было создание 
условий для голосования через Интернет на 
муниципальных выборах в 2005 году. 
До конца 2001 года, в Эстонии были созданы 
надежные идентификационные карточки, 
обеспечивающие подлинность личности, и 
цифровые подписи и также инфраструкту-
ру открытого ключа, которые были разра-
ботаны в Эстонии. С января 2002 года до 
октября 2005 года выпустили около 850.000 
идентификационных карточек, таким обра-
зом большинство избирателей (1,06 милли-
она) владели такой карточкой. Такое широ-
кое распространение идентификационных 
карточек значительно способствует голосо-
ванию через Интернет. 
На муниципальных выборах прошло голо-
сование через Интернет в рамке предвы-
борного голосования (за шесть и за четыре 
дня перед днём выборов) и идентификаци-
онные карточки для удостоверения избира-
телей. Только те избиратели смогли голосо-

вать, личность которых была удостоверена, 
это значит, что база данных граждан, име-
ющих право голосовать, была составлена 
перед выборами на основе Националной 
системы учёта населения. 

Принципы голосования через Интернет 
Голосование через Интернет соблюдает 
все принципы традиционного голосования. 
Чтобы не оказать влияния на избирателей, 
они могут голосовать и вторично – голо-
сующие через Интернет могут подать свой 
голос вторично, и только последний голос 
учитывается. Далее, традиционные спосо-
бы голосования (посредством бумажного 
бюллетеня) имеют приоритет: если изби-
ратель подаст свой голос на избирательном 
участке в рамке предвыборного голосова-
ния, его/её «интернет-голос» удаляется. 
Основным принципом системы голосова-
ния через Интернет считается применение 
схемы «двойного конверта», которая сущес-
твует и в материальном мире. Голосующий 
вкладывает внутренный конверт, содержа-
щий его/её голос (шифрирует его), вложит 
его в конверт большего размера, и пишет 
своё имя и фамилию/адрес на нём (подпи-
шет его цифровой подписью). Конверты 
большего размера собираются на централь-
ном вебсайте. Перед подсчётом голосов 
удаляется внешний конверт с личными 
данными (с цифровой подписью) и аноним-
ный, белый конверт (шифрованные голоса) 
отправляется на процесс подсчёта, в ходе 
которого определяется итоговые результа-
ты голосования. Эта схема, изображенная 
на рисунке 1, обеспечивает анонимность, 
но и подотчётность.
Архитектура системы голосования путём 
Интернета состоит из многих структурных 
элементов, как это показано на рисунке 2. 
Избиратели пользуются Программой для 

голосования, которую можно 
скачать с Сервера-ретран-
слятора и с которой можно 
выполнить процессы выбора/
шифрования/подписания/ оп-
равления. Полученные голоса 
сразу отправляются на сер-
вер, запоминающий голоса, 
и недоступный для внешнего 
мира. Голоса подсчитаются в 
автономном режиме, посредс-
твом Программы для подсчё-
та голосов и Аппаратного мо-
дуля системы безопасности. 
Все центральные компоненты 
имеют расширенные меха-
низмы сбора данных – каждая 
транзакция системы отслежи-
вается. Управление ключами 

защиты требует внимания, поскольку безо-
пасность и анонимность голосов, поданных 
через Интернет, зависит лишь от шифрова-
ния и дешифрования голосов.
С точки зрения пользователей, процесс голо-
сования происходит следующим образом: 
1. Избиратель вставляет свою идентифика-
ционную карточку в считыватель карто-
чек и открывает вебсайт для голосования 
(http://www.valimised.ee/).

2. Избиратель удостоверяет свою личность 
с помощью ПИН1 идентификационной 
карточки. 

3. Сервер проверяет права избирателя на 
участие в голосовании (пользуя данными 
учёта населения).

4. Представляется список кандидатов дан-
ного избирательного округа 

5. Избиратель делает свой выбор; система 
шифрирует его.

6. Избиратель подтверждает свой выбор 
цифровой подписью (введением кода 
ПИН2) 

7. Система подтверждает получение голоса. 

Результаты голосования в октябре
После завершения электронного и предвы-
борного голосования (за 4 дня перед днём 
выборов) был составлен список тех, кото-
рые проголосовали через Интернет. Этот 
список был отправлен участкам для голо-
сования с целью избежения двойного голо-
сования. В случае двойного голосования, 
с избирательных участков обращаются с 
просьбой на центральный веб-сайт удалить 
«электронный голос». 
В октябре 2005 года 9317 избирателей 
проголосовали через Интернет, 30 из них 
решили пойти также на участок для голо-
сования, таким образом их «электронный-
голос» был удалён. Число действительных 
«электронных голосов» составило 9287 
– 1,85 % всех голосов и примерно 7% го-
лосов, поданных в рамках предвыборного 
голосования. Интересно, что больше 60 % 
голосующих через Интернет первый раз 
использовали электронно свою идентифи-
кационную карточку. 
Всё, что произошло, имеет историческое 
значение, ведь первый раз в мире состоя-
лось общенациональное голосование путём 
Интернета, основанное на инфраструкту-
ре открытых ключей, результаты которого 
обязательны к выполнению. Несмотря на 
сравнительно низкую явку голосующих 
через Интернет, этот опыт считается ус-
пешным, ведь все системы и процедуры ус-
пешно работали почти без всяких проблем 
безопасности. Несомненно, что нет пути 
назад. Очередные парламентские выборы в  
Эстонии состоятся в марте 2007 года. 
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Celebrating Global Elections Day in 2007
Всемирный день выборов в 2007 году
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