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ПОВЫШЕНИЕ КАЧЕСТВА ВЫБОРОВ  
И СОВЕРШЕНСТВОВАНИЕ ИЗБИРАТЕЛЬНОГО 
ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА – СОСТАВНАЯ ЧАСТЬ 

ПОЛИТИЧЕСКОЙ РЕФОРМЫ  
В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ 

 
Н.В. Витрук, 

д-р юрид. наук, профессор, заслуженный  деятель науки РФ, 
заслуженный юрист РФ, судья Конституционного Суда РФ  

в отставке, зав. кафедрой конституционного права 
Российской академии правосудия 

(г. Москва) 
 

По инициативе избирательной комиссии Томской области и ее 
председателя Э.С. Юсубова, кафедры конституционного права Рос-
сийской академии правосудия, при поддержке ЦИК РФ и админист-
рации Томской области был организован «круглый стол», в котором 
приняли участие члены избирательных комиссий, ученые, предста-
вители общественности и средств массовой информации для обсуж-
дения актуальных вопросов практики применения избирательных 
законов и  проведения выборов. 

Для обсуждения предлагался широкий круг вопросов и проблем, 
актуальность и значимость которых определяются стратегической ли-
нией развития российского общества, качественной модернизацией 
всех сфер общественной и государственной жизни страны. Модерниза-
ция любого общества в ХХI веке охватывает процессы технического, 
экономического и социокультурного развития и предполагает ком-
плексный подход в решении вытекающих из указанных процессов за-
дач в контексте внутренних, межгосударственных и глобальных угроз и 
рисков. Россия находится в начале, на старте перехода к информацион-
ному обществу, основанному на инновационных знаниях и технологи-
ях. Модернизация российского общества в тесной взаимосвязи с инно-
вационным развитием в последние годы обсуждается экономистами, 
политологами, юристами, социологами, а также на официальном, госу-
дарственном уровне. Основные направления стратегии модернизации 
получили конкретизацию и развитие в посланиях Президента РФ 
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Д.А. Медведева Федеральному Собранию Российской Федерации, в 
ряде иных официальных документов, в статьях и выступлениях вновь 
избранного Президента РФ В.В. Путина. 

Современная модернизация будет успешной при условии ее  
системной и поэтапной реализации на твердой конституционной 
основе, на базе установлений Конституции РФ 1993 г. с учетом соб-
ственного и зарубежного опыта, технико-экономических и социо-
культурных особенностей России в целом и ее отдельных регионов. 
Необходимо последовательное соблюдение принципов верховенства 
права, верности Конституции РФ утверждение конституционности и  
законности в формировании и функционировании органов государ-
ственной власти на федеральном и региональном уровнях и органов 
местного самоуправления, формирование отношения к Кон-
ституции РФ как к документу, официально выражающему и закреп-
ляющему государственную идеологию и политику, общеправовое 
мировоззрение и общенациональную идею гражданского мира и со-
гласия, утверждающему ответственность публичной власти перед 
настоящим и будущими поколениями россиян.  

Согласно ч. 1 ст. 3 Конституции РФ носителем суверенитета 
и единственным источником власти в Российской Федерации явля-
ется его многонациональный народ, который осуществляет власть 
непосредственно  (референдум, свободные и периодически прово-
димые выборы, народная инициатива и др.) и через органы публич-
ной (государственной  и муниципальной) власти. В демократиче-
ском правовом государстве народный суверенитет и народовластие 
осуществляются через прямое народное волеизъявление и систему 
народного представительства. 

Для реального осуществления конституционного идеала  сувере-
нитета народа и народовластия необходимы: во-первых, законода-
тельное обеспечение в соответствии с общемировыми стандартами 
прав граждан на проведение и участие в референдумах по особо зна-
чимым вопросам жизни народа и населения, избирательных прав 
граждан в процессе систематически проводимых выборов Президен-
та РФ, Государственной думы, представительных (законодательных) 
органов государственной власти субъектов  Российской Федерации, 
представительных органов местного самоуправления; во-вторых, 
проведение свободных и честных выборов без использования адми-
нистративного давления на избирателей, без манипулирования об-
щественным сознанием через средства массовой информации, без 
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фальсификаций и подлогов; в-третьих, функционирование органов 
публичной власти и их должностных лиц во имя «общего блага», 
социальной справедливости, обеспечения потребностей и интересов 
всех слоев населения, каждого индивида. Конституция РФ создала 
необходимые правовые основы для реализации вышеназванных ус-
ловий подлинного осуществления народного суверенитета и народо-
властия в стране. 

В целом в Российской Федерации в современных условиях не-
достаточно развиты институты прямой демократии как конституци-
онно-правовые формы выражения народного суверенитета и наро-
довластия. Даже на муниципальном уровне сужался принцип вы-
борности. Законодательство в Российской Федерации  шаг за шагом 
ограничивало, урезало избирательные права граждан. Все это позво-
лило части общественности полагать, что официальные итоги выбо-
ров, состоявшихся в последнее десятилетие, не в полной мере отра-
жали предпочтения избирателей, а определенные социальные груп-
пы населения не получили представительства в органах государст-
венной и муниципальной власти, тем самым не обеспечивалось аде-
кватное народное представительство. Такие выборы подрывали, 
дискредитировали идею народного суверенитета и народовластия, 
парламентаризма.  

Чтобы суверенитет народа и народовластие стали реальностью, 
необходимо прежде всего исключить из российского законодатель-
ства неправовые, антидемократические ограничения избирательных 
прав и прав участия граждан в референдумах, иных прав, опосре-
дующих непосредственное волеизъявление народа, освободить 
практику проведения выборов от использования административного 
ресурса, фальсификаций, обеспечить ротацию органов публичной 
власти с одновременным совершенствованием системы выборов, 
сделав выборы подлинно честными и свободными, а само функцио-
нирование органов государственной  власти и местного самоуправ-
ления открытым, прозрачным, эффективным, подлинно народным. 

По итогам выборов в Государственную думу в 2010 г. и в ходе 
избирательной кампании по выборам Президента РФ в 2012 г. оппо-
зиционные политические партии,  наиболее активная часть общест-
венности выступили с жесткой критикой введенных законодательно 
ограничений избирательных прав и действующей пропорциональной 
системы выборов, отсутствия надлежащей политической конкурен-
ции, готовности правящей политической элиты учитывать общест-
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венное мнение и критику в свой адрес, что породило протестное 
движение, особенно в Москве и Санкт-Петербурге, в других мегапо-
лисах России, оживило локальные протестные выступления пенсио-
неров, военнослужащих, рыбаков-любителей, автолюбителей, за-
щитников природы и других групп населения. Программы оппози-
ционных политических партий и протестного движения выдвигали 
требования постоянной общественной дискуссии о путях модерни-
зации новой России, эффективного диалога  власти с общественно-
стью, с оппозицией. 

Правящая политическая элита под воздействием общественного 
мнения и протестного движения вынуждена была реагировать на 
выдвигаемые требования и предложения. Президент РФ Д.А. Мед-
ведев после избрания Государственной думы в связи с существен-
ным изменением в ней представительства партий, составляющих 
«системную оппозицию», выступил с законодательными инициати-
вами об  упрощенном порядке регистрации политических партий, о 
введении прямых выборов губернаторов, о частичном введении ма-
жоритарной системы выборов, о децентрализации публичной власти 
на государственном и муниципальном уровнях, о  создании «откры-
того правительства» и др. В целом эти предполагаемые меры были 
оценены общественностью как осуществление политической рефор-
мы, как существенный шаг в реализации народного суверенитета 
и народовластия в стране.  

Можно предполагать, что задуманная реформа политической 
системы российского общества была осознана руководством страны 
как необходимая составная часть модернизационного развития стра-
ны, перехода к взаимопониманию и доверию гражданского общества 
к государственной власти, а от доверия – к свободной политической 
активности граждан и объединений граждан, к воплощению их ак-
тивности в разнообразных инновациях. Из взаимопонимания, возни-
кающего при осмыслении программы модернизации, необходимо 
сформировать доверие населения к публичной власти как независи-
мой от крупного, олигархического капитала и ориентированной на 
социальную справедливость, на обеспечение интересов всех слоев 
населения, на значительное повышение качества жизни всех и каж-
дого человека в отдельности. Самая трудная задача социокультур-
ной модернизации – это формирование гражданской активности и 
ответственности гражданского общества, бизнеса и правящей элиты, 
ее лидеров. Решение этой задачи потребует немало времени. Обес-
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печение и защита конституционных прав и свобод личности, реаль-
ное действие конституционных принципов справедливости, равенст-
ва всех перед законом и судом должны стать безусловным импера-
тивом и критерием оценки деятельности  представительных (законо-
дательных), исполнительных и судебных органов. Остается надеять-
ся, что намечаемые меры в сфере политических отношений – это не 
вынужденные обещания, а свидетельства серьезных намерений пра-
вящей политической элиты по существенному изменению направле-
ний и содержания проводимой ею политики. Так, следует последо-
вательно продолжить проведение административной и судебной ре-
форм, установить реальные гарантии участия граждан в политиче-
ской жизни общества, в управлении делами государства (обращение 
в государственные органы и органы местного самоуправления, рав-
ный доступ к государственной и муниципальной службе, отправле-
нию правосудия и т.д.). Осуществление позитивной политики по 
сохранению суверенитета Российской Федерации и защите нацио-
нальных интересов, по предотвращению ощутимых потерь в резуль-
тате финансово-экономических потрясений, сохранение политиче-
ской стабильности в обществе, решение задач улучшения жизни ка-
ждого россиянина, реализация намеченных программ модернизации 
и реформ возможны только при высочайшей ответственности поли-
тической элиты, ее лидеров перед народом, при существенном изме-
нении  социально-экономической и  государственно-правовой поли-
тики, направленной на достижение «общего блага» во имя социаль-
ной справедливости. 

Все активнее и откровеннее обсуждаются в Интернете и в сред-
ствах массовой информации, особенно молодежью, родившейся 
и выросшей в постсоветское время, представителями среднего слоя 
(класса) предпринимателей, насущные для народа вопросы – об уси-
лении влияния гражданского общества на формирование государст-
венной политики, об установлении народного контроля за деятель-
ностью органов публичной власти. Повышается гражданская актив-
ность населения, что вселяет надежду на то, что голос  народа будет 
услышан правящей политической элитой, ее лидерами, а народный 
суверенитет и народовластие как конституционные ценности 
и идеалы станут подлинной реальностью. 
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ПРОБЛЕМЫ СУДЕБНОЙ ЗАЩИТЫ 
ИЗБИРАТЕЛЬНЫХ ПРАВ ГРАЖДАН 

 
Е.И. Колюшин, 

д-р юрид.  наук,  профессор, заслуженный юрист  РФ, 
член  Центральной избирательной комиссии РФ 

(г. Москва) 
 

Судебная защита избирательных прав граждан за постсоветский 
период сделала большой шаг вперед. Начав с возможности судебно-
го обжалования только невключения и неточностей в списке избира-
телей, законодательство серьезно расширило предмет судебного об-
жалования. Однако нестабильность избирательного законодательст-
ва, изменение круга выборных органов и должностных лиц, особен-
ности судебных процедур и их восприятия властными структурами, 
гражданами, груз политической составляющей выборов препятст-
вуют как единству судебной практики по делам, возникающим из 
избирательных правоотношений, так и повышению роли судов в за-
щите избирательных прав граждан. Решение этих стратегически 
важных задач должно быть в центре внимания законодателя, Кон-
ституционного Суда РФ и судов общей юрисдикции.  

Анализ выборов и избирательного права с позиции судебных 
решений рельефно высвечивает действительные механизмы реали-
зации избирательных прав граждан, которые значительно отличают-
ся от отображаемых в книжной идеологии свободных выборов, дает 
дополнительный материал для оценки рассматриваемых явлений, 
формулирования предлагаемых далее некоторых выводов и реко-
мендаций по совершенствованию практики выборов, избирательного 
законодательства и судебной практики. 

1. Принципы выборов и избирательного права судами общей 
юрисдикции рассматриваются чаще всего как абстрактные ценно-
сти или внешние украшения, отступление от которых не влечет за 
собой юридических последствий. В итоге получается, что принци-
пы избирательного права существуют как бы сами по себе, не 
осуществляются в конкретных избирательных правоотношени-
ях. Думается, что принципы выборов и избирательного права долж-
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ны быть не только фасадом российской демократии, но, в первую 
очередь, играть роль реального каркаса выборов и избирательного 
права, использоваться и в законодательстве, и в судебной практике 
как регуляторы выборов. Например, предполагаемое по инициати-
ве Президента РФ закрепление в законе избрания 225 депутатов Го-
сударственной думы на основе представительства от каждого из 
субъектов РФ либо потребует возврата к одномандатным избира-
тельным округам, т.е.  к смешанной избирательной системе (на фе-
деральных парламентских выборах не используется с 2007 г.), либо  
будет противоречить принципу равного избирательного права. При-
менение  пропорциональной  избирательной  системы при  избрании 
450 депутатов теоретически нельзя построить таким образом, чтобы 
распределение одной и второй половины мандатов осуществлялось 
на основе разных  методик и пропорций. Если, например, по количе-
ству набранных голосов в субъекте РФ  на группу кандидатов при-
ходится пять мандатов, а каждая из подобных групп в четырех дру-
гих субъектах РФ  получает голосов избирателей меньше, чем ариф-
метически положено для  одного мандата, то распределение манда-
тов на основе представительства от субъектов РФ потребует переда-
чи по одному мандату в каждый из пяти субъектов РФ, что, в свою 
очередь, влечет нарушение принципа пропорционального предста-
вительства.  

2. Избирательные действия обросли множеством бюрократиче-
ских препон, с помощью которых в значительной мере вымывается 
смысл и содержание избирательных прав граждан, возводятся 
искусственные барьеры на пути участия граждан в управлении 
делами государства. Целесообразно значительно упростить проце-
дуры выдвижения и регистрации кандидатов, списков кандидатов, 
очистить от барьеров и сделать соответствующей названию проце-
дуру самовыдвижения кандидата, резко сократить перечень доку-
ментов, которые необходимы для регистрации кандидата, списка 
кандидатов, в том числе и путем значительного сокращения числа 
необходимых для регистрации подписей, отказа от сбора подписей 
на муниципальных выборах.  

Пленум Верховного Суда РФ в п.13 Постановления от 31 марта 
2011 г. достаточно четко высказался по поводу избирательных прав 
при наличии возможных дефектов в паспорте гражданина РФ. «Ис-
течение срока действия документа, удостоверяющего гражданство 
Российской Федерации, равно как и наличие иных обстоятельств, 
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требующих обязательной замены документа (например, внесение 
в паспорт гражданина Российской Федерации отметок и записей, не 
предусмотренных Положением о паспорте гражданина Российской 
Федерации, которое утверждено Постановлением Правительства 
Российской Федерации от 8 июля 1997 г. № 828, с последующими 
изменениями), не означают прекращение гражданства Российской 
Федерации и утрату избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме». Это разъяснение должно прекратить на выборах практику 
мелочных придирок со стороны избирательных комиссий и судов по 
поводу недействительности паспорта гражданина РФ из-за отметок, 
которые неправомерно делаются разными должностными лицами. 

Толкование адреса места жительства  избирателя, даваемое 
в Постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 31 марта 2011 г., 
позволяет надеяться на установление единообразной практики хотя 
бы в части обязательности указания наименования субъекта РФ, го-
рода, района. В п. 30 названного постановления Суд как воспроизво-
дит дословно подпункт 5 ст. 2 Федерального закона об основных 
гарантиях избирательных прав, так и заявляет, что адрес места жи-
тельства, который должен быть указан в подписном листе независи-
мо от уровня выборов, референдума, может не содержать всех ука-
занных выше реквизитов с учетом фактических особенностей места 
жительства избирателя, участника референдума. Так, соответствую-
щие сведения не указываются при отсутствии наименований улиц 
в населенных пунктах и (или) нумерации домов, квартир, а также 
наименования населенного пункта, например, в случае проживания 
гражданина в межселенной территории. 

Однако возврат к выборности высших должностных лиц субъек-
тов РФ, к сожалению, обставлен такими ограничениями, которые 
породят споры о конституционности ряда оснований выдвижения 
и регистрации кандидатов на названные должности. Федеральным 
законом от 02.05.2012 г. № 40-ФЗ «О внесении изменений в Феде-
ральный закон «Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» и Федеральный закон «Об 
основных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации» с 01.06.2012 г. введен ин-
ститут поддержки кандидата на должность высшего должностного 
лица субъекта РФ депутатами представительных органов местного 
самоуправления, в том числе в трех четвертях муниципальных рай-
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онов и городских округов. Для регистрации кандидату необходимо 
представить в избирательную комиссию подписные листы с нотари-
ально удостоверенными подписями 5–10 процентов местных депу-
татов. Большинство субъектов РФ, несмотря на рекомендации ЦИК 
РФ, установили максимальное количество подписей – 10 процентов. 
Предоставленная субъектам РФ федеральным законом  возможность 
предусмотреть самовыдвижение кандидатов до настоящего времени  
реализована только в одном из субъектов РФ, т.е. практически на 
губернаторских выборах избиратели лишены возможности выдви-
жения кандидата.  

В настоящее время ни одна из политических партий, кроме 
«Единой России», в подавляющем большинстве субъектов РФ не 
имеет необходимого для выдвижения собственного кандидата числа 
местных депутатов, которые могли бы поддержать выдвижение од-
нопартийца. В итоге де-факто решение вопроса о регистрации того 
или иного кандидата будет зависеть от позиции одной партии, кото-
рая может предложить своим депутатам поддержать кандидата от 
другой партии, а может и не делать этого. Реальными будут ситуа-
ции, в которых члены правящей партии официально поддержат вы-
движение кандидатов от других партии только для того, чтобы обес-
печить видимость состязательности, т.к. при наличии менее двух 
кандидатов выборы не могут состояться.  

Таким образом, можно сделать вывод о том, что в избирательное 
право, регулирующее выборы высших должностных лиц субъектов 
РФ, введены как новый ценз, который можно назвать должност-
ным, так и новые нормы, противоречащие общей тенденции на 
партизацию выборов, т.е. повышение уровня состязательности, 
прежде всего, не отдельных личностей, а политических партий. Ду-
мается, что должностной ценз влечет нарушение провозглашенного 
избирательным законодательством принципа всеобщего избиратель-
ного права. При этом от участия в процессе выдвижения кандидата 
отстраняются не только избиратели, но и большинство политиче-
ских партий, включая парламентские. Естественно, что юридически 
значимые выводы относительно конституционности названных но-
велл может делать только Конституционный Суд РФ. 

3. Конституционный Суд РФ в постановлении от 30 октября 
2003 г. сделал вывод о том, что информирование любого характера 
может, как и агитация, побудить избирателей сделать тот или иной 
выбор. Пленум Верховного Суда РФ в Постановлении от 31 марта 
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2011 г. (п. 34) указал, что организации, осуществляющие выпуск 
средств массовой информации, не лишены права высказывать свое 
мнение, давать комментарии по поводу проведения избирательной 
кампании, кампании референдума, но только за пределами инфор-
мационных блоков. Однако в постановлении не затронут вопрос 
о трактовке равенства кандидатов, избирательных объединений  при 
распределении в информационных блоках времени освещения их 
предвыборной деятельности. 

Само по себе ранжирование эфирного времени информирования 
о партиях, участвующих в выборах, с многократным увеличением 
его в пользу одной из них является способом воздействия на форми-
рование волеизъявления избирателей. Кроме того,  практика показы-
вает отсутствие реальных границ между информированием 
о выборах и предвыборной агитацией, вследствие чего под видом 
информирования осуществляется массированное воздействие на из-
бирателей в интересах определенных сил, нарушается равный дос-
туп к средствам массовой информации кандидатов, политических 
партий и в  конечном счете – свобода выборов. Так, предусмотрен-
ные законодательством для информационных телепрограмм равное 
по времени освещение предвыборной деятельности, запрет предпоч-
тения какому-либо кандидату на телевидении в период избиратель-
ной кампании не соблюдались. Кандидат в Президенты Российской 
Федерации В.В. Путин находился в весьма привилегированном по-
ложении по сравнению с другими кандидатами, участвовавшими 
в президентских выборах. Такой вывод  подтверждается данными 
мониторинга СМИ1. Так, общая продолжительность сюжетов о кан-
дидатах с 1 февраля 2012 г. по 04  марта 2012 г. в выпусках новостей 
на трех телевизионных каналах («Первый канал», «Россия-1», 
«НТВ»), по данным газеты «Коммерсант», составила 164 часа 40 
минут 15 секунд, в том числе о кандидатах: Путине В.В. – 58 часов 
39 минут 30 секунд, Зюганове Г.А. – 28 часов 51 минуту 23 секунды,  
Жириновском В.В. –  26 часов 28  минут 21 секунду,  Прохорове 
М.Д. – 26 часов 22 минуты 42 секунды, Миронове С.М.  – 24 часа 18 
минут 19 секунд. В СМИ, сети Интернет имеются и другие публика-
ции по поводу неравного освещения предвыборных мероприятий 
кандидатов. Тем не менее ЦИК РФ 1 марта 2012 г. на основе заклю-

                                                            
1 По материалам, опубликованным газетой «Коммерсант» с 02.02.2012 г. по 

06.03.2012 г.  
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чений самих СМИ признала неправомерными  многочисленные жа-
лобы, в том числе и запросы депутатов Государственной Думы из 
различных фракций по поводу нарушения равенства в освещении 
предвыборной деятельности кандидатов в информационных теле-
программах. При этом методические принципы, применяемые зая-
вителями для обоснования своих выводов, как противоречащие за-
конодательству о выборах не могут быть, по мнению ЦИК РФ, кри-
терием оценки соблюдения принципа равенства зарегистрированных 
кандидатов. ЦИК РФ сомневается в корректности осуществленных 
подсчетов. Однако ни ЦИК РФ, ни сами СМИ не имеют каких-
либо известных общественности методик подсчета эфирного 
времени, результаты подсчета с хронометражом конкретных 
сюжетов не опубликованы, что лишает заявителей возможности 
их сопоставления с полученными ими данными. 

При таком подходе информация о деятельности В.В. Путина 
произвольно делится, как минимум, на информацию о деятельности 
гражданина, который, например, пишет статьи в газетах, а телевиде-
ние дает об этом информацию,  информацию о деятельности Пред-
седателя Правительства РФ, который совершает в рамках своей слу-
жебной деятельности поездки по стране, дает указания об улучше-
нии условий жизни конкретных граждан, встречается с предприни-
мателями,  информацию о деятельности лидера Общероссийского 
народного фронта и политической партии,  информацию о кандидате 
в Президенты РФ, который ведет предвыборную деятельность. 
И только последняя часть идет в зачет эфирного времени. Одна-
ко если распространение информации, связанной с  профессиональ-
ной деятельностью кандидата, не является предвыборной агитацией, 
то это не означает, что такая информация не является информирова-
нием о предвыборной деятельности кандидата и не подпадает под 
требования п. 5 ст. 46 Федерального закона о выборах Президента 
РФ, запрещающего неравное по времени освещение предвыборной 
деятельности. В этом случае СМИ не вправе нормировать время ос-
вещения в зависимости от субъективного восприятия ими степени 
общественной важности предвыборного мероприятия.  

Показательно, что в отношении других кандидатов на долж-
ность Президента РФ указанного выше разделения информации 
не происходило, хотя они также являются гражданами России,  трое 
из них занимают государственные должности РФ, являются лидера-
ми политических партий и других общественных объединений. Ме-



  14

жду тем любая информация о них считается информированием о 
предвыборной деятельности.  

Думается, что законодательство должно снять искусственное 
деление между предвыборной агитацией и информированием о 
выборах, считая предвыборной агитацией любую информацию о 
выборах и кандидатах в средствах массовой информации за месяц до 
дня голосования, укрепив одновременно гарантии равного доступа 
кандидатов и партий к СМИ и ответственность за нарушение таких 
гарантий. 

4. Судебная коллегия  Верховного Суда  РФ по администра-
тивным делам (определение ВС РФ от 1 декабря 2011 г., дело 
№ 37–Г11-12) не согласилась с выводом Орловского областного 
суда от 23 ноября 2011 г. о том, что кандидатом в депутаты област-
ного Совета народных депутатов П. нарушено законодательство об 
интеллектуальной собственности, вследствие чего областной суд 
отменил решение о регистрации названного кандидата в депутаты. 
По мнению областного суда, нарушение состояло в  том, что печат-
ный агитационный материал кандидата содержит текст песни, авто-
ром которой является М. Хотя М. в письменном виде дал согласие  
кандидату П. на безвозмездное использование  текста его песни 
в агитационном материале, но между ними не было заключено 
лицензионного договора, поэтому суд первой инстанции согла-
сился с утверждением о том, что воспроизведение и распростра-
нение текста песни осуществлено без согласия автора. Верховный 
Суд РФ заявил, что в соответствии со ст. 1233 ГК РФ правообла-
датель может распорядиться принадлежащим ему исключитель-
ным правом на результат интеллектуальной деятельности или на 
средство индивидуализации любым не противоречащим закону 
и существу такого исключительного права способом. Закон не пре-
дусматривает обязательности заключения лицензионного дого-
вора, устанавливая, что заключение такого договора является одним 
из предусмотренных законом способов оформления воли при распо-
ряжении исключительным правом.  

5. При исключении политической партией кандидата из выдви-
нутого ею списка кандидатов избирательная комиссия принимает 
соответствующее решение. Длительное время избирательные комис-
сии исходили из того, что основания для принятия  решения об ис-
ключении кандидата – чисто внутреннее дело партии, не подвер-
женное какому-либо правовому регулированию, поэтому избира-
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тельные комиссии не могут отклонять такие решения, принятые 
правомочными партийными органами. КС РФ в Постановлении от 
9 ноября 2009 г. № 16-П высказал другую правовую позицию по 
этому вопросу: «…Политическая партия не вправе после представ-
ления списка кандидатов в избирательную комиссию исключать из 
него кого-либо из кандидатов, руководствуясь одной лишь полити-
ческой целесообразностью».  Суд определил, что исключение кан-
дидата из списка должно быть обусловлено действиями (бездействи-
ем) этого лица, несовместимыми с законными интересами выдви-
нувшей его политической партии, осуществляется на основе моти-
вированного решения. Поэтому в настоящее время суды выясняют 
не только вопрос о том, имел ли право тот или иной орган пар-
тии принимать решение об исключении кандидата из списка, но 
и соответствие оснований принятия решения тем основаниям, 
которые предусмотрены в уставе партии.   

Верховный Суд РФ вслед за Конституционным Судом РФ 
также ужесточил требования к реализации политической партией 
права на исключение выдвинутых ею кандидатов из списка. В п. 32 
Постановления Пленума Верховного  Суда РФ от 31 марта 2011 г., 
в частности, записано: «Отдельные кандидаты, включенные изби-
рательным объединением в список кандидатов, зарегистрирован-
ный избирательной комиссией, могут быть исключены из этого 
списка избирательным объединением в порядке, предусмотрен-
ном его уставом (п. 32 ст. 38 Федерального закона от 12 июня 
2002 г. № 67-ФЗ, подпункт «к» п. 2 ст. 21 Федерального закона от 
11 июля 2001 г. № 95-ФЗ). Принимая во внимание названные по-
ложения, судам надлежит проверять полномочия органа избира-
тельного объединения, принявшего указанное решение, соблюде-
ние им порядка принятия решений. В этих целях следует истребо-
вать копию устава избирательного объединения, регулирующего 
порядок выдвижения кандидатов (списков кандидатов), а также 
исключения кандидатов из таких списков. 

Кроме того, судам необходимо учитывать, что решение избира-
тельного объединения об исключении гражданина из выдвинутого 
этим объединением и зарегистрированного избирательной комисси-
ей списка кандидатов не может быть произвольным, должно быть 
мотивированным и обусловленным конкретными действиями (без-
действием) данного лица, которые несовместимы с законными инте-
ресами избирательного объединения». 
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6. Вопрос о пределах использования пропорциональных из-
бирательных систем на муниципальных выборах был предметом 
рассмотрения КС РФ применительно к проверке конституционности 
отдельных положений федерального и регионального законов. КС РФ 
в постановлении от 7 июля 2011 г. признал законоположения Феде-
рального закона «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» и закона Челябинской области 
«О муниципальных выборах в Челябинской области», допускающие 
возможность проведения с использованием пропорциональной из-
бирательной системы выборов в представительные органы сельских 
поселений, не соответствующими Конституции РФ, ее ст. 3, 19 (ч. 1), 
32 (ч. 1 и 2), 130, 131 (ч. 1) и 132 в той мере, в какой этими законо-
положениями не исключается возможность применения названной 
избирательной системы (в том числе и как элемента смешанной из-
бирательной системы) на выборах в представительные органы сель-
ских поселений с малочисленным населением и малым числом депу-
татов, чем создается риск искажения волеизъявления избирателей, 
отступления от принципа свободных и справедливых выборов, на-
рушения равенства прав граждан. КС РФ предписал законодателю 
определить критерии допустимости использования пропорциональ-
ной избирательной системы на выборах представительных органов 
поселений исходя из числа распределяемых мандатов.  

Однако суды не могли решить вопрос о том, что допущенный к 
распределению список кандидатов получает, как минимум, один де-
путатский мандат. Потребовалось вмешательство законодателя. Фе-
деральным законом от 22 апреля 2010 г. № 63-ФЗ закреплено прави-
ло, в соответствии с которым каждому списку кандидатов, допущен-
ному к распределению депутатских мандатов, должно быть распре-
делено не менее одного депутатского мандата (п. 4.1. ст. 70 Феде-
рального закона об основных гарантиях избирательных прав). Кроме 
того, Федеральным законом о выборах депутатов Государственной 
думы и региональными законами о выборах депутатов законода-
тельных органов предусмотрено  правило, в соответствии с которым 
политическая партия получает один или два депутатских мандата и в 
том случае, если не допущена к распределению мандатов, но за со-
ответствующий список кандидатов отдали свои голоса не менее 5%  
избирателей.  

7. Значительное число правонарушений на выборах не стано-
вятся предметом судебных оценок по мотивам их неподсудности. 
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Такая практика обусловлена двумя главными причинами. Во-первых, 
необоснованно большая дифференциация по субъектам права на обра-
щение в суд. Во-вторых, отсутствие, по чаще всего немотивированному 
мнению суда,  нарушений избирательных прав заявителя.  

В первом случае современный законодатель идет по линии огра-
ничения по сравнению с законодательством конца 90-х годов про-
шлого века – первых лет (до 2005 г.) текущего столетия возможно-
стей обращения в суд конкретного избирателя, расширяя такие воз-
можности для избирательных комиссий, прокуратуры. Пленум Вер-
ховного Суда РФ в Постановлении от 31 марта 2011 г. указал (п. 21), 
что отсутствие у лица права на обращение в суд с заявлением о за-
щите избирательных прав и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации в порядке главы 26 ГПК РФ не может быть 
преодолено путем подачи этим же лицом заявления по правилам 
главы 25 ГПК РФ об оспаривании бездействия органа или лица, 
имеющих право на обращение в суд в порядке главы 26 ГПК РФ, 
в частности, в случае, когда гражданин, не являющийся зарегистри-
рованным кандидатом по избирательному округу, обращается в суд 
по правилам главы 25 ГПК РФ с заявлением о признании незаконным 
бездействия избирательной комиссии в связи с нарушением кандида-
том, зарегистрированным по этому избирательному округу, правил ве-
дения предвыборной агитации, осуществлением подкупа избирателей 
и о возложении на избирательную комиссию обязанности обратиться 
в суд с заявлением об отмене регистрации этого кандидата. 

Во втором случае речь идет об отказе суда принимать или 
рассматривать заявление по мотивам отсутствия нарушения 
прав заявителя. При этом гражданин должен доказывать, что его 
избирательные права нарушены, а избирательной  комиссии не тре-
буется доказывать, что нарушены ее права. И в том, и в другом слу-
чаях необоснованно, в том числе и под внешне благовидными пред-
логами, происходит  искусственное снижение уровня защиты изби-
рательных прав граждан в судебном порядке, ограничение доступа 
к правосудию. Так, КС РФ Определением от 29 сентября 2011 г. 
отказал в принятии к рассмотрению жалобы гражданина Х. на на-
рушение его конституционных прав – п. 1. ст. 25 Федерального за-
кона об основных гарантиях избирательных прав и ч. 4 ст. 25 Изби-
рательного кодекса Воронежской области. По мнению заявителя, 
указанные положения, допуская возможность возложения полномо-
чий окружных избирательных комиссий на иные избирательные ко-
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миссии и не определяя их конкретно, создают препятствия участию 
граждан  в  формировании  окружных  избирательных  комиссий 
и членству в них с правом решающего голоса, нарушают конститу-
ционное право граждан избирать и быть избранными в органы госу-
дарственной власти и органы местного самоуправления, а потому не 
соответствуют Конституции Российской Федерации, ее ст. 2, 3 (ч. 3 
и 4), 18, 19, 32 (ч. 2), 55. КС РФ полагает, что данные законоположе-
ния, направленные на оптимизацию деятельности избирательных 
комиссий по подготовке и проведению выборов и способствующие 
снижению бюджетных расходов на организацию избирательных 
кампаний, не связывают членство гражданина в избирательной ко-
миссии с фактом его проживания на соответствующей территории, 
вследствие чего они не исключают возможности членства с правом 
решающего голоса в территориальной избирательной комиссии, на 
которую возложены полномочия окружной избирательной комис-
сии, любого гражданина и тем самым не ставят юридические воз-
можности граждан в реализации права на участие в деятельности 
таких территориальных избирательных комиссий в зависимость от 
места жительства указанных граждан. 

Не улучшает положение и такая казуистика, которая влечет ква-
зирассмотрение заявления с заведомо отрицательным для заявителя 
результатом. Так, Пленум Верховного Суда РФ в Постановлении от 
31 марта 2011 г. указал (п. 25), что наступление даты, до которой 
допускается принятие судом решения об отмене регистрации канди-
дата (списка кандидатов), само по себе не является основанием для 
прекращения производства по делу. Истечение предусмотренных 
ч. 9 и 10 ст. 260 ГПК РФ сроков исключает возможность отмены реги-
страции кандидата (списка кандидатов). Поэтому суд, установив фак-
тические обстоятельства дела, отказывает в удовлетворении заявления 
и в том случае, когда имеются основания для отмены регистрации. 

Целесообразно, в частности,  факт нарушения избирательного 
законодательства считать достаточным основанием для реали-
зации политической партией права на судебную защиту избира-
тельных прав граждан, восстановить право на обращение в суд 
для общественных организаций, не участвующих в выборах, из-
менив соответствующим образом правила подсудности. 

8. Суды общей юрисдикции вопреки позиции Конституцион-
ного Суда РФ отрицают наличие конституционно-правовой от-
ветственности. Кроме того, законодателю и судам при привлечении 
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к конституционно-правовой и административной ответственности нуж-
но определиться с необходимостью установления вины правонару-
шителя. Применение таких мер ответственности, как отказ в регистра-
ции, отмена регистрации кандидата, списка кандидатов, должно быть 
либо исключено вообще, либо допустимо только за неоднократные 
умышленные нарушения избирательного законодательства. 

Колебание судебной практики между формальным пониманием 
норм избирательного законодательства и поиском смысла не спо-
собствует единообразному их применению на выборах. Целесооб-
разно отказаться от применения мер конституционно-правовой от-
ветственности за формальные правонарушения, закрепив позитивно 
в избирательном праве в соответствии с правовой позицией Евро-
пейского суда по правам человека принцип пропорциональности 
ответственности установленным законом целям, соответствия 
ответственности содеянному. 

9. После некоторого укрепления в 1990-е гг. прошлого столетия  
уровень самостоятельности избирательных комиссий последо-
вательно снижается. Объективные процессы партизации выборов 
поставили вопрос об обеспечении самостоятельности членов изби-
рательных комиссий по отношению к политической партии, имею-
щей большинство в составе государственных органов, формирую-
щих и определяющих параметры деятельности комиссий; требует 
защиты принцип коллегиальности в деятельности комиссий, кото-
рый имеет тенденцию к деградации; ослаблена защита трудовых 
прав членов избирательных комиссий, работающих в них на непо-
стоянной основе; права и обязанности избирательных комиссий ор-
ганизовывать и проводить выборы должны быть защищены от вме-
шательства под различными предлогами государственных органов и 
должностных лиц. Речь идет о вмешательстве и подмене деятельно-
сти избирательных комиссий под видом содействия их работе, о 
подчинении организации выборов функциям по обеспечению безо-
пасности и охраны общественного порядка, о контроле правомерной 
деятельности комиссий и их членов.  

Выборы депутатов Государственной Думы Федерального Соб-
рания РФ шестого созыва в 2011 г. породили как митинги и демон-
страции с требованием честных и свободных выборов, так и обра-
щения в суды с заявлениями о расформировании избирательных ко-
миссий. Несмотря на имеющиеся серьезные нарушения, ни одна из 
комиссий не была расформирована. Более того, заявление признать 
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незаконным создание Центральной избирательной комиссии, т.е. 
фактически постановка вопроса  о расформировании комиссии 
Верховным Судом РФ квалифицирована как оспаривание основ 
конституционного строя России, которые не могут быть изменены 
иначе как в порядке установленном Конституцией РФ (определение 
ВС РФ от 12 декабря 2011 г., дело № ГКПИ 11-2129). Трудно согла-
ситься с подобным выводом. Конституция РФ не только не относит 
ЦИК РФ к  основам конституционного строя страны, но и вообще не 
содержит никаких упоминаний об избирательных комиссиях, остав-
ляя на усмотрение законодателя не только вопросы их организации 
и деятельности, но и саму возможность существования.  

Думается, что действующее законодательство в этой части не 
соответствует интересам обеспечения свободных выборов. Круг лиц, 
которые могут обратиться в суд с подобного рода заявлениями, 
весьма ограничен. В него входят только значительные группы депу-
татов представительных органов и сами избирательные комиссии. 
Видимо, назрела необходимость в предоставлении политическим 
партиям, их региональным и местным отделениям права обращения 
в суд с заявлениями о расформировании соответствующих избира-
тельных комиссий. Закон обусловливает расформирование избира-
тельной комиссии наличием  только таких нарушений, которые по-
влекли за собой признание итогов голосования, результатов выборов 
недействительными.  Поскольку  вопрос о признании выборов дей-
ствительными или недействительными решает сама комиссия, а за-
конодательство построено на презумпции действительности выбо-
ров, постольку комиссия с учетом ее состава и возможных последст-
вий в виде расформирования, как показывает практика,  едва ли мо-
жет быть объективной при решении вопроса о признании выборов 
недействительными. В итоге получается замкнутый круг. Разорвать 
его можно только за счет расширения оснований расформирова-
ния избирательных комиссий, не увязывая их с признанием выбо-
ров недействительными. 
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 проректор, заведующий кафедрой конституционного права Украины Национального 
университета «Юридическая академия Украины имени Ярослава Мудрого»,  

 д-р юрид. наук,  член-корреспондент Национальной  академии правовых наук Украины 
(г. Киев) 

 

В этом году в Украине пройдет очередная избирательная кампа-
ния по выборам народных депутатов Украины. И, как всегда, народ-
ные избранники не стали оригинальничать и по традиции приняли 
новый избирательный закон, изменив при этом в очередной раз саму 
избирательную систему. Правда новация оказалась возвратом к «хо-
рошо забытой» комбинированной (мажоритарно-пропорциональной) 
избирательной системе.  

Одной из задач, которые ставились перед разработчиками зако-
на, было устранение существующих коллизий и пробелов в право-
вом регулировании избирательного процесса с целью усиления га-
рантированности прав субъектов этого процесса. При этом не все 
удалось решить на сто процентов. О некоторых таких вопросах, ко-
торые возникали и могут возникнуть в практике органов правосудия 
в связи с применением законодательства о выборах, и хотелось бы 
поговорить. 

Одной из черт избирательного закона остается использование в оп-
ределенных конструкциях оценочных категорий. Надо сказать, что ис-
пользование такого вида терминов не является какой-то диковинкой 
в законодательной технике. Однако в ситуации с избирательным пра-
вом этот вопрос приобретает особое звучание из-за вовлечения в про-
цесс правоприменения лиц, не имеющих профессиональных навыков 
использования нормативных предписаний оценочного характера в по-
вседневной деятельности (речь идет о вопросе, который частично был 
решен в новом избирательном законе, – установление профессиональ-
ных требований или необходимость наличия профессиональной подго-
товки для членов избирательных комиссий). 
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В качестве примера – сохранение такого основания досрочного 
прекращения полномочий членов избирательных комиссий, как од-
нократное грубое нарушение ими законодательства Украины о вы-
борах, установленное решением суда или решением избирательной 
комиссии высшего уровня (п. 10 ч. 3 ст. 37 Закона Украины «О вы-
борах народных депутатов Украины »).  Кстати заметим, что анало-
гичное основание указано так и для досрочного прекращения пол-
номочий всей комиссии (ч. 1 ст. 37), принятия судом решения о при-
остановлении действия лицензии или временном запрещении вы-
пуска СМИ (ч. 10 ст. 74), принятия комиссией решения о лишении 
официального наблюдателя права присутствовать на заседаниях ко-
миссий  (ч. 11 ст. 78).  

Суды, как правило, квалифицируют  как «грубое нарушение за-
кона»  случаи, когда речь идет об откровенном, умышленном со-
вершении членом комиссии действий, граничащих или представ-
ляющих собой состав административного или уголовного правона-
рушения. При этом речь идет о нарушении существенных для изби-
рателей, кандидатов, других субъектов избирательного процесса 
прав, нарушениях, ставящих под сомнение легитимность избира-
тельного процесса или отдельных его стадий. Как пример (правда, 
с местных выборов, где также применяется подобная норма) можно 
привести постановление Одесского окружного административного 
суда от 28 октября 2010 г. (дело № 2а-10187/10/1570), которым дей-
ствия члена городской избирательной комиссии, заключающиеся 
в незаконном выносе за территорию предприятия-изготовителя тех-
нологических отходов, полученных во время изготовления избира-
тельных бюллетеней, были признаны грубым нарушением избира-
тельного закона. 

Другим примером может служить постановление Киевского ок-
ружного административного суда от 31 декабря 2010 г., которым 
грубым нарушением избирательного законодательства со стороны 
члена комиссии признано осуществление им предвыборной агита-
ции путем публикации в печатном издании собственной политиче-
ской агитационной статьи. 

Отдельный блок составляют вопросы, связанные с проведением 
предвыборной агитации, в том числе и с ограничениями, которые 
устанавливаются при ее проведении. 

В этой связи следует отметить проблему неоднозначного пони-
мания административными судами содержания нормы об обеспече-



  23

нии за партиями и кандидатами права на ответ на распространенную 
в СМИ относительно них информацию, которую они считают недос-
товерной. При этом по закону СМИ обязаны предоставить им для 
опровержения такое же эфирное время или такой же объем страниц, 
который занимала информация, которая, по мнению партии или кан-
дидата, является недостоверной (ч. 12 ст. 74 Закона Украины «О вы-
борах народных депутатов Украины»). 

Уже неоднократно в литературе подчеркивалось, что суды по-
разному относятся к необходимости доказывания в процессе рас-
смотрении иска о бездействии редакций или отказе СМИ в публика-
ции опровержения. Во многих случаях суды считают, что недосто-
верность информации не подлежит доказыванию в судебном поряд-
ке. Того факта, что кандидат (партия), к которому относится эта ин-
формация, считают ее недостоверной, уже достаточно для возникно-
вения для СМИ обязанности напечатать (обнародовать) ответ на та-
кую информацию. 

Как пример, постановление Шевченковского районного суда 
г. Запорожья от 11 января 2010 г. (дело № 2-а-230/10), которым суд 
обязал телекомпанию предоставить для кандидата такое же эфирное 
время для опровержения обнародованной ранее в продемонстриро-
ванном компанией фильме информации о кандидате. При этом, кро-
ме формального упоминания соответствующих статей избиратель-
ного закона, суд также отметил необходимость обеспечения во вре-
мя выборов политической дискуссии, однако соответствие действи-
тельности информации, обнародованной в отношении кандидата, 
проверять не стал, сославшись на то, что «установление по правилам 
кодекса административного судопроизводства Украины определен-
ных фактов, о которых идет речь в фильме, находится за пределами 
административной юрисдикции». 

В других случаях наблюдаем почти совершенно противополож-
ную ситуацию, когда органы правосудия начинают детально анали-
зировать содержание информации, которая была опубликована от-
ветчиком – СМИ. 

Как пример, постановление Мелитопольского районного суда 
Запорожской области от 24 сентября 2007 г. Оно было вынесено по 
иску одной из политических сил, которой местная газета-ответчик 
отказала в публикации ответа на ранее обнародованную статью. От-
казывая в удовлетворении иска, суд указал, в частности, на то, что 
«изложенная в статье... информация о партиях-аутсайдерах электо-
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ральных симпатий Мелитополя касается не внеочередных выборов 
народных депутатов Украины, которые состоятся 30 сентября 
2007 г., а выборов в Мелитопольский городской совет, которые со-
стоялись 26 марта 2006 г., а также коммунальных услуг, иницииро-
вания отставки мэра города, председателя исполкома и принятия 
резолюции к местным властям об улучшении и удешевлении комму-
нальных услуг, поэтому... указанное не может рассматриваться как 
нарушение требований избирательного законодательства». 

Кроме вопросов «доказательности» недостоверности информа-
ции, специалисты поднимают вопрос и о форме судопроизводства, 
по правилам которого должны рассматриваться такие споры: адми-
нистративного или гражданского (как традиционные споры о защите 
чести и достоинства). Считаем, что особой сложности в этом вопро-
се нет. Ведь речь идет не о доказывании в суде недостоверности ин-
формации или о ее опровержении, а о гарантировании предусмот-
ренного действующим законом права кандидата на ответ, как со-
ставной принципа равенства прав и возможностей кандидатов в на-
родные депутаты. Этот вопрос должен рассматриваться в порядке 
административного судопроизводства, при этом суды должны лишь 
проверить факт непредоставления эфирного времени или полосы для 
размещения «материала-ответа». Что касается достоверности рас-
пространенной в отношении кандидата информации, то это вопрос 
усмотрения самого кандидата. 

Эта проблема имеет и несколько иной аспект. Как уже отмеча-
лось, действующее законодательство предусматривает возможность 
принятия судом решения о временной (до окончания избирательного 
процесса) остановке действия лицензии или о временном запрете 
(до окончания избирательного процесса) выпуска печатного издания 
в случае повторного или однократного грубого нарушения СМИ 
требований избирательного закона (ч. 10 ст. 74 Закона Украины «О 
выборах народных депутатов Украины»). 

В данном случае, по нашему убеждению, неоднократный неза-
конный, установленный решениями судов отказ СМИ в предостав-
лении кандидату возможности обнародовать ответ на ранее распро-
страненную информацию следует считать основанием для принятия 
органом правосудия решения о временном запрещении (приостанов-
лении действия лицензии) такого СМИ. При этом следует указать, 
что суды, как правило, не рассматривают опубликование агитацион-
ных материалов без предварительного заключения редакциями СМИ 
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соответствующих договоров с уполномоченными лицами партий 
и оплаты соответствующих материалов именно как грубое наруше-
ние избирательного законодательства, а следовательно, и как осно-
вание для временного запрета выпуска печатного СМИ (как пример, 
постановление Новозаводского районного суда г. Чернигова от 
18 сентября 2007 г.). 

Еще одним сложным с точки зрения правоприменения оказал-
ся вопрос по применению нормы о запрете кандидатам в депута-
ты использовать для проведения предвыборной агитации служеб-
ный транспорт, связь, оборудование, помещения, другие объекты 
и ресурсы по месту работы, служебные или производственные 
совещания, собрания коллектива, а также привлекать для предвы-
борной агитации или использовать для любой работы, связанной 
с проведением предвыборной агитации, подчиненных лиц (ч. 21 
ст. 74 Закона Украины «О выборах народных депутатов Украи-
ны»). Подобная норма присутствовала и в других избирательных 
законах. 

Последние президентские гонки четко продемонстрировали «не-
однозначное» отношение административных судов к проблеме ис-
пользования служебного положения в предвыборной агитации. 
В литературе обращалось внимание на два достаточно заметных 
в политической жизни судебных процесса, имевших место во время 
выборов главы государства. В обоих случаях имело место выступле-
ние с  политическими речами со стороны высокопоставленных чи-
новников, которые к тому же были кандидатами на пост президента, 
во время их официальных визитов или пресс-конференций. Их поли-
тические оппоненты оценили указанные действия как нарушение 
норм избирательного законодательства о невозможности использо-
вания для предвыборной агитации служебного транспорта, подчи-
ненных лиц, а также проведения агитации во время служебных или 
производственных совещаний. Обращение в суд не дало ожидаемого 
результата.  

В одном из указанных решений, где ответчиком выступала пре-
мьер-министр, суд, отказывая в удовлетворении иска, указал на то, 
что «из содержания выступления премьер-министра Украины во 
время проведения пресс-конференции усматривается, что распро-
страняемая ею информация в части, которая является предметом 
обжалования по данному делу, не касается деятельности правитель-
ства или премьер-министра Украины, а следовательно, такие дейст-
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вия осуществлялись ответчиком при выполнении своих полномочий 
как главы правительства» (Постановление ВАС Украины от 30 янва-
ря 2010 г.). При этом на суд также не подействовало и то, что ука-
занная пресс-конференция была проведена в «день тишины» (при-
мечательно, что суд указал на превышение полномочий со стороны 
ЦИК, которая объявила предупреждение премьеру как кандидату, 
хотя должна была рассматривать ответчика в указанной ситуации 
как должностное лицо органов власти). 

Использование такого подхода было характерно для судебных 
органов и в период кампании по досрочным выборам 2007 г. Как 
пример хотелось бы привести постановление Днепропетровского 
апелляционного административного суда от 10 сентября 2007 г., ко-
торое касалось дела по обжалованию действий кандидата от полити-
ческой Партии К., который к тому же был секретарем местной пар-
тийной ячейки. Фабула дела заключалась в том, что в помещении 
городского центра культуры состоялась конференция педагогиче-
ских работников города, во время которой ряд местных политиков 
поздравили молодых специалистов-учителей. Так, после слов веду-
щей конференции «Молодых специалистов приветствует Партия К., 
председатель фракции партии и первый секретарь городского коми-
тета партии (ответчик)» на сцену вышла председатель окружной 
избирательной комиссии (председатель фракции) и ответчик. После 
чего ответчик обратился к молодым специалистам с приветственной 
речью и вручил им подарки. 

Суд не нашел возможности удовлетворить иск, сославшись на 
то, что «ответчик не использовал партийной символики или призы-
вов о поддержке Партии К. на выборах». Также судом установлено, 
что на вышеупомянутом мероприятии он присутствовал как член 
Партии К., а не как кандидат в депутаты Верховной Рады Украины. 
В постановлении также указано, что суд не может принять во вни-
мание ссылки истца на то, что «во время избирательного процесса 
ответчик является для избирателей не просто членом Партии К., 
а субъектом избирательного процесса – кандидатом в депутаты», 
а также то, что ведущая конференции называла его имя, поскольку, 
как указано выше, в данном случае он совершал действия как член 
партии и первый секретарь ее городского комитета, а названные 
партия и кандидат являются самостоятельными субъектами избира-
тельного процесса. Партия реализует свои действия через конкрет-
ных членов партии, ячейки». 
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В нашем понимании, исповедуя такие подходы, вряд ли можно 
обеспечить чистоту перевыборной кампании, ведь в таком случае о 
равенстве прав и возможностей кандидатов в народные депутаты 
говорить не придется, поскольку чиновники всегда будут в более 
выгодном положении. 

При этом мы поддерживаем комплексный подход, который де-
монстрируют суды при анализе спорных ситуаций. Понятно, что 
чиновник, тем более высокого ранга, довольно часто выступает 
с речами, в которых наряду с анализом текущей ситуации в той или 
иной сфере, дается прогнозная оценка будущих событий с привязкой 
к результатам голосования на выборах. И здесь вполне уместным 
будет выглядеть самостоятельная оценка судом первой и второй со-
ставляющих подобных заявлений и выступлений. 

В этой связи вряд ли возможно оценивать действия должностно-
го лица исключительно как носителя властных полномочий, кото-
рый в ходе проведения таких рабочих совещаний или конференций 
реализует возложенные на него законодательством функции. В на-
шем понимании в избирательный период кандидат, занимающий 
должность в органах государственной власти или местного само-
управления, в том случае, если он не воспользовался гарантирован-
ным ему правом на отпуск, должен взвешивать каждое слово во 
время своих публичных выступлений. 

В свою очередь, суд при рассмотрении избирательных споров 
должен также разграничивать действия гражданина как должностно-
го лица и как кандидата. И в случае злоупотребления кандидатом 
своим должностным положением становиться на сторону избира-
тельных комиссий, которые делают нарушителю предупреждение. 

Принципиальным здесь является не столько то, что чиновники 
часто при проведении рабочих мероприятий осуществляют фактиче-
скую агитацию, сколько то, что при проведении такой агитации они 
словно выходят за пределы действия избирательного закона, кото-
рый достаточно строго относится к порядку проведения подобного 
рода мероприятий (собрания, пресс-конференции), финансированию 
таких форм агитации и их освещению в СМИ. 

Чтобы завершить этот блок вопросов, связанных с предвыборной 
агитацией, приведем постановление одного из административных 
судов. Дело касалось визита в один из винницких вузов лидера ве-
дущей политической силы в период избирательной кампании. Поли-
тик принял участие в заседании ученого совета, вручил студентам 
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и аспирантам именные стипендии, получил мантию почетного про-
фессора и выступил с речью. 

Однако суд не усмотрел нарушений в действиях ни указанного 
политика, ни ректора вуза (который к тому же был представителем 
этой политической силы в статусе кандидата в народные депутаты). 
Суд аргументировал свою позицию следующим образом. «Установ-
лено, что ответчик (в нашей интерпретации – политический лидер) 
прибыл 5 сентября 2007 г. в Винницкий университет не как лидер 
политического блока и не для проведения предвыборной агитации, 
а как глава партии и ученый – кандидат экономических наук – для 
того, чтобы вручить аспирантам, студентам именные стипендии, 
установленные партией, а также чтобы получить аттестат и мантию, 
конфедератку и звание «Почетный профессор», присвоенное ему 
ученым советом университета на заседании 30 августа 2007 г. за раз-
работку стратегической программы развития нашего государства... 
Помещение актового зала университета 5 сентября 2007 г. использо-
валось не для проведения агитации ответчиком, а для открытого за-
седания ученого совета университета, на которое были допущены не 
только номинанты именных стипендий и почетного звания, но 
и свободные от занятий студенты и преподаватели, и потому аренд-
ная плата администрацией университета политическому блоку не 
выставлялась... Суд принимает во внимание предоставленные ответ-
чиком в судебном заседании доказательства в опровержение иска, 
а именно фотографии, подтверждающие, что, действительно, на засе-
дании ученого совета университета ответчиком были вручены имен-
ные стипендии аспирантам, студентам университета, также указанные 
фотографии являются подтверждением того, что в зале, где проходило 
заседание, отсутствовала символика политического блока». 

Хотелось бы,  что бы отечественные  суды, учитывая предыду-
щий опыт, ориентировались только на лучшие образцы судебной 
практики, базирующейся на конституционных принципах и между-
народных стандартах избирательного права. 
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ИЗМЕНЕНИЕ ФЕДЕРАЛЬНОГО 
ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О ВЫБОРАХ В 2012 ГОДУ: 

ТЕНДЕНЦИИ И ПЕРСПЕКТИВЫ  
 

(ОБЗОР ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫХ ИНИЦИАТИВ  
И ИНЫХ ПРЕДЛОЖЕНИЙ) 

 
М.В. Гришина, 

 

член  Центральной избирательной комиссии  Российской  Федерации 
(г. Москва)  

 

1. Реформа как очевидное явление 

Выборы 2011–2102 гг. дали толчок реформе избирательного 
и иного законодательства, обеспечивающего реализацию политиче-
ских прав граждан. С начала текущего года уже вступили в силу из-
менения в Федеральный закон «О политических партиях», значи-
тельно упрощающие порядок создания и регистрации политических 
партий. 

На настоящий момент Минюстом России выданы свидетельства 
о регистрации двум новым политическим партиям. Этим партиям 
еще предстоит зарегистрировать свои региональные отделения не 
менее чем в 42 субъектах Российской Федерации. Две новые пар-
тии – это немного, но есть предпосылки полагать, что в ближайшее 
время процесс приобретет лавинообразный характер, и не исключе-
но, что в выборах в октябре смогут участвовать до 15 партий.  И не 
следует забывать, что на настоящий момент  в Минюсте зарегистри-
ровано 167 оргкомитетов.  

В сочетании с вступившими в силу нормами Федерального зако-
на «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федерации», предусматриваю-
щими освобождение партий от сбора подписей в поддержку выдви-
нутых ими кандидатов в депутаты, глав муниципальных образова-
ний, это позволяет прогнозировать значительное увеличение пози-
ций в избирательном бюллетене. Это требует от системы избира-
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тельных комиссий готовности работать со все увеличивающимся 
количеством участников избирательного процесса. 

Кроме того, с  1 июня текущего года вступают в силу положения 
федеральных законов «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных органов государст-
венной власти субъектов Российской Федерации» и «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме 
граждан Российской Федерации», предусматривающие прямые вы-
боры высших должностных лиц (глав исполнительной власти) субъ-
ектов Российской Федерации. Первые выборы губернаторов соглас-
но новым нормам состоялись в октябре 2012 г. в четырех субъектах 
Российской Федерации. Избирательная система должна подгото-
виться к острой политической борьбе и соревнованию технологий 
при проведении такого рода выборов. 

 
 

2. Реформы: ход не по кругу 

Логика развития политической системы России задала новый тон 
в регулировании,  казалось бы, привычных отношений: 

1. При создании партий впервые закреплена обязанность Мин-
юста России оказывать содействие оргкомитетам в подготовке необ-
ходимых для регистрации партий документов.  

2. Для регистрации кандидата на должность губернатора не дейст-
вует «льгота» для парламентских партий. Кандидат от любой партии 
обязан собрать подписи муниципальных депутатов и (или) избранных 
глав муниципальных образований в соответствующем субъекте Рос-
сийской Федерации. Тем самым устанавливается взаимосвязь муници-
пальной власти и исполнительной власти региона, ответственность из-
бранных на местном уровне представителей народа за выдвигаемого 
ими кандидата, а в будущем, возможно, и главу региона. 

3. Президентом Российской Федерации внесен в Госдуму проект 
Федерального закона «О выборах депутатов Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации». И здесь ничего не 
повторяется. Предусмотрена жесткая регионализация списков, от-
сутствие в списках федеральной части. Это – своего рода аналог от-
крытых списков, восприятие преимуществ мажоритарной системы 
с сохранением «плюсов» пропорциональной.  
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Рассмотрение этих новаций приводит к выводу о том, что зако-
нодатель вновь делает ставку на оформление (легализацию)  граж-
данской инициативы через партийно-политические  институты, учет 
реалий возросшей политической активности граждан и предложение 
к ним о переводе протеста в конструктивное русло. Насколько это 
подействует, как это будет реализовано? Покажет практика. 

В Государственной думе находится правительственный проект, на-
правленный на реализацию правовой  позиции Конституционного Суда 
от 7 июля 2011 г. № 15-П «По делу о проверке конституционности по-
ложений ч. 3 ст. 23 Федерального закона “Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации” и ч. 2 и 3 
ст. 9 Закона Челябинской области “О муниципальных выборах в Челя-
бинской области” в связи с жалобами Уполномоченного по правам че-
ловека в Российской Федерации и граждан И.И. Болтушенко и 
Ю.А. Гурмана» (по поводу пропорциональных выборов в селе Хомути-
но). Проект предусматривает, что если в поселении менее 3 тысяч чело-
век, а также в случае, если депутатов избирается менее 15, то на выбо-
рах в представительный орган местного самоуправления применяется 
только мажоритарная система. 

Находятся ли положения этого законопроекта в логике выше-
упомянутых законодательных инициатив, ставящих во главу угла 
партийную компоненту выборов? В глобальном смысле – да, так как 
нацелены на личную  инициативу, в том числе  и в  партийной работе.  

Все вышеупомянутые проекты обращены к личности, ответст-
венной за принимаемые решения: при создании ли политической 
партии, при выдвижении ли кандидата, при реализации пассивного 
избирательного права. 

Вместе с тем нынче возможны два сценария нынешнего полити-
ческого развития: 

– или личная инициатива граждан реализуется в законных формах и 
будет значительно влиять на формирование политики государства; 

– или эта инициатива не найдет выхода в легальных формах 
и «крышку котла» сорвет. 

 
 

3. Направление реформы 

Не будем здесь рассматривать второй сценарий, поскольку в хо-
де его реализации законы и выборы не нужны. В русле этого сцена-
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рия, как предпосылки к нему, – деструктивные избирательные тех-
нологии различных видов, в том числе злоупотребление правом на 
наблюдение, на обращения. Отмечу только, что со всякого рода зло-
употреблениями следует бороться. Например, со злоупотреблением 
правом на обращения через Интернет, выражающимся в «завалива-
нии» избиркомов одинаковыми по тексту письмами с разными подпи-
сями, можно бороться, предусмотрев в федеральном законе о порядке 
рассмотрения обращений возможность размещения единственного 
ответа на такие обращения на сайте государственного органа. 

Сценарий благоприятный рассмотрим более подробно под сле-
дующим углом зрения: каким образом должна измениться система 
организации и проведения выборов для того, чтобы соответствовать 
запросу времени?  

Она должна стать более понятной, логичной, непротиворечивой, 
прозрачной. 

Любой потенциальный участник избирательного процесса дол-
жен понимать, в какие сроки, с выполнением какого минимального 
набора действий он сможет в силу той или иной степени своей поли-
тической активности реализовать свое активное или пассивное изби-
рательное право. 

 
 

4. Активное избирательное право 

Вступает в противоречие высокая мобильность населения в Рос-
сийской Федерации и законодательно закрепленная привязка изби-
рателя к месту жительства. Как предоставить возможность реализо-
вать свое активное избирательное право гражданину, находящемуся 
вне своего места жительства? Ведь тут возникает проблема точности 
списков, множественности голосования. Можно продолжать экс-
плуатировать старый механизм: заявление о включении в список по 
месту пребывания, переписка между комиссиями и т.п. 

Промежуточный вариант преодоления множественности голосо-
вания – отметка в паспорте проголосовавшего гражданина. 

Но наилучший вариант – электронный паспорт избирателя. Для 
этого, впрочем, необходим и Кард-ридер на участке, и связь между 
всеми участковыми комиссиями. Задача сложная, но в настоящее 
время уже исполнимая. В перспективе данная технология может 
применяться и для дистанционного электронного голосования. 
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5. Пассивное избирательное право 

Для его реализации должны быть: 
– удобные сроки для выдвижения партиями и короткие сроки 

непосредственно избирательной кампании; 
– внятный набор документов, в перспективе – подача большин-

ства документов в электронном виде; 
– минимизация формальных требований при проверке доку-

ментов для регистрации (пример – новый закон о выборах губер-
наторов); 

– сохранение гарантий на бесплатные эфирное время и печатную 
площадь при либерализации использования СМИ  для агитации; 

– легализация и достойное правовое регулирование политиче-
ской рекламы. 

Также перспективным является вопрос об отказе от такого поня-
тия, как избирательные фонды избирательных объединений. Доста-
точным должен стать контроль за финансированием партий в целом. 

 
 

6. Единый день голосования как условие  
для реализации вышеуказанных прав 

 

В связи с внесенным предложением о проведении региональных 
и муниципальных выборов в один единый день голосования в году – 
второе воскресенье сентября – предлагается внесение в законода-
тельство поправок, направленных на максимальное обеспечение ра-
ботоспособности избирательной системы в указанных условиях, 
предусматривающих следующее: 

Сокращение общего периода региональных и муниципальных 
избирательных кампаний до 60 дней (против соответственно 100–90 
и 90–80 дней в настоящее время).  

Четкое разделение периодов избирательной кампании на этапы: 
– 30 дней с начала кампании – этап, включающий представление 

в избиркомы документов о выдвижении (самовыдвижении) кандида-
тов, о выдвижении списков кандидатов и, в соответствующих случа-
ях, сбор подписей в поддержку самовыдвижения кандидатов и кан-
дидатов на должность высших должностных лиц субъектов Россий-
ской Федерации; при этом съезды, конференции (собрания) избира-
тельных объединения по выдвижению кандидатов (списков канди-
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датов) могут проводиться не ранее чем за 5 месяцев до единого дня 
голосования; 

– за 29–18 дней до дня голосования – подача документов на ре-
гистрацию кандидатов, списков кандидатов, рассмотрение этих до-
кументов и регистрация кандидатов, списков кандидатов; 

– за 12 дней  до дня голосования, исключая «день тишины», – 
предвыборная агитация в СМИ на безвозмездной основе, проведение 
встреч с избирателями на  установленных законом условиях равного 
доступа к помещениям с государственным участием. 

В целом предвыборная агитация может проводиться партиями и 
кандидатами с начала избирательной кампании, а на возмездной ос-
нове, в том числе  в СМИ, – после создания избирательного фонда. 

 
 

7. Избирательные комиссии 

Участковые комиссии формируются сроком на пять лет на осно-
вании предложений политических партий и иных ныне имеющихся 
субъектов права внесения предложений. Вместе с тем на одно место 
каждый субъект может подавать более одного предложения с целью 
возможной  замены в связи с выбытием, для этого создается кадро-
вый резерв участковых комиссий. Возможно проведение тестирова-
ния на знание закона с целью отбора наиболее подготовленных лиц 
из числа предложенных. Предусматривается комплекс мероприятий 
по ежегодному обучению членов участковых комиссий. 

Прямо предусматривается возможность того, что председатели 
территориальных избирательных комиссий могут являться штат-
ными сотрудниками аппаратов избиркомов субъектов Российской 
Федерации со статусом государственных служащих.  

В указанном контексте  в настоящее время в Государственной 
думе рассматривается инициатива об отзыве членов комиссий, на-
значенных по предложениям политических партий: критерием отзы-
ва может быть только нарушение закона. 

Избирательные округа образуются не менее чем за год до ближай-
шего ко дню вступления в силу рассматриваемого федерального закона 
дня голосования на соответствующих выборах,  сроком на 10 лет. 

Избирательные участки образуются на 5–10 лет и являются 
едиными для всех проводимых на соответствующей территории 
выборов. 
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Избирательные бюллетени и открепительные удостоверения, 
иные документы строгой отчетности заказываются у соответствую-
щего единственного поставщика без проведения конкурса. Единст-
венные поставщики определяются  Правительством Российской Фе-
дерации для всех территорий. 

В связи с введением единственного дня в году, когда могут по-
водиться выборы, следует исключить из Федерального закона «Об 
основных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации» норму о невозможности 
выдачи избирателю более четырех бюллетеней. 

При сохранении в целом действующего порядка работы со спи-
сками избирателей предусматривается, что списки передаются из 
территориальных комиссий в участковые на за 20, а за 10 дней до 
дня голосования. 

Процесс образования избирательных участков закончен к 20 ян-
варя 2013 г., а формирования УИК на новой основе завершится 
к 30 апреля 2013 г.  

 
 

8. Техническое переоснащение как непременное условие функ-
ционирования избирательной инфраструктуры 

 

Наиболее перспективным техническим средством подсчета голо-
сов, на мой взгляд, является средство сенсорного типа – Комплекс 
электронного голосования (КЭГ). Его применение во взаимосвязи с 
электронной регистрацией избирателя неизбежно ведет к упроще-
нию и ускорению процедуры подсчета голосов и, конечно же, к вы-
сокой точности такого подсчета как основной задачи организации 
голосования. 
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«БЛЕСК» И «НИЩЕТА»  
ИДЕИ НАРОДНОГО СУВЕРЕНИТЕТА 

 
Ю.В. Ким, 

д-р юрид. наук, заведующий кафедрой конституционного и муниципального права 
 Кемеровского института Российского государственного 

торгово-экономического университета 
(г. Кемерово) 

 

Непродолжительная, но богатая событиями история становления 
избирательной системы в России представляет собой наглядное под-
тверждение того, насколько сложна идея демократии в практическом 
воплощении. Задача демократического государственного строи-
тельства усложняется за счет действия многих факторов. К их числу 
можно отнести федеративное устройство государства, непродолжи-
тельный опыт работы с институтами демократии и отсутствие устояв-
шейся демократической политико-правовой культуры в обществе, сла-
бость идейно-теоретического обеспечения процесса демократизации 
отечественной государственности. Изложенное объясняет и состояние 
избирательной системы в нашей стране, становление которой еще не 
завершилось и характеризуется  наличием множества  неразрешенных, 
а иногда и не осмысленных надлежащим образом проблем. 

Иллюстративной в этом плане является эволюция законодатель-
ства о выборах в Государственную думу Федерального собрания 
Российской Федерации, основные этапы которой совпадают с ше-
стью электоральными циклами по выборам депутатов Государствен-
ной думы (1993, 1996, 2000, 2004, 2008, 2011). Каждому из этих эта-
пов предшествовали основательный пересмотр механизма выборов и 
соответствующие корректировки законодательства. Вслед за введе-
нием по Указу Президента РФ от 21.09.1993 № 1400 «О поэтапной 
конституционной реформе в Российской Федерации» Положения 
о выборах депутатов Государственной думы1 Федеральный закон «О 
выборах депутатов Государственной думы Российской Федерации» 
принимался заново четырежды (1995, 1999, 2002, 2005). Причем 

                                                            
1 Собрание актов Президента и Правительства РФ. 1993. № 39. Ст. 3597. 
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в действующий Федеральный закон от 18.05.2005 № 51-ФЗ уже 27 
раз вносились дополнения и изменения1. 

Между тем по завершении формирования Государственной ду-
мы последнего по времени, шестого, созыва, руководством страны 
в очередной раз объявлено о необходимости проведения «комплекс-
ной реформы» политической системы2, которая в первую очередь 
затрагивает избирательную систему. Так, было предложено: перейти 
к выборам руководителей субъектов Российской Федерации прямым 
голосованием жителей регионов; ввести упрощенный порядок реги-
страции партий (по заявке от 500 человек, представляющих не менее 
50 процентов регионов страны); отменить необходимость собирать 
подписи для участия в выборах в Государственную думу и в регио-
нальные законодательные органы; сократить количество подписей 
избирателей, необходимых для участия в выборах Президента Рос-
сии, до 300 тысяч, а для кандидатов от непарламентских партий – до 
100 тысяч; изменить систему выборов в Государственную думу 
(в частности, для укрепления связей депутатов с избирателями вве-
сти пропорциональное представительство по 225 округам) и др. 

Нельзя сказать, что происходящие изменения имеют системный 
характер. Однако они вполне объяснимы и отражают характерные 
закономерности и тенденции в динамике демократического полити-
ческого режима.  

В целом, как отмечается наблюдателями, сузились пределы при-
менения электоральных процедур. Например, допускается образова-
ние представительного органа муниципального района из глав ад-
министраций и депутатов поселений; осуществлен полный переход 
(для выборов федерального уровня) к принципу пропорционально-
сти; взамен дополнительных выборов при досрочном выбытии депу-
тата предусмотрено замещение вакантного мандата, если депутаты 
избирались партийными списками; исключена графа «Против всех»; 
отменен порог явки избирателей; повышен барьер для прохождения 
политических партий в Государственную думу; из процесса наблю-
дения за выборами исключены общественные наблюдатели; сузился 
круг субъектов, имеющих право на выдвижение кандидатов; расши-
рен перечень оснований для исключения граждан (партий) из числа 

                                                            
1 Собрание законодательства РФ. 2005. № 21. Ст. 1919. 
2 Послание Президента РФ Федеральному собранию от 22.12.201 // Российская газета. 

2011. 23 дек. 
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кандидатов; исключены избирательные блоки из числа участников 
избирательного процесса; увеличены конституционные сроки пол-
номочий выборных органов и т.д. и т.п. Отмеченные изменения, по 
справедливому мнению многих авторов, с одной стороны, ограничи-
вают избирательное право и сужают «пространство электорального 
правопользования»1, с другой стороны, создают юридические пред-
посылки для манипулирования инструментами представительной 
демократии и общественным мнением в интересах действующей 
политической элиты страны2.  

Таким образом, проблема дальнейшего развития избирательного 
права Российской Федерации остается одной из наиболее важных в 
проблематике науки конституционного (государственного) права. В 
серьезном осмыслении нуждается вопрос о действительном – с позиций 
современного конституционализма – состоянии избирательной системы 
и уточнении главных ориентиров ее развития. 

Как представляется, анализ должен осуществляться с учетом по 
меньшей мере трех ключевых факторов, генерирующих «проблем-
ное поле» отечественной модели избирательной системы и избира-
тельного права. 

Первое. В литературе справедливо замечено, что российское из-
бирательное право оформилось в весьма сложный межотраслевой 
комплекс норм и институтов, гарантий и процедур, претендующих 
на статус «политической конституции страны»3. Вопросы развития 
избирательной системы не могут рассматриваться в отрыве от про-
блем политической системы. Не удивительно поэтому то, что зачас-
тую избирательная система ассоциируется с демократией в целом.  

Вместе с тем Конституция РФ, да и избирательное законодатель-
ство в целом, контуры демократии и избирательной системы четко 
не очерчивают.  Основной Закон, довольно скупо оперируя терми-

                                                            
1 Арановский К.В. Всеобщее избирательное право в его ценностных основаниях и из-

держках // Российский юридический журнал. 2010. № 4. С. 67–75. 
2 См.: Зражевская Т.Д. Проблема конституционного закрепления принципов избира-

тельной системы Российской Федерации // Право и власть. 2001. № 1;  Старостина И.А. 
Российское избирательное право: доктрина и законодательство // Конституционное и 
муниципальное право. 2009. № 24. С. 18 – 23; Грудцына Л.Ю. Выборы без выбора, или 
новое избирательное законодательство как индикатор отмирания элементов демократии в 
России // Адвокат. 2006. № 12. 

3 См.: Веденеев Ю.А. Развитие избирательной системы Российской Федерации: про-
блемы правовой институционализации // Журнал российского права. 2006. № 6; Лысенко 
В.И. Проблемы современного избирательного права в России и в европейских странах: 
Автореф. дис. ... д-ра юрид. наук. М., 1995. 
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ном «демократия» (лишь в преамбуле и ст. 1), не представляет демо-
кратию как завершенную модель; «в Конституции нет другого поня-
тия, содержание которого было бы столь мало определено и которое 
подвергалось бы столь различным интерпретациям»1. 

Второе. Отмеченное в предшествующем изложении обстоя-
тельство побуждает к тому, чтобы на нынешнем этапе развития 
подвергнуть анализу и систематизации принципы и правовые ос-
новы политической и избирательной систем с учетом отечествен-
ного и международного опыта работы со стандартами демократи-
ческих гарантий и процедур. Испытывается настоятельная по-
требность в правовых ориентирах, принципах избирательной сис-
темы в ранге конституционных норм; отсутствие в Конституции 
«прямых указаний на важнейшие элементы избирательной систе-
мы (принципы, гарантии) позволяет государственной власти ма-
нипулировать институтом выборов в своих интересах, затрудняет 
обращение в Конституционный Суд Российской Федерации уча-
стников избирательного процесса» и т. д2.  

При этом требует соответствующего идейно-теоретического 
и юридико-технического разрешения проблема пределов и глубины 
конституционно-правовой регламентации не только избирательной 
системы, но и политической организации государства. И вопросов, 
требующих дополнительного осмысления при моделировании изби-
рательной системы, возникает немало.  

Третье. Ориентиры развития избирательной системы должны 
определяться на основе взвешенной оценки организационных ресур-
сов и потенциала демократии. Не секрет, что формальное провоз-
глашение и правовое оформление демократической формы правле-
ния не приводит к безусловному воцарению «эры демократии». Как 
выясняется, демократический выбор, даже если он осуществлен все-
народно, без содержательного наполнения и институционально-
правового оформления доктрины демократического строительства 
чаяний народа не оправдывает. Что же касается идеи народного су-
веренитета, то наиболее красноречивым подтверждением ее несо-
стоятельности является реальная политическая практика – как зару-
бежная, так и отечественная.  

                                                            
1 Чуров В.Е., Эбзеев Б.С. Демократия и управление избирательным процессом: отече-

ственная модель // Журнал российского права. 2011. № 11. С. 5–20. 
2  Более подробно см.: Зражевская Т.Д. Указ. соч. 
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Между тем эта идея у нас, как и в большинстве стран демокра-
тической ориентации, положена в основу конституционной модели 
государственного режима и обозначает основной вектор развития 
политической системы.  

Хотелось бы сделать акцент на этой позиции. 
«Демократический строй, – писал И.А. Ильин, – далеко не всегда 

и не везде у места. Он имеет свои необходимые основы или «пред-
посылки»: если нет их налицо, то ничего, кроме длительного разло-
жения и гибели, демократия не дает»1. Заметим, что для политиче-
ской философии и государствоведения первой половины XX в. это 
замечание уже не казалось оригинальным. Похожие мысли были 
высказаны и научно обоснованы еще Платоном и Аристотелем. За-
тем они, будучи  подхвачены европейской консервативной мыслью 
XVII–XX вв., сегодня широко воспроизводятся в кругу убежденных 
либеральных демократов Запада.  

Безусловно, любые суждения, в том числе и мысли выдающихся 
мыслителей древности, должны восприниматься и трактоваться 
с поправкой на соответствующую историческую эпоху. Как ни 
странно, с течением времени характер оценочных суждений относи-
тельно пороков демократии, как, впрочем, и ее достоинств, в целом 
не изменился. Не погружаясь глубоко в эту чрезвычайно важную и 
объемную тему, отметим лишь характерную тенденцию, выявив-
шуюся к началу XXI в. Она состоит в том, что радикально разли-
чавшиеся ранее подходы к оценке демократии со стороны предста-
вителей либеральной и консервативной политико-правовой мысли 
начинают постепенно сближаться. 

Являясь политическим воплощением идеи свободы, демокра-
тия, по мнению П.И. Новгородцева, всегда остается лишь очень 
приблизительным и неточным» понятием: «демократия, вообще 
говоря,  есть не путь,  а только распутье,  не достигнутая цель, 
а проходной пункт»2.  

Как ни странно, убежденный приверженец либеральной демо-
кратии Ф. Фукуяма в целом согласен с подобного рода критически-
ми замечаниями и указывает, что демократия сама по себе не гаран-
тирует равное участие и равные права. Демократическими процеду-

                                                            
1 Ильин И.А. Предпосылки творческой демократии // Ильин И.А. Почему мы верим в 

Россию: Сочинения. М., 2006. С. 34. 
2 Новгородцев П.И. Демократия на распутье // Новгородцев П.И. Об общественном 

идеале. М., 1991. С. 552–554. 
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рами могут манипулировать элиты, и эти процедуры не всегда верно 
отражают волю или истинные интересы народа»1.  

Следует отметить, что демократия рассматривается и как разно-
видность олигархической модели политической власти. Известно, 
что тенденциям олигархизации подвержена любая социальная орга-
низация. Это свойство, имманентное всем управленческим структу-
рам, включая  государство и политическую систему, легло в основу 
теории политических элит, начала которой заложены Н.Н. Алексе-
евым, Г. Моска, Р. Михельсом, В. Парето, М. Вебером.  

Наблюдение за политическим режимом современных демокра-
тий привело их к выводу о том, что политическая система – это 
весьма сложный социальный организм, в котором уживаются мно-
жество конкурирующих между собой ведущих и управляющих 
групп. «Властвует в республике не “народная воля”, – утверждал 
Н.Н. Алексеев, – а та группа депутатов, сенаторов и министров, ко-
торая имеет страстную волю быть властвующей во что бы то ни ста-
ло. Этой воле соответствует глубокая индифферентность подвласт-
ных к политике и их единственное серьезное убеждение, что всякое 
правительство лучше анархии».  

Видный современный конституционалист либеральной ориента-
ции, доктор права Мадридского университета Д. Валадес подтвер-
ждает, что ни президентская, ни парламентская политико-конститу-
ционные системы не избежали олигархических процессов. Они при-
вели к формированию в политической системе «вотчинных сетей 
в отношении власти»2. Данный аспект Д. Валадес рассматривает как 
одно из патологических явлений власти.  

Каким же образом, с учетом приведенных положений, в олигар-
хическую  схему представительной демократии вписывается док-
трина народного суверенитета?  

В зарождении и развитии идеи народного суверенитета и док-
трины суверенитета можно увидеть характерные параллели. Точнее, 
рождение идеи народного суверенитета есть определенный этап эво-
люции учения о государственном суверенитете.  

Первоначально суверенитет, олицетворяемый монархом, выра-
жал решительное отрицание всех тех политических сил, которые 
в то время (XIV–XV вв.) конкурировали с королевской властью 

                                                            
1 Фукуяма Ф. Указ. соч. С. 86. 
2 Валадес Д. Контроль над властью. М., 2006. С. 75. 
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(папство, империя и феодальная власть), и стал «боевым принципом, 
орудием королевской политики»1. В свою очередь, народный суве-
ренитет стал идейно-теоретической основой, политическим оружием 
в борьбе молодой французской буржуазии с королевской властью. 
Однако с самого начала в концепцию народного суверенитета вкра-
лись существенные логические и теоретические противоречия, ис-
следованием которых никто себя в горячке политической борьбы не 
утруждал. 

В частности, были проигнорированы те места в рассуждениях 
Ж.-Ж. Руссо, где он, выдвинув идею народного суверенитета, тут же 
подверг ее глубочайшему сомнению. Им был сделан неутешитель-
ный вывод о практической нереализуемости этой идеи или же очень 
локальной возможности ее осуществления. Однако окончательный 
приговор народному суверенитету заключен в следующих словах: 
«Если бы существовал народ, состоящий из богов, то он бы управлял 
собою демократически. Но Правление столь совершенное не подхо-
дит людям»2.  

Г. Еллинек гносеологические истоки идеи народного суверени-
тета усматривал в античной традиции отождествления государства с 
народом, его населяющим. И такое воззрение считалось естествен-
ным. Основная ошибка этой теории состояла в непонимании диалек-
тического различия между понятием «народ» и совокупностью ин-
дивидов, образующих субстратную основу народа. Некая масса об-
разует органическую целостность – народ – лишь посредством объе-
диняющей ее организации – государства. При этом народ, «который 
с первого взгляда кажется само собою разумеющейся реальностью, 
при ближайшем рассмотрении оказывается, таким образом, юриди-
ческим понятием, объект которого не совпадает с отдельными инди-
видами»3. Логика Г. Еллинека безупречна. Поскольку народ как ор-
ганическая целостность образует субстанциональную основу госу-
дарственности, его ни юридически, ни фактически немыслимо пред-
ставить в качестве реального носителя власти или же суверенитета. 
Ибо «организованный в государство народ», т.е. государство, тако-
вых носителей уже имеет – это органы государства4.  

                                                            
1 Гессен В.М. Общее учение о государстве. СПб., 1912. С. 45. 
2 Руссо Ж.-Ж. Указ. соч. С. 221–223. 
3 Еллинек Г. Общее учение о государстве / Вступительная статья д-ра. юрид. наук, 

проф. И.Ю. Козлихина. СПб.: Юридический центр Пресс, 2004. С. 162. 
4 Там же. 
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Идея народного суверенитета тоже стала своего рода «боевым 
принципом», несмотря на то, что она, едва появившись на свет, была 
подменена идеей представительной демократии. При внимательном 
рассмотрении суждений, обосновывающих целесообразность обра-
щения к представительной демократии, обнаруживается, что она 
явилась, как точно подметил П.И. Новгородцев, антитезой идее на-
родного суверенитета1.  

Отметим также, что в европейской (в том числе и российской) 
философской и юридической  литературе XIX и первой половины 
XX в. обе эти доктрины – народного суверенитета и представитель-
ной демократии – подвергнуты подробнейшему критическому ана-
лизу. Удивительно, что эти научные данные выпали из поля зрения 
отечественного государствоведения второй половины XX в.  

Н.А. Бердяев, изучая состояние общественного политического 
сознания России начала XX в., сделал упрек в адрес интеллигенции 
и передового российского общества в том, что ими слишком поверх-
ностно воспринимается идея демократии, «как само собой разумею-
щаяся правда. Идея демократии никогда не представлялась во всей 
сложности, никогда не бралась критически. Зло и неправда нашей 
общественной и государственной жизни делали нашу мысль элемен-
тарной и упрощенной»2.  Между тем на Западе проблема демократии 
«в ее отношении к проблеме личности давно уже ставится очень 
сложно. Жизненный исторический процесс привел на Западе к этой 
сложности, он многое сделал проблематическим»3.  

Представляется, что приведенные слова Н.А. Бердяева актуаль-
ны и сегодня. Прямой «транзит» политико-правовых идей Европы 
середины XVIII в. в конституцию конца XX в., минуя почти двухве-
ковой опыт «перемалывания» демократических институтов, мог со-
стояться именно по причине отсутствия подготовленной для их аде-
кватного восприятия почвы. Поэтому и политическая, и избиратель-
ная системы России как бы повторяют в своем развитии те же сту-
пени восхождения в осознании смысла демократии, которые на За-
паде уже пройдены.  

Возвращаясь к теме жизнеспособности идеи народного сувере-
нитета, отметим, что заметной вехой в ее развенчании оказывается 

                                                            
1 См.: Новгородцев П.И. Введение в философию права. Кризис современного право-

сознания. СПБ, 2000. С. 72–75. 
2 Бердяев Н.А. Судьба России // Бердяев Н.А. Философия свободы. М., 2007. С. 434. 
3 Там же. С. 435. 
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создание и конституирование партийных режимов. С возникновени-
ем последних привносятся существенные коррективы и в трактовку 
доктрины представительной демократии, в том числе в отечествен-
ных условиях. Например, как с рассмотренных позиций охарактери-
зовать массовый отказ от получения мандатов депутатов Государст-
венной думы кандидатов, включенных в списки соответствующих 
политических партий1. Вряд ли добавляет «блеска» и очарования 
идеям народного суверенитета и представительной демократии об-
лик снующих в полупустом зале пленарного заседания Государст-
венной думы депутатов с электронными карточками для голосова-
ния отсутствующих коллег. Законодательство допускает возмож-
ность подобных манипуляций. Они уже вошли в обыкновение. Но 
способны ли подобные сюжеты вызывать доверие народа к такому 
«прочтению» принципов народного представительства и одновре-
менно стимулировать гражданскую активность избирателей. 

Уместным будет также заметить, что консервативное и либе-
ральное течения политико-правовой мысли во многом сходятся 
в определении путей совершенствования демократии. Фундамен-
тальными условиями успеха демократического строительства явля-
ются не столько формализованные политико-правовые институты, 
сколько общее состояние духовной культуры и гражданского право-
сознания в обществе.    

В свое время Ж. Боден метко подметил: «…в демократическом… 
государстве голоса подсчитываются, но не взвешиваются на весах 
добродетели»2. Как бы отвечая на это суждение, Ш.-Л. Монтескье 
подчеркнул: «Народное государство нуждается в добавочном двига-
теле; этот двигатель – добродетель»3.  

По глубокому убеждению Н.А. Бердяева, «России нужна, прежде 
всего, радикальная моральная реформа, религиозное возрождение 
самих истоков жизни… Пора сбросить внешние покровы и обнару-
жить истинную сущность вещей, истинные реальности. Величайшая 
наша задача – переход от фикций к реальностям, преодоление гип-

                                                            
1 Согласно опубликованным постановлениям ЦИК РФ при формировании Государст-

венной думы РФ шестого созыва в связи с отказом избранных кандидатов осуществлена 
передача иным зарегистрированным кандидатам 102 вакантных мандатов, в том числе 
членам Коммунистической партии РФ – 6, «Справедливой России» – 4, «Единой Рос-
сии» – 92.  См.: http://www.rg.ru/2011/12/20/mandat-dok.html.  

2 Боден Ж. Метод легкого познания истории. М., 2000. С. 241. 
3 Монтескье Ш.-Л. О духе законов // Монтескье Ш.-Л. Избранные произведения. М., 

1955. С. 292 
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ноза слов… А вокруг наших слов, формул и понятий, правых, левых, 
средних, накопилось слишком много условной лжи и гнили. Поис-
тине, одну великую революцию предстоит нам совершить, револю-
цию свержения ложных и лживых, пустых и выветрившихся слов, 
формул и понятий»1. И.А. Ильин фанатизму формальной демокра-
тии предложил противопоставить модель «творческой демократии», 
предпосылками которой должны были бы стать: 1) умение народа 
понимать и ценить истинную свободу, 2) достаточно высокий уро-
вень правосознания, 3) хозяйственная самостоятельность и матери-
альная обеспеченность гражданина, 4) высокая политическая и эко-
номическая образованность людей, 5) политический опыт и высокие 
моральные качества гражданина2.  

Со своей стороны, Ф. Фукуяма изложение рассматриваемого во-
проса предваряет сентенцией: «Нет демократии без демократов»3. 
По его мнению, условиями действенности либеральной демократии 
являются:  

1) наличие устойчивой «демократической» или «гражданской» 
культуры, любви граждан к демократии: «не потому, что она лучше 
других альтернатив, но потому, что это их демократия»; определяю-
щей добродетелью должна стать толерантность;  

2) высокая, опирающаяся на соответствующие религиозные цен-
ности нравственность и способность общества к моральному выбору; 

3)  присутствие сформированной эгалитарной4 социальной струк-
туры со «всеми привычками разума, из этого проистекающими»; 

4)   способность народа к самоуправлению и созданию здорового 
гражданского общества – сферы, «в которой люди могут заниматься 
токвилевским «искусством объединения» без опоры на государство»5. 

Аристотель, занимаясь выбором наилучшей формы правления, 
посетовал: «…Вообще плохо то, что верховную власть олицетворяет 
собой не закон, а человек, душа которого подвержена влиянию стра-
стей»6. На этом основании он провозгласил важный для адекватного 

                                                            
1 Монтескье Ш.-Л. О духе законов. С. 432. 
2 Ильин И.А. Предпосылки творческой демократии. С. 33. 
3 Фукуяма Ф. Указ. соч. С.  
4 Эгалитари́зм (фр. égalitarisme, от égalité — равенство) — концепция, предлагающая 

создание общества с равными возможностями по управлению и доступу к материальным 
благам всем его членам. Противоположность элитаризму. – См.: Советский энциклопеди-
ческий словарь. М., 1979. С. 1538. 

5 Фукуяма Ф. Указ. соч. С. 326–331. 
6 Там же. С. 463. 
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восприятия сущности правовой государственности политико-
правовой принцип: «…Правильное законодательство должно быть 
верховной властью, а должностные лица – будь это одно или не-
сколько – должны иметь решающее значение только в тех случаях, 
когда законы не в состоянии дать точный ответ, так как нелегко во-
обще дать вполне определенные установления касательно всех от-
дельных случаев»1. Надо полагать, что важным этапом на пути 
к осуществлению аристотелевской мечты о правильном законода-
тельстве в современных условиях является теория и практика кон-
ституционализма. 

Думается, что многочисленные предложения, высказываемые 
как отечественными, так и зарубежными конституционалистами 
о необходимости правовой институционализации на уровне консти-
туции политической и избирательной систем, основополагающих 
принципов демократической формы правления, партийного режима 
и т.д., нуждаются во внимательном изучении и реализации. Чем 
подробнее и конкретнее в условиях отечественной политико-
правовой действительности станут конституционные установления, 
тем будет лучше для стабильного функционирования государствен-
ного строя. 

Что же касается основополагающих ориентиров и конкретных 
шагов, которые надо сделать в этом направлении, то они в классиче-
ской литературе были в основном, и довольно-таки давно, обозначе-
ны. Нужна соответствующая политическая воля. Признаки того, что 
она готова проявиться, пока что не усматриваются.   

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                            
1 Фукуяма Ф. Указ. соч. С. 467. 
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Наиболее распространенным институтом непосредственной де-
мократии являются выборы. Их  значение определяется, прежде все-
го, тем, что посредством выборов избираются представительные ор-
ганы государственной власти и местного самоуправления, выборные 
должностные лица (Президент РФ, в перспективе высшие должно-
стные  лица субъектов Российской Федерации, выборные должност-
ные лица местного самоуправления), через которые народ, населе-
ние субъекта Российской Федерации, местное сообщество осущест-
вляют публичную власть. 

Состав депутатского корпуса, выборных должностных лиц во 
многом зависит от правовой регламентации пассивного избирательно-
го права. Предоставление пассивного избирательного права во всех 
государствах обставляется рядом цензов, которым должно отвечать 
лицо, претендующее выполнять функции представителя народа 
в публичной власти. Количество и качество таких цензов позволяет 
судить о наличии или отсутствии демократии в конкретном государ-
стве. При этом система цензов для кандидатов на вхождение в органы 
государственной власти и  местного самоуправления не остается не-
изменной и в зависимости от характера политической системы в госу-
дарстве может меняться на разных этапах развития государства и об-
щества. В связи с этим представляется интересным анализ некоторых 
цензов для реализации пассивного избирательного права в России.   

В развитии  положений ст. 32 и 81 Конституции РФ основные ус-
ловия участия в выборах, то есть реализации пассивного избиратель-
ного права, определены ст. 4 Федерального закона «О гарантиях из-
бирательных прав и права на участие в референдуме граждан Россий-
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ской Федерации» от  12.06.2002 г. № 67-ФЗ (ред. от  25.07.2011 г.), 
согласно которой право быть избранным предоставляется гражданам  
Российской Федерации независимо от  пола, расы, национальности, 
языка, происхождения, имущественного и должностного положения,  
отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным  
объединениям. 

Из  приведенных норм Конституции Российской Федерации, 
а также Федерального закона от 12.06.2002 г. № 67-ФЗ следует, что 
общим требованием, предъявляемым к лицам, претендующим на 
реализацию пассивного избирательного права, является ценз граж-
данства, то есть наличие гражданства Российской Федерации. При 
этом в России пассивное избирательное право принадлежит гражда-
нам Российской Федерации независимо от срока получения граж-
данства. Однако  из  вышеназванного общего  правила имеется ис-
ключение, предусмотренное п. 10 ст. 4 Федерального закона от  
12.06.2002 г. № 676-ФЗ (ред. от  25.07.2011 г.). Оно гласит: «На ос-
новании международных договоров Российской Федерации и в по-
рядке, установленном законом, иностранные граждане, постоянно 
проживающие на территории соответствующего муниципального об-
разования, имеют право избирать и быть избранными в органы мест-
ного самоуправления, участвовать в иных избирательных действиях 
на указанных выборах, а также участвовать в местном референдуме на 
тех же условиях, что и граждане Российской Федерации»1. 

Данное правило является следствием глобализации, влияния на 
российское законодательство норм международного права, гуманиза-
ции международного и национального законодательства, имеющих 
своей целью сблизить правовой статус иностранных граждан с граж-
данами страны постоянного или преимущественного проживания2. 

В конце  20-го столетия нередки были ситуации, когда депутатами 
законодательных органов государственной власти России, высшими 
должностными лицами России были лица с двойным гражданством, 
имеющие обязательства не только перед Россией, но и второй  страной 
своего гражданства, то есть это были потенциально не лояльные России 
граждане. Это обусловило внесение в действующее законодательство  
норм,  призванных  исправить  подобную  ситуацию. 

                                                            
1. Российская  газета. 2011. 27 июля.  
2 Конвенция об участии иностранцев в публичной жизни на местном уровне (Страс-

бург, 5 февраля 1992  г.) // Международные избирательные стандарты: Сборник докумен-
тов. Вып. 2. М., 2009. С. 293–295. 
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Так, статья 3 Федерального закона «О выборах Президента  Рос-
сийской Федерации» от  10.01.2003  г. № 19-ФЗ (ред. от  20.10.2011 г.) 
25 июля 2006 г. была дополнена ч. 5.1, согласно которой не имеет 
права быть избранным Президентом Российской Федерации гражда-
нин Российской Федерации, имеющий гражданство иностранного 
государства либо вид на жительство или иной документ, подтвер-
ждающий право на постоянное проживание гражданина Российской 
Федерации на территории иностранного государства1. Аналогичные 
изменения были внесены в ст. 5 (ч. 4.1) Федерального закона 
«О выборах депутатов Государственной Думы Федерального собра-
ния Российской Федерации» от 18.05.2005 г. № 51-ФЗ (ред. от  
25.07.2011 г.)2, а также ст. 18 Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации» от  06.10.1999 г. (ред. от 15.01.2012 г.)3. Таким образом, 
российское законодательство закрепляет ценз запрета пассивного  
избирательного права для лиц с двойным гражданством либо имею-
щих вид на жительство или иной документ, подтверждающий право 
на постоянное проживание гражданина РФ на территории иностран-
ного государства. 

Конституция РФ устанавливает круг лиц, не имеющих права из-
бирать и быть избранными. Прежде всего, согласно ч. 2 ст. 32 Кон-
ституции России, не имеют права избирать и быть избранными гра-
ждане, признанные судом недееспособными. Условно это правило 
можно назвать цензом здоровья. Это правило, однако, не может рас-
сматриваться как ограничение всеобщего избирательного права. 
Участие  в  выборах – акт проявления сознательной воли граждан, 
и вполне естественно, что лица, не отдающие отчета в своих поступ-
ках, не могут участвовать в выборах. 

В настоящее время российское законодательство устанавливает 
ограничения для занятия ряда государственных должностей лицами, 
страдающими определенными заболеваниями. 

Так, в соответствии с п.п. 4,5 ст. 4 Закона РФ «О статусе судей 
в Российской Федерации» от 26.06.1992 г. № 3132-1 (ред. от 
08.12.2011 г., с изм. от  01.01.2012 г.) судьей может быть гражданин 

                                                            
1 См.:  Российская  газета.  2003.16 янв.;  Российская  газета.  2011. 27 июля. 
2 См.:  Российская  газета. 2005. 24 мая;  Российская  газета. 2011. 10 дек. 
3 См.:  Российская  газета. 1999. 19 окт.;  Российская  газета. 2012. 15 янв. 
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Российской Федерации: не состоящий на учете в наркологическом 
или психоневрологическом диспансере в связи с лечением от алко-
голизма, токсикомании, хронических и затяжных психических рас-
стройств; не имеющий иных заболеваний, препятствующих осуще-
ствлению полномочий судьи1. 15 декабря 2001 г. в цитируемый За-
кон была внесена ст. 4.1 «Медицинское освидетельствование пре-
тендента на должность судьи». Согласно указанной норме для под-
тверждения отсутствия у претендента на должность судьи заболева-
ний, препятствующих назначению на должность судьи, проводится 
его предварительное медицинское освидетельствование. Перечень 
заболеваний, препятствующих назначению на должность судьи, ут-
верждается решением Совета судей Российской Федерации на осно-
вании представления федерального органа исполнительной власти в 
области здравоохранения. Возникает вопрос: если судья должен об-
ладать определенным уровнем здоровья, необходимого  для  осуще-
ствления  правосудия, то почему депутаты, выборные  должностные  
лица не  проходят такое освидетельствование? Неужели принятие 
значимых решений государственного, местного  значения менее 
важно, чем осуществление  правосудия? 

Доктор психологических наук, профессор В. Фершт пишет: 
«Можем открыть тайну: наша группа анализирует практически  всех 
представителей политической и  бизнес-элиты. У 45 процентов мы 
наблюдаем патологические изменения психики. Это люди, которым  
нельзя руководить. Это опасно для жизни других людей. В полити-
ческой элите США патопсихологических типов наблюдается при-
мерно 47%, Северной и Центральной Европы – 40%, Ближнего Вос-
тока – до 92%2. 

Известно, что Б.Н. Ельцин второй раз избирался на должность 
Президента Российской Федерации, будучи глубоко больным чело-
веком, и многие решения принимал  не он, а, как писали средства 
массовой информации, «Семья» Президента и ее приближенные. 
Поэтому полагаем, что каждый, кто соглашается баллотироваться 
в депутаты и на выборные должности, должен согласиться и на то, 
чтобы избиратели имели полное представление о состоянии его здо-
ровья3. Необходимо более расширительное содержание ценза здоро-

                                                            
1 Российская  газета.   1992. 29 июля;  Консультант  плюс. 
2 Фершт В.  Их интеллект – на  уровне  дорог//  Московский  комсомолец.  Кавказ.  

2001. 1–8  нояб. 
 3См:  Безуглов  А.А.,  Солдатов  С.А.  Конституционное  право  России.  С. 453. 
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вья для кандидатов в депутаты и выборные государственные, а так-
же муниципальные должности. 

Часть 3 ст. 32 Конституции РФ устанавливает, что не имеют права 
избирать и быть избранными граждане, содержащиеся в местах лише-
ния свободы по приговору суда, вступившему в законную силу. В от-
ношении этой категории граждан следует иметь в виду, что речь идет 
не о лишении, а о приостановлении их избирательных прав1. 

Перечень лиц, ограниченных в реализации пассивного избира-
тельного права, предусмотренных ст. 32  Конституции Российской 
Федерации, был дополнен путем внесения п. 3.2 в ст. 4 Федерально-
го закона от 12.06.2002 г. № 676-ФЗ (ред. от  25.07.2011 г.). 

Содержание данной нормы можно определить как ценз несо-
вместимости реализации пассивного избирательного права с совер-
шением преступлений экстремистской направленности. 

В соответствии с данной нормой не имеют права быть избран-
ными граждане Российской Федерации: 

а) осужденные к лишению свободы за совершение тяжких 
и (или) особо тяжких преступлений и имеющие на день голосования 
на выборах неснятую и непогашенную судимость за указанные пре-
ступления; 

б) осужденные за совершение преступлений экстремистской на-
правленности, предусмотренных Уголовным кодексом Российской 
Федерации, и имеющие на день голосования на выборах неснятую 
и непогашенную судимость за указанные преступления; 

в) подвергнутые административному наказанию за совершение 
административных правонарушений, предусмотренных ст. 20.3 
(«Пропаганда и публичное  демонстрирование нацистской атрибу-
тики или символики») и 20.29 («Производство и распространение 
экстремистских материалов») Кодекса Российской Федерации об 
административных правонарушениях, если голосование на выборах 
состоится до окончания срока, в течение которого лицо считается 
подвергнутым административному наказанию; 

г) в отношении которых вступившим в силу решением суда ус-
тановлен факт нарушения ограничений, предусмотренных п. 1 ст. 56 
(Ограничения  при  проведении  предвыборной  агитации – запрет  
агитации экстремистского содержания) Федерального закона о га-
рантиях избирательных прав граждан, либо совершения действий, 

                                                            
1 Авакьян  С.А.  Выборы-95  в  Государственную  думу  России.  М.,  1995.  С. 13. 
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предусмотренных подпунктом «ж» п. 7 и подпунктом «ж» п. 8 ст. 76  
названного Федерального закона, если указанные нарушения либо дей-
ствия совершены до дня голосования на выборах в течение установлен-
ного законом срока полномочий органа государственной власти или 
органа местного самоуправления, в которые назначены выборы, либо 
должностного лица, для избрания которого назначены выборы. 

Указанные пункты ст. 76 предусматривают запрет на реализа-
цию пассивного избирательного права в отношении кандидата или 
избирательного объединения в случае установления факта, свиде-
тельствующего о том, что гражданин (избирательное  объединение) 
в своих выступлениях на публичных мероприятиях, в средствах мас-
совой информации или в распространяемых им материалах (в том 
числе размещаемых в информационно-телекоммуникационных се-
тях, доступ к которым не ограничен определенным кругом лиц, 
включая сеть Интернет) призывал к совершению деяний, определяе-
мых в ст. 1 Федерального закона «О противодействии экстремист-
ской деятельности» как экстремистская деятельность, либо иным 
способом побуждал к таким деяниям, обосновывал или оправдывал 
экстремизм либо совершал действия, направленные на возбуждение 
социальной, расовой, национальной или религиозной розни, униже-
ние национального достоинства, пропаганду исключительности, 
превосходства либо неполноценности граждан по признаку их от-
ношения к религии, социальной, расовой, национальной, религиоз-
ной или языковой принадлежности, либо пропагандировал и пуб-
лично демонстрировал нацистскую атрибутику или символику либо 
атрибутику или символику, сходные с нацистской атрибутикой или 
символикой до степени их смешения. 

Целями лишения пассивного избирательного права вышеперечис-
ленных категорий лиц по признаку судимости является исключение 
возможности криминального влияния на формирование органов народ-
ного представительства, недопущение правонарушителей в выборные 
органы государственной власти и местного самоуправления. 

Совершенно обоснованным является запрет реализации пассив-
ного избирательного права для граждан Российской Федерации, 
в отношении которых вступил в законную силу приговор суда о ли-
шении права занимать государственные или  муниципальные  долж-
ности в течение определенного срока. Так, согласно п. 5 ст. 5 Феде-
рального закона «О выборах депутата Государственной думы Феде-
рального собрания Российской Федерации» гражданин Российской 
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Федерации, в отношении которого вступил в законную силу приго-
вор суда о лишении его права занимать государственные должности 
в течение определенного срока, не может быть зарегистрирован 
в качестве кандидата на выборах депутатов Государственной думы, 
если голосование на выборах состоится до истечения установленно-
го судом срока. 

Другим цензом для реализации пассивного избирательного права 
является возраст. Он установлен Конституцией Российской Феде-
рации в 21 год для депутатов Государственной Думы Федерального 
Собрания РФ. Конституцией (уставом), законом субъекта Россий-
ской Федерации могут устанавливаться дополнительные условия 
реализации гражданином Российской Федерации пассивного изби-
рательного права, связанные с достижением гражданином опреде-
ленного возраста. Устанавливаемый минимальный возраст кандида-
та не может превышать 21 год на день голосования на выборах депу-
татов законодательного (представительного) органа государственной 
власти субъекта Российской Федерации и выборного должностного 
лица местного самоуправления. Кандидат на должность Президента 
Российской Федерации должен быть не моложе 35 лет. Установле-
ние максимального возраста кандидата не допускается. Становле-
нию последнего правила способствовало Постановление Конститу-
ционного Суда Российской Федерации от 27 апреля 1998 г. № 12-П1. 
В запросе, поступившем в Конституционный Суд Российской Феде-
рации 9 апреля 1997 г., оспаривались положения Конституции  Рес-
публики Башкирия, а также ст. 2 Закона Республики Башкирия, со-
гласно которым Президентом Республики Башкирия может быть 
избран гражданин Республики Башкирия не старше 65 лет. Консти-
туционный Суд Российской Федерации признал неконституционным 
требование достижения определенного возраста как условия приоб-
ретения гражданином пассивного избирательного права. Такого рода 
ограничения в соответствии со ст. 55 (ч. 3) Конституции Российской 
Федерации не могут вытекать из правомочия субъектов Российской  
Федерации, закрепленного в ее ст. 77 (ч. 1)  и 11 (ч. 2). Самостоя-
тельно устанавливая систему своих органов государственной власти 
и образуя их, субъекты Российской Федерации обязаны действовать 
в соответствии с основами конституционного строя Российской Фе-
дерации, в том числе с принципом свободных выборов (ст. 3,  ч. 3), 

                                                            
1 СЗ  РФ. 1998. № 18.  Ст. 2063. 



  54

гарантируя свободу волеизъявления граждан и не нарушая демокра-
тические принципы и нормы избирательного права. 

Ценз  оседлости. Распространенным цензом для приобретения 
пассивного избирательного права во всем мире является ценз посто-
янного или преимущественного проживания гражданина на соответ-
ствующей территории для получения пассивного избирательного 
права. Смысл ценза оседлости заключается в том, что избиратель 
должен быть знаком хотя бы с минимальными проблемами местно-
сти, где он собирается баллотироваться в депутаты или на выборные 
государственные, муниципальные должности. 

До 1997 г. законы некоторых субъектов Российской Федерации в 
качестве условия осуществления пассивного избирательного права 
закрепляли срок обязательного проживания на соответствующей 
территории. Особую остроту вопрос о цензе оседлости приобрел при 
выборах глав исполнительной власти субъектов Российской Федера-
ции. Требуемый для реализации пассивного избирательного права 
на выборах президента республики, губернатора, главы админи-
страции в субъектах Российской Федерации срок проживания на 
соответствующей территории колебался в пределах от одного го-
да до 15 лет. Лишь в отдельных субъектах Российской Федерации 
устанавливалось требование постоянного проживания на терри-
тории без указания на какой-то определенный срок. Неодинаково 
этот  вопрос решался применительно к депутатам законодатель-
ных (представительных) органов государственной власти субъек-
тов Российской Федерации.   

Действовавший в то время Федеральный закон «Об основных 
гарантиях избирательных прав граждан Российской Федерации» от 
6 декабря 1994 г. предусматривал возможность установления субъ-
ектами Российской Федерации дополнительных к закрепленным на 
федеральном уровне условий приобретения гражданином пассивно-
го избирательного права, связанных в том числе со сроком его обя-
зательного проживания на определенной территории, который, од-
нако, не мог превышать одного года (ч .4 ст. 4)1. 

Для решения проблемы ценза оседлости в Российской Федера-
ции важную роль сыграло постановление Конституционного Суда 
Российской Федерации от 24 июня 1997 г. №9-П по запросу Прези-

                                                            
1 См.: Комментарий к постановлениям Конституционного Суда Российской Федера-

ции / Отв.  редактор  Б.С. Эбзеев. Т. 2. М., 2001. С. 220–221. 
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дента Российской Федерации1. Президент Российской Федерации 
оспаривал положения Конституции Республики Хакасия, согласно 
которым депутатом Верховного Совета Республики Хакасия может 
быть избран гражданин Республики Хакасия, постоянно проживаю-
щий в Республике Хакасия не менее 5 лет (ст. 74, ч. 1), а Председа-
телем Правительства Республики Хакасия может быть избран граж-
данин Республики Хакасия, проживающий в Республике Хакасия не 
менее семи лет. 

Оспариваемые Президентом Российской Федерации нормы Кон-
ституции Республики Хакасия были признаны неконституционны-
ми. Из постановления Конституционного Суда Российской Федера-
ции следует, что субъекты Федерации правомочны регулировать 
вопросы осуществления избирательных прав граждан. Однако при 
этом их правовые акты должны соответствовать общим принципам 
организации представительных и исполнительных органов государ-
ственной власти, определяемым федеральным законом или выте-
кающим из основ конституционного строя, а также не ограничивать 
федеральные гарантии избирательных прав. Установление в субъек-
те Федерации иных, чем на федеральном уровне, условий приобре-
тения гражданами пассивного избирательного права является нару-
шением общефедерального конституционного принципа равенства 
прав и свобод граждан, ущемлением федеральных гарантий избира-
тельных прав, нарушением конституционно установленного разгра-
ничения полномочий между Федерацией и ее субъектами. 

Во исполнение названного постановления Конституционного 
Суда Российской Федерации Федеральный закон «Об основных га-
рантиях избирательных прав и права на участие в референдуме гра-
ждан Российской Федерации» от 129 сентября 1997 г. запретил уста-
новление требований относительно продолжительности и сроков 
проживания гражданина на определенной территории Российской 
Федерации для приобретения пассивного избирательного права. 

Ограничения пассивного избирательного права в России, связан-
ные с нахождением места жительства гражданина Российской Феде-
рации на определенной территории Российской Федерации, включая 
требования к продолжительности и сроку проживания гражданина 
Российской Федерации на данной территории, устанавливаются 
только Конституцией Российской Федерации. Конституция Россий-

                                                            
1 СЗ  РФ. 1997. № 26.  Ст. 3145. 
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ской Федерации устанавливает ценз оседлости применительно к вы-
борам Президента Российской Федерации. Так, Президентом Рос-
сийской Федерации может быть любой гражданин Российской Фе-
дерации, постоянно проживающий в России не менее 10 лет. 

Для реализации пассивного избирательного права на выборные 
государственные должности действует ценз ограничения пребывания  
на этой должности в течение определенного срока. Примером мо-
жет  служить ч. 3 ст. 81 Конституции Российской Федерации, со-
гласно которой одно и то же лицо не может занимать должность 
Президента Российской Федерации более двух сроков подряд. Сле-
дует отметить, что  норма, ограничивающая пребывание выборного 
должностного лица на занимаемой должности двумя сроками пол-
номочий, существует в законодательстве всех демократических го-
сударств. Однако в формулировках избирательных законов отсутст-
вует слово «подряд», которое позволяет одному лицу занять эту 
должность, пропустив один срок пребывания на этой должности. 
В связи с этим полагаем необходимым исключить слово «подряд» из 
текста ст. 81 Конституции России. 

Слово «подряд» присутствовало и в ст. 18 Федерального За-
кона «Об общих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов государственной власти  
субъектов Российской Федерации» в период прямых выборов 
высших должностных лиц субъектов Российской Федерации. 
В результате появились губернаторы, которые замещали эту 
должность более 14 лет: Е. Строев (Орловская  область), Н. Мер-
кушкин (Мордовия), М. Шаймиев (Республика Татарстан) и  дру-
гие. В связи с  ведением нормы назначения высших должностных 
лиц субъектов Российской Федерации Президентом Российской 
Федерации они практически стали независимы от избирателей, а 
срок их пребывания на  этой  должности стал зависеть от усмот-
рения Президента Российской Федерации. Сейчас в связи с обе-
щанием вернуть прямые выборы высших должностных лиц субъ-
ектов Российской Федерации важно не допустить включения в 
данный Закон слова «подряд». Такое временное ограничение пре-
бывания на одной должности является оптимальным. Довольно 
часто избиратели недовольны динамикой развития субъекта Рос-
сийской Федерации из-за кадрового застоя. Возможно, с жестким 
ограничением легислатуры на два срока появятся более эффек-
тивные и современные механизмы ротации кадров. 
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Прошедшие федеральные выборы и события, им сопутствую-
щие, высветили новые симптомы в развитии российской политиче-
ской системы, и это не может не отразиться на институте избира-
тельного права. С уверенностью можно констатировать, что реформа 
избирательной системы  уже началась, однако хочется надеяться, 
что она не будет сведена к легкому  косметическому ремонту или 
«латанию дыр» в избирательной материи. России нужна системная, 
продуманная модернизация избирательного законодательства, на-
правленная на его демократизацию и унификацию, адаптацию к со-
временным условиям развития российского общества. Избиратель-
ные процедуры должны стать понятным, доступным и легитимным 
механизмом передачи мандата на власть от граждан России  к пред-
ставителям, которым они доверяют. При этом такие процедуры 
должны быть максимально защищены от коррупции и, в частности, 
от интервенции административного ресурса, направленного на вос-
произведение во властных структурах одних и тех же политических 
игроков, все более теряющих реальную связь с населением. В пер-
вом приближении  можно предложить следующие направления об-
новления  современного избирательного законодательства. 

Во-первых,  необходим мониторинг избирательных норм и форм 
их реализации на соответствие принципам всеобщего, равного, 
прямого избирательного права и тайного голосования. Названные 
принципы участия граждан в выборах, конституционно закреплен-
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ные в России с 30-х гг. прошлого века, прошли проверку временем и 
не потеряли своей значимости. Однако бурная и порой хаотичная 
динамика избирательного законодательства в последние два десяти-
летия привела к тому, что солидный объем поправок порой скрывает 
игнорирование и умаление этих принципов.  

Так, почти тотальный переход к модели  выборов по партийным 
спискам в условиях централизации партий (только федеральные 
и только крупные) привел к умалению действия принципов прямого 
и равного избирательного права.  

Почти единственными игроками на политическом поле, а значит 
и в  избирательных баталиях, стали несколько крупных партий. Чле-
ны других общественных объединений, а также беспартийные, со-
ставляющие подавляющее большинство населения страны,  оказа-
лись фактически отстраненными от процедур выдвижения, являю-
щихся в избирательном процессе  системообразующими. При этом 
усматривается и умаление принципа прямого избирательного права: 
ведь в большинстве случаев граждане вынуждены голосовать за тех, 
кого выдвинули крупные политические игроки, т.е. реализовывать 
свое активное и пассивное избирательное право опосредованно, че-
рез крупные политические партии.  

Равное избирательное право предполагает равные права для кан-
дидатов, а значит, и равные возможности быть представленными 
в законодательном органе как для мужчин, так и для женщин. При 
существующей процедуре выдвижения кандидатов от политической 
партии у женщин меньше шансов попасть в список кандидатов, чем 
у мужчин. В зарубежных странах применяется так называемое кво-
тирование, когда устанавливается не менее определенного количест-
ва мест для лиц определенного пола. Введение квотирования для 
женщин обсуждалось при принятии закона о выборах депутатов Го-
сударственной думы Федерального собрания Российской Федерации 
в 2005 г., но не нашло тогда должной поддержки. 

Обратим внимание и на выдвижение кандидатами лиц, которые 
заведомо не планируют избираться. Они включаются в список толь-
ко для того, чтобы обеспечить партийный рейтинг. После того как 
партия получила определенное количество мандатов, эти лица отка-
зываются от депутатского места и мандаты передаются другим кан-
дидатам, часто и не известным избирателям. То есть избиратель, го-
лосуя за определенную партию и ориентируясь главным образом на  
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конкретных лиц, возглавляющих ее список, не имеет гарантий, что 
эти лица станут депутатами, даже в случае победы этой партии.   

Неодинаковыми становятся возможности участия в выборах 
и влияния на их результаты для партийных и беспартийных избира-
телей. Если гражданин является беспартийным, то при соблюдении 
норм законодательства (не позднее чем через три дня  со дня офици-
ального опубликования Указа Президента о назначении выборов 
депутатов Государственной думы), он вправе обратиться в любое 
региональное отделение любой политической партии с предложени-
ем включить его в федеральный список кандидатов,  выдвигаемый 
этой политической партией. В случае поддержки этой кандидатуры 
не менее чем десятью членами политической партии, состоящими 
в этом региональном отделении, кандидатура  должна быть рассмот-
рена на конференции (общем собрании) регионального отделения 
политической партии при решении вопросов, связанных с участием 
политической партии в выборах. Кандидатура, поддержанная кон-
ференцией (общим собранием) регионального отделения политиче-
ской партии, подлежит рассмотрению на съезде политической пар-
тии при решении вопроса о выдвижении федерального списка кан-
дидатов наравне с иными кандидатурами, которые предлагаются 
к включению в федеральный список кандидатов1. В отношении же 
членов политической партии таких норм не предусмотрено. 

Попутно отметим, что упрощение процедуры регистрации поли-
тических партий, безусловно, приведет к увеличению количества 
партий и, как следствие, к распылению между ними активных уча-
стников гражданского общества. Такие партии не смогут привлечь 
на свою сторону достаточное количества сторонников (избирателей) 
для преодоления высокого барьера, который установлен для прохо-
ждения партий как в Государственную думу, так и в законодатель-
ные (представительные) органы субъектов Российской Федерации. 

Требует серьезного правового и политического анализа с этой же 
позиции и отсутствие в избирательных бюллетенях на всех уровнях 
выборов графы «против всех». Пусть не прямо, но такая схема  су-
жает рамки реального электората, искажая представительность фор-
мируемого органа власти – под  вопросом оказываются принципы 
равного всеобщего прямого избирательного права. 

                                                            
1 См.: Ст. 37 п. 1 Федерального закона «О выборах депутатов Государственной Думы 

Федерального Собрания Российской Федерации»,  № 51-фз от 18.05.2005 г. 
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Значительным изменениям (ограничениям) в последние годы 
подверглось и пассивное избирательное право. Эти новеллы также 
необходимо проанализировать с точки зрения конституционных 
принципов. Например, лишены пассивного избирательного права 
граждане РФ, имеющие гражданство иностранного государства, ли-
бо граждане, имеющие право на постоянное проживание за рубе-
жом. В то же время указанные категории граждан вправе быть из-
бранными в органы местного самоуправления, если это предусмот-
рено международным договором Российской Федерации1. Консти-
туционность этих положений предполагает и их сопряженность 
с принципом равного гражданства. 

Требуют дополнительного обоснования с точки зрения принципа 
равного избирательного права и ограничения, касающиеся лиц, осу-
жденных либо привлеченных к ответственности за совершение пра-
вонарушений экстремистской направленности2. 

Нечетко выявляется критерий, использованный законом для ос-
вобождения зарегистрированных кандидатов от должностных обя-
занностей на время проведения избирательной кампании. 

Так, обязанность уйти в отпуск после регистрации кандидатом 
на выборах, предусмотрена для лиц, находящихся на государствен-
ной и муниципальной службе, а также для лиц, работающих в орга-
низациях, отвечающих за выпуск средств массовой информации. 
Тем не менее аналогичная обязанность отсутствует у лиц, занимаю-
щих государственные и муниципальные должности. Избиратель-
ность данного подхода весьма проблематично сообразуется с прин-
ципом равного избирательного права. 

Во-вторых, следует предоставить большую свободу субъектам 
Российской Федерации в выборе избирательных систем, используемых 
на выборах региональных и местных  представительных органов.  

Отметим, что некоторые избирательные системы (например, пре-
ференциальное голосование) являются более сложными для подсчета 
голосов избирателей членами избирательных комиссий. Но они тем не 
менее  применяются за рубежом. Полагаем, что использование мажори-
тарного метода в формировании представительной власти должно быть 
расширено, в том числе и за счет введения кумулятивного вотума,  ин-

                                                            
1 См.: Ст. 4 п. 31 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и 

права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» № 67-фз от 12.06.2002 г. 
2 См.: Ст. 4 п. 32 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и 

права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» № 67-фз от 12.06.2002 г. 
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ститута преференций и открытых списков при голосовании по пропор-
циональной избирательной системе. Открывшиеся возможности кон-
кретизации своей воли приблизят избирателя к искомому результату 
и усилят веру в предсказуемость результата. 

В-третьих, можно расширить и круг представительных орга-
нов за счет введения выборов мировых судей. Эти новеллы могут 
стать позитивным импульсом и в оздоровлении судебной системы. 
До сих пор не имеет удовлетворительного решения и вопрос о фор-
мировании Совета Федерации Федерального собрания Российской 
Федерации. Его нынешняя представительность, прямо презюмируе-
мая ст. 94 Конституции Российской Федерации, явно не сообразует-
ся с принципами прямого, всеобщего равного избирательного права, 
тайного голосования.  

В-четвертых, нуждается в совершенствовании и система изби-
рательных комиссий. 

Ввиду того что в тексте Конституции Российской Федерации не 
использованы термины «избирательная комиссия», «система изби-
рательных комиссий», федеральный законодатель взял на себя от-
ветственность практически исключительным образом урегулировать 
статус этих избирательных  «формирований», не определив четко их 
правовую природу. В результате остается открытым вопрос, к какой 
сфере ведения относится определение природы и статуса избира-
тельных комиссий. 

Действующее правовое регулирование не дает четкого ответа на 
вопрос, существуют ли единая система избирательных комиссий, 
а также единый принцип их взаимодействия? В то время как комис-
сии конкретного уровня определяются законом как государственные 
органы (ЦИК РФ, ИКСРФ, ТИК), муниципальные органы (ИКМО) 
и могут быть юридическими лицами, статус других вообще не опре-
делен (ОИК, УИК).  По сути, последние выступают как «обществен-
ные формирования», действующие лишь в определенный (короткий) 
период времени. 

При этом единственным принципом, соединяющим эти комис-
сии, являются положения п. 10 ст. 20 Федерального закона «Об ос-
новных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации», согласно которому «ре-
шения вышестоящей комиссии, принятые в пределах ее компетен-
ции, обязательны для нижестоящих комиссий». 
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Такая  неопределенность создает  трудности в деятельности избира-
тельных комиссий, в четком понимании ими своих прав и обязанно-
стей, применении к ним мер ответственности, а также в защите ими 
своих прав. На наш взгляд, закон «Об основных гарантиях избиратель-
ных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Феде-
рации» должен содержать ответы на поставленные вопросы.  

В-пятых, пора освободиться от институтов, активно исполь-
зуемых для фальсификации выборов (досрочное голосование, откре-
пительные удостоверения). Ведь, как показывает практика, количе-
ство лиц, которым действительно удобно принять участие в голосо-
вании досрочно или по открепительному удостоверению, не столь 
существенно, сколь масштабны нарушения, предпринимаемые под 
видом фиктивного использования этих институтов. Сроки, устанав-
ливаемые избирательным законодательством, достаточны для того, 
чтобы гражданин, заинтересованный принять участие в выборах, 
смог урегулировать вопрос заранее, без использования указанных 
видов голосования. 
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ПРОБЛЕМЫ ДЕМОКРАТИЗАЦИИ ВЫБОРОВ  

В РОССИИ: ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО  
И ПРАВОПРИМЕНЕНИЕ 

 
С.В. Нарутто 

д-р  юрид. наук, профессор кафедры конституционного и муниципального права 
 Московской государственной юридической академии, 

почетный  работник  высшей профессиональной  школы  РФ 
(г. Москва) 

 
В российской Конституции заложены общедемократические 

начала, выражающие волю многонационального народа Россий-
ской Федерации, который ее принял в 1993 г. К этим началам отно-
сятся:  республиканская форма правления и демократический по-
литический режим, политическое многообразие и многопартий-
ность, основные политические права граждан, федерализм и мест-
ное самоуправление, государственный суверенитет и др. Они со-
ставляют основы конституционного строя Российской Федерации, 
которые воздействуют на понимание и регулирование всех полити-
ко-правовых и государственно-правовых институтов нашего обще-
ства и государства, а также обеспечивает гарантии необратимости 
последовательного и поступательного развития идей конституцио-
нализма, демократии, уважения прав человека, законности.  Незыб-
лемость конституционного строя  обеспечивает устойчивое развитие 
России, устойчивый конституционный правопорядок. В незыблемо-
сти конституционного строя, в стабильном политическом развитии 
заинтересованы не только граждане, но и государство. Об этом пря-
мо говорится в Стратегии национальной безопасности Российской 
Федерации до 2020 г., утвержденной Указом Президента РФ от 
12 мая 2009 г. № 537: «Национальные интересы Российской Федера-
ции на долгосрочную перспективу заключаются: в развитии демо-
кратии и гражданского общества …»1. 

Основу демократии составляет фундаментальное право народа 
выбирать власть, непрерывно влиять на власть и процесс принятия 

                                                            
1 Собрание законодательства РФ. 2009. № 20. Ст. 2444. 
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ею решений. И в принципе это не зависит от партийной принадлеж-
ности граждан, поскольку в ч. 2 ст. 19 Конституции Российской Фе-
дерации провозглашен принцип равенства прав и свобод граждан 
(подразумевая и избирательные в том числе) независимо от принад-
лежности к общественным объединениям. 

Процедура выборов подробно регулируется законодательством, 
в том числе и общественный контроль. На президентских выборах 
2012 г. этот аспект избирательной кампании был признан одним из 
важных условий обеспечения открытости и гласности избирательно-
го процесса, реализации избирательных прав и свобод всех участни-
ков выборов, охраны их от нарушений. В качестве одной из граж-
данских инициатив, связанной с наблюдением со стороны профес-
сионального юридического сообщества за проведением выборов 
Президента Российской Федерации 2012 г. можно рассматривать 
созданный на базе Московской государственной юридической ака-
демии имени О.Е. Кутафина Ситуационный центр «Выборы 2012». 
В совет Ситуационного центра вошли ректоры МГЮА, МГУ,  
УрГЮА, декан юридического факультета СПбГУ и председатель 
некоммерческого партнерства «Федеральная правовая система». Ос-
новную работу выполняли студенты указанных вузов – регистриро-
вали и систематизировали поступившие по телефонной связи, Ин-
тернету жалобы на нарушения избирательных прав, а также предло-
жения о совершенствовании законодательства. По возможности от-
вечали на вопросы граждан. 

Анализ жалоб, поступивших в Ситуационный центр «Выборы 
2012» из почти 30 субъектов РФ, позволил сформулировать сле-
дующие выводы и предложения, связанные с совершенствованием 
избирательного законодательства и практики организации проведе-
ния выборов. 

1. Основные проблемы, выявленные избирателями в ходе подго-
товки и проведения выборов, связаны преимущественно с неправо-
мерным поведением членов избирательных комиссий, образующим 
состав преступления – фальсификацию итогов голосования. Как 
видно из отчета Ситуационного центра «Выборы 2012», данный вид 
правонарушений  составил 28,4%, что свидетельствует об игнориро-
вании и умышленном нарушении избирательного законодательства 
членами избирательных комиссий и отсутствии реальных механиз-
мов привлечения их к юридической ответственности. Как известно, с 
1 января 2012 г. вступила в силу уголовно-правовая новая ст. 142.1 
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УК РФ «Фальсификация итогов голосования». Объективная сторона 
данного преступления выражается в активной форме поведения спе-
циального субъекта – члена избирательных комиссий – и включает 
совершение им различных противоправных действий в отношении 
выборов: 1) включение неучтенных бюллетеней в число бюллетеней, 
использованных при голосовании; 2) представление заведомо невер-
ных сведений об избирателях; 3) заведомо неправильное составле-
ние списков избирателей, выражающееся во включении в них лиц, 
не обладающих активным избирательным правом, правом на участие 
в референдуме, или вымышленных лиц; 4) фальсификацию подпи-
сей избирателей в списках избирателей; 5) замену действительных 
бюллетеней с отметками избирателей; 6) порчу бюллетеней, приво-
дящую к невозможности определить волеизъявление избирателей; 
7) незаконное уничтожение бюллетеней либо заведомо неправиль-
ный подсчет голосов избирателей; 8) подписание членами избира-
тельной комиссии протокола об итогах голосования до подсчета го-
лосов или установления итогов голосования; 9) заведомо неверное 
(не соответствующее действительным итогам голосования) состав-
ление протокола об итогах голосования; 10) незаконное внесение 
в протокол об итогах голосования изменений после его заполнения; 
11) заведомо неправильное установление итогов голосования, опре-
деление результатов выборов.  

Изменилась редакция ст. 142 УК РФ «Фальсификация избира-
тельных документов, документов референдума», также введенная 
в действие 1 января 2012 г., нарушения которой по статистике Ситуа-
ционного центра «Выборы 2012» составили 18,4% жалоб граждан. 

Вместе с тем уголовный закон,  по существу, остался невостре-
бованным на прошедших выборах, не применялся. Отсутствует ин-
формация о количестве привлеченных к уголовной ответственности 
и реально подвергшихся наказанию членов избирательных комис-
сий, виновных в фальсификации итогов голосования. Можно пред-
положить несовершенство уголовно-процессуального механизма 
возбуждения уголовного дела в отношении члена избирательной 
комиссии. 

В соответствии с п. 12 ч. 2 ст. 448 УПК РФ уголовное дело в от-
ношении  члена избирательной комиссии с правом решающего голо-
са возбуждает  руководитель следственного органа Следственного 
комитета РФ по субъекту Российской Федерации, а в отношении 
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члена ЦИК России и председателя избирательной комиссии субъек-
та РФ – Председатель Следственного комитета РФ. 

Поскольку порядок привлечения к уголовной ответственности до-
вольно сложен, можно предложить предусмотреть административные 
процедуры, которые являются более мобильными и в отношении чле-
нов избирательных комиссий должны осуществляться не вышестоя-
щими комиссиями, а  правоохранительными и контролирующими ор-
ганами. Они могли бы оперативно по жалобам граждан, в т.ч. отправ-
ленным через Интернет,  составлять протоколы об административном 
правонарушении и в последующем при необходимости передавать 
материалы дела в СК для возбуждения уголовного дела.  

Необходимо использовать более активно на выборах прокурор-
ский ресурс, поскольку он в большей мере независим (от политиче-
ских партий, органов государственной власти и органов местного 
самоуправления) и юридически профессионален. Необходимо четко 
определить полномочия прокуроров при осуществлении надзора за 
законностью действий избирательных комиссий. В Федеральном 
законе «О прокуратуре Российской Федерации» необходимо специ-
ально предусмотреть обязанность прокуроров присутствовать на 
избирательных участках в день голосования, возбуждать производ-
ство об административных правонарушениях членов избирательных 
комиссий. Целесообразно также наделить прокуратуру полномочием 
по обязательной проверке итогов голосования. 

В избирательном законодательстве определен лишь механизм 
проведения проверок и пресечения нарушений закона только в слу-
чае обращения избирательных комиссий в правоохранительные ор-
ганы, органы исполнительной власти. Указанные органы при этом 
обязаны в пятидневный срок, если представление получено за пять и 
менее дней до дня голосования,  не позднее дня, предшествующего 
дню голосования, а если в день голосования или в день, следующий 
за днем голосования, немедленно принять меры по пресечению этих 
нарушений и незамедлительно проинформировать о результатах об-
ратившуюся комиссию. В то же время такой же механизм должен 
действовать и в случае нарушений закона самой комиссией и ее от-
дельными членами по обращениям граждан, политических партий, 
органов власти. 

2. Следующий аспект, позволяющий превентивно влиять на за-
конность деятельности избирательных комиссий, связан с процеду-
рой подтверждения действительности выборов. В настоящее время 
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эта процедура в России не востребована, несмотря на то, что она ус-
пешно использовалась в советские времена и ныне применяется 
в зарубежной практике. Эти полномочия должны быть возложены на 
соответствующий представительный орган и его комитет. Им долж-
ны быть представлены все протоколы и прочие документы о выбо-
рах, чтобы депутаты имели возможность предварительного озна-
комления с этими документами и дальнейшей оценки легитимности 
выборов. Представительный орган должен иметь возможность пору-
чить дополнительное расследование соответствующему прокурору 
или сотрудникам Следственного комитета.  

3. Необходимо продолжить работу над совершенствованием ме-
ханизма публичного контроля над действиями избирательных ко-
миссий, который должен реально препятствовать искажению ре-
зультатов выборов. Одним из инструментов этого контроля является 
в целом успешно апробированное практикой использование на из-
бирательных участках веб-камер. Чтобы избежать случаев установки 
веб-камер непосредственно над голосующими или сокращения обзо-
ра происходящих на участке действий,  отключения веб-камер в мо-
мент подсчета голосов и прочих нарушений, необходимо в законо-
дательстве урегулировать правила использования веб-камер. 

4.  Особое значение для совершенствования и демократизации 
выборов имеет порядок формирования избирательных комиссий. 
Законодатель закрепляет их независимость от органов государствен-
ной власти и органов местного самоуправления, однако он должен 
позаботиться об установлении реальных гарантий независимости. 
Принцип независимости означает в том числе независимость и бес-
пристрастность членов избирательных комиссий как лиц, наделен-
ных публично значимыми функциями. Избирательные комиссии не 
должны быть заинтересованными участниками выборов, защищаю-
щими интересы одной стороны. При осуществлении своих полномо-
чий, таких как наблюдение за организацией голосования, подсчет 
голосов избирателей, определение результатов выборов, избира-
тельные комиссии действуют, прежде всего, в интересах граждан 
как носителей избирательных прав, что соответствует ст. 2 Консти-
туции Российской Федерации, согласно которой человек, его права 
и свободы являются высшей ценностью, а признание, соблюдение 
и защита прав, свобод человека и гражданина выступают важнейшей 
обязанностью государства, его органов и должностных лиц. В этом 
смысле обеспечение независимого статуса избирательных комиссий 
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и их членов приобретает, по существу, статус гарантии избиратель-
ных прав граждан. Состав избирательных комиссий не должен пред-
ставлять собой административный или партийный ресурс при по-
давляюще беспартийном составе избирателей. Комиссии не должны 
попадать в зависимость от органов исполнительной власти, которые 
с их помощью влияют на политический процесс. 

Статьей 29 Федерального закона «Об основных гарантиях изби-
рательных прав и права на участие в референдуме граждан Россий-
ской Федерации» установлены ограничения для членов избиратель-
ных комиссий. Ими не могут быть депутаты, выборные должност-
ные лица, а также лица, которые находятся в непосредственном под-
чинении у кандидатов. Представляется целесообразным ограничить 
возможность государственных и муниципальных служащих входить 
в состав избирательных комиссий полностью или до 1/3 от общего 
числа членов комиссии.  

В Пояснительном докладе Свода рекомендуемых норм при про-
ведении выборов (Венеция, 2002) указано, что «сотрудники различ-
ных министерств и других органов государственного управления, 
мэрий и муниципалитетов могут направляться для оказания под-
держки избирательным органам, в частности для выполнения функ-
ций административного или материально-технического обеспечения 
в связи с подготовкой и проведением выборов. Они могут, в частно-
сти, отвечать за подготовку и распространение списков избирателей, 
изготовление избирательных бюллетеней, ящиков для голосования, 
официальных печатей и других необходимых материалов, а также за 
определение условий их хранения, распространения и за безопас-
ность»1. Таким образом, независимый состав избирательных комис-
сий не предполагает вхождение представителей государственной 
администрации. Вместе с тем на государственных и муниципальных 
служащих могут быть возложены обязанности по выполнению опре-
деленных работ для избирательных комиссий (делопроизводство, 
архивы), хотя и эти работы могут негативно сказаться на независи-
мости избирательной комиссии.  

К процедуре формирования избирательных комиссий возможно 
привлечение представителей различных общественных объедине-
ний,  юридических сообществ, независимых от органов государст-

                                                            
1 Международные избирательные стандарты: Сборник документов. М.: Весь мир, 

2004. С. 646. 
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венной власти. Члены избирательных комиссий должны приносить 
присягу на верность Конституции Российской Федерации и правам 
человека. Субъекты, выдвинувшие тех или иных членов избиратель-
ных комиссий, должны иметь возможность отозвать их в случае не-
надлежащего выполнения своих обязанностей, в том числе наруше-
ний нравственно-этических норм, и назначить других. 

5. Представляется целесообразным упрощение процедуры вы-
движения кандидатов на выборные должности всех уровней, что 
позволит не допустить возможности отказа избирательными комис-
сиями в регистрации кандидатам по несущественным нарушениям. 
Наряду с последними изменениями  Федерального закона «О поли-
тических партиях», упростившими порядок создания и деятельности 
политических партий, эти меры могут послужить укреплению дове-
рия населения к выборам и власти. 

6. Успех многих нововведений в России зачастую зависит не 
столько от законодательства, сколько от его добросовестного при-
менения и контроля, в первую очередь президентского. В федераль-
ных округах при полномочных представителях Президента Россий-
ской Федерации, в юридических вузах возможно создание независи-
мых общественных структур в поддержку законных выборов.  Они 
могли  бы действовать не только во время голосования, но и в самом 
начале избирательной кампании, участвуя в обучении и просвеще-
нии населения, представителей партий и СМИ, кандидатов на вы-
борные должности. 

Президент РФ В.В. Путин, рассуждая о соотношении демокра-
тии и сильного (дееспособного) государства, отметил: «Настоящая 
демократия не создается одномоментно, не копируется по внешнему 
образцу. Необходимо, чтобы общество было готово к использова-
нию демократических механизмов»1. Конечно, большая часть насе-
ления сегодня характеризуется устойчивым недоверием к выборам, 
к власти, нежеланием участвовать в общественной жизни. Но будет 
ли оно когда-нибудь «готово к демократии»? 

Русский философ, правовед Павел Новгородцев еще в начале 
прошлого века предупреждал: «Нередко думают, что провозглаше-
ние всяких свобод и всеобщего избирательного права имеет само по 
себе некоторую чудесную силу направлять жизнь на новые пути. На 
самом деле то, что в таких случаях водворяется в жизни, обычно 

                                                            
1 Путин В. Демократия и качество государства // Российская газета. 2012. 6 февр. 
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оказывается не демократией, а смотря по обороту событий, или оли-
гархией, или анархией». Сегодня российское общество  более обра-
зованно и более требовательно. И приучать людей к демократии 
можно только через участие в демократических институтах. Поэто-
му в России сегодня начался процесс изменения законодательства 
о партиях, о выборах, направленный на развитие нашей политиче-
ской и партийной системы. Речь идет об упрощении порядка регист-
рации партий, об отмене необходимости собирать подписи для уча-
стия в выборах в Государственную думу и законодательные органы 
субъектов РФ, сокращении количества подписей избирателей, необ-
ходимых для регистрации в качестве кандидата на выборах Прези-
дента РФ, прямых выборах губернаторов и др. Эти меры должны 
способствовать возвращению мажоритарной избирательной систе-
мы, реальной возможности продвижения во власть беспартийных 
кандидатов и в конечном итоге преодолению равнодушия населения 
«как весьма специфичной формы политического протеста»1.    

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                            
1 Авакьян С.А. Демократия протестных отношений: конституционно-правовое изме-

рение // Конституционное и муниципальное право. 2012. № 1. С. 3–18. 
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Порядок формирования Совета Федерации в наши дни является 
одной из обсуждаемых проблем политологии и конституционно-
правовой науки. Основаниями дискуссий и столкновения мнений 
являются конституционный статус верхней палаты российского пар-
ламента и его членов. Именно в статусе Совета Федерации концен-
трированно выражены многие сущностные проблемы российского 
федерализма. Постоянное изменение порядка формирования палаты 
является наглядным отражением динамизма федеративных отноше-
ний в России. Все реформы взаимоотношений Российской Федера-
ции и её субъектов с неизбежностью актуализировали проблемы, 
связанные с ролью Совета Федерации в этом процессе и порядком 
его формирования. 

В течение почти двадцати лет со дня принятия Конституции Рос-
сийской Федерации использованы практически все способы форми-
рования. В связи с тем, что выбор оптимальной модели избиратель-
ной системы для формирования институтов народовластия еще не 
завершен, правовые критерии порядка формирования Совета Феде-
рации можно назвать субъективными и нестабильными. Практиче-
ски при почти неизменном объеме конституционно-правовых пол-
номочий верхней палаты порядок его формирования претерпел су-
щественные изменения и испытал на себе достоинства прямых вы-
боров, авторитет вхождения в состав в силу занимаемой должности, 
узость мандата при наделении полномочиями. Квазивыборность 
членов Совета Федерации, которая действует в настоящее время, не 
внесла правовой определенности и фактически является подменой 
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прямых выборов. Эта процедура обладает очень важным дефектом: 
она способствует формированию вакансии в представительном ор-
гане регионального или муниципального уровня, обязательному 
проведению дополнительных выборов, а следовательно, новым фи-
нансовым затратам. Указанное нововведение ещё более усложняет 
порядок формирования, усиливает политизацию избирательного 
процесса, стимулирует применение «грязных технологий» и адми-
нистративного ресурса, особенно при проведении выборов на муни-
ципальном уровне. В контексте народного представительства из-
бранные лица, наделенные полномочиями члена Совета Федерации, 
слабо заинтересованы в решении проблем муниципального образо-
вания и представлении интересов населения. Достоверность выше-
сказанного подтверждается практикой наделения полномочиями 
члена Совета Федерации последних лет в ряде субъектов Российской 
Федерации. 

После этих многочисленных изменений все более очевидным 
является то, что именно в Совете Федерации сконцентрированы 
многие узловые проблемы федеративного устройства России. Со-
временные дискуссии о реформировании российского федерализма 
включают в себя определение пределов централизации и децентра-
лизации, вопросы разграничения предметов ведения и полномочий, 
бюджетный федерализм, выборность высших должностных лиц 
субъектов Федерации, создание эффективных процедур взаимодей-
ствия с местным самоуправлением. 

В разработанных в последние годы подходах представлена ши-
рокая палитра мнений относительно политико-территориального 
устройства России. Споры теоретиков и практиков включают в себя 
также принципиально различные воззрения на порядок формирова-
ния Совета Федерации. Различие видений включает в себя также 
вопрос о том, каким должен быть российский парламент: однопа-
латным или двухпалатным? Каким образом определить верхнюю 
палату – в качестве «палаты регионов» или палаты представительст-
ва интересов всего общества в законодательном органе государст-
венной власти? Отсюда и различное видение и многообразие спосо-
бов формирования Совета Федерации, его фактической роли в ре-
шении конституционных задач и обеспечении функционирования 
федерализма и парламентаризма в России. Все это в совокупности 
с другими факторами подтверждает общеизвестный тезис о неза-
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вершенности российского федерализма1. Постоянное изменение 
процедуры формирования Совета Федерации является поиском аде-
кватного соотношения двухпалатного парламента, федеративного 
устройства и конституционно-правового режима. 

Зарубежная практика парламентаризма знает различные способы 
формирования верхней палаты парламента. Путем прямых выборов 
формируются верхние палаты  парламента в Бразилии, США, Поль-
ше, Италии, Японии; на основе косвенных выборов – во Франции, 
Словении, Голландии; в Австрии и Казахстане  путем назначения. 
Члены Бундесрата Германии делегируются земельными органами 
государственной власти. В зарубежных странах статус члена верх-
ней палаты парламента приобретают также бывшие главы государ-
ства (Чили). Следует заметить, что процедура формирования парла-
мента в зарубежных странах имеет свою историю, и она прошла 
многоразовую апробацию2.  

В широком смысле слова вопрос формирования Совета Федера-
ции – это только одна часть модернизации федеративных отноше-
ний. В полной мере она может быть осуществлена только в том слу-
чае, если в течение определенного времени происходит модерниза-
ция экономической, социальной, политической, правовой и духов-
ной жизни общества3. 

После очередного цикла выборов в органы государственной вла-
сти Российской Федерации и её субъектов в 2011–2012 гг. практиче-
ски все политические силы страны заявили о своем отношении 
к данным проблемам, причем критическая составляющая в этих вы-
сказываниях является эмоциональной. Вполне ожидаемым поводом 
для общественного недовольства стал также порядок представитель-
ства субъектов Федерации в верхней палате российского парламен-
та. Даже беглый обзор и анализ основных предложений показывает, 
что подавляющее большинство к числу конституционных ценностей 
относит двухпалатную структуру парламента Российской Федера-
ции. Это положение никем из влиятельных и авторитетных деятелей, 

                                                            
1 См.: Медушевский А. Право и справедливость в политических дебатах постсовет-

ского периода // Сравнительное конституционное обозрение. 2012. № 2; Политические 
стратегии Российского государства как философская проблема. М., Изд-во ИНРАН, 2011. 

2 См.: Чиркин В.Е. Законодательная власть. М.: Инфра-М, 2008; Современные избира-
тельные системы. Вып. 6. М., РЦОИТ, 2011.  

3 См.: Кабышев В.Г., Заметина Т.В. Совет Федерации: модернизация или консерва-
ция (размышления) // Конституционное и муниципальное право. 2012. № 3. С. 32–35.  
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представляющих различные политические партии и течения, не ста-
вится под сомнение. Однако показательным является стремление 
и желание всех выразить свое отношение к проблеме стабильности 
Конституции Российской Федерации и возможному пересмотру её 
положений о порядке формирования Совета Федерации1.  

Конституция Российской Федерации не содержит развернутых по-
ложений о порядке формирования Совета Федерации. Согласно ч. 2 
ст. 95 Основного Закона  «в Совет Федерации входят по два представи-
теля от каждого субъекта Российской Федерации: по одному от пред-
ставительного и исполнительного органа государственной власти». Ре-
гулирование самой процедуры формирования требует принятия специ-
ального федерального закона. Следовательно, Основной Закон не опре-
деляет способ и порядок формирования представительства субъектов 
Федерации в Совете Федерации. Но в нем закреплены два важнейших 
признака формирования палаты: территориальный (по два представи-
теля от каждого субъекта Российской Федерации) и институционально-
функциональный (по одному представителю от законодательной и ис-
полнительной  ветвей власти)2. В юридической литературе есть мнение,  
что конституционная природа Совета Федерации предполагает пред-
ставительство населения субъекта Российской Федерации, представи-
тельство органов власти субъекта Федерации и представительство 
субъекта Федерации как политико-территориального образования. Член 
Совета Федерации обязан, в первую очередь, представлять и выражать 
интересы населения субъекта Российской Федерации, защищать его 
интересы и способствовать вовлечению граждан в процесс принятия 
властных решений. Поэтому современному российскому обществу 
необходимы новации по расширению сфер и методов включения 
населения в публичный процесс3. 

                                                            
1 См.: Кабышев В.Г., Заметина Т.В. Совет Федерации: модернизация или консерва-

ция (размышления) // Конституционное и муниципальное право. 2012. № 3. С. 32–35; 
Нудненко Л.А. Конституционные ценности: содержание и проблемы реализации (между-
народная научно-теоретическая конференция) // Государство и право. 2009. № 10. С. 101–
110; Васильев В. Гарантии есть, а выхода – нет (Основной закон в некоторых своих нор-
мах не отвечает запросам на перемены) // НГ–Политика. 2012. 6 марта; Плигин В. Консти-
туция не «священная корова», но в фундаментальных поправках не нуждается // НГ–
Политика. 2012. 17 апр.; Зюганов Г. У Президента России полномочий больше, чем у царя 
с фараоном, вместе взятых. // НГ–Политика. 2012. 17 апр. 

2 См.: Российский федерализм: экономико-правовые проблемы. СПб.: Алетея, 
2008. С. 296. 

3 См.: Кабышев В.Г., Заметина Т.В. Совет Федерации: модернизация или консерва-
ция (размышления) // Конституционное и муниципальное право. 2012. № 3. С. 34; Нуднен-
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В этом контексте предложения Президента Российской Федера-
ции по дальнейшей демократизации российского общества, изло-
женные в Послании Федеральному Собранию в декабре 2011 г., 
имеют положительное содержание. Многие из них уже реализованы 
путем принятия соответствующих федеральных законов. В частно-
сти, в единый день голосования 14 октября 2012 г. в нескольких 
субъектах Российской Федерации граждане на основе прямых выбо-
ров избрали высших должностных лиц. Представляется, что прямые 
выборы глав российских регионов имеют самостоятельную социаль-
но-правовую ценность.  

Серьезным потенциалом расширения прав граждан по уча-
стию в управлении государством обладает введение прямых вы-
боров членов Совета Федерации. В связи с этим представляется, 
что необходимо пересмотреть порядок формирования Совета 
Федерации и ввести процедуры прямых выборов членов верхней 
палаты.  

Однако переход к прямым выборам требует внесения соответ-
ствующих поправок в Конституцию Российской Федерации. 
В конституционно-правовой науке сложилось устойчивое мнение 
о допустимости «внесения изменения в текст Конституции – опыт 
на это имеется»1. Теоретические разработки юристов о возможно-
сти приспособления конституционных норм к «злобе дня» без 
изменения текста для решения этой проблемы не являются эф-
фективными. Поэтому в некоторых исследованиях предлагается 
конкретный текст конституционных поправок. Так, в частности, 
достоянием публичного обсуждения следует признать опублико-
ванное предложение о внесении изменений в ст. 95 Конституции 
Российской Федерации. Чтобы преодолеть конституционные ог-
раничения на прямые выборы членов Совета Федерации, предла-
гается следующая редакция этой статьи: «В Совет Федерации 
входят по два представителя от каждого субъекта Российской Фе-
дерации, избранные сроком на пять лет гражданами Российской 
Федерации на основе всеобщего, равного и прямого избиратель-
ного права при тайном голосовании. 

                                                                                                                                
ко Л.А. Конституционные ценности: содержание и проблемы реализации // Государство и 
право. 2009. № 10. С. 105. 

1 См.: Нудненко Л.А Конституционные ценности: содержание и проблемы реализации 
// Государство и право.  2009. № 10. С. 105.  
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Порядок выборов Совета Федерации и депутатов Государствен-
ной Думы устанавливаются федеральными законами»1. 

Следует обратить внимание на то, что и ранее были высказаны 
предложения об исключении из Конституции неопределенности 
о порядке формирования Совета Федерации и переходе на прямые 
выборы на основе избирательной системы2. 

Очевидно, что вопрос о порядке формирования верхней палаты 
представляет собой не просто проблему пересмотра действующей 
Конституции и федерального закона. В известном смысле прямые 
выборы членов Совета Федерации открывают дополнительное поли-
тическое пространство для конкуренции различных сил гражданско-
го общества. Постоянные дискуссии вокруг этого вопроса соответ-
ствуют требованиям о непосредственных выборах высших должно-
стных лиц субъектов Российской Федерации. Именно с ними наибо-
лее активные политические силы связывают свои интересы. 

Поэтому в настоящее время вопрос о введении прямых выборов 
членов Совета Федерации приобрел свое практическое воплощение 
в проекте федерального закона «О порядке формирования Совета 
Федерации Федерального собрания Российской Федерации3

  Авторы 
законопроекта предлагают введение прямых выборов членов верх-
ней палаты без внесения соответствующих поправок в Конституцию 
России. В проекте федерального закона говорится о том, что законо-
дательный орган субъекта Федерации направляет своего представи-
теля в Совет Федерации исключительно из числа депутатов, избран-
ных свободным голосованием граждан. Относительно кандидатуры 
от исполнительной власти субъекта в законопроекте предложена 
довольно сложная конструкция: глава исполнительной власти субъ-
екта Федерации предлагает трех кандидатов на своих выборах. 
В Совет Федерации должен быть делегирован кандидат, за которого 
проголосует наибольшее число избирателей. 

Следуя требованиям времени, Совет Федерации вынес проект 
закона на общественное обсуждение. В результате широкого пуб-
личного обсуждения, включая Общественную палату и представите-
лей научного и экспертного сообщества, было установлено, что 

                                                            
1 См.: Кабышев В.Г., Заметина Т.В. Совет Федерации: модернизация или консерва-

ция (размышления) // Конституционное и муниципальное право. 2012. № 3. С. 35. 
2 См.: Российский федерализм: экономико-правовые проблемы. СПб.: Алетея, 2008. 

С. 297; Совет Федерации: эволюция статуса и функций. М., 2003. 
3 См.: Официальный сайт Совета Федерации: www.conncil.gov.ru 
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в поддержку выборности «сенаторов» высказались 74 %  его участ-
ников1. В дискуссии по основным положениям проекта закона  с 
экспертным заключением выступил профессор МГУ, заведующий 
кафедрой конституционного и муниципального права С.А. Авакьян, 
который считает, что «законопроект не может  быть поддержан, по-
скольку содержит весьма вольное толкование норм Конституции 
Российской Федерации, а по ряду положений неоправданно наруша-
ет логику конституционно-правового регулирования»2. 

Примерно в таком же духе высказался профессор В.Васильев, 
который  связывает введение прямых выборов членов Совета Феде-
рации с общей логикой реформирования соответствующих положе-
ний Конституции России. Согласно его мнению, реализовать про-
грессивную демократическую идею выборности «сенаторов» можно 
путем изменения положений ст. 65 Основного Закона3. 

В контексте очередной реформы избирательной системы и изби-
рательного законодательства сегодняшняя модель формирования 
Совета Федерации не соответствует ожиданиям общества. Анализ 
отдельных подходов и предложений позволяет лучше представить 
спектр мнений о наиболее оптимальной модели формирования Со-
вета Федерации. 

В целом можно сделать вывод о том, что прямые выборы членов 
Совета Федерации, как наиболее востребованную модель формиро-
вания, необходимо рассматривать в рамках общей проблематики 
реформы отдельных положений Конституции Российской Федера-
ции и российского федерализма.  

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                            

1 См.: Официальный сайт Совета Федерации:www.conncil.gov.ru 
2 Экспертное заключение официально не опубликовано. 
3 См.: Васильев В. Гарантии есть, а выхода – нет (Основной Закон в некоторых своих 

нормах не отвечает запросам на перемены) // НГ–Политика. 2012. 6 марта. 
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КОМИССИЙ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ 
 

А.Н. Костюков, 

д-р юрид. наук, профессор, заведующий кафедрой государственного и муниципального 
права Омского государственного университета им. Ф.М. Достоевского,  

заслуженный юрист Российской Федерации 
(г. Омск) 

 

Одним из направлений муниципально-правовой политики явля-
ется сфера обеспечения непосредственного участия населения 
в осуществлении местного самоуправления. 

Федеральный закон № 131-ФЗ закрепляет обширный перечень 
способов и средств реализации жителями муниципальных образова-
ний вопросов местного значения без использования в качестве про-
межуточных звеньев каких-либо органов муниципальной власти или 
должностных лиц, без передачи им властных полномочий. 

При этом важнейшую роль среди институтов прямой демократии 
играют муниципальные выборы, местные референдумы, а также го-
лосование по иным вопросам, предусмотренным законодательством 
(отзыву местного депутата, главы муниципального образования, из-
менению границ муниципального образования и др.). 

Подготовку и проведение этих процедур осуществляют избира-
тельные комиссии муниципальных образований, деятельность кото-
рых является неотъемлемым условием реализации конституционно-
го права граждан на участие в референдумах, а также права избирать 
и быть избранными в органы местного самоуправления.  

Вместе с тем в качестве одного из последних проявлений муни-
ципально-правовой политики в данной сфере можно выделить пре-
образование статуса избирательных комиссий муниципального об-
разования. При этом правовой статус избирательной комиссии му-
ниципального образования может быть рассмотрен с двух подходов. 
В соответствии с первым подходом избирательные комиссии муни-
ципальных образований являются, прежде всего, элементами единой 
системы избирательных комиссий в Российской Федерации. Это со-
ставная часть системы избирательных комиссий на территории Рос-
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сийской Федерации, являющихся государственными органами или 
органами публичной власти субъектов РФ. 

Правовой статус избирательной комиссии как элемента единой 
системы избирательных комиссии регулируется нормами Федераль-
ного закона от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избира-
тельных прав и права на участие в референдуме граждан Российской 
Федерации»1, в которых закреплены: участие избирательной комис-
сии субъекта РФ в формировании муниципальных избирательных 
комиссий (п. 7, 9 ст. 24); возможность обжалования действий (без-
действия) муниципальной избирательной комиссии в избирательной 
комиссии субъекта РФ (ст. 25); возможность возложения полномо-
чий муниципальной комиссии на территориальные избирательные 
комиссии и наоборот (п. 4 ст. 24, п. 4 ст. 26). Данные положения 
предопределяют наличие безусловной взаимосвязи и соподчиненно-
сти элементов в рамках взаимоотношений «вышестоящая – ниже-
стоящая избирательная комиссия». 

В связи с этим некоторыми учёными делается вывод о бес-
спорном вхождении муниципальной избирательной комиссии 
в систему избирательной власти2. Более того, многие государст-
воведы рассматривают избирательную власть как самостоятель-
ную ветвь власти3. В поддержку такой позиции приводятся аргу-
менты, связанные в том числе с процедурой формирования этих 
органов, отражающей их независимый статус, в которой прини-
мают участие органы различных ветвей власти либо вышестоя-
щие комиссии (для низовых звеньев). 

Однако при формировании избирательной комиссии муници-
пального образования названный подход применяется не в полной 
мере, поскольку весь состав избирательной комиссии муниципаль-
ного образования формируется одним органом – представительным 

                                                            
1 Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных 

прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» // Собрание за-
конодательства РФ. 2002. № 24. Ст. 2253. 

2 Белоусова Е.В. Избирательная комиссия муниципального образования – муници-
пальный орган с неопределенным статусом // Российский юридический журнал. 2010. 
№ 4. С. 84–91. 

3 См., например: Автономов А.С. Избирательная власть. М., 2002; Станских С.Н. Из-
бирательная власть как ветвь государственной власти: к постановке проблемы // Консти-
туционное и муниципальное право. 2004. № 1. С. 16–20. В отечественной литературе от-
мечалось, что в конституциях некоторых зарубежных стран названа такая ветвь государ-
ственной власти, а также некоторые другие ветви (Чиркин В.Е. Контрольная власть. М., 
2008. С. 77–80. 
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органом муниципального образования, однако два члена этой ко-
миссии обязательно назначаются по предложению избирательной 
комиссии субъекта РФ. 

Таким образом, если рассматривать избирательные комиссии 
в качестве элементов системы избирательных комиссий, то необхо-
димо констатировать, что в основе правового статуса избирательной 
комиссии муниципального образования лежит принцип независимо-
сти органов, осуществляющих организацию и проведение выборов. 

Однако правовой статус избирательной комиссии муниципаль-
ного образования может быть рассмотрен и с иных позиций – с по-
зиций включённости / невключённости данного элемента в структу-
ру органов местного самоуправления. 

Изначально избирательная комиссия муниципального образова-
ния рассматривалась в качестве органа местного самоуправления, 
поскольку положение о ней было закреплено в главе 6 «Об органах 
местного самоуправления и должностных лицах местного само-
управления» Федерального закона № 131-ФЗ (в ред., действовавшей 
до 21.07.2005 г.). Вместе с тем Федеральный закон от 21.07.2005 
№ 93-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Россий-
ской Федерации о выборах и референдумах и иные законодательные 
акты Российской Федерации»1 (далее – Федеральный закон от 
21.07.2005 № 93-ФЗ) внёс существенные изменения в ст. 39 Феде-
рального закона № 131-ФЗ, указав, что избирательная комиссия му-
ниципального образования является муниципальным органом, кото-
рый не входит в структуру органов местного самоуправления; при 
этом порядок формирования и полномочия избирательных комиссий 
муниципальных образований устанавливаются федеральным зако-
ном и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Россий-
ской Федерации, а также уставами муниципальных образований. 

Начиная с 21.07.2005 г. избирательная комиссия становится му-
ниципальным органом, который не входит в структуру органов ме-
стного самоуправления. 

Данные нововведения вызвали целый ряд закономерных вопросов. 
Во-первых, если избирательная комиссия муниципального обра-

зования не входит в структуру органов местного самоуправления, то 

                                                            
1 Федеральный закон от 21.07.2005 № 93-ФЗ «О внесении изменений в законодатель-

ные акты Российской Федерации о выборах и референдумах и иные законодательные акты 
Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2005. № 30 (ч. 1). Ст. 3104. 
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почему до сих пор речь о ней идет в гл. 6 Федерального Закона 
№ 131-ФЗ, регулирующей вопросы статуса и системы органов мест-
ного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления? 
При этом данный вопрос затрагивает не только сферу юридической 
техники Федерального закона № 131-ФЗ, но и муниципально-право-
вую политику в сфере обеспечения непосредственного участия насе-
ления в осуществлении местного самоуправления. 

Так, муниципально-правовая политика должна быть последова-
тельной, целенаправленной и в рамках этой цели завершенной. Од-
нако законодательное решение о наделении избирательной комиссии 
муниципального образования статусом муниципального органа 
с последующим исключением данного элемента из структуры орга-
нов местного самоуправления не может быть признано завершён-
ным, поскольку структура и логика построения Федерального закона 
№ 131-ФЗ не позволяет безоговорочно утверждать о невключённо-
сти избирательной комиссии муниципального образования в струк-
туру муниципалитетов. 

Во-вторых, закономерным является вопрос, что понимать под му-
ниципальным органом, которым теперь согласно ст. 39 Федерального 
закона № 131-ФЗ (в ред. Федерального закона от 21.07.2005 № 93-ФЗ) 
является избирательная комиссия муниципального образования. 

Федеральный закон от 21.07.2005 № 93-ФЗ не внёс изменений 
в ст. 2 Федерального закона № 131-ФЗ, закрепляющую основные 
термины и понятия, используемые в указанном законе. Вместе с тем 
в п. 11 ч. 1 ст. 2 Федерального закона № 131-ФЗ дано понятие органа 
местного самоуправления, под которым понимается избираемый 
непосредственно населением и (или) образуемый представительным 
органом муниципального образования орган, наделенный собствен-
ными полномочиями по решению вопросов местного значения. 

Таким образом, можно сделать вывод, что понятие муниципаль-
ного органа нельзя соотносить с понятием органа местного само-
управления, поскольку при наличии легального определения по-
следнего законодатель тем не менее использовал иную конструкцию 
определения муниципального органа, при этом не указав ее смысло-
вое значение. 

Более того, упоминание о муниципальном органе можно встре-
тить в иных нормативно-правовых актах, в частности в ч. 2. ст. 24 
Федерального закона от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гаранти-
ях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан 



  82

Российской Федерации», в соответствии с которой избирательная 
комиссия муниципального образования является муниципальным 
органом и не входит в структуру органов местного самоуправления. 

В то же время и для юридической науки, и для муниципальной 
практики введенный термин «муниципальный орган» представляет 
собой новое правовое явление, которое объективно требует деталь-
ного научно-практического анализа1. По нашему мнению, использо-
вание категории «муниципальный орган» лишено какого-либо прак-
тического смысла, поскольку обозначаемый с её помощью субъект 
муниципального общения имеет только виртуальное отличие от ор-
ганов местного самоуправления, что позволяет усомниться в необ-
ходимости законодательного проектирования подобных юридиче-
ских химер фантомного характера2. 

Федеральный закон от 21.07.2005 № 93-ФЗ, ознаменовавший по-
явление нового понятия муниципального органа, внёс также сущест-
венные изменения в Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об 
основных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации», свидетельствующие 
о наличии в муниципально-правовой политике в данной сфере тен-
денции вынесения избирательной комиссии муниципального обра-
зования за рамки системы органов местного самоуправления и 
дальнейшего укрепления подчинения данного органа системе из-
бирательных комиссий во главе с Центральной избирательной ко-
миссией РФ. Например, ч. 4 ст. 24 Федерального закона от 
12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» (в 
ред. до 21.07.2005) закрепляла следующую гарантию самостоятель-
ности избирательной комиссии муниципального образования: если 
на территории муниципального образования образуется несколько 
территориальных комиссий, полномочия избирательной комиссии 
муниципального образования не могут быть возложены на одну из 

                                                            
1 Князев С.Д. Нужен ли муниципалам избирком? // Глава местной администрации. 

2007. № 2. С. 86–88. 
2 См.: Князев С.Д., Костюков А.Н., Охотников Р.А. Законодательные основы местно-

го самоуправления в фокусе научно-практической интерпретации: взгляд из региона – 
размышления в связи с книгой «Научно-практический комментарий к Федеральному за-
кону "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федера-
ции"» // Конституционное и муниципальное право. 2008. № 10; Гревцов Ю.И., Хохлов Е.Б. 
О юридико-догматических химерах в современном российском правоведении. Конститу-
ционное и муниципальное право. 2006. № 5. С. 4. 
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них; в этом случае избирательная комиссия муниципального образо-
вания должна быть образована отдельно. 

Данное положение претерпело ещё три редакции, но начало дан-
ному процессу было положено Федеральным законом от 21.07.2005 
№ 93-ФЗ. Как следствие, на сегодняшний день ч. 4. ст. 24 Федераль-
ного закона от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избира-
тельных прав и права на участие в референдуме граждан Российской 
Федерации» предусматривает, что полномочия избирательной ко-
миссии муниципального образования по решению соответствующей 
избирательной комиссии субъекта Российской Федерации, принято-
му на основании обращения представительного органа этого муни-
ципального образования, могут возлагаться на территориальную 
комиссию; в случае создания вновь образованного муниципального 
образования полномочия избирательной комиссии данного муници-
пального образования по решению избирательной комиссии субъек-
та Российской Федерации могут быть возложены на территориаль-
ную комиссию. Порядок возложения полномочий избирательной 
комиссии муниципального образования на территориальную комис-
сию в иных случаях отсутствия представительного органа муници-
пального образования устанавливается законом субъекта Российской 
Федерации. Если на территории муниципального образования обра-
зуется несколько территориальных комиссий, полномочия избира-
тельной комиссии муниципального образования могут быть возло-
жены на одну из них. 

Таким образом, постепенно разворачивается процесс лишения 
системы муниципальных органов такого структурного элемента, как 
избирательные комиссии муниципальных образований, что в сово-
купности с появлением легальной возможности передачи полномо-
чий избирательной комиссии муниципального образования террито-
риальным комиссиям свидетельствует о соответствующей негатив-
ной направленности муниципально-правовой политики. 

В связи с этим проводимая муниципально-правовая политика 
в сфере организации местного самоуправления ведёт к дальнейшему 
укреплению подчинения избирательной комиссии муниципального 
образования системе избирательных комиссий во главе с Централь-
ной избирательной комиссией РФ. 

Таким образом, в рассмотрении правового статуса избиратель-
ных комиссий муниципальных образований были усилены позиции 
первого из рассмотренных нами подходов, согласно которому изби-
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рательные комиссии муниципальных образований являются элемен-
тами единой системы избирательных комиссий в Российской Феде-
рации. Подобное изменение правового статуса избирательной ко-
миссии муниципального образования, бесспорно, является проявле-
нием муниципально-правовой политики как в сфере моделирования 
и организации местного самоуправления, так и в сфере обеспечения 
непосредственного участия населения в осуществлении местного 
самоуправления. Можно согласиться с теми авторами, которые ука-
зывают на необоснованность выведения избирательной комиссии 
муниципального образования из структуры органов местного само-
управления, отмечая не только возникшую в связи с этим неопреде-
ленность её статуса, но и противоречие принципам демократии 
и местного самоуправления (в соответствии со ст. 55 Конституции 
РФ в России не должны издаваться законы, отменяющие или ума-
ляющие права и свободы человека и гражданина, ст. 131 – структура 
органов местного самоуправления определяется населением само-
стоятельно)1. Правовое регулирование статуса избирательных ко-
миссий муниципальных образований претерпело также иные изме-
нения, свидетельствующие о проведении муниципально-правовой 
политики в сфере обеспечения непосредственного участия населе-
ния в осуществлении местного самоуправления. 

Со вступлением в силу Федерального закона от 22 августа 
2004 г. № 122-ФЗ2 законы субъектов Российской Федерации были 
исключены из числа правовых актов, которыми может регулиро-
ваться статус избирательных комиссий муниципального образова-
ния, возможность наделения данных комиссий статусом юридиче-
ского лица, число членов комиссии с правом решающего голоса. 

Федеральный законодатель проявил в решении данного вопроса 
определенную непоследовательность. В частности, на фоне запрета 
региональному законодателю определять правовой статус избира-
тельной комиссии муниципального образования в сфере правотвор-

                                                            
1 Дмитриев Ю.А., Комарова В.В., Пылин В.В. Муниципальное право Российской Фе-

дерации. Ростов н/Д, 2007. С. 336–337. 
2 Федеральный закон от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ «О внесении изменений в зако-

нодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых 
законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Федеральных законов 
"О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных) и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации" и "Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации"» //  СЗ РФ. 2004. № 35. Ст. 3607. 
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ческой компетенции субъектов Российской Федерации, тем не ме-
нее, оставлены следующие полномочия: 

1) замещение работниками аппаратов избирательных комиссий 
муниципальных образований, действующих на постоянной основе 
и являющихся юридическими лицами, должностей муниципальной 
службы; 

2) установление уровня материального (в том числе размер и ви-
ды денежного содержания, иных выплат) и социального обеспечения 
замещающих должности муниципальной службы работников; 

3) определение возможности работы на постоянной (штатной) 
основе иных, кроме председателя, членов избирательной комиссии 
муниципального образования, действующих на постоянной основе и 
являющихся юридическими лицами с правом решающего голоса; 

4) установление размера и вида денежного содержания членов 
указанных комиссий с правом решающего голоса, работающих на 
постоянной (штатной) основе, иных выплат этим членам комиссии. 

Правовое регулирование статуса избирательных комиссий также 
предусматривает, что уставом муниципального образования, норма-
тивным правовым актом органа местного самоуправления избира-
тельной комиссии муниципального образования может быть придан 
статус юридического лица. Срок полномочий избирательной комис-
сии муниципального образования составляет четыре года. Если срок 
полномочий избирательной комиссии муниципального образования 
истекает в период избирательной кампании, после назначения рефе-
рендума и до окончания кампании референдума, в которых участву-
ет данная комиссия, срок ее полномочий продлевается до окончания 
этой избирательной кампании, кампании референдума. Данное по-
ложение не применяется при проведении повторных и дополнитель-
ных выборов депутатов представительного органа муниципального 
образования. 

Полномочия избирательной комиссии муниципального образо-
вания могут быть прекращены досрочно законом субъекта Россий-
ской Федерации в случае преобразования муниципального образо-
вания. Днем досрочного прекращения полномочий такой избира-
тельной комиссии муниципального образования является день всту-
пления в силу закона субъекта Российской Федерации о преобразо-
вании муниципального образования. 

Избирательная комиссия муниципального образования форми-
руется в количестве 5–11 членов с правом решающего голоса. 
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Формирование избирательной комиссии муниципального обра-
зования осуществляется представительным органом муниципально-
го образования на основе предложений политических партий, спи-
ски которых допущены к распределению депутатских мандатов 
в Государственной думе Федерального собрания Российской Феде-
рации, законодательных (представительных) органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации, предложений собра-
ний избирателей по месту жительства, работы, службы, учебы, 
а также предложений избирательной комиссии муниципального об-
разования предыдущего состава, избирательной комиссии субъекта 
Российской Федерации, а формирование избирательной комиссии 
поселения – также на основе предложений избирательной комиссии 
муниципального района. Деятельность избирательной комиссии му-
ниципального образования осуществляется коллегиально. Комиссия 
правомочна приступить к работе, если её состав сформирован не 
менее чем на две трети от установленного состава. 

Избирательные комиссии муниципальных образований, дейст-
вующие на постоянной основе и являющиеся юридическими лица-
ми, имеют аппараты, структура и штаты которых устанавливаются 
указанными комиссиями самостоятельно. Замещение работниками 
аппаратов избирательных комиссий муниципальных образований, 
действующих на постоянной основе и являющихся юридическими 
лицами, должностей муниципальной службы определяется законами 
и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской 
Федерации, уставами муниципальных образований и иными норма-
тивными правовыми актами органов местного самоуправления. Уро-
вень материального (в том числе размер и виды денежного содержа-
ния, иных выплат) и социального обеспечения замещающих долж-
ности муниципальной службы работников аппаратов комиссий ус-
танавливается законами и иными нормативными правовыми актами 
субъектов Российской Федерации, нормативными правовыми актами 
органов местного самоуправления. Председатель избирательной ко-
миссии муниципального образования, действующей на постоянной 
основе и являющейся юридическим лицом, работает в соответст-
вующей комиссии на постоянной (штатной) основе. Возможность 
работы на постоянной (штатной) основе иных членов избирательной 
комиссии муниципального образования, действующей на постоян-
ной основе и являющейся юридическим лицом, с правом решающего 
голоса, а также размер и виды денежного содержания членов ука-
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занной комиссии с правом решающего голоса, работающих на по-
стоянной (штатной) основе, иных выплат этим членам комиссии оп-
ределяются законами, иными нормативными правовыми актами 
субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образо-
ваний, нормативными правовыми актами органов местного само-
управления. 

Результатом проводимой муниципально-правовой политики 
в сфере обеспечения непосредственного участия населения в осуще-
ствлении местного самоуправления явилось появление избиратель-
ной комиссии муниципального образования с неопределённым пра-
вовым статусом. 

Подобная неопределенность правового регулирования, отсутст-
вие легального определения муниципального органа, отнюдь не спо-
собствуют учреждению избирательных комиссий муниципальных 
образований в качестве самостоятельных и независимых участников 
местного избирательного процесса, обеспечивающих в конечном 
итоге организационную автономию муниципалитетов. 

Таким образом, представляется, что муниципально-правовая по-
литика должна идти по пути интегрирования двух подходов к рас-
смотрению правового статуса избирательной комиссии муниципаль-
ного образования: и с позиций единства системы избирательных ко-
миссий в Российской Федерации, и с позиций включённости данного 
органа в структуру органов местного самоуправления. Выработка 
единого интеграционного подхода возможна на том основании, что 
изложенные подходы не являются взаимоисключающими. 

Более того, требования диалектико-материалистической методо-
логии обязывают рассматривать в том числе правовые явления 
с различных сторон их природы и в различных проявлениях их сущ-
ности. В связи с этим интегрированный подход к рассмотрению пра-
вового статуса избирательной комиссии муниципального образова-
ния позволит учесть специфику данного органа, при этом для обо-
значения такого подхода вовсе не обязательно введение новой тер-
минологии, в частности, представляется излишним введение поня-
тия «муниципальный орган».  
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Избирательная система воспринимается в качестве одного из 
компонентов механизма представительства, она должна стимулиро-
вать участие в выборах, способствовать выражению гражданами их 
волеизъявления на различных этапах избирательного процесса. 

Если выборы фиксируют неучастие, отторжение граждан, види-
мо, есть упущения и в самой избирательной системе. 

Конкретная конституционно-правовая связь между избиратель-
ной системой и правом на представительство, на наш взгляд, проис-
текает из анализа взаимосвязанных положений ст. 3 и 32 Конститу-
ции РФ. Можно согласиться с тем, что ст. 3 и 32 Конституции Рос-
сийской Федерации недостаточным образом согласуются друг с дру-
гом: ст. 3 исходит из широкого понимания народного суверенитета, 
в то время как ст. 32 – из более узкого, не предусматривающего ши-
рокой возможности для граждан пользоваться социальными благами 
в политической сфере (не просматривается обратная связь между 
народными представителями и избирателями, нет механизмов учета 
интересов граждан в повседневной деятельности представительных 
учреждений и т.д.)1, вместе с тем необходимо обратить внимание на 
следующее. 

Часть 1 и 2 ст. 3 Конституции РФ конституируют народ как со-
вокупность граждан РФ в качестве единственного и полноправного 
носителя власти. С этой точки зрения конструкция права граждан на 

                                                            
1 См.: Старостина И.А. Избирательная система и формирование институтов пред-

ставительной демократии в Российской Федерации (Конституционно-правовое исследо-
вание): Автореф. дис. … канд. юрид. наук. Челябинск, 2009. 
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представительство логична содержанию конституционной нормы1. 
При буквальном истолковании ст. 32 Конституции Российской Фе-
дерации можно сформулировать ошибочный вывод, что народный 
суверенитет выражается лишь в праве граждан голосовать на выбо-
рах и референдумах, выдвигать свои кандидатуры, а также иным 
образом «участвовать» в государственной деятельности. Здесь упус-
кается властная природа народного суверенитета, сужается его кон-
ституционный смысл, концептуально ограничиваются политические 
права граждан2.  

Народное представительство следует из принципа народного суве-
ренитета и призвано быть одной из форм его осуществления. Ст. 3 
п. 2, 3 Конституции РФ посвящена идее народовластия как принципу.  

По своей сути народное представительство есть самопредстави-
тельство народа, только путем самопредставительства народ может 
обеспечить политическое бытие, защищать свои интересы, выражать 
свою суверенную волю. 

Истинно народное представительство есть представительство все-
общего народного интереса, а не особого корпоративного интереса. 

Народное представительство выполняет функцию соединения 
суверенитета народа с государственной властью, что придает всей 
системе правления демократический характер. Органы народного 
представительства в большей степени, чем какие-либо другие орга-
ны государственной власти, выражают суверенитет народа. 

Органы народного представительства осуществляют государст-
венную деятельность, основанную на доверии народа, это высшее 
политическое представительство. 

Народное представительство предполагает такие отношения меж-
ду депутатом и народом, которые связаны с формированием, функ-
ционированием и ответственностью особого вида органов, социаль-
ным назначением которых является согласование и отражение инте-
ресов различных социальных общностей граждан на соответствую-
щем уровне государственной власти или местного самоуправления. 

Несмотря на то что не все правомочия в составе комплексного 
права на народное представительство прямо предусмотрены в Кон-
ституции Российской Федерации, перечисление в ней основных прав 

                                                            
1 См.: Масленникова С.В. Право граждан на народное представительство: Автореф. 

дис. … канд. юрид. наук. М., 2001. 
2 См.: Астафичев П.А. Право граждан на представительство в органах публичной 

власти // Конституционное и муниципальное право. 2005. № 3. 
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и свобод не должно толковаться как отрицание или умаление других 
общепризнанных прав и свобод человека и гражданина, в том числе 
и коллективных ( ч. 1 ст. 55 Конституции РФ).   

В зависимости от формы участия в реализации публичной власти 
субъектами права на народное представительство являются много-
национальный народ России и составляющие его народы, население 
субъектов РФ, жители муниципальных образований (местные сооб-
щества), коллективы граждан, объединенных общностью интересов 
и целей их реализации (например, общественные объединения, на-
циональные меньшинства, малые народы Севера и др.), каждый гра-
жданин РФ. 

Субъективное конституционное право граждан на народное пред-
ставительство носит комплексный характер и объединяет в своем со-
держании различные правомочия граждан на участие в управлении 
делами государства посредством народного представительства: 

 правомочие иметь органы народного представительства; 
 правомочие на обеспечение эффективной работы органов на-

родного представительства; 
 правомочие на периодические выборы народных представите-

лей; 
 правомочие избирать и быть избранными в органы народного 

представительства; 
 правомочие быть представленными (т.е. возможность выра-

зить свою волю в деятельности органов народного представительст-
ва, реализовать свои интересы в принимаемых этими органами ре-
шениях); 

 правомочие влиять на деятельность народных представителей 
и контролировать ее1. 

Праву граждан на народное представительство корреспондирует 
обязанность выборного должностного лица или парламента реализо-
вывать потребности и интересы народа. В отличие от активного и 
пассивного избирательного права, которые по своей природе явля-
ются индивидуальными, право на представительство принадлежит 
народу в целом, а также его частям, выделяемым по определенным 
критериям (территориальный, этнический, культурный, политиче-
ский, социально-экономический и т.п.). Но в то же время право гра-
ждан на народное представительство органически включает в себя 

                                                            
1 См.: Масленикова С.В. Указ. соч. С. 36. 
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активное и пассивное избирательное право, принадлежащее кон-
кретным гражданам, а также политическим партиям и другим обще-
ственным объединениям, уполномоченным выдвигать списки кан-
дидатов при использовании пропорциональной избирательной сис-
темы. Говоря иначе, право на представительство в процессе своей 
реализации, действительно, предполагает ассоциированного субъек-
та, с которым чаще всего и в подлинном согласии с природой данно-
го права предполагается достижение его целей. В качестве таковых 
субъектов указывают на многонациональный народ России, населе-
ние субъектов Федерации и муниципальных образований; это также 
право национальных меньшинств1, право на представительство ко-
ренных малочисленных народов.  

Вместе с тем нельзя не учитывать воспринятый всеми демокра-
тическими конституционными системами правовой императив отно-
сительно того, что демократия есть прежде всего гарантированное 
обеспечение прав меньшинства. И если такие права не входят в про-
тиворечие с природой человеческой личности, отвечают фундамен-
тальным основам конституционного строя (базирующегося именно 
на признании народного суверенитета), учитывают при этом суще-
ствующие конституционно-правовые реалии и уже сложившуюся 
конституционную практику, то обособление специальных субъектов 
в качестве носителей рассматриваемого права выглядит вполне кон-
ституционно.  

Как всякое право, право на представительство охватывает своим 
содержанием ряд правомочий, к которым предложено относить: 
право на организацию системы представительных органов государ-
ственной власти и местного самоуправления, наделенных достаточ-
ными властными полномочиями и публично значимыми функциями; 
право на демократическую избирательную систему и достоверные 
результаты выборов.  

Кроме того, можно выделить в структуре данного права ком-
плекс правомочий: 1) право на организацию системы представи-
тельных органов государственной власти и местного самоуправле-
ния, наделенных достаточными властными полномочиями и пуб-

                                                            
1 См.: Андриченко Л.В. Регулирование и защита прав национальных меньшинств в за-

конодательстве зарубежных стран // Государство и право. 2002. № 3. С. 84, 91. По мнению 
данного автора, реализация права на представительство в данном случае может быть све-
дена к квотированию мест в парламенте. Следует отметить, что в практике зарубежных 
стран такой подход имеет место.  
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лично значимыми функциями; 2) право на демократическую избира-
тельную систему и достоверные результаты выборов; 3) право на 
реализацию потребностей и интересов граждан в деятельности пред-
ставительных учреждений; 4) право переизбирать или отзывать на-
родных представителей с соблюдением установленных законом пра-
вил и процедур1. 

Право граждан на представительство и избирательные системы 
связаны между собой еще и тем, что избирательные системы, гаран-
тируя периодичность выборов, тем самым создают такую конститу-
ционную ситуацию, при которой право граждан на представительст-
во получает должную реализацию лишь в условиях ротации состава 
представительных органов, которая может обеспечиваться, с одной 
стороны, непродолжительными сроками полномочий, с другой – 
возможностью досрочного прекращения полномочий или отзыва 
депутатов или выборных должностных лиц в определенных уста-
новленных законом случаях.  

Актуальность отмеченного очевидна. Предусмотренный дейст-
вующим избирательным законодательством современных зарубежных  
стран 4–5-летний срок полномочий представительных органов власти и 
выборных должностных лиц в целом соответствует праву граждан на 
периодическую смену тех представителей, которые утратили доверие, 
сохраняя представительство граждан, проявивших свои положительные 
личные и деловые качества. В государствоведческой литературе спра-
ведливо обращается внимание на юридические механизмы изменения 
нормы о сроке полномочий действующего органа или должностного 
лица, а также обеспечения своевременного назначения выборов, полу-
чившие в последнее время активное развитие. Недопустимость измене-
ния срока полномочий в течение текущего срока полномочий (ст. 8 Фе-
дерального закона от 12 июня 2002 г. «Об основных гарантиях избира-
тельных прав и права на участие в референдуме граждан Российской 
Федерации»), а также дополнительные гарантии назначения выборов в 
случае, когда выборы своевременно не назначены уполномоченным 
органом или должностным лицом (ст. 115 данного Закона), позволяют 
избежать рецидивов продления полномочий действующих представи-
тельных органов, что нарушало бы право граждан на представительство 
в органах публичной власти.  

                                                            
1 См.: Астафичев П.А. Народное представительство в современной России: проблемы 

теории и правового регулирования: Автореф. дис. … д-ра юрид. наук. М., 2006. С. 46. 
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Очевидно, что в связи с избирательной системой можно усмат-
ривать качество представительства и в ином контексте – с точки 
зрения репрезентативности представленных в законодательных ор-
ганах власти представителей.  

В этой же связи представляется целесообразным в рамках про-
порциональной избирательной системы применение механизма 
преференциального вотума. Для обеспечения репрезентативности 
выборов в России можно предложить и последовательный переход 
к применению открытых списков кандидатов на выборах 
в законодательные (представительные) органы государственной 
власти всех субъектов Российской Федерации. Введение на регио-
нальном уровне открытых списков кандидатов позволило бы суще-
ственно расширить возможности избирателей непосредственно 
участвовать в формировании персонального состава законодатель-
ного органа государственной власти субъекта Российской Федера-
ции, способствовало бы более активной работе политических пар-
тий с избирателями.  

Избирательная система, ее эффективность при формировании 
органов государственной власти зависит от ее соответствия уровню 
правовой культуры общества: избирателей, избираемых лиц,  лиц, 
участвующих в организации и проведении выборов, от состояния  
развития общества в целом, готовности к восприятию законодатель-
ства о выборах, технических новелл, применяемых на выборах.  

Избирательные системы в странах с устойчивыми демократиче-
скими традициями представляют собой сложный механизм, учиты-
вающий политические предпочтения избирателей, сроки организа-
ции и проведения выборов не одного столетия, начиная с начала су-
ществования органов народного представительства. Задачей избира-
тельных систем являются обеспечение  реального представительства  
населения в органах государственной власти. При этом депутат, 
член парламента  должен быть  готовым  по своему уровню образо-
вания, знания жизни, деловым и профессиональным качествам соот-
ветствовать уровню задач, стоящих перед законодательными орга-
нами государственной власти.        

С точки зрения  идеи народного представительства следует ожи-
дать предпочтения пропорциональной системы выборов. Но для того 
чтобы пропорциональная система оказалась действенной, необходи-
мы сложившаяся  многопартийность  и отсутствие поляризации по-
литических сил. 
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Реформирование партийной структуры тесно связано с консти-
туционно-правовым регулированием избирательных отношений. 
Логическим в этой связи был бы вывод о том, что введение в стране 
избирательной системы содействует развитию политических партий 
в регионах, созданию действующей системы представительства, 
обеспечению баланса конституционных ценностей и интересов го-
сударства и общества. 

Введение Ф3 «Об общих принципах организации и деятельности 
законодательных, представительных органов государственной власти 
субъектов РФ», мажоритарно-пропорциональной системы выборов 
в законодательные (представительные) органы власти субъектов Фе-
дерации должно бы способствовать   процессам политического струк-
турирования населения,  участию партий в выборах и представлении 
интересов избирателей в органах государственной власти. Но факти-
чески сложившейся монополии одной партии на представительство 
в законодательных органах государственной власти способствует,  
очевидно, не совсем совершенная  избирательная система.    

Можно предположить, что такая модель формирования законо-
дательного органа власти усиливает риск  принятия законодатель-
ных  решений  не путем поиска компромисса, учета мнения  мень-
шинства в парламенте, а путем подчинения одних интересов в угоду 
другим, представляющим истину в последней инстанции. Увеличи-
вается возможность принятия некачественных  законов с точки зре-
ния их соответствия общественным ожиданиям. 

Становление политических партий в России связывают с актив-
ным применением пропорциональной системы выборов в предста-
вительные органы государственной власти на всех уровнях и в пред-
ставительные органы муниципальных районов и городских округов 
с  2011 г.  

В США и Великобритании пропорциональная система выборов 
не применяется, но это обстоятельство не препятствует борьбе ве-
дущих политических партий за депутатские мандаты, а также за пост 
главы государства США.  Положения федеральных избирательных 
законов об установлении пропорциональной избирательной систе-
мы, применяемой  на выборах органов государственной власти, соз-
дали условия, позволяющие заблокировать  прямое действие норм  
Конституции,  предусмотренных ст. 17, 18, ч. 2 ст. 19, ч. 3 ст. 29, ч. 2 
ст. 32, ч. 2 ст. 55. Введение только пропорциональной системы вы-
боров сложно реализовать ст. 3 Конституции РФ, так как избирате-



  95

ли, не состоящие в политических  партиях, не могут в полной мере  
осуществлять публичную власть  через избрание в представительные 
органы. При мажоритарной или смешанной избирательной системе 
право быть избранным действует непосредственно, что и преду-
смотрено ст. 18 Конституции РФ. 

В литературе предлагается создание региональных политических 
партий, в частности праволиберального толка1. В Постановлении 
Конституционного Суда от 1 февраля 2005 г. «По делу о проверке 
конституционности ряда положений Федерального закона «О поли-
тических партиях» Суд подтвердил конституционность запрета на 
создание региональных политических партий, подчеркнув, что ука-
занное ограничение носит временный характер и должно быть снято, 
когда  отпадут породившие его обстоятельства (создание региональ-
ной партии может привести к нарушению государственной целост-
ности и единства системы государственной власти). 

В демократическом обществе должен быть представлен в парла-
менте не только политический, но и весь спектр структурированного 
гражданского общества, ведь идея создания партийной системы по-
родила соответствующее законодательство о выборах по пропор-
циональной системе, поэтому внесение в законодательство о выбо-
рах изменений, касающихся возможности быть представленными 
другим общественным формированиям и блокам, очевидно, будет 
способствовать развитию гражданского общества в России.  

Согласно ч. 2 ст. 95 Конституции РФ в Совет Федерации входят по 
два представителя от каждого субъекта Федерации: по одному от пред-
ставительного и исполнительного органов государственной власти. 

Конституционная норма противоречит принципу разделения 
властей в той части, которая касается  представительства от испол-
нительных органов государственной власти. Если  внести поправку 
в ч. 2 ст. 95  Конституции РФ:  исключить  из статьи «по одному от 
представительного  и исполнительного органа государственной вла-
сти», отпадет необходимость  сопровождения выборов губернаторов 
кандидатами в члены Совета Федерации. Это разные  по своему пра-
вому статусу органы: член Совета Федерации – представитель феде-
рального органа государственной власти; глава исполнительной вла-

                                                            
1 См.: Некрасов С.И. К вопросу о деформации идеи народного представительства 

в условиях партийной вертикализации // Ученые записки юридического факультета 
Санкт-Петербургского государственного университета экономики и финансов. 2011. 
Вып. 22(32). С. 93. 
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сти субъекта Федерации представляет региональный орган, и кроме 
того, они относятся к разным ветвям власти.      

Избирательная система, применяемая при  формировании Совета 
Федерации, должна быть  единой для всех субъектов РФ, в каждом 
из которых избиратели  могли бы путем всеобщего, равного, прямо-
го избирательного права высказать свое отношение к кандидатам в 
члены Совета Федерации Федерального собрания РФ, кандидатов в 
члены Совета Федерации могли бы предлагать не только политиче-
ские партии, но и иные общественные объединения, а также путем 
самовыдвижения.  

Реализация права на представительство может быть сведена к кво-
тированию мест в парламенте для отдельных частей гражданского об-
щества. В практике зарубежных стран такой подход имеет место. 

Свободу выборов следует понимать не только как свободу индиви-
дуального волеизъявления граждан, свободные условия подготовки 
и проведения выборов, но и свободу избрания народом непосредствен-
но или через своих представителей в законодательном органе государ-
ственной власти вида избирательной системы для формирования пар-
ламента. С этой целью в столь многосложном процессе, как избира-
тельный, необходимо считаться с влиянием менталитета населения. 
Российский избиратель, как правило, голосует за личность. В свое вре-
мя Александр Солженицин в интервью журналу «Шпигель» 4 августа 
2008 г. сказал: «Я считаю упразднение прямых мандатов ошибкой. 
Я убежденный и последовательный критик  партийного парламента-
ризма и сторонник внепартийного избрания подлинных народных 
представителей, лично ответственных перед своими регионами, окру-
гами и могущих быть отозванными при неудовлетворительной дея-
тельности со своих депутатских постов. Связь по политическим убеж-
дениям может быть и нестойкой, а часто и небескорыстна. Голосование 
по безликим программам, названиям партий фальшиво подменяют 
единственный достоверный выбор народного представителя: именного 
кандидата – именным избирателем (в этом весь смысл народного пред-
ставительства)». Голосование по партийным спискам не отражает  есте-
ственную связь с личностью избираемого. 

При коллективной реализации избирательных прав граждан при 
формировании органов власти должно обеспечиваться и право вы-
бора гражданином способа реализации своего субъективного права: 
индивидуально, путем самовыдвижения или коллективно, избира-
тельным объединением граждан. 
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При этом должно обеспечиваться равенство прав граждан, как 
состоящих в общественных объединениях и политических партиях, 
так и не состоящих в них. 

Кроме того, должны обеспечиваться равенство прав различных 
общественных объединений, так как Конституция РФ не отдает 
предпочтение политическим партиям. Беспартийные кандидаты, 
включенные в список кандидатов политической партии, принужде-
ны нормой закона принять на себя ответственность за идеологию, 
программные цели и действия политической партии, в которой они 
не состоят. Более того, они лишены возможности довести до изби-
рателей собственные цели, убеждения, ценности, поскольку закон 
не предусматривает опубликование программ беспартийных кан-
дидатов. Они должны поддерживать программу, цели и ценности 
той партии, в списке кандидатов которой они оказались. На прак-
тике политические партии заключают с беспартийными кандида-
тами соглашения, в которых определяют взаимные обязанности, 
что создает объективные условия, принуждающие беспартийных 
граждан отказываться от собственных убеждений, если они наме-
рены воспользоваться своим конституционным правом на участие 
в управлении государством путем своего избрания в представи-
тельные органы государственной власти. Нарушается норма ч. 2 
ст. 55, определившей, что в Российской Федерации не должны из-
даваться законы, отменяющие или умаляющие права и свободы 
человека и гражданина. 

Признавая народовластие в качестве основы Конституционного 
строя, Основной Закон РФ не закрепляет ни определенной избира-
тельной системы, ни конкретных избирательных процедур ни на фе-
деральном уровне, ни на уровне регионов. 

Статистические опросы населения говорят о предпочтении гражда-
нами мажоритарной избирательной системы. Например, в Алтайском 
крае в 2001 г. 61 % респондентов отдали предпочтение мажоритарной 
избирательной системе, 27 % – смешанной и лишь 4 % опрошенных 
поддержали пропорциональную избирательную систему1. 

В марте 2011 г. в 10 столицах субъектов Федерации прошли вы-
боры в городские советы, шесть из которых были избраны по мажо-
ритарной системе, 4 – по смешанной.  

                                                            
1 Нудненко Л.А. Институты непосредственной демократии в системе местного само-

управления. Автореф. дис. … д-ра юрид. наук. М., 2001. 
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Не только отсутствие конституционно-правового регулирования 
в области применения избирательной системы на этом уровне пуб-
личной власти, но и его статус в качестве независимого от феде-
рального, а также запрет на ограничение прав местного самоуправ-
ления, установленный ст. 133 Конституции Российской Федерации, 
говорят о невозможности навязывания муниципальным образовани-
ям определенной избирательной системы или сужения ее выбора до 
двух вариантов: полностью пропорциональной или смешанной.  

В Российской Федерации действует около 25 тысяч муници-
пальных образований (в том числе 500 городских округов и более 1, 
7 тыс. муниципальных районов). Они различаются по численности 
населения, размеру территории, социально-экономическому состоя-
нию, этническому составу, среднему образовательному уровню, раз-
витию партийных структур и др. 

В этой связи необходимо вернуться к предоставлению непартий-
ным общественным объединениям права выдвигать списки кандида-
тов, ведь местное самоуправление не занимается политической дея-
тельностью, и потому ограничение участников муниципальных вы-
боров лишь федеральным коллективным субъектом приводит к под-
мене местных интересов общефедеральными, выхолащиванию права 
на местное самоуправление. 

Отечественная практика составления партийных списков исхо-
дит из жесткого определения перечня кандидатов, когда избиратель 
не может выразить  свои преференции, свое отношение  к месту того 
или иного кандидата в этом списке. 

Хотя пропорциональная  избирательная система предоставляет 
возможность  открытого списка, сочетая с преференциальным голо-
сованием, наше законодательство  закрепляет закрытый тип списка, 
связанный с невозможностью  внесения  избирателями каких-либо 
корректировок.  

Избиратель, как правило, не имеет информации  о той личности, 
которая будет представлять его интересы в Государственной думе. У 
избирателей складывается впечатление, что за яркими партийными и 
государственными лидерами следуют в списке лица, не обладающие 
профессиональными качествами законодателя. 

Дефектом системы является  отказ от мандатов избранных депу-
татов. Так, на выборах Государственной думы VI созыва первый 
и единственный номер федерального списка «Единой России» отка-
зался от депутатского мандата в пользу губернатора Камчатки, кото-



  99

рый, в свою очередь, не пожелал менять место работы, передав ман-
дат второму номеру регионального списка. 

99 депутатов VI созыва Государственной думы отказались от 
своих мандатов в пользу идущих за ними по спискам в региональ-
ных группах. 

Наибольшее число отказников среди членов Единой России – 
89 человек. Это все главы  регионов и почти все министры, которые 
шли  региональным «паровозом». Среди коммунистов  – 6 отказни-
ков, среди эсеров – 4. Государственную думу Федерального собра-
ния Российской Федерации корреспонденты называют «палатой 
партий»1. 

Право избирать и быть избранным в органы народного предста-
вительства является конституционным правом граждан. 

В то же время оно рассматривается в качестве правомочий, вхо-
дящих в содержание права на народное представительство. 

 Участвуя в выборах, граждане выражают свою волю о составе 
депутатского корпуса и одновременно обеспечивают представитель-
ному учреждению необходимую демократическую легитимацию. Во 
многом от надлежащего выбора депутата зависят дальнейшие воз-
можности граждан участвовать в управлении делами государства 
через своих представителей, успешное представительство депутатом 
своих избирателей. Эта классическая связь субъектов избирательно-
го процесса нарушается ведущей ролью политических партий в реа-
лизации этого представительства, предусмотренной пропорциональ-
ной избирательной системой. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                            
1 Постановление ЦИК РФ от 15 декабря 2011 № 73/585-6 г. Москва // Российская га-

зета. 2011. 19 дек. 
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В ИНТЕГРАЦИОННЫХ ПРОЦЕССАХ 

 
А.М. Барнашов, 

канд.  юрид. наук, доцент, зав.  кафедрой  государственного  
 и международного  права  Томского государственного  университета 

(г. Томск) 
 

Необходимость совершенствования российского избирательного 
законодательства требует изучения и использования зарубежного 
опыта организации и проведения выборов на разных уровнях пред-
ставительства, соблюдения сложившихся международных и евро-
пейских избирательных стандартов. В связи с этим интересно обра-
титься к опыту проведения выборов в Европейский парламент. Этот 
представительный орган европейских интеграционных объединений 
возник как совещательная ассамблея консультативного характера, 
состоящая из представителей национальных парламентов госу-
дарств-членов. В 1962 г. он принял свое нынешнее наименование. 
С 1979 г., когда состоялись первые прямые выборы в Европейский 
парламент, он постепенно расширяет свои полномочия и степень 
участия в нормотворческом, бюджетном процессе и осуществлении 
контрольных функций, в частности контроля над деятельностью Ев-
ропейской комиссии.  

В соответствии с Лиссабонским договором 2007 г. Европейский 
парламент состоит из представителей граждан Союза, что усиливает 
его представительный характер и отличает, например, от Парла-
ментской ассамблеи Совета Европы (ПАСЕ) как органа межпарла-
ментского сотрудничества, включающего делегатов от парламентов 
стран-членов Совета Европы и обладающего в основном совеща-
тельными полномочиями. (Поскольку Российская Федерация – пол-
ноправный член Совета Европы, то наша делегация участвует в ра-
боте ПАСЕ).  

Избрание депутатов Европейского парламента непосредственно 
населением способствовало повышению их легитимности, возраста-
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нию участия в жизнедеятельности Союза, усилению независимости 
от национальных парламентов, которые не могут предопределять 
действия европарламентариев, отзывать или смещать их в случае 
разногласий. Право избирать и быть избранным в Европейский пар-
ламент имеют граждане Европейского союза. Ими являются все ли-
ца, состоящие в гражданстве государств-членов. Институт европей-
ского гражданства был введен Маастрихтским договором о ЕС 
1992 г. Активным и пассивным избирательным правом граждане 
Союза обладают независимо от места их проживания на территории 
ЕС. Это означает, что гражданин Бельгии, проживающий на терри-
тории Испании и состоящий в гражданстве Союза, пользуется пра-
вом избирать и быть избранным на тех же основаниях, что и граж-
дане страны его проживания. По Лиссабонскому договору 2007 г. 
общее число членов Европарламента не должно превышать 751 
(750 + Председатель). Ни одно государство не может иметь более 96 
и менее 6 мест в Европарламенте. Срок депутатского мандата со-
ставляет пять лет. Последние выборы в Европейский парламент со-
стоялись в июне 2009 г.   

Учредительные договоры предусматривают введение единооб-
разного порядка проведения выборов в государствах-членах Союза. 
До тех пор, пока не принят единый избирательный закон, на уровне 
ЕС действуют лишь общие принципы проведения выборов, установ-
ленные особым источником первичного права ЕС – Актом 1976 г. об 
избрании членов Европейского парламента всеобщим прямым голо-
сованием (в редакции 2002 г.). Базовыми избирательными принци-
пами, основными положениями являются: всеобщее, прямое, сво-
бодное и тайное голосование; пропорциональная избирательная сис-
тема (с ее модификациями); возможность введения заградительного 
пункта, который, однако, ни в одном из государств-членов не дол-
жен превышать 5% поданных голосов; одновременное проведение 
выборов во всех государствах-участниках ЕС в диапазоне с утра 
четверга до вечера воскресенья; несовместимость мандата: европар-
ламентарий не может быть членом национального парламента или 
правительства либо работать в одном из институтов ЕС в период 
выполнения им своих депутатских обязанностей.  

На основе этих общих принципов вопросы организации и прове-
дения выборов регулируются в каждом из государств-членов в соот-
ветствии с национальным избирательным законодательством, имею-
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щим свои особенности1.  Так, есть отличия по порядку формирова-
ния избирательных округов. Например, во Франции в соответствии 
с действующим законодательством вся страна делится на восемь 
избирательных округов. Список, предлагаемый избирателям, должен 
включать количество кандидатов, равное числу мест, подлежащих 
замещению. В то же время большая часть государств-участников ЕС 
(20 из 27) в силу ряда причин используют модель единого избира-
тельного округа, охватывающего всю страну. Такой подход дает 
возможность лучше учесть волю избирателей при распределении 
депутатских мест, усиливает роль общенациональных партий, а так-
же избавляет от необходимости вводить весьма сложные процедуры 
«раскройки» избирательных округов и перераспределения депутат-
ских мест.  

Касаясь вопроса об обязательном голосовании, отметим, что 
в большой части государств-участников ЕС законодательство не 
требует от избирателей участия в выборах. В четырех государствах – 
Бельгии, Люксембурге, Греции и Кипре – оно является обязатель-
ным. На Кипре законодательство устанавливает требование об обя-
зательном участии в выборах, но не содержит каких-либо санкций к 
тем избирателям, которые не приняли участия в выборах. Иным об-
разом дело обстоит в Люксембурге. Закон о выборах от 18 февраля 
2003 г. устанавливает четкую норму: «Голосование является обяза-
тельным для всех избирателей, включенных в списки избирателей» 
(ч. 1 ст. 89).  Исключение сделано только в двух случаях: если изби-
ратель не проживает в той коммуне, где он включен в список изби-
рателей, и если избирателю исполнилось 75 лет (ч. 3 ст. 89). Осталь-
ные избиратели должны участвовать в выборах. Если окружной про-
курор выявляет случаи отказа избирателей от участия в выборах, он 
должен потребовать от них объяснений, а также указания тех об-
стоятельств, которые могут оправдать неучастие в выборах (ч. 2 
ст. 89 в редакции закона от 10 февраля 2004 г.). Дела о нарушении 
обязанности участвовать в выборах рассматривают мировые судьи в 
том порядке, который установлен законом. В случае первого не-
обоснованного отказа от участия в выборах виновные лица привле-

                                                            
1 См.: Европейское право. Право Европейского Союза и правовое обеспечение защи-

ты прав человека: Учебник / Рук. авт. кол. и отв. ред. Л.М. Энтин.  3-е изд., пересм. и доп.  
М.: Норма; ИНФРА-М., 2011. С. 187–192; Право Европейского Союза: Учебник для вузов 
/ Под ред. С.Ю. Кашкина.  3-е изд., перераб. и доп.  М.: Юрайт; Высшее образование, 
2010. С. 282–292.  
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каются к ответственности в виде штрафа в размере от 100 до 
250 евро. При последующих необоснованных отказах от участия 
в выборах штрафы с виновных лиц взыскиваются в размере от 500 
до 1.000 евро (ст. 90)1.    

Благодаря такому жесткому подходу на последних выборах 
в Европарламент, состоявшихся в июне 2009 г., наивысшая актив-
ность избирателей была зарегистрирована именно в Люксембурге 
(91%), а также в Бельгии (85,86%), где участие в выборах является 
обязательным. Самая низкая явка – в Словакии (19,6%) и Литве 
(20,8%). Всего по Европейскому союзу из зарегистрированных 388 
миллионов избирателей проголосовали чуть более 166 миллионов, 
что составило 43,09 процента. В 2004 г. этот показатель был выше – 
45,4 процента2. Думается, что наработанный опыт проведения выбо-
ров в Европейский парламент и его деятельность могут быть так или 
иначе использованы в интеграционных процессах на постсоветском 
пространстве, в рамках союзного государства Российской Федера-
ции и Республики Беларусь, формирующегося Евразийского союза, 
в усилении роли Межпарламентской ассамблеи СНГ, Парламент-
ской ассамблеи Организации договора коллективной безопасности, в 
укреплении их правовой базы, расширении функций, разработке мо-
дельных нормативных актов и рекомендаций по гармонизации зако-
нодательства, в том числе и избирательного.  

Наиболее продвинутым интеграционным проектом на постсо-
ветском пространстве является Договор о создании Союзного госу-
дарства России и Беларуси, принятый 8 декабря 1999 г. и вступив-
ший в силу 26 января 2000 г. Этим договором предусмотрено созда-
ние Союзного парламента как представительного и законодательно-
го органа, состоящего из двух палат – Палаты Союза и Палаты пред-
ставителей. Согласно ст. 39 Палата Союза состоит из 36 членов Со-
вета Федерации, депутатов Государственной думы, делегированных 
палатами Федерального собрания Российской Федерации, и 36 чле-
нов Совета Республики, депутатов палаты представителей, делеги-
рованных палатами Национального собрания Республики Беларусь. 
Члены Палаты Союза работают на непостоянной основе и получают 
вознаграждение за свой труд по месту работы. Палата представите-

                                                            
1 См.: Лафитский В.И. Выборы в Европейский парламент // Журнал российского 

права. 2005. № 4. С. 17.   
2 См.: http:rodon.org/polit-090611092648  
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лей состоит из 75 депутатов от Российской Федерации и 28 депута-
тов от Республики Беларусь, избираемых на основе всеобщего изби-
рательного права при тайном голосовании. Палата представителей 
избирается, а Палата Союза формируется сроком на 4 года. В случае 
прекращения полномочий палат парламентов государств-участников 
члены Палаты Союза сохраняют свои полномочия вплоть до обнов-
ления депутаций соответствующего парламента.  

В соответствии с Договором Парламент Союзного государства 
принимает законы и Основы законодательства Союзного государст-
ва по вопросам, отнесенным к его компетенции; содействует унифи-
кации законодательства государств-участников; принимает бюджет 
и заслушивает отчеты о его исполнении; заключает соглашения 
о сотрудничестве с парламентами государств, не входящих в Союзное 
государство, и парламентскими организациями; обеспечивает взаимо-
действие парламентов государств-участников, а также осуществляет 
ряд других полномочий. Договор носит рамочный характер, а содер-
жание ряда его разделов изложено пока в самой общей форме.  

Очевидно, что потребуется принятие целого ряда документов, 
развивающих положения договора, в том числе акта о порядке про-
ведения выборов в Парламент Союзного государства. Он может ли-
бо ввести единообразную процедуру избрания этого представитель-
ного органа, либо, опираясь на опыт ЕС, сначала закрепить только 
базовые принципы, избирательные стандарты, исходя из которых 
Россия и Беларусь издают собственные законы о выборах депутатов 
Палаты представителей.  

Международные универсальные избирательные стандарты, за-
крепленные в целом ряде документов и конвенций, – это обязатель-
ства государств не только предоставлять лицам, находящимся под 
их юрисдикцией, определенные права на участие в свободных, спра-
ведливых, подлинных и периодических выборах, но и не посягать на 
такие права и свободы, а также принимать соответствующие меры 
по их реализации.   

Региональные избирательные стандарты могут идти дальше уни-
версальных, быть более конкретными и развернутыми. Например, 
в п. 7 Документа Копенгагенского совещания 1990 г. Конференции 
по человеческому измерению СБСЕ в дополнение к универсальным 
избирательным стандартам записано, в частности, что разумная пе-
риодичность проведения свободных выборов должна устанавливать-
ся законом; подсчет голосов должен быть честным и официальные 
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результаты опубликованы; закон и государственная политика долж-
ны обеспечивать проведение выборов в атмосфере беспрепятствен-
ного доступа к средствам массовой информации всех политических 
группировок и отдельных лиц, участвующих в избирательном про-
цессе; должны создаваться надлежащие условия для деятельности 
политических партий и равенства их перед законом и органами вла-
сти; кандидаты, получившие необходимое количество голосов, оп-
ределенное законом, должны надлежащим образом вступать в долж-
ность и оставаться на ней до истечения срока своих полномочий или 
до их прекращения иным образом, который регулируется законом1.   

Несомненно, что эти стандарты должны быть основой для со-
вершенствования нашего избирательного законодательства и могут 
быть использованы в интеграционных процессах на постсоветском 
пространстве, например в рамках Союзного государства России и 
Беларуси. Важное значение имеет принятие Программы действий 
Республики Беларусь и Российской Федерации по реализации поло-
жений Договора о создании Союзного государства. Готовится про-
ект Конституционного акта, который должен определить государст-
венное устройство Союзного государства и его правовую систему.  

До выборов в Палату представителей Парламента Союзного го-
сударства его функции выполняет Парламентское Собрание Союза 
Беларуси и России. Это представительный орган, который призван 
содействовать сближению законодательства обеих стран. В нем про-
ходят экспертизу модельные документы, которые затем включаются 
в нормативную базу государств-участников этого интеграционного 
объединения. Реальными законодательными функциями Парламент-
ское Собрание не обладает. Однако усиливающийся процесс едине-
ния народов двух стран, предоставление гражданам Союзного госу-
дарства права избирать и быть избранными в общий Парламент, 
проведение прямых выборов в него, реализация им своих нормо-
творческих, бюджетных и контрольных полномочий может со вре-
менем превратить его в важный институт Союзного государства.  

 
 
 
 

                                                            
1 Избирательное право и избирательный процесс в Российской Федерации: Учебник 

для вузов / Отв. ред. А.В. Иванченко.  М.: НОРМА, 1999. С. 132.  
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канд. юрид.  наук,  доцент, начальник кафедры конституционного права  
Уральского юридического института МВД России 

(г. Екатеринбург) 
 

Проводимые в России конституционные реформы охватили мно-
гие избирательные правоотношения. Динамичное изменение законо-
дательства о выборах существенно повлекло его содержательную 
трансформацию, не всегда последовательно  регулируя избиратель-
ные правоотношения. 

Концептуальными отличительными признаками рамочного ФЗ 
от 12 июня 2002 г. «Об основных гарантиях избирательных прав…» 
явились, во-первых, его более детализированный подход к право-
вому регулированию выборов, во-вторых, концентрация многих 
полномочий у федеральных органов власти. Это выразилось, 
в частности, в расширении компетенции ЦИК РФ, которая наделена 
правом пересмотра и отмены решений нижестоящих комиссий, так-
же и в установлении системы формирования окружных, территори-
альных и участковых комиссий вышестоящими избирательными 
комиссиями.  

Несмотря на протестные акции, не менее значимым законода-
тельным решением явилась отмена графы «против всех», что огра-
ничивает принцип свободных выборов. Конституционный Суд РФ 
также в одном из решений подчеркнул, что воля избирателей может 
быть выражена голосованием не только за или против отдельных 
кандидатов, но и в форме голосования против всех кандидатов1. 

В 2000 г. принят ФЗ о порядке формирования Совета Федерации, 
которым должностной принцип формирования верхней палаты за-

                                                            
1 Постановления Конституционного Суда РФ от  10 июня 1998 г.,  14 ноября 2005 г. // 

ВКС РФ. 1998. № 3; 2005. № 6.  
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менен на делегирование в  Совет Федерации представителей от за-
конодательного и исполнительного органов власти субъекта РФ. За-
тем корректируется и такой подход: в число членов СФ с января 
2011 г. могут войти только депутаты местных или региональных 
представительных органов.  

Октябрьские изменения 2011 г. указанного ФЗ предусматривают 
возможность вхождения в палату также депутатов Государственной 
думы, входивших в качестве кандидата в депутаты в региональную 
группу кандидатов федерального списка, соответствующую субъек-
ту РФ или части его территории, органом государственной власти 
которого осуществляется его избрание (назначение) членом Совета 
Федерации, либо соответствующую группе субъектов РФ, органом 
государственной власти одного из которых осуществляется его из-
брание (назначение) членом Совета Федерации. Кроме того, в случае 
досрочного прекращения полномочий главы субъекта РФ или пар-
ламента региона федеральный законодатель предусмотрел возмож-
ность избрания (назначения) вновь избранным (назначенным) ре-
гиональным органом в качестве представителя в Совете Федерации  
также члена Совета Федерации1. 

В 2012 г. предполагается очередное изменение порядка фор-
мирования Совета Федерации. Кандидаты от  парламента субъек-
та РФ могут выдвигаться только из числа региональных парла-
ментариев, причем выдвинуть кандидата может фракция или объ-
единение депутатов числом не меньше одной пятой от общего 
количества депутатов. Кандидаты от главы субъекта РФ  должны 
будут пройти процедуру выборов вместе с ним, списком в составе 
не менее трех кандидатов. Избиратель, отдав предпочтение кан-
дидату в губернаторы, должен будет также выбрать одного из 
трех предложенных им кандидатов в Совет Федерации. И тот 
кандидат, кто получит наибольшее количество голосов, будет 
представлен в верхнюю палату российского парламента. В случае 
отказа мандат достанется следующему претенденту из тройки, 
набравшему наибольшее количество голосов избирателей. Кроме 
того, предполагается  ужесточить требования к кандидату в члены 
Совета Федерации, среди них – безупречная репутация, прожива-

                                                            
1 См.: ФЗ от 5 августа 2000 года  «О порядке формирования Совета Федерации Феде-

рального собрания РФ» // СПС Консультант плюс / Валентина Матвиенко укрепит автори-
тет Совета Федерации // Российская газета. 2011. 21 сент.  
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ние в соответствующем субъекте РФ не менее 5 лет, минимальный 
возраст предложено увеличить с 30 до 35 лет,  статус сенатора бу-
дет несовместим с членством в политической партии1. 

Такой подход действительно демократизирует процедуру 
формирования палаты парламента, повысит ее представитель-
ный и профессиональный характер, усилит связь с субъектами 
РФ. Хотя возврат к выборам сенаторов с участием региональных 
государственных органов, исходя из положений ст.ст. 32, 95, 96 
Конституции РФ, поспособствовал бы реализации соответст-
вующих политических прав граждан на участие в управлении 
государством, избирать в органы государственной власти (ст. 32 
Конституции РФ). 

Упорядочение системы организации выборов в России обу-
словлено многими изменениями законодательства, связанными  с 
установлением  единого дня голосования, ограничением пассив-
ного избирательного права и возможностей участия в выборах 
иностранных граждан. Внесены изменения в законодательство в 
части установления запрета депутатам менять свою партийную 
принадлежность, практически партиям запрещено выдвигать по 
своим спискам членов других партий, расширены возможности 
отмены регистрации партий и кандидатов2. Вместе с тем Консти-
туционный Суд скорректировал законодателя,  постановил, что 
депутат регионального парламента не может быть исключен из 
фракции и лишен мандата за выход из партии, по списку которой 
он был избран. При этом запрет на переход в другую фракцию и 
на вступление в другую партию для депутата, по мнению Суда, 
следует из  принципа народного суверенитета и не противоречит 
Конституции РФ3. 

В 2010–2011 гг. по инициативе Президента РФ внесены изме-
нения в избирательное законодательство, регулирующее порядок 
проведения региональных и местных выборов. Среди проведен-
ных преобразований унифицирована численность депутатов ре-

                                                            
1 См.: Новиков К. Старый добрый сенатор // Российская газета. 2012. 4 апр. С. 5. 
2 См.: О политических партиях: Федеральный закон от 11 июля 2001 года №95-ФЗ // 

Собрание законодательства РФ. 2001. № 29. Ст. 2950; Кынев А.В. Новые изменения зако-
нодательства о выборах – путь к бюрократизации партий // Журнал о выборах. 2006. № 5. 
С. 46–51. 

3 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 28 февраля 2012 года по делу о 
проверке конституционности п. 1.1 ст. 12 ФЗ «Об общих принципах….» // СПС Консуль-
тант плюс. 
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гиональных парламентов; партии, представленные в региональ-
ных парламентах, освобождены от сбора подписей при их участии 
в региональных и местных выборах; расширены права оппозици-
онных партий; на местном уровне введено обязательное исполь-
зование пропорциональной  избирательной системы при избрании 
не менее половины депутатов представительных органов в город-
ских округах и муниципальных районах с численностью депута-
тов не менее 20 человек1 и др.  

Важным этапом в реформировании избирательного законода-
тельства явилось изменение порядка выборов депутатов Государст-
венной думы. ФЗ «О выборах депутатов Государственной думы ФС 
РФ» предусмотрел полный переход к пропорциональной системе. 
Очевидно, что такой подход позволял проникнуть в парламент лишь 
наиболее крупным партиям, ограничив возможности мелких и сред-
них партий, что вряд ли всецело отвечает принципам демократии, 
политического плюрализма и  многопартийности. Осенью 2011 г. по 
инициативе Президента РФ законодатель пошел еще дальше и для 
депутатов Государственной думы седьмого созыва снизил загради-
тельный барьер до 5 %2. 

Исходя из инициатив, предложенных в Послании Президента 
РФ парламенту России 22 декабря 2011 г.3, парламентом принят 
закон, которым предусматривается сохранение действующей про-
порциональной избирательной системы, но вводится ряд новаций, 
направленных на обеспечение представительства избирателей 
всех субъектов Российской Федерации в Государственной думе.  

В соответствии с законом вся территория Российской Федерации 
разделяется на 225 территориальных единиц. Территориальные еди-
ницы образуются на основе единой нормы представительства изби-
рателей на территориальную единицу. Единая норма представитель-
ства определяется путём деления общего числа избирателей, зареги-
стрированных на территории Российской Федерации, на общее чис-
ло территориальных единиц. Для определения числа территориаль-
ных единиц в каждом субъекте Российской Федерации число изби-
рателей, зарегистрированных на территории субъекта Российской 

                                                            
1 Послание Президента РФ Федеральному собранию РФ 30 ноября 2010 г. // Россий-

ская газета. 2010. 1 дек. С. 3–4. 
2 См.: Шкель Т. К пятипроцентному барьеру // Российская газета. 2011. 7 июля. С. 3. 
3 Послание Президента РФ Федеральному собранию РФ 22 декабря 2011 года // Рос-

сийская газета. 2011. 23 дек. С. 2–3. 
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Федерации, делится на число, составляющее единую норму предста-
вительства. Целая часть полученного частного является предвари-
тельно установленным числом территориальных единиц для соот-
ветствующего субъекта Российской Федерации. К распределению 
депутатских мандатов допускаются федеральные списки кандидатов, 
получившие 5 и более процентов голосов избирателей, принявших 
участие в голосовании. 

Такие преобразования расширяют возможности реализации как 
активного, так и пассивного избирательного права, способствуют 
эффективному осуществлению принципов многопартийности и де-
мократизма, что позволяет обеспечить реализацию  избирательных 
прав граждан. 

Продолжением конституционных преобразований федеративно-
го законодательства явилась реализация предложений Президента 
РФ, озвученных  в Послании Федеральному собранию РФ 22 декаб-
ря 2011 г.1, среди которых возврат к выборам руководителей субъек-
тов Российской Федерации прямым голосованием жителей регио-
нов; введение упрощенного порядка регистрации политических пар-
тий и снижение их численности; отмена сбора подписей для участия 
в выборах в Государственную думу и в региональные законодатель-
ные органы; сокращение количества подписей избирателей, необхо-
димых для участия в выборах Президента России, до 300 тысяч, 
а для кандидатов от непарламентских партий – до 100 тысяч. Также 
изменен порядок формирования ЦИК России и региональных изби-
рательных комиссий, расширено представительство политических 
партий в избиркомах. 

Таким образом, проводимые конституционные преобразования 
избирательного законодательства во многом направлены на повы-
шение эффективности обеспечения избирательных прав граждан, 
расширяют возможности их эффективной реализации.  

При этом важно обратить внимание на следующее. Во-первых, 
проводить реформирование конституционного законодательства 
следует только в соответствии с буквой и духом Конституции РФ. 
Во-вторых, принимая в целом последние проводимые конституци-
онные преобразования, включая оптимизированный порядок выбо-
ров депутатов Государственной думы, тем не менее, в дальнейшем 

                                                            
1 Послание Президента РФ Федеральному собранию РФ 22 декабря 2011 г. // Россий-

ская газета. 2011. 23 дек. С. 2–3. 
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следует, сохранив систему представительства  интересов различных 
слоев населения, а не только политических партий, вернуться 
к смешанной мажоритарно-пропорциональной системе выборов де-
путатов Государственной думы. В-третьих, в обозримой перспективе 
следует оптимизировать порядок формирования Совета Федерации, 
вернуться к непосредственным выборам населением представителей 
от региона, что будет отвечать принципам демократизма, федера-
лизма и усилит представительную функцию парламента.   
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канд.  юрид.  наук,  доцент кафедры  конституционного  и международного  права  
 Алтайского государственного  университета 

(г. Барнаул) 
 

2009–2012 гг. проходят под знаком внесения серьезных новелл 
в российское избирательное законодательство, в том числе и уровня 
субъектов Российской Федерации. Естественно, что все эти измене-
ния вносятся под эгидой совершенствования законодательства о вы-
борах, однако далеко не все из них общественность, в том числе на-
учная, встречает благосклонно. 

Ряд этих новелл связан с закреплением в законодательстве субъ-
ектов РФ различных методик пропорционального распределения 
депутатских мандатов, применяемых на выборах в законодательные 
(представительные) органы государственной власти субъектов РФ.  

В последнее время всё большее распространение получает метод 
делителей Империали, и всё большее число субъектов РФ вводят 
в избирательное законодательство эту довольно новую для Россий-
ской Федерации методику пропорционального распределения депу-
татских мандатов. Однако принятие метода Империали имеет ряд 
особенностей негативного и позитивного характера1. 

Поэтому мы рассмотрим эти особенности, выявим преимущества и 
недостатки, а также установим, как внедрение метода Империали в за-
конодательство на уровне субъектов РФ влияет на результаты выборов. 

До недавнего времени абсолютное большинство субъектов РФ 
в своём законодательстве устанавливало методику, используемую на 
выборах депутатов Государственной думы: квота Т. Хэра в сочета-
нии с правилом наибольшего остатка.  

                                                            
1 Шалаев Н. Опыт использования системы делителей Империали в регионах России // 

Российское электоральное обозрение. 2009. № 1. С. 4–11. 
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Начиная с 2007 г. субъекты РФ для распределения депутатских 
мандатов между списками политических партий на выборах в зако-
нодательные органы начали переходить к использованию методов 
делителей, в основном метода Империали. 

Что касается собственно методов, известных под названием 
«Империали», то они представляют собой модификации двух основ-
ных способов распределения мест между политическими партиями 
по пропорциональной избирательной системе: основанного на кво-
тах и остатках и основанного на делителях. 

Квота Империали вычисляется по формуле X : (Y + 2), где X – 
общее число голосов, Y – число мест, подлежащих распределе-
нию. Эта квота использовалась только в одной стране – Италии – 
в течение почти всего послевоенного периода на выборах нижней 
палаты парламента. Доподлинно установлено, что квота Импе-
риали даёт наименее пропорциональные результаты из всех мето-
дов, основанных на квотах и остатках1. Однако важно не смеши-
вать эту систему с методом Империали, основанным на примене-
нии делителей.  

С технической точки зрения метод Империали может быть 
представлен в двух видах: как последовательность чисел 2, 3, 4, 5 
и т.д., а также как последовательность 1, 1.5, 2, 2.5 и т.д., так как 
результаты применения двух внешне разных последовательностей 
аналогичны2. Специалисты по избирательным системам устано-
вили, в том числе и с помощью математических моделей, что ме-
тод Империали допускает существенные отступления от пропор-
циональности и при этом за счёт сравнительно более слабых пар-
тий благоприятствует сильнейшим партиям. Сам разработчик это-
го метода маркиз Империали и не скрывал, что его основной це-
лью было ограничить пропорциональность избирательной систе-
мы и представительство в выборных органах сравнительно не-
больших левых партий. В 1921 г. парламент Бельгии принял этот 
метод как основной для распределения мест только 
в муниципальных советах, но не на общенациональном уровне3. 

                                                            
1 Голосов Г. О системе Империали // http://www.irena.org.ru/index.php?option= 

com_content&task=view&rid= 707&Itemid=494. 
2 Любарев А. Использование методов делителей на российских выборах // Российское 

электоральное обозрение. 2009. № 2. С. 35. 
3 Голосов Г. О системе Империали // http://www.irena.org.ru/index.php?option= 

com_content&task=view&rid= 707&Itemid=494. 
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В целом для мировой практики применение метода Империали 
является достаточно редким. За рубежом этот метод долгое время 
использовался только на муниципальных выборах в Бельгии. 

Плюс у этого метода один – метод Империали (впрочем, как 
и любой другой метод делителей) позволяет одним действием рас-
пределить все депутатские мандаты, причитающиеся победившим на 
выборах краевым спискам кандидатов, и исключает необходимость 
учета остатков, что может привести к нарушению пропорционально-
сти распределения депутатских мандатов, оставшихся после их пер-
вичного распределения. 

В субъектах РФ метод Империали начал вводиться на выборах 
с 2007 г. (Санкт-Петербург, Московская, Самарская, Тюменская, Са-
ратовская области, Краснодарский край). К концу 2009 г. уже 
16 субъектов закрепили в законодательстве новую методику Импе-
риали и провели по ней выборы1. В 2010 г. ещё семь субъектов РФ 
применили этот метод на выборах:  Воронежская,  Курганская, Ря-
занская, Костромская, Магаданская, Новосибирская, Челябинская 
области2. В 2011 г. в единый день голосования 13 марта этот метод 
применялся на выборах еще в 11 субъектах Российской Федерации. 
В том же году метод Империали был введен и практически сразу же 
применен в Алтайском крае на выборах Алтайского краевого Зако-
нодательного собрания. Все это свидетельствует об увеличении 
ареала распространения данного метода в субъектах  Российской 
Федерации. 

Анализ практики применения метода Империали позволяет сде-
лать вывод о том, что его закрепление представляется нежелатель-
ным в отношении тех субъектов РФ, где законодательные органы 
состоят из небольшого количества депутатов. При формировании 
законодательных органов,  состоящих из сотен депутатов, преиму-
щество партии-лидера в один-два депутатских мандата незаметно. 
В то же время в парламентах, включающих всего около двух десят-
ков депутатов (например, Магаданская областная дума), предостав-
ление крупным политическим партиям за счёт метода Империали 

                                                            
1 Информационно-аналитический бюллетень. Региональные выборы: партийная ди-

намика. Выпуск шестой // Вестник Центральной избирательной комиссии Российской 
Федерации. 2010. № 11. С. 110–116. 

2 Выборы в субъектах Российской Федерации в единый день голосования 14 марта 
2010 года: Электоральная статистика / Центральная избирательная комиссия Российской 
Федерации. М., 2010. 152 с. 
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нескольких дополнительных мандатов может изменить расклад по-
литических сил между фракциями. 

Однако не все субъекты РФ устанавливают в своём законода-
тельстве классический метод Империали. Если проанализировать 
законодательство субъектов РФ, перешедших на применение мето-
дов делителей, то можно отметить, что почти в половине субъектов 
РФ (в том числе в Алтайском крае) был закреплен модифициро-
ванный метод д’Ондта или метод Империали второго типа, то есть 
с учётом первоначальной обязательной передачи депутатских ман-
датов всем допущенным к распределению мандатов политическим 
партиям. Тем самым были созданы дополнительные гарантии пред-
ставительства партий в законодательном органе и исключена ситуа-
ция, при которой партии, допущенные к распределению мандатов, 
не получают ни одного места.  

Следовательно, оценивая начавшуюся в 2007 г. в субъектах РФ 
реформу по переходу к использованию методов делителей на выбо-
рах депутатов законодательных органов, можно констатировать 
предпочтительность закрепления в законодательстве не классиче-
ского метода Империали, а модифицированного метода д’Ондта, как 
это уже сделано в ряде субъектов РФ. Этот метод в меньшей степени 
искажает волеизъявление избирателей и способствует большей 
представительности партий в законодательных органах.  

Еще одной важной новеллой регионального избирательного за-
конодательства этих лет стало введение на выборах законодатель-
ных (представительных) органов государственной власти субъектов 
РФ так называемых горизонтальных списков. Суть данной новации, 
думаю, всем вполне ясна – в отличие от так называемых вертикаль-
ных списков, которые являются едиными и целыми, горизонтальные 
списки состоят из нескольких частей – центральной и территориаль-
ных. В 2011 г. горизонтальные списки были введены в Алтайском 
крае на выборах АКЗС (кстати, на майскую сессию АКЗС вынесен 
вопрос о внесении изменений в Кодекс Алтайского края о выборах, 
референдуме, отзыве депутатов (далее – Кодекс Алтайского края), 
которые предполагают введение горизонтальных списков на выбо-
рах представительных органов городских округов, число избирате-
лей в которых превышает 300 тысяч человек).  

В соответствии с действовавшей ранее редакцией Кодекса Ал-
тайского края на выборах депутатов Алтайского краевого Законода-
тельного собрания применялась пропорциональная избирательная 
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система закрытых краевых списков кандидатов, при которой избира-
тель голосует исключительно за список кандидатов в целом. Канди-
даты в списке располагаются в порядке, определенном избиратель-
ным объединением при выдвижении списка, и именно в этой после-
довательности происходит распределение мандатов внутри списка. 

Главным недостатком этой системы являлась невозможность для 
рядового избирателя повлиять на распределение мандатов внутри 
списка кандидатов и как результат – слабая связь депутатов, избран-
ных по спискам, с избирателями. Система закрытых списков способ-
ствует прохождению в представительный орган кандидатов, не из-
вестных избирателям, за счет авторитета кандидатов, стоящих в на-
чале списка. 

Напротив, разделение закрытого списка кандидатов на террито-
риальные части делает список кандидатов более прозрачным для 
избирателя, способствует их осознанному выбору. Кроме того, вве-
дение такого списка соответствует рекомендациям Центральной из-
бирательной комиссии Российской Федерации. 

Для преодоления указанных недостатков действующей редакци-
ей Кодекса Алтайского края предусматривается обязательное деле-
ние краевого списка кандидатов, выдвигаемого соответствующим 
избирательным объединением в краевом избирательном округе, на 
общекраевую и территориальную часть, состоящую из территори-
альных групп кандидатов. 

Устанавливается, что в общекраевую часть краевого списка кан-
дидатов должно быть включено не более пяти кандидатов. В каждую 
территориальную группу кандидатов должно быть включено не ме-
нее двух и не более четырех кандидатов. При этом в общекраевую 
часть краевого списка кандидатов не могут быть внесены кандидаты, 
входящие в территориальные группы кандидатов. 

Каждая территориальная группа кандидатов соответствует тер-
ритории одномандатного избирательного округа. Поскольку в на-
стоящее время в Алтайском крае тридцать четыре одномандатных 
избирательных округа, то и территориальных групп кандидатов 
краевого списка кандидатов должно быть не более этого количества. 
В то же время количество территориальных групп кандидатов не 
может быть менее двадцати. Такое соотношение соответствует по-
зиции Конституционного Суда Российской Федерации, закреплен-
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ной в постановлении от 11 марта 2008 г. № 4-П1, согласно которому 
законом субъекта Российской Федерации должна быть установлена 
дополнительная гарантия в виде возможности разумного уменьше-
ния числа региональных групп к моменту регистрации при разделе-
нии списка кандидатов на значительное число региональных групп и 
включении в группу небольшого числа кандидатов. В этом случае 
участие избирательных объединений в выборах не ставится в зави-
симость от случайных обстоятельств и не создаются правовые кол-
лизии при реализации требований п.п. «з» и «л» п. 25 ст. 38 Феде-
рального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и пра-
ва на участие в референдуме граждан Российской Федерации». 

Согласно Кодексу Алтайского края конкретное число территори-
альных групп кандидатов определяется самим избирательным объе-
динением. В случае, если число территориальных групп кандидатов 
меньше числа одномандатных избирательных округов, избирательное 
объединение вправе выбирать любые из одномандатных избиратель-
ных округов, которым должны соответствовать территориальные 
группы кандидатов, но не вправе объединять их или дробить. 

Законом устанавливаются минимальное и максимальное число 
кандидатов, выдвигаемых избирательным объединением по краевому 
избирательному округу, которое не может быть менее сорока одного и 
более ста сорока одного. Данное положение разработано в соответст-
вии с заключением Центральной избирательной комиссии Российской 
Федерации на Кодекс (письмо от 04.05.2011 № 05-11/2782)2, согласно 
которому необходимо нормативно повысить минимальное число кан-
дидатов, выдвигаемых избирательным объединением по краевому 
избирательному блоку (в настоящее время – 17 кандидатов). Это чис-
ло не может быть менее числа депутатских мандатов, распределяемых 
по пропорциональной системе (т.е. менее 34). 

В 2011 г. в избирательное законодательство Алтайского края бы-
ла внесена еще одна важная новелла. В целях реализации требова-
ний внесенного президентом РФ Д.А. Медведевым Федерального 
закона от 20 марта 2011 г. № 38-ФЗ «О внесении изменений в ст. 35 
и 38 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федера-
ции» и в Федеральный закон «Об общих принципах организации 

                                                            
1 Собрание законодательства РФ. 2008. № 11 (2 ч.). Ст. 1073. 
2 Текущий архив Избирательной комиссии Алтайского края. 
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местного самоуправления в Российской Федерации» в связи 
с применением пропорциональной избирательной системы на выбо-
рах депутатов представительных органов муниципальных районов 
и городских округов»1 в Кодекс Алтайского края была включена 
норма о том, что не менее половины депутатских мандатов в пред-
ставительном органе муниципального района, городского округа 
с численностью 20 и более депутатов распределяются между спи-
сками кандидатов, выдвинутыми избирательными объединениями, 
пропорционально числу голосов избирателей, полученных каждым 
из муниципальных списков кандидатов. Одновременно необходи-
мый для допуска к распределению депутатских мандатов минималь-
ный процент голосов избирателей, полученных муниципальным 
списком кандидатов, был снижен с 7 до 5 процентов от числа голо-
сов избирателей, принявших участие в голосовании. Эти изменения, 
следует оценивать как безусловно положительные, поскольку они, 
с одной стороны, направлены на стимулирование участия политиче-
ских партий в муниципальных выборах, а с другой стороны, позво-
ляют сформировать депутатский корпус представительных органов, 
максимально учитывая голоса избирателей, поданные за различные 
политические силы. Есть у введения пропорциональной избиратель-
ной системы и свои минусы – в частности, это «разрыв» прямой свя-
зи депутатов и избирателей (частично эту проблему можно решить 
посредством введения горизонтальных списков кандидатов), а также 
возможное нарушение принципа пропорциональности при формиро-
вании представительного органа, связанное с малым количеством 
распределяемых мандатов. Кроме того, нельзя не отметить одну не 
очень приятную тенденцию, имевшую место в Алтайском крае 
и напрямую связанную с внесением в законодательство указанных 
изменений. Начиная с марта 2011 г. ряд муниципалитетов, которые 
должны были перейти на смешанную избирательную систему, вме-
сто этого внесли изменения в свои уставы, уменьшив число депута-
тов в своих представительных органах до 19 и менее человек, тем 
самым, по сути, саботировав президентские инициативы. Подобным 
путем пошли Кытмановский, Зональный, Алтайский, Угловский, 
Топчихинский, Косихинский и другие районы края. Объяснения не-
обходимости внесения этих изменений были даны незатейливые – на 
местном уровне отделения партий толком не развиты, а где-то во-

                                                            
1 Собрание законодательства РФ. 2011. № 13. Ст. 1685. 
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обще не сформированы, введение пропорциональной избиратель-
ной системы на местах приведет к тому, что депутатский корпус 
будет представлен «варягами», имеющими отношение исключи-
тельно к выдвинувшей их партии, а не к соответствующей терри-
тории и т.п. Думается, однако, что истинной причиной вносимых 
в уставы изменений стала боязнь потерять доминирующее поло-
жение на муниципальном уровне, необходимость в этом случае 
учиться договариваться и искать компромиссы с представителями 
различных политических сил и общностей, нежелание делиться 
властью. 

В настоящее время региональное избирательное законодательст-
во продолжает подвергаться масштабной ревизии. Это, в первую 
очередь, связано с изменениями, внесенными в федеральное избира-
тельное законодательство в рамках заявленной в стране политиче-
ской реформы. Речь, прежде всего, идет о возвращении выборов 
высших должностных лиц субъектов РФ и об освобождении всех 
политических партий от необходимости сбора подписей избирате-
лей. Теперь региональным законодателям необходимо детально оп-
ределить процедуру применения соответствующих законодательных 
новелл. И здесь есть ряд «подводных камней». 

1. Субъекты Федерации должны будут сами определить – допус-
кать или нет до выборов губернаторов кандидатов на указанную 
должность в порядке самовыдвижения. Законопроектом о внесении 
соответствующих изменений в Кодекс Алтайского края не планиру-
ется допускать до участия в выборах губернатора Алтайского края 
кандидатов, выдвинутых в порядке самовыдвижения. 

2. Регионы должны будут самостоятельно определить процент 
депутатов представительных органов муниципальных образова-
ний и (или) избранных на муниципальных выборах глав муници-
пальных образований соответствующего субъекта РФ, поддержку 
которых должны получить выдвигаемые политическими партия-
ми либо в порядке самовыдвижения (если самовыдвижение пре-
дусмотрено законом субъекта РФ) кандидаты на должность выс-
шего должностного лица субъекта РФ. При этом федеральный 
законодатель оговорил, что выдвижение кандидата политической 
партией и выдвижение кандидата в порядке самовыдвижения 
должны поддержать от 5 до 10 процентов депутатов представи-
тельных органов муниципальных образований и (или) избранных 
на муниципальных выборах глав муниципальных образований 
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субъекта Российской Федерации (конкретный процент должен 
быть установлен самим субъектом РФ – в Алтайском крае он, по 
всей видимости, составит 5 процентов). Кроме того, в числе лиц, 
поддержавших кандидата, должны быть от 5 до 10 процентов де-
путатов представительных органов муниципальных районов 
и городских округов и (или) избранных на муниципальных выбо-
рах глав муниципальных районов и городских округов субъекта 
Российской Федерации (в Алтайском крае будет установлена 
норма о необходимости поддержки кандидата 10 процентами де-
путатов представительных органов муниципальных районов и 
городских округов и (или) избранных на муниципальных выборах 
глав муниципальных районов и городских округов). При этом 
кандидат в губернаторы должен быть поддержан указанными ли-
цами не менее чем в трех четвертях муниципальных районов и 
городских округов субъекта Российской Федерации. 

Анализ показывает, что исполнить на практике данные усло-
вия будет под силу далеко не всем потенциальным кандидатам. В 
регионах со значительным количеством муниципальных образо-
ваний для большинства кандидатов будет весьма проблематично 
вообще заручиться поддержкой установленного законом числа 
депутатов и глав (по подсчетам, в Алтайском крае, например, это 
число (в зависимости от того, какой конкретно процент установит 
региональный законодатель) может варьироваться от 213 до 
426 подписей, в Краснодарском крае – от 194 до 387 подписей, 
в Республике Башкирия – от 229 до 458, в Республике Дагестан – 
от 221 до 442 подписей, в Республике Татарстан – от 241 до 
482 подписей). В некоторых регионах существенным станет вто-
рой фильтр – требование обеспечить минимум 5%-ное представи-
тельство депутатов районных и городских собраний. В Москве же 
и Петербурге, по мнению многих авторов, ключевым станет тре-
тий фильтр – требование охватить три четверти территорий. Как 
считает председатель комиссии Общественной палаты РФ по ре-
гиональному развитию и местному самоуправлению Леонид Да-
выдов, муниципальный фильтр приведет к тому, что теперь в ка-
ждом предвыборном бюджете появится отдельная строка для по-
купки муниципальных голосов1. 

                                                            
1 Математика фильтров // http://www.vedomosti.ru/newspaper/article/279598 

/matematika_filtrov. 
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3. Субъекты Федерации должны самостоятельно определить ко-
личество подписей избирателей, которое будет необходимо для ре-
гистрации кандидата, выдвинутого в порядке самовыдвижения на 
должность высшего должностного лица субъекта Российской Феде-
рации (руководителя высшего исполнительного органа государст-
венной власти субъекта Российской Федерации). При этом данное 
число не может составлять менее 0,5 процента и быть более 2 про-
центов от числа избирателей, зарегистрированных на территории 
избирательного округа. Поскольку в Алтайском крае не планируется 
предоставить возможность самовыдвижения кандидатур, то этот 
вопрос теряет актуальность для региона. 

Таким образом, следует констатировать продолжение в настоя-
щее время модернизации регионального избирательного законода-
тельства, что обусловлено объективными причинами развития госу-
дарства и общества. В то же время полагаем, что вносить соответст-
вующие изменения необходимо максимально осторожно и взвешен-
но, учитывая как интересы народа РФ, так и объективные реалии 
сложившейся в стране политической системы. 
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член избирательной комиссии г. Красноярска 
(г. Красноярск) 

  
 

На сегодняшний день российская юридическая наука признала 
необходимость настоятельного и первоочередного изучения основ 
молодежной политики, факторов ее дальнейшего развития приме-
нительно к особенностям становления национальной политической 
системы. Это определяет важность исследования содержания 
и свойств правового статуса личности. Как представляется, право-
вые интересы и стремления молодых граждан должны сегодня стать 
предметом пристального внимания научных теорий и исследований. 

В официальных источниках подчеркивается необходимость про-
должения реализации демократического механизма взаимодействия 
гражданского общества и правового государства. В ежегодном По-
слании Президента Российской Федерации к Федеральному собранию 
Российской Федерации в 2008 г. подчеркивалось, что «российское 
общество за последние годы доказало приверженность демократиче-
ским ценностям, и сейчас вопрос стоит лишь о том, как должна даль-
ше развиваться демократия в России»1. Хотелось бы верить, что рос-
сийское общество обладает необходимым источником формирова-
ния более качественной правовой системы и государственности. 
И далеко не последнюю роль в этом процессе следует отвести моло-
дежи, ее интересам и социальным стремлениям. 

Следует констатировать, что и в современный период развития 
российской науки и общественных отношений исследуемая катего-
рия не утрачивает своей актуальности и требует повышенного вни-

                                                            
1 Послание Президента Российской Федерации Федеральному собранию Российской 

Федерации в 2008 году // Российская газета.  2008.  6 нояб. 
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мания. Так, в ходе реализации молодежью своей инициативы проис-
ходит формирование соответствующей позиции (гражданской, идео-
логической, мировоззренческой), установок, содержащих ценност-
ные ориентации и убеждения по поводу правовых отношений и на-
правленности «вектора» своего правового поведения, в т.ч. в избира-
тельной сфере. Так, можно говорить о правовой культуре молодого 
человека как непременно свободной, внутренне мотивированной 
позиции, сопряженной, прежде всего, с удовлетворением своих пра-
вомерных социальных и политических  потребностей. В.Е. Чиркин  
указывает, что «вопросы взаимных прав, обязанностей и ответствен-
ности государства и личности в наше время сравнительно успешно 
решаются в правовом поле (законодательстве). В реальной практике 
дело обстоит сложнее. Претензии личности к государству и общест-
ву нередко превосходят ее вклад в общественное развитие… Чело-
век сам должен развивать свою активность, участвовать трудом 
в развитии общества»1. Как видится, именно с учетом содержания 
человеческих качеств, социальной позиции гражданина можно гово-
рить о построении системы отношений молодежи и государства. По-
литические, культурно-духовные и иные правомерные стремления 
российских граждан, их методологический учет позволят определить 
реальные контуры, «каналы», правовую технологию взаимодействия 
этой части российского общества с государственной властью. 

Сегодня задача заключается в том, чтобы именно сквозь призму 
взглядов молодого человека, его индивидуальных и социально-
правовых характерных черт можно было бы обновить содержание 
российской демократической жизни. Стоит надеяться, что в России 
создаются надлежащие условия для того, чтобы само общество 
и каждая молодая личность в отдельности выступали основной на-
правляющей и корректирующей силой становления эффективной 
демократической системы в современной России. 

Основными предложениями в части повышения эффективности 
и полноты участия российской молодежи в демократических выбо-
рах можно назвать следующие: 

1. Очень важно направить соответствующие организационно-
правовые ресурсы и средства на формирование электорально-пра-
вовой культуры российской молодежи. Так, например, в г. Красно-

                                                            
1 Чиркин В.Е. Государствоведение как отрасль знания и учебная дисциплина // Госу-

дарство и право. 2008. № 4. С. 18. 
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ярске под эгидой городской избирательной комиссии реализуется 
комплекс мер, направленных на повышение правовой культуры мо-
лодежи. Старшеклассники и студенты вузов знакомятся с работой 
депутатов представительных органов муниципальных образований, 
для чего создаются соответствующие организационные и информа-
ционные условия. Ежегодной традицией стало проведение конкурса 
письменных работ среди учащихся старших классов общеобразова-
тельных учреждений города Красноярска на лучшее сочинение, по-
священное теме выборов. Среди инициативной молодежи в порядке 
формирования команд от вузов города уже не первый раз проводит-
ся брейн-ринг по вопросам современного состояния и развития ин-
ститутов демократии как в России, так и в зарубежной практике. 
Осенью 2010 г., при непосредственном участии избирательной ко-
миссии г. Красноярска, проведена городская научно-практическая 
конференция, посвященная проблемам формирования демократиче-
ского правосознания и правовой культуры современной молодежи. 
Предметом обсуждения стали вопросы включенности российской 
молодежи в демократические механизмы, прежде всего на местном 
уровне. Участники конференции, в основном студенты-юристы, по-
делились своим мнением с представителями науки и практическими 
работниками Красноярья. Полагаем, что подобные мероприятия ук-
репляют основы электорально-правовой культуры российской моло-
дежи и могут войти в практику работы избирательных комиссий 
различных уровней. 

2. Если говорить о непосредственном участии молодежи в выбо-
рах, в т.ч. в части реализации своего пассивного права, то здесь за-
конодателю можно было бы упростить процедуру участия молодых 
кандидатов в данных мероприятиях. Так, можно предоставить нор-
мативно оформленную возможность выдвижения, например, на му-
ниципальном уровне, от местных молодежных общественных дви-
жений и организаций кандидата (списка кандидатов) в возрасте до 
30 лет, без необходимости предложения кандидата (кандидатов) ре-
гиональному отделению политической партии, как это предусмотре-
но сейчас действующим избирательным законодательством. Либо по 
одномандатному избирательному округу выдвижение такого канди-
дата могло бы быть осуществлено без сбора необходимого числа 
подписей. При этом, с учетом того, что на местном (муниципальном) 
уровне сегодня действует достаточное количество общественных 
движений и организаций,  законодатель мог бы предписывать моло-
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дежным общественным объединениям в целях участия в выборах 
необходимость создания союза (ассоциации) и (или) проведения 
съезда (конференции) и выдвижения на нем единого кандидата или 
списка кандидатов. К тому же это повысит организационно-
правовую культуру и самоорганизацию молодежных и студенческих 
общественных объединений. 

3. Также следует обратиться к правосознанию и правовым уста-
новкам молодежи как факторам включенности этой категории граж-
дан в государственно-правовые отношения. Как справедливо отме-
чает С.А. Авакьян, именно восприятие себя  единым народом с об-
щими менталитетом, психологией, взглядами на свою жизнь и ок-
ружающий мир, с общими достижениями способствует созданию и 
сохранению социального и политического мира1. Надо отметить, что 
правосознание является источником, вызывающим убежденную 
внутреннюю готовность гражданина к участию в процессе реализа-
ции правовых норм, совершенствовании социально-правовой жизни. 
Такая возможность может быть предоставлена молодым гражданам 
в рамках, например, их участия в избирательных комиссиях. Так, 
законодательно можно было бы закрепить правовые возможности 
молодежных общественных объединений при их участии в форми-
ровании избирательных комиссий муниципального и регионального 
уровней.  

4. Очень важное внимание должно уделяться не  только органи-
зационно-идеологической работе с молодежью в части пропаганды 
институтов демократии и роли гражданского общества в управлении 
делами государства, но и нормативно-правовым возможностям мо-
лодежи в решении этих вопросов.   

Так, Стратегия государственной молодежной политики в Рос-
сийской Федерации, утвержденная Правительством Российской Фе-
дерации 18 декабря 2006 г., обеспечивает создание условий для ус-
пешной социализации и эффективной самореализации молодежи, 
а также возможности для самостоятельного и эффективного реше-
ния молодыми людьми возникающих проблем. В документе спра-
ведливо предусматривается ряд программ, позволяющих вовлечь 
молодых граждан в возрасте от 14 до 30 лет в общественную жизнь: 
например, это проекты «Российская молодежная информационная 

                                                            
1 См.: Авакьян С.А. Точка отсчета – народ. Понятия «суверенитет» и «демократия» 

соединит воедино только подлинное народовластие // Российская газета. 2006. 28 окт. 
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сеть «Новый взгляд», «Карьера», «Успех в твоих руках» и др. Стра-
тегия своевременно акцентирует внимание общественности на том, 
что от позиции молодежи в общественно-политической жизни, ее 
уверенности в завтрашнем дне и активности будет зависеть темп 
продвижения России по пути демократических преобразований1. 

При этом Стратегия не содержит соответствующих положений 
(проектов) в части закрепления дополнительных средств участия мо-
лодежи в демократических выборах. Как видится, во-первых, феде-
ральному законодателю необходимо внести изменения в соответст-
вующие правовые акты. Здесь, в известной степени, могут быть учте-
ны и предложения, изложенные в представленной статье. Во-вторых, 
достаточно серьезно следует отнестись к возможности принятия и на 
региональном уровне нормативных правовых актов, закрепляющих 
принципы, инструменты и основные направления молодежной поли-
тики. Важно задать основные нормативные параметры включенности 
российской молодежи в демократические институты. 

Надо полагать, что поднимаемые вопросы нуждаются в ком-
плексном исследовании. Заданные идеи могут являться отправной 
точкой для новых исследований, способны выступить предметом 
обсуждения в рамках студенческих научных групп и конференций, 
профессиональных научных форумов и семинаров, в работе избира-
тельных комиссий и представительных органов власти. Российская 
научная жизнь непременно отразит результаты исследования моло-
дежной политики и электорально-правовой культуры молодежи на  
страницах специализированных изданий, в монографических и иных 
работах юристов-ученых, в сборниках научно-практических конфе-
ренций, проводимых в т.ч. с участием инициативной и ответствен-
ной части российского гражданского общества. 

От инициативы и правовой восприимчивости каждой личности 
в немалой мере зависит степень результативности демократического 
механизма, а значит, и процесс удовлетворения социальных потреб-
ностей всех субъектов современного российского общества.  В свою 
очередь, высокая электорально-правовая культура молодежи в наи-
большей степени способствует поступательному развитию россий-
ской правовой государственности и молодежной правовой политики. 

                                                            
1  Распоряжение Правительства РФ «Стратегия государственной молодежной поли-

тики в Российской Федерации» от 18 декабря 2006 года № 1760-р // Собрание законода-
тельства РФ. 2006. 52 (ч. 3). Ст. 5622. 
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член Новосибирской городской муниципальной избирательной комиссии 

(г. Новосибирск) 
 

Выдвижение и регистрация кандидатов является одной из самых 
важных стадий избирательного процесса, определяемой в литературе 
как «завязка» избирательной кампании, влияющей на весь её дальней-
ший ход1. О необходимости демократизации этих избирательных про-
цедур говорили при подготовке проекта действующей Конституции 
Российской Федерации в рамках работы Конституционной комиссии. 
Так, на одном из её заседаний отмечалось, что «общий принцип, кото-
рый, по-видимому, необходимо заложить и в Конституцию, и в избира-
тельный закон, заключается в том, что процедура выдвижения должна 
быть максимально демократизирована, должны быть сняты любые ро-
гатки, и только избирателям, а не промежуточным органам, должна 
быть предоставлена полная возможность самим выбрать из числа кан-
дидатов тех депутатов, которые, по их мнению, должны представлять 
их в парламенте и местных органах»2. 

Существенно на процедуру выдвижения и регистрации кандида-
тов повлияет Федеральный закон от 2 мая 2012 г. № 40-ФЗ «О вне-
сении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации» 
и Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав 

                                                            
1 Избирательное право и избирательный процесс в Российской Федерации. М.: Нор-

ма, 1999. С. 316. 
2 Из истории создания Конституции Российской Федерации. Конституционная ко-

миссия: стенограммы, материалы, документы (1990–1993 гг.): В 6 т. Т. 1: 1990 год / Под 
общ. ред. О.Г. Румянцева. М.: Волтерс Клувер, 2007. С. 158. 
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и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»1 
(далее – Федеральный закон от 2 мая 2012 г. № 40-ФЗ), закрепляю-
щий прямые выборы высшего должностного лица субъекта Россий-
ской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа 
государственной власти субъекта Российской Федерации). Этот за-
кон расширяет круг субъектов, обладающих правом принимать уча-
стие в процедуре выдвижения кандидатов, предусматривая, что этот 
процесс может осуществляться при участии Президента Российской 
Федерации. Согласно изменениям, внесенным в Федеральный закон 
от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации»2, Прези-
дент Российской Федерации по своей инициативе может провести 
консультации с политическими партиями, выдвигающими кандида-
тов на должность руководителя высшего исполнительного органа 
государственной власти субъекта Российской Федерации, а также 
с кандидатами, выдвинутыми в порядке самовыдвижения. За рамка-
ми закона остается проблема правового регулирования процедуры кон-
сультаций Президента Российской Федерации с политическими пар-
тиями и кандидатами, порядок проведения которых определяется гла-
вой государства. Можно предположить, что результат подобной кон-
сультации будет фиксироваться главой Российского государства в фор-
ме подзаконного акта. По нашему мнению, предусмотренное законода-
тельством право Президента Российской Федерации проводить или не 
проводить консультации изначально закладывает возможности нару-
шения принципа равного избирательного права: в отношении одних 
избирательных объединений, кандидатов глава государства своим пра-
вом может воспользоваться, в отношении других – нет. 

Особенностью избирательной кампании по выборам высшего 
должностного лица субъекта Российской Федерации может являться 
и то, что по её итогам будет происходить замещение должности ру-
ководителя высшего исполнительного органа государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации и парламентского мандата в 
верхней палате федерального законодательного органа. Анализ 
предложенного на общественное обсуждение законопроекта «О по-
рядке формирования Совета Федерации Федерального собрания 

                                                            
1 Собрание законодательства Российской Федерации. 2012. № 19. Ст. 2274. 
2 Рос. газ. 1999. № 206. 
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Российской Федерации»1 позволяет высказать мнение, что он преду-
сматривает совмещение в процедуре наделения полномочиями члена 
Совета Федерации – представителя от исполнительного органа госу-
дарственной власти субъекта Российской Федерации  – элементов 
представительной и непосредственной демократии. С одной сторо-
ны, при проведении выборов высшего должностного лица субъекта 
Российской Федерации каждый кандидат, выдвинутый на эту долж-
ность, представляет в соответствующую избирательную комиссию 
три кандидатуры на должность члена Совета Федерации Федераль-
ного собрания Российской Федерации. С другой стороны, при голо-
совании за кандидата на должность руководителя высшего исполни-
тельного органа государственной власти субъекта Российской Феде-
рации избиратель вправе проголосовать также за одну из кандида-
тур, представленных данным кандидатом для наделения полномо-
чиями члена Совета Федерации. Согласно законопроекту кандидат в 
члены верхней палаты Российского парламента, который набирает 
наибольшее число голосов избирателей, в случае избрания предста-
вившего его кандидата на должность главы исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации будет наделен полномочиями члена 
Совета Федерации – представителя от исполнительного органа госу-
дарственной власти субъекта Российской Федерации. 

Фактически принятие этого закона приведёт к появлению в оте-
чественной избирательной системе нового вида выборов, в ходе ко-
торых будут замещаться должности высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации и члена Совета Федерации. При 
этом член верхней палаты российского парламента будет совмещать 
в себе представительские функции как главы субъекта Российской 
Федерации, который предложил его кандидатуру еще до своего из-
брания, так и избирателей субъекта Федерации. 

Особое значение для легитимации результатов выборов имеют 
средства, обеспечивающие регистрацию кандидатов (списков канди-
датов) и определяющие круг претендентов на выборные должности 
и депутатские мандаты. Лицо, которое было избрано в соответствии 
с законодательством, может не обладать легитимностью, так как ус-
ловия регистрации позволили ограничить количество претендентов 
на выборную должность, исключив из их числа лиц, которые могли 
составить победителю реальную конкуренцию. 

                                                            
1 URL: http://sf-opros.ru/law/ (дата обращения 7 апреля 2012 г.) 
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Согласно российскому законодательству отражение воли изби-
рателей в поддержку выдвижения того или иного кандидата рас-
сматривается через призму формально закреплённых законодатель-
ством требований. Но эти требования должны основываться на 
принципе разумности и определять условия регистрации в зависи-
мости от реальной поддержки избирательных объединений и канди-
датов избирателями. С одной стороны, закрепление в законодатель-
стве чрезмерно завышенных и неопределенных требований позволит 
соответствующим органам отказать в регистрации оппозиционным 
кандидатам и избирательным объединениям, которые желают участ-
вовать в политической жизни государства и обладают определенной 
поддержкой избирателей. С другой стороны, введение упрощенного 
порядка регистрации даёт возможность принимать участие в выбо-
рах лицам, которые, злоупотребляя пассивным избирательным пра-
вом, не ставят своей целью победу на выборах. 

Согласно принятому по инициативе Президента Российской Фе-
дерации Федеральному закону от 2 мая 2012 г. № 41-ФЗ «О внесе-
нии изменений в отдельные законодательные акты Российской Фе-
дерации в связи с освобождением политических партий от сбора 
подписей на выборах депутатов Государственной думы Федерально-
го собрания Российской Федерации, в органы государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправ-
ления»1 политические партии освобождаются от сбора подписей из-
бирателей на всех выборах, за исключением выборов главы государ-
ства. Подобное предложение согласуется с ролью политических пар-
тий в жизни государства и общества. Согласно действующей на мо-
мент внесения законодательной инициативы редакции Федерального 
закона «О политических партиях»2 с 1 января 2012 г. в политической 
партии должно было состоять не менее сорока тысяч членов, при 
этом более чем в половине субъектов Российской Федерации поли-
тическая партия должна была иметь региональные отделения с чис-
ленностью не менее четырехсот членов. Наличие такого количества 
членов партии в большинстве субъектов Российской Федерации 
можно считать средством отражения поддержки кандидатов (спи-
сков кандидатов), выдвинутых этой партией, российскими гражда-

                                                            
1 Собрание законодательства Российской Федерации. 2012. № 19. Ст. 2275. 
2 Федеральный закон от 11 июля 2001 г. № 95-ФЗ «О политических партиях» // Рос. 

газ. 2001. № 133. 
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нами, и их регистрация в упрощенном порядке, без предоставления 
подписей избирателей, будет являться логичной. Но подобный под-
ход, по нашему мнению, не в полной мере согласуется с другой ини-
циативой Президента Российской Федерации, касающейся умень-
шения количества членов политических партий. Согласно изменени-
ям, внесенным в Федеральный закон «О политических партиях»1, 
в политической партии должно состоять не менее пятисот членов. 
Можно предположить, что изменение партийного законодательства 
является попыткой перевести акции политического протеста в ле-
гальное русло благодаря облегченному порядку создания политиче-
ских партий. 

По нашему мнению, этот закон приведет к созданию всероссий-
ских политических партий, состоящих из небольшого количества чле-
нов. Эти политические объединения не будут обладать поддержкой 
значительного числа российских граждан, но будут иметь право вы-
двигать кандидатов (списки кандидатов) почти на всех выборах. При 
этом необходимо отметить, что это приведет к дроблению партийной 
системы России, что не всегда является позитивным моментом. 

Федеральный закон от 2 мая 2012 г. № 40-ФЗ расширяет пере-
чень оснований регистрации кандидатов. В соответствии с ним вы-
движение кандидата на должность руководителя высшего исполни-
тельного органа государственной власти субъекта Российской Феде-
рации политической партией или в порядке самовыдвижения долж-
но поддержать от 5 до 10 процентов депутатов представительных 
органов муниципальных образований и (или) избранных на муници-
пальных выборах глав муниципальных образований субъекта Рос-
сийской Федерации. Число лиц, необходимое для поддержки канди-
дата, устанавливается законом субъекта Российской Федерации 
и определяется в процентном отношении от общего числа указанных 
депутатов, предусмотренного уставами этих муниципальных обра-
зований на день принятия решения о назначении выборов, и числа 
избранных на муниципальных выборах и действующих на день при-
нятия указанного решения глав этих муниципальных образований. 

Такое основание регистрации, как поддержка выдвижения кан-
дидата членами представительных выборных органов, получило за-

                                                            
1 Федеральный закон от 2 апреля 2012 г. № 28-ФЗ «О внесении изменений в Феде-

ральный закон «О политических партиях» // Собрание законодательства Российской Фе-
дерации. 2012. № 15. Ст. 1721. 
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крепление в избирательном законодательстве зарубежных стран. 
Согласно Закону Франции «О выборах Президента Республики всеоб-
щим голосованием» «список кандидатов на должность Президента Рес-
публики составляется Конституционным советом из кандидатур, пред-
ставленных не менее чем пятьюстами гражданами – членами Парла-
мента, региональных советов… Кандидатура не включается в список, 
если среди подписавших заявление о выдвижении нет выборных чле-
нов по меньшей мере из тридцати департаментов или заморских терри-
торий, причем не более десятой части их представляют один и тот же 
департамент или одну и ту же заморскую территорию» 1. 

Подобные условия регистрации кандидатов на должность руко-
водителя высшего исполнительного органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации, которые можно рассматривать как 
новеллу российского избирательного законодательства, являются 
завышенными. Довольно сложно законодателю субъекта Российской 
Федерации будет регламентировать порядок сбора подписей среди 
депутатов и глав муниципальных образований. Даная процедура бу-
дет существенно отличаться от сбора подписей избирателей, закреп-
ленного Федеральным законом от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об ос-
новных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации», предусмотренного для 
иных выборов. Сбор подписей в поддержку выдвижения является 
частью предвыборной агитации и предусматривает возможность 
личного контакта кандидата, его представителей и лиц, среди кото-
рых сбор подписей осуществляется. Если у кандидата, выдвинутого 
политической партией, будет возможность встречи с выборными 
лицами муниципальных образований, представляющими эту поли-
тическую партию, то у самовыдвиженцев она будет отсутствовать. 
По нашему мнению, в законодательстве необходимо закрепить га-
рантии права кандидатов, их представителей на встречу с депутата-
ми представительных органов муниципальных образований и из-
бранными на муниципальных выборах главами муниципальных об-
разований субъекта Российской Федерации. 

Рассматриваемые условия регистрации носят в некоторой степе-
ни неопределенный характер. В ходе правоприменительной деятель-
ности довольно сложно будет правильно определить общее количе-

                                                            
1 Сборник нормативных правовых актов зарубежного избирательного законодатель-

ства. М.: Весь МИР, 2004. С. 268. 
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ство подписей депутатов и глав муниципальных образований субъ-
екта Российской Федерации, от которого отсчитываются 5–10 про-
центов. За основу принимается общее число указанных депутатов, 
предусмотренное уставами этих муниципальных образований на 
день принятия решения о назначении выборов, и избранных на му-
ниципальных выборах и действующих на день принятия указанного 
решения глав этих муниципальных образований. Но возможна си-
туация, когда закрепленное в уставах количество депутатов будет 
отличаться от числа реально действующих. Причиной этого могут 
являться внесенные в устав муниципального образования изменения, 
касающиеся численности депутатов, которые будут применяться 
после завершения срока полномочий представительного органа дей-
ствующего созыва. 

В связи с тем, что на ближайших выборах кандидаты (списки 
кандидатов), выдвинутые политическими партиями, будут регистри-
роваться без представления подписей избирателей, неясной остается 
судьба такого института избирательного права, как сбор и предос-
тавление подписей избирателей. Согласно действующему законода-
тельству сбор подписей избирателей сохраняется при выборах Пре-
зидента Российской Федерации и на всех выборах, при регистрации 
кандидатов, выдвинутых в порядке самовыдвижения, а в случаях, 
предусмотренных законом, – общественными объединениями, не 
являющимися политическими партиями. Рассматривая возможности 
дальнейшего развития этого института, необходимо отметить, что на 
практике, вполне возможно, это основание регистрации будет ис-
пользоваться достаточно редко.  

Дальнейшему развитию института сбора подписей избирате-
лей как средства реализации пассивного избирательного права 
будет способствовать уточнение процесса проверки подписных 
листов, что позволит избежать двоякого толкования элементов их 
формы и содержания. Действующее избирательное законодатель-
ство позволяет варьировать процедуру проверки подписных лис-
тов от чрезмерно строгой до слишком либеральной. Подписные 
листы должны стать средством обеспечения реализации пассив-
ного избирательного права российских граждан, отражающим 
доверие избирателей к кандидату. Если данный подход не будет 
реализован, институт сбора и представления подписей избирате-
лей может со временем уйти прошлое. 
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Подводя итоги, необходимо отметить, что порядок выдвижения 
и регистрации кандидатов (списков кандидатов), с одной стороны, 
должен быть направлен на предоставление возможности гражданам 
для реализации своего пассивного избирательного права, с другой 
стороны, должен обеспечить возможность участия в выборах лишь 
тем кандидатам (избирательным объединениям), у которых есть не-
который уровень поддержки избирателей. Законы, которые приняты 
в последнее время, не смогут в полной мере реализовать эти  задачи. 
Условия регистрации кандидатов на должность руководителя выс-
шего исполнительного органа государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации можно рассматривать как чрезмерно завышен-
ные и неопределенные. 

Дробление партийной системы, являющееся следствием приня-
тия закона об уменьшении численности членов политической пар-
тии, приведет к тому, что правом на регистрацию кандидатов (спи-
сков кандидатов) в упрощенном порядке, без предоставления подпи-
сей избирателей, будут обладать политические партии, имеющие 
низкий уровень легитимности среди избирателей. В связи с необхо-
димостью минимизировать этот недостаток было бы желательно 
связать право политических партий на участие в выборах различного 
уровня с количеством их членов. Например, предусмотреть в зако-
нодательстве, что политические партии, в составе которых находит-
ся до трех тысяч членов, обладают правом участвовать в выборах 
органов и должностных лиц местного самоуправления. Политиче-
ские партии, в составе которых находится до десяти тысяч членов, 
обладают правом принимать участие в выборах органов и должност-
ных лиц государственной власти субъектов Российской Федерации и 
местного самоуправления. Политические партии, имеющие более 
десяти тысяч членов, могут принимать участие в любых выборах. 
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Регистрация кандидата (списка кандидатов) осуществляется из-
бирательной комиссией при наличии доказательств определенной 
поддержки кандидата (списка кандидатов) со стороны избирателей. 
Конституционный Суд Российской Федерации в своем Постановле-
нии от 17 ноября 1998 г. № 26-П подтвердил право законодателя «в 
интересах избирателей предусмотреть специальные предваритель-
ные условия, позволяющие исключить из избирательного процесса 
тех его участников, которые не имеют достаточной поддержки изби-
рателей»1. Такие предварительные условия могут быть предусмот-
рены только федеральным законом, поскольку согласно правовой 
позиции Конституционного Суда Российской Федерации, выражен-
ной в Постановлении от 21 июня 1996 г. № 15-П2, субъекты Россий-
ской Федерации не вправе вводить дополнительные по сравнению с 
установленными федеральным законом условия для регистрации 
кандидата (списка кандидатов).  

В этой связи, для того чтобы доказать свою состоятельность, 
кандидаты в депутаты или на иные выборные должности должны 
собрать необходимое количество подписей избирателей в свою под-
держку. Единственное исключение российское избирательное зако-
нодательство устанавливает в отношении кандидатов при проведе-

                                                            
1 Постановление Конституционного Суда РФ от 17 ноября 1998 г. № 26-П «По делу о 

проверке конституционности отдельных положений Федерального закона от 21 июня 1995 
года «О выборах депутатов Государственной думы Федерального собрания Российской 
Федерации» // СЗ РФ. 1998. № 48. Ст. 5969. 

2 Постановление Конституционного Суда РФ от 21 июня 1996 г. № 15-П по делу о 
проверке конституционности отдельных положений статьи 20 Закона Республики Баш-
кортостан «О выборах депутатов Государственного собрания Республики Башкортостан» 
в связи с запросом Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда Республи-
ки Башкортостан // Российская газета. 1996. 10 июля. 
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нии выборов в представительные органы муниципальных образова-
ний со средней нормой представительства избирателей не более де-
сяти тысяч. В этом случае кандидатам в депутаты не требуется пред-
ставлять доказательства наличия поддержки среди избирателей, если 
законом субъекта Российской Федерации предусмотрен заявитель-
ный порядок регистрации кандидатов. Сбор подписей избирателей 
по действующему законодательству является единственной  формой 
поддержки выдвижения кандидатов.  

Ранее российское избирательное законодательство предусматри-
вало альтернативу сбору подписей – денежное обеспечение выдви-
жения кандидата, списка кандидатов (избирательный залог)1. Изби-
рательный залог выполнял гарантийную функцию. Если подписей 
было недостаточно для регистрации кандидата (списка кандидатов), 
кандидат (избирательное объединение) мог внести избирательный 
залог. В этом случае он регистрировался избирательной комиссией 
на основании избирательного залога. В 2009 г. институт избиратель-
ного залога был исключен из избирательного законодательства2. 
Правда, в 2012 г. наметилось возможное возвращение избирательно-
го залога в российскую избирательную практику на выборах высших 
должностных лиц субъектов РФ3, но этого не произошло. 

В связи с необходимостью усиления роли политических партий в 
политической жизни страны избирательное законодательство начи-
ная с 2002 г. последовательно расширяло электоральные преферен-
ции, предоставляемые политическим партиям и выдвинутым ими 
кандидатам. Изначально такие преференции закреплялись только за 
парламентскими партиями, т.е. партиями, чьи федеральные списки 
кандидатов на основании официально опубликованных результатов 
ближайших предыдущих выборов депутатов Государственной думы 
Федерального собрания Российской Федерации были допущены к 

                                                            
1 В зарубежных странах избирательный залог имеет различные наименования: изби-

рательный залог (Армения), гарантийный взнос (Латвия), избирательная ставка (Литва), 
денежный залог (Украина), избирательный взнос (Казахстан) и др. См.: Вешняков А.А., 
Лысенко В.И. Выдвижение кандидатов и сбор подписей избирателей: зарубежный опыт 
90-х годов и совершенствование российского избирательного законодательства // Вестник 
Центральной избирательной комиссии Российской Федерации. 1998. № 11. С. 47. 

2 Федеральный закон от 09 февраля 2009 г. № 3-ФЗ «О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации в связи с отменой избирательного зало-
га при проведении выборов» // Российская газета. 2009. 11 февр. 

3См.: Перечень поручений Президента РФ по итогам встречи с руководителями неза-
регистрированных политических партий  5 марта 2012 г. // Официальный сайт Президента 
России. URL: http://kremlin.ru/assignments/14683.  
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распределению депутатских мандатов, а также за их региональными 
отделениями или иными структурными подразделениями. Регистра-
ция кандидатов (списков кандидатов), выдвинутых такими партия-
ми, осуществляется на основании решения о выдвижении кандидата 
(списка кандидатов). 

Впоследствии такая же электоральная преференция была пре-
доставлена политическим партиям, получившим представительство 
в законодательных (представительных) органах государственной 
власти не менее чем в одной трети субъектов Российской Федера-
ции. На выборах в законодательный (представительный) орган госу-
дарственной власти субъекта Российской Федерации, а также на вы-
борах в органы местного самоуправления, находящиеся на террито-
рии этого субъекта Российской Федерации, этим правом могли вос-
пользоваться партии, получившие места в законодательном (пред-
ставительном) органе государственной власти этого субъекта Рос-
сийской Федерации по результатам предыдущих выборов депутатов. 
А на выборах в органы местного самоуправления муниципального 
образования –  партии, чьи списки на предыдущих выборах в пред-
ставительный орган данного муниципального образования (при вы-
борах в органы местного самоуправления поселения – также по ре-
зультатам предыдущих выборов депутатов представительного орга-
на соответствующего муниципального района) были допущены к 
распределению депутатских мандатов.  

Обоснование освобождения таких субъектов от сбора подписей 
заключается в презумпции наличия достаточной поддержки со сто-
роны избирателей, поскольку на предыдущих выборах такая под-
держка реально была получена. 

В связи с принятием Федерального закона от 2 мая 2012 г. № 41-ФЗ 
«О внесении изменений в отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации в связи с освобождением политических партий от 
сбора подписей избирателей на выборах депутатов Государственной 
Думы Федерального Собрания Российской Федерации, в органы го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации и органы 
местного самоуправления»1 от обязанности собирать подписи изби-
рателей были освобождены все политические партии. И это притом, 
что недавно был принят закон, снизивший требование к минималь-

                                                            
1 Официальный интернет-портал правовой информации http://www.pravo.gov.ru, дата 

публикации 03.05.2012 г. 
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ной численности политических партий с 40 тыс. членов до 5001. Тем 
самым в России созданы весьма либеральные условия для реализа-
ции гражданами своего права участвовать в выборах в качестве кан-
дидата через политические партии. 

Обязанность собирать подписи избирателей теперь распростра-
няется на политические партии только при проведении выборов 
Президента РФ (кроме парламентских партий и партий, списки кан-
дидатов которых были допущены к распределению мандатов в зако-
нодательных органах не менее чем в одной трети субъектов РФ, – им 
по-прежнему нет необходимости собирать подписи). Партиям нужно 
будет представить 100 тыс. подписей, тогда как самовыдвиженцам – 
300 тыс. подписей.  

В настоящее время кандидату, выдвинутому в порядке самовы-
движения или выдвинутому общественной организацией  или обще-
ственным движением, для регистрации необходимо собрать доста-
точно большое количество подписей избирателей, которое устанав-
ливается законами о выборах и не может превышать 2 % от числа 
избирателей, зарегистрированных на территории соответствующего 
избирательного округа.  

На фоне зарубежных стран требования российского законода-
тельства выглядят чрезмерными. Так, в Индии, Франции, Японии 
заявление о выдвижении кандидата в депутаты должно быть подпи-
сано одним избирателем, в Канаде – не менее чем двумя, в Австрии, 
Великобритании, Ирландии – 10, в Швейцарии – 15, в Нидерлан-
дах – 252. Руководящими принципами относительно выборов, ут-
вержденными в 2002 г. Венецианской  комиссией, предусмотрено, 
что «закон не должен требовать сбора подписей более одного про-
цента избирателей в соответствующем округе»3. 

Вместе с тем с 01 июня 2012 г. вступает в силу Федеральный за-
кон, устанавливающий необходимое для регистрации кандидата ко-
личество подписей избирателей на уровне 0,5 % от числа избирате-

                                                            
1 Федеральный закон от 2 апреля 2012 г. № 28-ФЗ «О внесении изменений в Феде-

ральный закон «О политических партиях» // Рос. газета. 2012. 4 апр. 
2 Зиновьев А.В. По какому закону россияне будут голосовать на выборах и референ-

думах? // Изв. вузов. Сер. Правоведение. 2002. № 2. С. 37. 
3 Свод рекомендуемых норм при проведении выборов. Руководящие принципы и по-

яснительный доклад (52-я сессия. Венеция, 18–19 октября 2002 года, Страсбург, 30 октяб-
ря 2002 года) // Международные избирательные стандарты: Сборник документов / Цен-
тральная избирательная комиссия Рос. Федерации. М.: Весь Мир, 2004. С. 624–650. 
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лей, зарегистрированных на территории избирательного округа1. Что 
касается выборов высшего должностного лица субъекта РФ (руково-
дителя высшего исполнительного органа государственной власти 
субъекта РФ), то субъекты РФ смогут сами устанавливать необхо-
димое для регистрации кандидата количество подписей избирателей, 
но в рамках, определенных федеральным законодателем (не менее 
0,5 % и не более 2 %).  

Такое снижение порогового значения выглядит обоснованным. 
Во-первых, такое снижение в большей степени гарантирует реализа-
цию пассивного избирательного права. А во-вторых,  большое коли-
чество подписей избирателей совсем не означает, что собранные 
подписи отражают действительную поддержку избирателей. Не ред-
ки случаи, когда по итогам голосования некоторые кандидаты не 
дотягивают даже до собранного ими же количества подписей2. 
И дело даже не в имеющейся практике подделки подписей избирате-
лей, а в том, что избиратели в массе своей готовы ставить свои под-
писи за кого бы то ни было. В связи с чем большое количество под-
писей избирателей является скорее преградой на пути реализации 
добросовестными кандидатами своего пассивного избирательного 
права, чем эффективным фильтром, позволяющим отсечь не поль-
зующихся поддержкой избирателей кандидатов.  

Но есть и еще одна проблема, касающаяся института сбора подпи-
сей избирателей. Проблемы с реализацией пассивного избирательного 
права связаны в основном все-таки не с требуемым большим количест-
вом подписей, а с признанием подписей недостоверными или недейст-
вительными по формальным основаниям, т.е. по причине несоответст-
вия качества подписей избирателей требованиям закона. Так, на выбо-
рах депутатов Думы г.Томска в 2010 г. было отказано в регистрации 
16 кандидатам (13 % от общего количества кандидатов, выдвинутых по 
двухмандатным округам), причем 13 из них самовыдвиженцы. На вы-
борах в Законодательную думу Томской области в 2011 г. – 17 кандида-
там (18,8 %), из них 12 самовыдвиженцы.  

                                                            
1 Федеральный закон от 02 мая 2012 г. № 40-ФЗ «О внесении изменений в Федераль-

ный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и 
Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в 
референдуме граждан Российской Федерации» // Официальный интернет-портал правовой 
информации http://www.pravo.gov.ru, дата публикации 03.05.2012 г. 

2 Вишневский Б. Не пора ли прикрыть лавочку? Почему «подписант» не всегда изби-
ратель // Российская Федерация сегодня. 2000. № 13. С. 24–25. 
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Федеральный закон от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме 
граждан Российской Федерации»1 подробно закрепляет порядок 
сбора подписей (включая запреты) и объем сведений, указываемых 
в подписном листе (ст. 37), что не предполагает возможности варьи-
рования оснований для признания подписей недействительными и 
недостоверными. Ранее основания для признания подписей избира-
телей недействительными могли устанавливаться законами о выбо-
рах, но с принятием Федерального закона от 23 июля 2011 г. 
№ 259-ФЗ2 определение оснований для признания подписей недей-
ствительными стало прерогативой федерального законодателя. Од-
нако качественно это ситуацию не изменило.  

Действующее избирательное законодательство предъявляет дос-
таточно жесткие требования к порядку сбора подписей и оформле-
нию подписных листов. И любое, даже незначительное, нарушение 
или просто ошибка (например, отсутствие в адресе указания на 
субъект Российской Федерации) может явиться основанием для при-
знания подписи недействительной. А это, в свою очередь, повлечь 
отказ в регистрации кандидата (пп. «г» и «д» п. 24 ст. 38 Федераль-
ного закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на 
участие в референдуме граждан Российской Федерации»). 

Основания для признания подписей избирателей недостоверны-
ми и недействительными содержатся в Федеральном законе «Об ос-
новных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации» (п. 6.3 и 6.4 ст. 38). Ле-
гальное определение недостоверной подписи предполагает только 
одно соответствующее основание для признания подписи таковой, в 
то время как недействительной подпись может быть признана по 
различным основаниям.  

Недостоверной признается подпись, выполненная от имени од-
ного лица другим лицом, т.е. поддельная подпись. Здесь надо отме-
тить, что Федеральный закон от 26 ноября 1996 г. № 138-ФЗ «Об 
обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации 
избирать и быть избранными в органы местного самоуправления»3 

                                                            
1 Российская газета. 2002. 15 июня.  
2 Федеральный закон от 23 июля 2011 г. № 259-ФЗ «О внесении изменений в отдель-

ные законодательные акты Российской Федерации» // Собрание законодательства Россий-
ской Федерации. 2011. № 30. Ч. 1. Ст. 4607. 

3 Собрание законодательства Российской Федерации. 1996. № 49. Ст. 5497. 
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под недостоверными подписями понимает подписи избирателей, не 
являющихся избирателями данного округа, и подписи избирателей, 
указавших в подписном листе сведения, не соответствующие дейст-
вительности. Причем недостоверные подписи наряду с фальсифици-
рованными подписями указанный Закон рассматривает как разно-
видности недействительных подписей.  

Собственно, такая путаница в законодательстве в том числе 
объясняется отсутствием в рамках действующего правового регу-
лирования реальной необходимости в разграничении понятий «не-
достоверная подпись» и «недействительная подпись». Однако 
представляется, что разграничение указанных понятий может 
иметь вполне практический смысл. Недостоверными можно было 
бы считать подписи, собранные с неустранимыми нарушениями. 
К их числу логично было бы отнести подписи, выполненные одним 
лицом за другое; подписи, собранные вне периода сбора подписей; 
подписи лиц, не обладающих активным избирательным правом; 
подписи, собранные в запрещенных местах. А недействительными 
подписями можно было бы считать подписи, внесенные в подпис-
ной лист с нарушением установленного порядка; подписи, содер-
жащиеся в подписном листе, оформленном с нарушениями; подпи-
си, содержащие неполные данные.  

При таком подходе представление недостоверных подписей 
в избирательную комиссию следовало бы считать правонарушаю-
щим поведением, что должно влечь отказ в регистрации кандидата 
при выявлении, к примеру, 5 % недостоверных подписей от общего 
количества проверенных подписей избирателей. В отношении же 
недействительных подписей избирательное законодательство можно 
было бы сделать более гибким, что явилось бы гарантией пассивного 
избирательного права. Во-первых, сами основания недействительно-
сти подписей избирателей следовало бы сузить. А во-вторых, преду-
смотреть возможность устранения допущенных нарушений в опре-
деленный срок, в том числе и путем проведения дополнительного 
сбора подписей избирателей.  

При этом кандидатам следует предоставить дополнительные 
возможности по доказыванию достоверности подписей. К примеру, 
Федеральный закон от 02 мая 2012 г. № 40-ФЗ «О внесении измене-
ний в Федеральный закон «Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Российской Федерации» и Федераль-
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ный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на 
участие в референдуме граждан Российской Федерации» предусмат-
ривает, что письменное заявление лица, представленное в избира-
тельную комиссию субъекта Российской Федерации до окончания 
срока проверки, является основанием для признания его подписи в 
листе поддержки кандидата достоверной.  

Кроме того, с учетом уменьшения требуемого для регистрации 
количества подписей избирателей еще одной мерой, направленной 
на повышение гарантий пассивного избирательного права, является 
введение нормы о проверке всех представленных подписей (а не вы-
борочно). 
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ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ФОРМИРОВАНИЯ 
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А.Р. Акчурин, 

канд. юрид.  наук, начальник юридического отдела аппарата  Избирательной комиссии 
Республики  Бурятия 

(г. Улан-Удэ) 
 

Вопросы совершенствования правовой базы формирования ор-
ганов местного самоуправления весьма  актуальны в настоящее вре-
мя в связи со сравнительно небольшим периодом действия Феде-
рального закона от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Российской Федера-
ции» (далее – Федеральный закон №131-ФЗ), закрепившего новые 
принципы организации и функционирования органов местного са-
моуправления в Российской Федерации. 

Практика формирования и деятельности органов местного само-
управления вновь образованных муниципальных образований, при-
ступивших к осуществлению своих полномочий в полном объеме 
с 1 января 2006 г.,  показала отдельные проблемы применения зако-
нодательства в данной сфере. 

 Необходимо отметить, что регулирование отношений в сфере 
формирования органов местного самоуправления в настоящее время 
регулируется системой норм муниципального и избирательного пра-
ва, которые не всегда согласуются между собой. Федеральный закон 
№131-ФЗ, устанавливая основы организации и функционирования 
органов местного самоуправления, в ряде случаев регулирует проце-
дурные вопросы формирования выборных органов местного само-
управления. 

Пунктом 6 ст. 1 Федерального закона от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ 
«Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в 
референдуме граждан Российской Федерации» (далее – Федераль-
ный закон № 67-ФЗ) установлен приоритет норм данного федераль-
ного закона перед нормами иных федеральных законов в ре-
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гулировании вопросов выборов. Вместе с тем такая норма Феде-
рального закона № 67-ФЗ представляется сомнительной, поскольку 
процедура принятия и опубликования федеральных законов одина-
кова, а по юридической силе они формально равны. В определе-
ниях Конституционного Суда Российской Федерации от 5 ноября 
1999 г. № 182-О1 и от 3 февраля 2000 г. № 22-О2 сказано, что ни 
один федеральный закон в силу ст. 76 Конституции РФ не обладает 
по отношению к другому федеральному закону большей юридиче-
ской силой. 

Отдельной проблемой соприкосновения двух федеральных зако-
нов является регулирование порядка избрания представительного 
органа муниципального образования. Так, согласно п.п. 2 п. 4 ст. 35 
Федерального закона 131-ФЗ представительный орган муниципаль-
ного района может избираться на муниципальных выборах на основе 
всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном го-
лосовании. При этом число депутатов, избираемых от одного посе-
ления, не может превышать две пятые от установленной числен-
ности представительного органа муниципального района. 

Механизма для реализации данного положения ни Федеральный 
закон № 131, ни избирательное законодательство не предусматривает. 

Вместе с тем такой механизм представить довольно сложно. Во-
первых, что означает формулировка «депутаты, избираемые от од-
ного поселения». Такая формулировка весьма нелогична: депутаты 
не избираются от поселений или вообще от муниципальных образо-
ваний. Если имеются в виду требования к нарезке избирательных 
округов, которые расположены на территории поселений, то данное 
требование может нарушать принцип равенства округов по числен-
ности избирателей с допустимым отклонением, предусмотренным 
Федеральным законом 67-ФЗ. В условиях же пропорциональной 
избирательной системы такое требование Федерального закона 
№ 670-ФЗ вообще представляется нереализуемым, поскольку выбо-
ры проходят по единому избирательному округу, включающему 
в себя территорию муниципального района, а формирование списков 
кандидатов производится избирательными объединениями само-

                                                            
1 Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 05.11.1999. № 182-О 

// Собрание законодательства РФ. 1999. № 52. Ст. 6460. 
2. Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 03.02.2000 № 22-О 

// Собрание законодательства РФ. 2000. № 14. Ст. 1532. 
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стоятельно. Разбивка списков кандидатов на территориальные груп-
пы на уровне муниципальных районов является нецелесообразной и 
практически не применяется, поскольку в условиях небольшой чис-
ленности избирателей такая разбивка может создать трудности при 
распределении депутатских мандатов. 

Федеральный закон № 131-ФЗ и Федеральный закон № 67-ФЗ пре-
дусматривают также различные правовые последствия досрочного пре-
кращения полномочий депутатов представительного органа муници-
пального образования, влекущего неправомочность его состава. 

В соответствии с п.п. 2 п. 16 ст. 35 Федерального закона 
№ 131-ФЗ полномочия представительного органа муниципального 
образования прекращаются в случае вступления в силу решения со-
ответственно верховного суда республики, края, области, города фе-
дерального значения, автономной области, автономного округа 
о неправомочности данного состава депутатов представительного 
органа муниципального образования, в том числе в связи со сложе-
нием депутатами своих полномочий. 

Вместе с тем согласно п. 8 ст. 71 Федерального закона, если в ре-
зультате досрочного прекращения депутатских полномочий законо-
дательный (представительный) орган государственной власти субъ-
екта Российской Федерации, представительный орган муниципаль-
ного образования остались в неправомочном составе, дополнитель-
ные выборы проводятся не позднее чем через четыре месяца со 
дня такого досрочного прекращения полномочий. В соответствии 
с п. 10, 12 ст. 71 новые основные выборы проводятся, если невоз-
можно проведение дополнительных выборов в связи с тем, что в ре-
зультате этих выборов депутат не может быть избран на срок более 
одного года. 

Фактически на практике получается неоднозначная ситуация, 
при которой при сложении депутатами своих полномочий уполно-
моченный орган должен назначить дополнительные выборы. Вместе 
с тем  любое заинтересованное лицо, в том числе избиратели муни-
ципального образования, вправе подать заявление в суд о признании 
неправомочности данного состава депутатов представительного ор-
гана муниципального образования. Вступление в силу соответст-
вующего судебного решения означает прекращение полномочий 
представительного органа местного самоуправления и, соответст-
венно, невозможность проведения дополнительных выборов.  
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Как показывает судебная практика, в таких случаях органами 
прокуратуры или иными заинтересованными лицами подаются заяв-
ления с требованиями о признании неправомочным состава предста-
вительного органа муниципального образования1. При указанных 
обстоятельствах формальное исполнение требований п. 8 ст. 71 Фе-
дерального закона № 67-ФЗ является бессмысленным и приведет 
к неэффективному использованию бюджетных средств, затраченных 
на подготовку и проведение дополнительных выборов.  

Вместе с тем вопрос о прекращении депутатских полномочий не 
может быть всегда решен однозначно органом, уполномоченным 
законом на назначение выборов, ввиду возможных спорных ситуа-
ций в связи с необходимостью установления факта неправомочности 
органа. С учетом существующей судебной практики полагаем обос-
нованным решать вопрос об установлении факта прекращения депу-
татских полномочий в рамках судебных процедур. Однако в таком 
случае нормы п. 8, 10, 12 ст. 71 Федерального закона  № 67-ФЗ нуж-
даются в корректировке. 

Законодательство о местном самоуправлении не согласовано с 
избирательным законодательством и в части возможности выдвиже-
ния лиц, прекративших полномочия выборных лиц местного само-
управления на вновь назначаемых в связи с указанным обстоятель-
ством досрочных выборах. 

Пункт 10 ст. 40 Федерального закона № 131-ФЗ предусматривает 
основания досрочного прекращения полномочий депутата, выборно-
го должностного лица местного самоуправления, в том числе такие, 
как вступление в отношении его в законную силу обвинительного 
приговора суда, а также отзыва избирателями. 

Законом предусмотрено назначение досрочных выборов при на-
ступлении указанных обстоятельств. 

В соответствии с п. 6 ст. 32 Федерального закона № 67-ФЗ граж-
данин Российской Федерации, замещавший должность главы муни-
ципального образования и ушедший с указанной должности в от-
ставку по собственному желанию, в том числе в связи с избранием 
его депутатом либо на иную выборную должность, замещение кото-
рой несовместимо со статусом главы муниципального образования, 
либо отрешенный от должности главы муниципального образования 

                                                            
1 См. напр.: Определение Верховного Суда РФ от 23.09.2009 № 66-Г09-20; Определе-

ние Верховного Суда РФ от 19.01.2011 № 64-Г10-26 // СПС КонсультантПлюс. 
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высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации (руко-
водителем высшего исполнительного органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации), не может быть выдвинут кандидатом 
на выборах, назначенных в связи с указанными обстоятельствами. 

Лишение возможности повторного участия в выборах, которые на-
значены в результате неправомерных действий лица либо в связи с его 
уходом с выборной должности по собственной инициативе направлено 
на недопустимость злоупотребления избирательными процедурами.  

Вместе с тем избирательное законодательство не ограничивает воз-
можность выдвижения в качестве кандидата лица, полномочия которо-
го на данной выборной должности были прекращены досрочно в связи 
с вступлением в отношении него в законную силу приговора суда. На 
практике назначение досрочных выборов в связи с указанным обстоя-
тельством далеко не редкость. Однако правового механизма, который 
бы исключал возможность выдвижения лиц, полномочия которых пре-
кращены по указанному основанию, не имеется. 

Аналогично теоретически возможна ситуация и с прекращением 
полномочий в связи с отзывом выборного лица избирателями соответ-
ствующего округа. Очевидно, что в этом случае законодательство так-
же должно ограничивать право повторного выдвижения лица на выбо-
рах, назначенных досрочно в связи с его отзывом избирателями. 

Кроме того, указанные ограничения должны распространяться 
не только на граждан Российской Федерации, замещавших долж-
ность главы муниципального образования, но и на лиц, являвшихся 
депутатами законодательных (представительных) органов государ-
ственной власти и местного самоуправления, а также на иностран-
ных граждан с учетом положений п. 10 ст. 4 Федерального закона 
№ 67-ФЗ. Иное противоречит целям правого регулирования избира-
тельного процесса и смыслу института выборов. 

Отдельным проблемой правового регулирования формирования ор-
ганов местного самоуправления в настоящее время является установле-
ние эффективных избирательных систем для проведения выборов. 

В соответствии с п. 3 ст. 23 Федерального закона № 131-ФЗ за-
коном субъекта Российской Федерации устанавливаются виды изби-
рательных систем, которые могут применяться при проведении му-
ниципальных выборов, и порядок их применения. В соответствии 
с установленными законом субъекта Российской Федерации видами 
избирательных систем уставом муниципального образования опре-
деляется та избирательная система, которая применяется при прове-
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дении муниципальных выборов в данном муниципальном образова-
нии. Законом субъекта Российской Федерации могут быть определе-
ны условия применения видов избирательных систем в муниципаль-
ных образованиях в зависимости от численности избирателей в му-
ниципальном образовании, вида муниципального образования 
и других обстоятельств.  

Избирательное законодательство устанавливает лишь неболь-
шую часть условий применения пропорциональной системы с уче-
том численности представительных органов. Вместе с тем данный 
вопрос приобретает особую актуальность в связи с тем, что абсо-
лютное большинство представительных органов – это органы не-
больших городских и сельских поселений, имеющие численность не 
более 20 депутатов. 

Как показывает практика в субъектах Российской Федерации, 
при распределении по пропорциональной избирательной системе 
менее 20 депутатских мандатов могут возникать проблемы, связан-
ные с таким распределением. Например, теоретически вполне воз-
можны ситуации, когда список кандидатов, выдвинутый избира-
тельным объединением, может преодолеть заградительный барьер, 
но не получить мандата, либо когда два списка, за один из которых 
проголосовало больше избирателей, получают одинаковое число 
мандатов, либо когда количество списков кандидатов, преодолевших 
барьер, будет больше, чем мандатов и т.п. На возможность возник-
новения таких ситуаций указывает также Центральная избиратель-
ная комиссия Российской Федерации1.   

Возможность распределения по пропорциональной избиратель-
ной системе менее 15 мандатов при проведении муниципальных вы-
боров должна быть законодательно исключена, поскольку вероят-
ность указанных проблемных ситуаций увеличивается.  

Отсутствие подобных рамок не согласуется с предназначением 
выборов и может противоречить их основным принципам, что мо-
жет особенно ярко проявиться в небольших муниципальных образо-
ваниях, в том числе городских и сельских поселениях. 

В Послании Президента Российской Федерации 2010 г. было 
предложено с целью повышения роли политических партий в работе 
муниципалитетов и выполнения ими функции общероссийских по-

                                                            
1 Письмо ЦИК России от 16 июля 2010 года № 05-15/3112 // Архив Избирательной 

комиссии Республики Бурятия.   
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литических организаций «сделать обязательным использование про-
порциональной или смешанной избирательной системы на выборах 
представительных органов в городских округах и муниципальных 
районах с численностью депутатов не менее 20 человек». 

Данное предложение Президента Российской Федерации вскоре 
нашло свое законодательное отражение в виде правовой нормы п. 18 
ст. 35 Федерального закона № 67-ФЗ, согласно которой в представи-
тельном органе муниципального района, городского округа с чис-
ленностью 20 и более депутатов не менее половины депутатских 
мандатов обязательно распределяются с применением пропорцио-
нальной избирательной системы. То есть в весьма общем, не детали-
зированном, как того требует практика, виде. 

Таким образом, на законодательном уровне допускается распре-
деление менее 15 мандатов в указанных муниципальных районах по 
пропорциональной системе. Вопрос о применении пропорциональ-
ной избирательной системы в иных муниципальных районах, город-
ских округах (т.е. с численностью представительных органов менее 
20 депутатов), а также  в городских и сельских поселениях остается 
открытым и может решаться муниципальными образованиями по 
своему усмотрению.  

В этой связи данный вопрос нуждается в детальной правовой 
регламентации с учетом вышеотмеченных условий.  

В целом возможность выбора избирательной системы и ее от-
дельных параметров в законах субъектов Российской Федерации 
и уставах муниципальных образований  должна быть законодатель-
но регламентирована, поскольку во многом от закрепляемых проце-
дур и механизмов зависит возможность реализации избирательных 
прав граждан в соответствии с конституционными предписаниями и 
смыслом пропорциональной избирательной системы. 

К таким параметрам, например, можно отнести методику рас-
пределения депутатских мандатов (методы Хэйра, д’Ондта, метод 
делителей Империали и другие их модифицированные формы), тип 
списка кандидатов (открытый, закрытый, закрытый с разбиением на 
территориальные группы),  механизм передачи освободившихся де-
путатских мандатов (по очередности, по решению руководящего 
органа партии) и другие условия.  

Причем известные и преимущества конкретных методик для от-
дельных участников избирательного процесса могут использоваться 
практически без ограничений, например, возможность получения 
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одного или двух лишних мандатов при применении метода Импе-
риали по сравнению с другими методиками1. Более того, нет запрета 
законодателю субъекта Российской Федерации создать свою мето-
дику, например методику делителей начиная с числа 3, которая мо-
жет давать серьезные искажения результатов волеизъявления. 

Разбиение списка кандидатов на территориальные группы пред-
полагает необходимость регламентации процедуры распределения 
депутатских мандатов между такими группами, но способов такого 
распределения большое множество, а их выбор зависит исключи-
тельно от усмотрения регионального законодателя, что при одина-
ковых абсолютных значениях дает различные  результаты по полу-
чению депутатских мандатов. Возможность влияния партии на пере-
дачу освободившихся мандатов и их распределение между своими 
территориальными группами списка кандидатов также не может 
быть безграничной, поскольку в определенном виде может не зави-
сеть от фактических результатов волеизъявления и искажать смысл 
пропорциональной системы. 

Рамочный Федеральный закон № 67 никоим образом не регули-
рует эти весьма важные для реализации избирательных прав граж-
дан вопросы, хотя, полагаем, необходимость определенных законо-
дательных коридоров очевидна. 

С учетом изложенного необходимо активно продолжать работу 
по совершенствованию правовой базы федерального уровня и, как 
следствие, субъектов Российской Федерации на основе постоянного 
мониторинга избирательного процесса и практики деятельности ор-
ганов местного самоуправления, что в конечном итоге позволит по-
высить ответственность выборных органов и должностных лиц ме-
стного самоуправления, а также уровень доверия граждан к институ-
ту выборов в целом.  

 
 
 
 
 
 
                                                            

1  См. Иванченко А.В., Кынев А.В., Любарев А.Е. Пропорциональная избирательная 
система в России: история, современное состояние, перспективы. М., 2005. С. 178–182; 
Любарев А.Е. Регулирование избирательной системы в законодательстве субъектов Рос-
сийской Федерации // Российский юридический журнал. 2010. № 4. С. 28. 
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ЭЛЕКТОРАЛЬНОЙ КУЛЬТУРЫ 
 

А.И. Щербинин, 

д-р  полит. наук, профессор, зав.  кафедрой  политологии 
Национального  исследовательского Томского  государственного университета 

(г. Томск), 

А.П. Воробьев, 

аспирант Бурятского государственного университета 
(г. Улан-Удэ) 

 

Год назад, в мае 2011 г., по заказу администрации г. Томска со-
циологами и политологами Томского госуниверситета (под руково-
дством В.В. Кашпура) было проведено масштабное исследование с 
объемом выборки 729 респондентов, представляющих все вузы, 
среднеспециальные и начально-профессиональные учебные заведе-
ния Томска. Цель исследования – показать социальный портрет мо-
лодежи университетского города. Замечу, что подобное исследова-
ние проводилось перед этим ровно десять лет назад. 

 
Таблица 1. Какая тематика материалов СМИ и Интернета вызывает у вас  

наибольший интерес? (в %) 
 

 Общее Юноши Девушки 

Новости 53 54 55 

Отдых, досуг, развлечения 48 37 54 

Искусство, кино 46 41 50 

Спорт 30 48 19 

Образование и наука 30 30 30 

Мир моды, стиля 30 9 44 

Познавательные передачи 28 31 27 

Здоровье 25 16 31 

Политика – 9 место 22 33 16 

Криминал 18 16 31 

Шоу-бизнес 18 11 22 

Семья и семейные отношения 17 5 25 

Экономика и финансы 17 22 14 

Религия и верования 5 7 4 
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Политический сегмент результатов исследования имеет непо-
средственное отношение к проблеме формирования электоральной 
культуры студенчества, так как вскрывает проблемы и перспективы 
работы в данном направлении. Не лукавя в отношении устойчивых 
каналов формирования научных и даже научно-популярных знаний 
по электорально-правовой проблематике, посмотрим, насколько ко-
тируется у студентов проблема политики вообще.  

Как мы видим, 9-е место занимает та сфера, от которой, по Кар-
лу Маннгейму, зависит успешность всех остальных социально-
экономических форм жизнедеятельности человека. 

Тем не менее мы попытались выяснить, какова же общественно-
политическая активность студентов вузов и учреждений СПО 
и НПО г. Томска. Ответы на данный вопрос позволяют оценить 
эффективность мероприятий, проводимых для стимулирования мо-
лодых людей к участию в общественно-политической жизни, и де-
монстрирует степень сформированности активной гражданской по-
зиции и готовности к самостоятельному решению личных и общест-
венных проблем. 

Для прояснения последнего аспекта всем респондентам задавал-
ся вопрос «На кого Вы рассчитываете  в решении своих проблем?». 
В итоге мы получили следующие распределения. 

 
Таблица 2. На кого Вы рассчитываете в решении своих проблем? (в %) 

 

Вариант ответа 
Количество 

ответивших респондентов 

Собственные силы 77 

Родственники 51 

Друзья 36 

Государство 5 

 

Томские студенты в большинстве случаев готовы рассчитывать 
на свои собственные силы (77%). При этом опора на государство 
является значимым инструментом решения возникающих проблем 
лишь для двадцатой части участников исследования (5%).  

Столь незначительное количество молодых людей, готовых об-
ратиться за помощью к государству, свидетельствует в значительной 
степени о неосведомленности студентов о мерах государственной 
поддержки или о неэффективности данных мер. Другим негативным 
последствием такого отношения можно назвать то, что студенты не 
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только будут решать свои проблемы сами, но и собственным спосо-
бом, который не обязательно должен одобряться государством. 

Следующий график демонстрирует вовлеченность студенческой 
молодежи г. Томска в различные формы общественно-политической 
активности. Согласно полученным данным, наименее распростра-
ненной формой является членство в партии (3%). Десятая часть том-
ских студентов состоит в волонтерских движениях. Почти столько 
же (9%) опрошенных вовлечено в общественные организации. Наи-
более часто студенты учреждений НПО и вузов принимают участие 
в различных митингах и демонстрациях. 

Итак, это не советская молодежь, однако на митинги ходит. Но 
митинг – всегда тусовка, элементы шоу. Что радует – это участие 
в волонтерском движении, 9% значительно выше общевозрастного 
показателя. Томск хорош тем, что система НКО достаточно разви-
та – свыше 1000 организаций. В принципе, если учесть, что основ-
ным каналом информации о политике являются СМИ и Интернет, 
это уже неплохо. Наши школьные образовательные стандарты 
в старших классах, где изучается политика, ориентируют на угадыва-
ние правильного ответа, в вузе на редких специальностях политоло-
гию и право преподают в объеме 18 часов. Так что знания формиру-
ются стихийно, на уровне обыденного сознания, а в нем, как мы ви-
дим, политическая система занимает далеко не самое важное место. 

Можно говорить о том, что опрошенные не склонны к про-
граммному достижению своих целей и решению проблем, что во 
многом связано с членством в партии. Они скорее готовы выражать 
те мнения и проблемы, которые требуют безотлагательного при-
нятия решения. Другим объяснением такого высокого (здесь имеется 
в виду лидирующая позиция) процента участников митингов может 
быть то, что студентов искусственно вовлекают в данную форму 
общественно-политической активности, предлагая им поощрения 
или налагая санкции за посещение или не посещение демонстраций.  

Сравнение ответов на данный вопрос студентов вузов и 
студентов учреждений СПО и НПО показывает близость позиций 
этих групп. Различие в выборе в 1–2 процента, которое не может 
считаться значимым, говорит о том, что сегодня студенческая 
молодежь перестала быть одной из самых активных групп общества, 
как это было в конце XIX – начале XX века. В соответствии 
с заданным вопросом этот вывод касается именно внешних форм 
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проявления активности. Содержательные представления студентов 
вузов по-прежнему отличаются от мнения остальной молодежи. 

Если говорить о сообществе студентов, как неоднородной массе, 
то именно вопрос о заинтересованности политикой позволяет про-
демонстрировать некоторые различия в политической активности 
студентов учреждений СПО и НПО и университетов.  

Так, среди респондентов первой группы политикой интересуют-
ся лишь 29%, в то время как для членов второго анализируемого со-
общества эта цифра составила 47%. Но, несмотря на то, что студен-
ты вузов более удовлетворены политической ситуацией, чем студен-
ты учреждений СПО и НПО, этот интерес пока не отражается на их 
поведении.  

 

s 
Рис 1. Распределение ответа на вопрос «Интересуетесь ли Вы политикой?» среди 

томских студентов (в %) 

В целом нельзя говорить о полной политической пассивности 
современной томской молодежи. Как показало исследование, в 
общей совокупности около половины опрошенных (45%) инте-
ресуются политикой. Индифферентное отношение к политической 
ситуации выразила лишь треть опрошенных (35%). Сопоставив эти 
данные с приведенными распредлениями по общественно-
политической активности, можно заключить, что томским студентам 
не хватает вовлеченности в политическую жизнь, хотя многих из 
них она действительно интересует. Это значит, что необходимо 



  155

создавать дополнительные каналы и средства для приобщения 
сегодняшних учащихся вузов и НПО к общественно-политической 
жизни. Дело скорее даже в том, что предлагаемые формы участия не 
совпадают с жизненными смыслами и ценностями студентов. Не 
следует забывать, что, по данным этого опроса, 62% – прибывшие из 
других мест, и существенная часть планирует свое будущее в другом 
месте, следовательно, надо разрабатывать стратегии укоренения 
студентов в местную и региональную политику. Но делать это с учетом 
жизненных приоритетов студентов вузов и СУЗов. В то же время для 
студентов НПО полезно организовывать мероприятия, направленные 
на повышение их интереса к политике, разнообразить формы и 
методики гражданского образования. 

Теперь непосредственно о нашей теме. Относительно небольшой 
процент студенческой молодежи города Томска постоянно участвует 
в выборах – только 32%. Это может быть связано со многими фак-
торами, например, участие в выборах требует достижения совер-
шеннолетия. Крайнюю позицию «никогда не участвую в выборах» 
отметили 20% респондентов. 

 

 
 

Рис 2. Частота участия в выборах (в %) 
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В ходе анализа данных выяснилось, что существуют различия в 
частоте участия в выборах в зависимости от того, где обучаются мо-
лодые люди – в вузе или в ССУЗе и НПО.  

 

 
 

Рис 3. Зависимость участия в выборах типа учебного заведения студентов (в %) 
 

Студентов высших учебных заведений, регулярно принимающих 
участие в выборах (37%), в среднем на 20% больше, чем студентов 
НПО и ССУЗов (всего 15%). Доля последних, никогда не участвую-
щих в выборах, также значительно больше не участвующих в выбо-
рах студентов вузов (на 30%). 

Студенты вузов, проживающие в общежитии, чаще других уча-
ствуют в выборах, их 46%. Также чаще других участвуют в выборах 
студенты ТГПУ (49%) и ТПУ (44%), что может быть связано с регу-
лярной агитацией, проводимой в данных университетах. 

Старшекурсники вузов гораздо чаще отметили, что участвуют 
в выборах регулярно (45–47%), нежели студенты 1-го и 2-го курсов 
(около 20%). Здесь уже работает механизм политической социализа-
ции и приобщения к гражданской культуре. 

Распределения показали, что около 30% опрошенных нами студен-
тов либо совсем не участвуют в выборах, либо участвуют в них редко. 
Тогда мы решили узнать причины такого поведения молодежи. 
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Таблица 3. По каким причинам Вы не участвуете в выборах? (в %) 
 

Вариант ответа 
Количество ответивших  

респондентов 

Не интересует политика 48 

18 лет исполнилось совсем недавно 8 

Не хватает времени 6 

Не верю в честность процедуры голосования 14 

Не вижу смысла, мой голос ничего не решает 5 

Затрудняюсь ответить 8 

 

Исследование показало, что практически половина студенческой 
молодежи города Томска не интересуется политикой (48%). Это са-
мая популярная причина неучастия молодых людей в голосовании. 
Второй распространенной причиной неучастия в выборах является 
недоверие к процедуре голосования (14%). Незначительное количе-
ство молодежи не участвует в выборах из-за недостижения  ими со-
вершеннолетнего возраста (всего 8%). 

В качестве главной причины неучастия в выборах студенты    
СУЗов и НПО отмечают низкий интерес к политике. Возможно, это 
связано с недостаточностью знаний по данному вопросу. С целью 
осведомления студентов с процедурой выборов необходимо созда-
вать ознакомительные программы и организовывать встречи с пред-
ставителями политической власти, а также информировать о значи-
мости их участия в выборных кампаниях. Как уже отмечалось, не 
хватает грамотной стратегии гражданско-правового образования. 

В период с сентября по ноябрь 2011 г. при поддержке РФФИ на-
ми был проведен социологический опрос с целью выявления электо-
рального поведения вузовской студенческой молодежи Томской об-
ласти и Республики Бурятия. В выборочную совокупность вошли 
400 студентов четырех государственных вузов г. Улан-Удэ и 800 сту-
дентов шести государственных вузов г. Томска.  Полученные дан-
ные были подвергнуты сравнительному анализу.  

Отношение к выборам. Одной из социальных функций выборов 
является их способствование решению проблем избирателей. Сту-
денты г. Томска верят в эту функцию выборов лишь отчасти (33 %), 
для большинства из них выборы данную функцию не исполняют 
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(60 %). Студенты Улан-Удэ в большинстве своём склонны видеть 
в выборах механизм решения своих проблем (53 %), сомневающихся 
в этом гораздо меньше (37 %). Итак, менее трети респондентов из 
Томска видят в выборах способ выражения и защиты своих интере-
сов. На этой почве формируется недоверие к политической системе 
общества в целом, что и показали события, связанные с выборами 
в Государственную Думу ФС РФ. В результате выборы из способа 
легитимации власти превращаются в свою противоположность 
и делегитимируют политические и социальные институты в массо-
вом молодежном сознании.   

Представление о выборах у студентов двух регионов СФО зна-
чительно разнятся. Томские студенты дают выборам негативную 
оценку, характеризуя их как пустую формальность (32 %), инстру-
мент борьбы за власть политиков и их группировок (20 %), обман 
народа (10 %), рутину (3 %). Бурятские студенты настроены более 
оптимистично. По их мнению, выборы – это способ  выражения и 
защиты интересов людей (42 %), почетное право гражданина (13 %).  

Но так ли власть и мы с вами все упустили? 62 % томских сту-
дентов считают, что выборы как институт демократии необходимы, 
77 % улан-удэнских студентов поддерживают их в этом.  

Если не в правовом поле, то значит, с помощью манипуляций лю-
дей приводят на выборы. Доля принимающих данные технологии и 
считающих их вполне возможными ничуть не меньше (41 % и 46 %, 
соответственно, Томск и Улан-Удэ). Высокий уровень одобрения моло-
дежью антитехнологий в избирательном процессе отражает общие тен-
денции эволюции молодежного сознания. Эта эволюция идет в направ-
лении усиления прагматизма.  Для большинства молодых людей при-
менение неправовых и аморальных по своей сути средств политической 
борьбы не является принципиально недопустимым. 

Исследование выявило отношение студентов к типу избиратель-
ных систем.  Наиболее популярной среди студентов Томска и Улан-
Удэ стала мажоритарная система (35 % и 30 % соответственно), 
27 % и 26 % респондентов отметили смешанную систему, 14 % 
и 15 % отдали предпочтение пропорциональной системе, равнодуш-
ными остались 16 % томских и 18 % бурятских студентов. Это гово-
рит о том, что в наступающую эпоху партийного суперплюрализма 
просветительская деятельность по данному вопросу будет макси-
мально востребована этим слоем. 
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В современном обществе, несмотря на социально-эконо-
мическую стабильность, прослеживается рост протестного голосо-
вания. Решение власти об исключении графы «против всех» в изби-
рательных бюллетенях фактически блокирует получение адекватной 
информации о данных протестного голосования. Томские студенты 
более озабочены вопросом возвращения в избирательный бюллетень 
строки «против всех» (72 %), в то время как для бурятских студентов 
этот вопрос важен в чуть меньшей степени (57 %). Стоит признать, 
что студенты обоих регионов высказываются за возвращение графы 
«против всех» абсолютным большинством, но тот факт, что доля 
томских студентов, поддерживающих эту идею, больше, наводит на 
мысль о недовольстве предлагаемым выбором. Молодежь не желает 
выбирать из предложенных кандидатов и партий и предпочитает 
голосовать «ногами», т.е. отказывается ходить на выборы. Возмож-
но, появление графы «против всех» повысило бы явку студенческого 
электората, но только лишь его протестной части.    

Важным звеном механизма формирования политической культу-
ры молодежи является политический опыт. Опрошенные студенты 
имеют незначительный электоральный опыт. Так, 31 % томских 
и 22 % улан-удэнских студентов участвовали в выборах. Главная 
причина столь низкой электоральной активности не зависит от воли 
студентов. По их утверждениям, они на момент выборов не достигли 
избирательного возрастного ценза . Осознанно бойкотировали выбо-
ры 22 % томских и 15 % улан-удэнских студентов.  

В целом организация выборов оценена студентами на «хорошо» 
и «удовлетворительно». Студенты единодушно отметили следую-
щие отрицательные моменты: недостаточное информирование о 
кандидатах, некорректное составление списков и грубость со сторо-
ны членов избирательных комиссий.  

Что касается избирательных планов и мотивов электорального 
поведения, то, невзирая на критику выборов и на протестные на-
строения, 57 % томских студентов  намерены принять участие 
в ближайших выборах, 15 % не планируют участвовать в выборах и 
28 % пока не определились. Схожая картина и среди студентов 
Улан-Удэ – абсолютное большинство намерено участвовать в буду-
щих выборах (66 %), 9 % студентов отрицают такую возможность, 
25 % пока не определились в своем решении.  

Позитивные мотивы участия  студентов в выборах могут быть 
ранжированы следующим образом: 
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– на первом месте по значимости стоят мотивы социального при-
звания и гражданского долга (больше половины опрошенных указа-
ли такие варианты ответов:  «хочу таким образом участвовать в ре-
шении гражданских и общественных дел» и «это мой гражданский 
долг»); 

– на втором месте – требование закона, несмотря на то, что он не 
предполагает обязательного участия в выборах российских граждан; 

– на третьем – корпоративная солидарность (так поступает 
большинство людей из окружения респондента); 

– на четвертом – влияние традиции (вариант ответа на постав-
ленный вопрос: «по привычке»).  

Позиция абсентеизма обычно детерминирована различными 
причинами, которые получили свою интерпретацию в литературе по 
проблемам избирательного процесса. Сформулированные в научных 
исследованиях выводы в целом получили подтверждение в ходе 
проведенного нами исследования. Для студентов обоих регионов 
главной причиной неучастия является неверие в объективность вы-
боров. Однако  доля томских студентов  сравнительно выше – 37 % 
томских студентов против 26 % бурятских.  Различия в ответах «нет 
достойных кандидатов» и «моё участие в них ничего не решит» яв-
ляются незначительными.  

Мотивы неучастия студентов в выборах можно сгруппировать 
следующим образом.  

Первый мотив: отрицательное отношение к конкретным избира-
тельным технологиям. К сторонникам данной позиции следует отне-
сти тех, кто указал следующие причины неучастия: не верю в объек-
тивность выборов; устал от выборов и т.п. Подобные установки 
можно объяснить, во-первых, недоверием к деятельности избира-
тельных комиссий, во-вторых, все более активным использованием в 
избирательной борьбе так называемого черного пиара, наличием 
злоупотреблений в организации избирательных кампаний.   

Второй мотив: негативное восприятие выборов вообще. Он соот-
ветствует апатичному типу электорального поведения. Данный тип 
характеризуется «активной политической пассивностью», уверенно-
стью в том, что все равно ничего не получится.   

Третий мотив: неосознанный. Без каких-либо причин отказы-
ваются участвовать в выборах 9 % томских студентов и 11 % их 
улан-удэнских сверстников. Это весьма низкий показатель. Он 
свидетельствует о том, что молодые люди все чаще стараются 
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строить свою жизнь, опираясь на рациональный расчет, и все ре-
же надеются на русский «авось». 

Молодые люди, сохраняя в своем большинстве установку на 
участие в выборах в качестве избирателей, абсолютно не прием-
лют ситуацию выдвижения собственной кандидатуры на выбор-
ные должности. Отрицательно ответили на этот вопрос 72 % том-
ских и 59 % бурятских студентов. Нежелание реализовывать своё 
пассивное избирательное право можно интерпретировать низким 
уровнем доверия к политическим деятелям, а также боязнью ввя-
зываться в «грязный» мир политики. Еще одной причиной низкой 
активности студентов в желании выдвинуть свою кандидатуру на 
выборы можно назвать большое количество трудностей,  поджи-
дающих молодых людей при принятии такого решения. Это, 
в первую очередь, недостаточность опыта, финансовых и админи-
стративных  ресурсов, популярности и узнаваемости среди элек-
тората. Все перечисленное в совокупности заставляет молодежь 
отказываться от идеи идти в большую политику, предоставляя это 
право людям старшего поколения. 

Более позитивно выглядит ситуация с желанием студентов работать 
в период выборов в избирательных комиссиях и в качестве наблюдате-
лей на выборах. Работать в избирательной комиссии готовы более 40 % 
студентов обоих регионов. Схожая картина с готовностью студентов 
участвовать в роли наблюдателей на выборах.  

В целом хотелось бы обратить внимание на конструктивное раз-
личие двух регионов. В Бурятии на протяжении нескольких лет су-
ществуют и успешно работают Клубы молодых избирателей. При-
чем их аудиторией является не только студенчество, но и старше-
классники, а с учетом того, что возраст окончания школы вплотную 
приблизился к возрасту реализации активного избирательного права, 
а также того, что «егэшные» знания носят прагматичный, но не со-
циальный характер, востребованность подобных образовательных 
объединений налицо.  
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Социологическое сопровождение избирательных кампаний для 
Российской Федерации становится традиционным. Так, уже не-
сколько электоральных циклов подряд Российский центр обучения 
избирательным технологиям при ЦИК России (РЦОИТ при ЦИК 
России) в целях расширения взаимодействия с отечественными со-
циологическими организациями, повышения профессионализма 
и ответственности организаторов выборов, организаций и экспертов, 
занимающихся электоральной социологией, а также развития глас-
ности, открытости в работе избирательных комиссий организовыва-
ет и проводит Конкурсы социологических прогнозов.  

Традиционно конкурсы проводятся по нескольким номинациям. 
В случае с парламентскими выборами 4 декабря 2011 г. это – наибо-
лее точный прогноз явки избирателей (прогнозная оценка активно-
сти избирателей на выборах), наиболее точный прогноз доли голо-
сов, поданных за победителя выборов, и наиболее точный инте-
гральный прогноз (прогнозные оценки процентов голосов избирате-
лей, поданных за федеральные списки кандидатов от политических 
партий). Для президентских выборов 4 марта 2012 г. в конкурс были  
включены еще две номинации: наиболее точный ранговый прогноз 
(прогноз распределения мест по итогам голосования среди кандида-
тов, принявших участие в выборах Президента Российской Федера-
ции 4 марта 2012 г.) и наиболее точный прогноз уровня протестного 
голосования (прогнозные оценки количества недействительных из-
бирательных бюллетеней). 



  163

Для привлечения к участию в конкурсе социологических органи-
заций разного уровня, прежде всего тех, кто ведет исследования 
преимущественно в субъектах Российской Федерации, РЦОИТ при 
ЦИК России предоставил возможность подачи заявок в электрон-
ном виде. К участию в конкурсе допускались социологические орга-
низации, представившие прогнозные оценки по всем конкурсным 
номинациям. 

Надо сказать, что количество поступающих заявок постоянно 
растет. Так, по сравнению с аналогичным конкурсом «Выборы Пре-
зидента России-2008» количество организаций, приславших нам свои 
заявки в рамках президентской кампании, увеличилось в 3,3 раза, а по 
сравнению с конкурсом социологических прогнозов на выборах де-
путатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации шестого созыва – в 1,4 раза. Все это свидетельствует о 
заинтересованности и постоянно растущем внимании отечественных 
социологических служб к избирательному процессу.  

Хотелось бы особо отметить, что наряду с увеличением количе-
ства заявок ширится и региональное представительство участ-
ников. Так, в рамках президентской кампании 70%  всех конкурсных 
заявок пришли к нам из регионов, таких как Республика Башкорто-
стан (г. Уфа), Республика Мордовия (г. Саранск), Краснодарский 
край (г. Краснодар), Пермский край (г. Пермь), Приморский край 
(г. Владивосток), Астраханская область (г. Астрахань), Иркутская 
область (г. Иркутск, г. Ангарск), Московская область (пос. Черкизо-
во), Новгородская область (г. Великий Новгород), Омская область 
(г. Омск), Свердловская область (г. Екатеринбург), Смоленская об-
ласть (г. Смоленск), Тамбовская область (г. Тамбов), Тверская об-
ласть (г. Тверь), Тюменская область (г. Тюмень), Ханты-
Мансийский автономный округ (г. Сургут), Ульяновская область 
(г. Ульяновск), и из Санкт-Петербурга. К сожалению, томские со-
циологи участия в конкурсе не принимали. 

Традиционно свои заявки в рамках обоих конкурсов направляли 
нам и три крупнейшие отечественные социологические службы: 
Фонд «Общественное мнение» (ФОМ) посредством Института Фон-
да «Общественное мнение» (ИнФОМ), Всероссийский центр изуче-
ния общественного мнения (ВЦИОМ) и Аналитический центр Юрия 
Левады («Левада-Центр»). 

Важная деталь – если в рамках парламентской кампании боль-
шинство участников составляли социологические и маркетинговые 
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организации, то большую активность по прогнозированию результа-
тов голосования на выборах Президента Российской Федерации 
проявляли представители российских вузов. 

В отличие от опыта прошлых лет, когда основным методом про-
гнозирования являлся анализ данных опросов населения, опережав-
ший по популярности экспертные оценки, в рамках нынешних кон-
курсов ситуация сложилась иная. Первое место по популярности сре-
ди методов прогнозирования заняли именно экспертные оценки. Как 
представляется, это объясняется не столько объективными обстоя-
тельствами, связанными с высокой стоимостью проведения массовых 
опросов населения, специфическими особенностями формирования 
выборки и определения результатов, сколько существенным расши-
рением регионального представительства конкурсантов. 

Каковы же результаты конкурса? (Подробные отчеты по результатам 
оценки конкурсных материалов размещены на официальном сайте 
РЦОИТ при ЦИК России). 

1. «Явка избирателей». Средний прогноз конкурсантов по указан-
ному параметру на думских и президентских выборах практически 
полностью совпал с официальными результатами ЦИК России. 
Разницу между ними можно оценить как несущественную. В первом 
случае она составила всего 0,1%, а во втором –  0,2%. 

2. «Победитель выборов». Средний прогноз конкурсантов по па-
раметру «Наиболее точный прогноз доли голосов, поданных за по-
бедителя выборов» на думских выборах (политическая партия «Еди-
ная Россия») превысил официальные результаты ЦИК России более 
чем на 2%. 

На президентских выборах победу кандидата Путина В.В. абсо-
лютное большинство отечественных социологов прогнозировало в 
первом туре и с большим отрывом от остальных кандидатов. В этом 
смысле, как и в случае с «Единой Россией» на парламентских выбо-
рах в 2011 г. и с кандидатом Медведевым Д.А. на президентских 
выборах 2008 г., особой интриги вокруг результатов голосования и 
победителя выборов изначально не существовало. 

3. Одна из самых сложных номинаций – «Наиболее точный ин-
тегральный прогноз». В данной номинации в качестве основы алго-
ритма определения наиболее точного интегрального прогноза была 
принята методика, разработанная специалистами РЦОИТ при ЦИК 
России с учетом предыдущего опыта проведения аналогичных кон-
курсов социологических прогнозов. Она базировалась на определе-
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нии, ранжировании нескольких показателей, представляющих собой 
анализ дисперсии прогнозных оценок и официальных результатов 
ЦИК России.  

Определение победителя на финальном этапе осуществлялось по 
средневзвешенному рангу, поэтому в отличие от предыдущих номи-
наций и в том и в другом случае определялся единственный победи-
тель. В рамках парламентской кампании лучшие результаты пред-
ставил ЦеССИ (Москва), а в рамках президентской отличилось 
ООО «Маркетинговые и инвестиционные проекты» (МИП, 
г. Москва).  

4. Несколько слов о номинации «Наиболее точный ранговый 
прогноз». Определение результатов базировалось на расчете коэф-
фициента корреляции для связанных рангов Кендэлла. Предполага-
лось большое количество победителей – организаций и экспертов, 
верно спрогнозировавших место, которое займет каждый кандидат 
по итогам голосования.  

В рамах этой номинации было определено сразу 10 победителей, 
6 из которых представляли регионы Российской Федерации. Это 
«Региональный центр по связям с общественностью» (г. Омск), Со-
циологический центр «Мнение» (г. Иркутск), Научное общество 
«Байкальский аналитический центр» (г. Иркутск), Агентство «Со-
циологическое ведомство оперативных исследований» (СВОИ, 
г. Пермь), ФГБОУ ВПО «Смоленский государственный универси-
тет» (г. Смоленск) и главный консультант отдела анализа и изучения 
общественного мнения управления общественных связей аппарата 
Правительства Тверской области (г. Тверь) Панченко Елена Влади-
мировна. 

5. И последняя номинация – «Наиболее точный прогноз уровня 
протестного голосования». Расчеты в ней основывалась на вычисле-
нии абсолютного отклонения прогнозной доли недействительных 
избирательных бюллетеней от официальных данных ЦИК России. 
Лучший прогноз по данному параметру представил «Левада-Центр» 
(г. Москва).  

Средний прогноз конкурсантов по указанному параметру прак-
тически полностью совпал с официальными результатами ЦИК 
России, разница составила всего 0,78%. Кроме того, в разряд социо-
логических организаций, которые спрогнозировали количество не-
действительных избирательных бюллетеней на выборах Президента 
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Российской Федерации с высокой точностью в диапазоне +/–1%, 
вошли сразу 24 участника из 33. 

Абсолютное большинство участников конкурса прогнозировало 
проведение выборов Президента Российской Федерации в один тур. 
Однако были и те организации, которые заявили о возможности 
проведения повторного голосования (4 из 33). При этом наиболее 
вероятными кандидатами на участие во втором туре выборов назы-
вались В.В. Путин и Г.А. Зюганов. Наблюдение за ходом избира-
тельной кампании по выборам депутатов Государственной думы 
Российской Федерации шестого созыва и Президента Российской 
Федерации показало, что отечественные социологические организа-
ции стали одними из самых активных ее участников. На электораль-
ном поле действовали социологические центры федерального и ре-
гионального уровней, «независимые» и партийные мониторинговые 
организации и даже промышленные социологи.  

Например, в ходе избирательной кампании по выборам депута-
тов Государственной думы Российской Федерации шестого созыва 
удалось зафиксировать ряд исследований регионального уровня. Их 
проводили как собственно региональные социологические службы, 
так и социологические организации общефедерального масштаба на 
материалах субъектов РФ. Исследования носили разовый и периоди-
ческий характер. 

Стоит отметить, что на этапе старта избирательной кампании ре-
гиональные исследования отличались широким кругом вопросов. 
Полученные в ходе их проведения ответы позволили определить не 
только уровень поддержки той или иной политической партии, но 
и выявить факторы, которые оказали влияние на выбор избирателя, 
общую информированность населения о выборах и готовность 
к участию в них.  

Примечательно, что показатели региональных социологических 
исследований, особенно в вопросе определения уровня популярно-
сти политических партий, несколько отставали от среднероссийских. 
Вместе с тем именно региональные опросы демонстрировали 
высокую степень оптимизма населения и готовности участво-
вать в выборах 4 декабря 2011 года.  

Как представляется, такая заинтересованность и активность 
(прежде всего региональных социологов) в прогнозировании резуль-
татов выборов свидетельствуют о большом потенциале, который 
имеется в настоящее время в сфере взаимодействия и сотрудничест-
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ва организаторов выборов и социологических служб. Как показывает 
опыт, на региональном уровне социологи проявляют не меньшую 
активность, чем в ходе общефедеральных кампаний. Проводится 
множество исследований, посвященных оценке гражданами обще-
политической ситуации в регионе накануне выборов, работы изби-
рательных комиссий, технических новшеств, используемых при ор-
ганизации выборного процесса и прочее.  

С учетом такой активности в ряде субъектов РФ деятельность 
социологических организаций специально регламентируется в ре-
гиональном законодательстве. Так, Закон Краснодарского края от 
21 августа 2007 г. № 1315-КЗ «О выборах депутатов Законода-
тельного собрания Краснодарского края» (с изменениями от 2 ию-
ля 2009 г., 28 июля, 29 декабря 2010 г.) в п. 4 ст. 37 («Опросы обще-
ственного мнения») детально регламентирует порядок организации 
и проведения опросов на выходе из избирательных участков (экзит-
пол не должен нарушать ход голосования, должен проводиться вне 
пределов помещений для голосования, на расстоянии не менее 
50 метров от  избирательного участка, участие избирателей должно 
быть добровольным и анонимным и прочее).  

Принимая во внимание позитивный опыт взаимодействия орга-
низаторов выборов и социологического сообщества, представляется 
необходимым и в дальнейшем расширять сотрудничество, реализо-
вывать совместные проекты, в том числе с привлечением представи-
телей вузов.  
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ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ИЗБИРАТЕЛЬНОЙ КОМИССИИ 
РЕСПУБЛИКИ БУРЯТИЯ  

ПО СОВЕРШЕНСТВОВАНИЮ РЕГИОНАЛЬНОГО 
ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О ВЫБОРАХ 

 
В.М. Дондубон, 

зам.  председателя Избирательной  комиссии Республики  Бурятия 
( г. Улан-Удэ) 

 

Избирательная комиссия Республики Бурятия совместно с На-
родным Хуралом Республики Бурятия, другими органами государст-
венной власти республики, региональными отделениями политиче-
ских партий принимает самое деятельное участие в процессе совер-
шенствования регионального выборного законодательства. Рассмот-
рим Закон Республики Бурятия «О выборах депутатов Народного 
Хурала Республики Бурятия» от 06 января 2004 г. № 603-III. 

Для справки: Народный Хурал Республики Бурятия является 
законодательным (представительным) органом государственной 
власти Республики Бурятия и состоит из 66 депутатов, срок полно-
мочий которых составляет 5 лет. Половина депутатов Народного 
Хурала избирается по одномандатным избирательным округам 
(один округ – один депутат), образуемым на основе единой нормы 
представительства избирателей на одномандатный избирательный 
округ. Единая норма представительства избирателей на одномандат-
ный избирательный округ устанавливается путем деления общего 
числа избирателей, проживающих на территории Республики Буря-
тия и зарегистрированных в Республике Бурятия в соответствии 
с федеральным законом, на общее число одномандатных округов. 
Другая половина депутатов Народного Хурала избирается по едино-
му избирательному округу пропорционально числу голосов, подан-
ных за списки кандидатов в депутаты, выдвинутые избирательными 
объединениями. Таким образом, применяется смешанная избира-
тельная система. Такая система стала применяться с 2007 г. на выбо-
рах депутатов Народного Хурала 4-го созыва, срок полномочий ко-
торого истекал в декабре 2012 г. Законом Республики Бурятия 
«О продлении срока полномочий Народного Хурала Республики Бу-
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рятия четвертого созыва и депутатов Народного Хурала Республики  
Бурятия четвертого созыва» от 2 декабря 2010 г. № 1859-IV (ред. от 
11.07.2011.) на основании пункта 9 статьи 81.1 Федерального закона 
от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федера-
ции» с целью проведения следующих выборов депутатов Народного 
Хурала Республики Бурятия во второе воскресенье марта года, сле-
дующего за годом, в котором истекает срок, на который были избра-
ны депутаты Народного Хурала Республики Бурятия четвертого со-
зыва, полномочия Народного Хурала Республики Бурятия четверто-
го созыва и депутатов Народного Хурала Республики Бурятия чет-
вертого созыва, истекающие в декабре 2012 г., продлены до дня про-
ведения первой (организационной) сессии Народного Хурала Рес-
публики Бурятия пятого созыва, который будет избран на выборах 
10 марта 2013 г.  

Таким образом, выборы депутатов Народного Хурала Республи-
ки Бурятия пятого созыва пройдут в марте 2013 г. Порядок подго-
товки и проведения выборов депутатов Народного Хурала определя-
ет Закон Республики Бурятия «О выборах депутатов Народного Ху-
рала Республики Бурятия». 

В преддверии выборов Избирательная комиссия Республики Бу-
рятия в тесном взаимодействии с Народным Хуралом проводит ра-
боту по совершенствованию указанного закона. Подготовлен, согла-
сован и направлен в Народный Хурал проект закона Республики Бу-
рятия «О внесении изменений в закон Республики Бурятия «О выбо-
рах депутатов Народного Хурала Республики Бурятия». 

Избирательная комиссия Республики Бурятия направила в На-
родный Хурал законодательное предложение, оформленное в виде 
проекта закона Республики Бурятия «О внесении изменений в Закон 
Республики Бурятия «О выборах депутатов Народного Хурала Рес-
публики Бурятия», для рассмотрения и внесения в качестве законо-
дательной инициативы. 

С учетом требований федерального законодательства, а также 
в целях совершенствования правоприменительной практики Избира-
тельная комиссия предложила внести изменения в части уточнения 
процедуры составления списков избирателей, образования избиратель-
ных участков, выдвижения и регистрации кандидатов, списков канди-
датов, порядка предоставления эфирного времени и печатной площади 
для проведения предвыборной агитации и по другим вопросам. 
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В частности, существенно изменена редакция ст. 6 Закона РБ, 
которая определяет общий порядок включения граждан в список 
избирателей и их исключение из списка избирателей. В данном слу-
чае добавлены положения, конкретизирующие порядок включения 
в списки избирателей военнослужащих,  проживающих вне пределов 
расположения воинских частей, а также в пределах расположения 
воинских частей. Уточнен порядок передачи информации о студен-
тах, обучающихся по очной форме обучения и зарегистрированных 
по месту пребывания в общежитии (по месту нахождения образова-
тельного учреждения). Определен порядок включения в список из-
бирателей граждан, не имеющих регистрации по месту жительства 
в пределах Российской Федерации. 

Уточнен порядок образования избирательных участков: если они 
не образованы в установленные сроки (за 45 дней до дня голосова-
ния), решение об образовании избирательных участков принимает 
Избирательная комиссия Республики Бурятия в течение трех дней со 
дня истечения сроков образования избирательных участков. 

Далее, статья, определяющая систему и статус избирательных 
комиссий,  дополнена положением о том, что региональные государ-
ственные организации, осуществляющие теле- и (или) радиовещание 
(далее – организации телерадиовещания), и редакции региональных 
государственных периодических печатных изданий обязаны безвоз-
мездно предоставлять избирательным комиссиям эфирное время для 
информирования избирателей в порядке, установленном федераль-
ными законами, настоящим Законом, и печатную площадь для опуб-
ликования решений избирательных комиссий и размещения иной 
информации.  

Уточнены полномочия Избирательной комиссии Республики Бу-
рятия в части технологического оборудования. Кроме осуществле-
ния на территории республики контроля за соблюдением нормати-
вов технологического оборудования,  Избирком будет обязан и ор-
ганизовывать размещение заказов на производство такого оборудо-
вания для участковых комиссий. 

Внесены некоторые изменения в ст. 24, регулирующую выдви-
жение кандидатов, списков кандидатов избирательными объедине-
ниями. Введены ссылка на Федеральный закон «О политических 
партиях», обязанность избирательных объединений заблаговремен-
но, не позднее чем за три дня до проведения съезда (конференции, 
общего собрания, заседания коллегиального постоянно действующе-
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го руководящего органа избирательного объединения), уведомлять Из-
бирательную комиссию Республики Бурятия о дате и времени проведе-
ния съезда (конференции, общего собрания, заседания коллегиального 
постоянно действующего руководящего органа избирательного объе-
динения) по выдвижению кандидата, списка кандидатов. 

Если в действующем законе общее число кандидатов, выдвигае-
мых избирательным объединением по единому избирательному ок-
ругу, не может превышать установленное число депутатов Народно-
го Хурала, т.е. 66 кандидатов, то в законопроекте общее число кан-
дидатов, выдвигаемых избирательным объединением по единому 
избирательному округу, не может превышать 170 человек. Это свя-
зано с другим предложением: дополнен пункт, определяющий, что 
на выборах депутатов Народного Хурала по единому избирательно-
му округу список кандидатов должен состоять из республиканской 
части и территориальных групп. При этом в списке кандидатов 
должно быть указано, какому одномандатному округу соответствует 
каждая из территориальных групп кандидатов. Число территориаль-
ных групп кандидатов должно соответствовать  общему числу обра-
зованных одномандатных избирательных округов. При этом, как и в 
республиканскую часть списка кандидатов, так и в территориальную 
группу  может быть включено не более пяти кандидатов. 

Такая норма уже действует во многих субъектах Российской Фе-
дерации, тем более, что она была рекомендована ЦИК России еще 
в 2002 г. в постановлении «О методических рекомендациях по выбору 
вида пропорциональной избирательной системы при подготовке про-
екта закона субъекта Российской Федерации о выборах депутатов за-
конодательного (представительного) органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации». В указанных Методических реко-
мендациях было отмечено, что разделение закрытого списка кандида-
тов на региональные части делает списки кандидатов более «прозрач-
ными» для избирателя, поэтому такое разделение целесообразно. При 
этом представляется необходимым введение общесубъектовой части 
списка, включающей в себя не более трех кандидатов. 

Принимая во внимание, что при применении пропорциональной 
избирательной системы закрытых списков голосование проходит  
исключительно за список кандидатов в целом, в представительный 
орган порой проходят кандидаты, не известные избирателям, отсюда 
слабая связь депутатов с избирателями,  с учетом Методических ре-
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комендаций было принято решение о внесении предложения 
о разделении списков кандидатов на территориальные части.  

Кроме того, внесено предложение о том, что политическая партия 
вправе выдвинуть в составе списка кандидатов граждан Российской 
Федерации, не являющихся членами данной политической партии. 
При этом указанные лица могут составлять не более 50 процентов от 
числа кандидатов, включенных в список от политической партии.  

Проектом предлагается уточнить перечень и порядок представ-
ления документов, необходимых для выдвижения и регистрации 
кандидатов, списков кандидатов, порядок заверения Избирательной 
комиссией Республики Бурятия списка кандидатов по единому из-
бирательному округу и одномандатным избирательным округам.  

Также предлагается предметно урегулировать порядок назначе-
ния избирательным объединением его уполномоченных представи-
телей и их регистрации  соответствующей избирательной комиссией 
(ст. 24.1). 

В проекте предусмотрена возможность предоставления региональ-
ными государственными средствами массовой информации необходи-
мого объема эфирного времени и печатной площади избирательным 
комиссиям для информирования избирателей, опубликования их реше-
ний и иной информации, связанной с проведением выборов. 

Предлагается ст. 34 дополнить п.п. 8, 9 и 10 следующего содер-
жания: 

«8. В период избирательной кампании региональные государст-
венные организации телерадиовещания безвозмездно предоставляют 
Избирательной комиссии Республики Бурятия не менее 20 минут 
эфирного времени еженедельно на каждом из своих каналов для 
разъяснения избирательного законодательства, информирования из-
бирателей о сроках и порядке осуществления избирательных дейст-
вий, кандидатах, избирательных объединениях, о ходе избиратель-
ной кампании, для ответов на вопросы избирателей. Региональные 
государственные организации телерадиовещания также безвозмезд-
но предоставляют Избирательной комиссии Республики Бурятия не 
менее 10 минут эфирного времени еженедельно на каждом из своих 
каналов для указанных целей в период, который начинается за 
90 дней до истечения срока, когда должны быть назначены выборы 
депутатов Народного ХуралаБ , и заканчивается в день официально-
го опубликования (обнародования) решения о назначении выборов. 
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9. Редакции региональных государственных периодических пе-
чатных изданий, выходящих не реже одного раза в неделю, в период 
избирательной кампании безвозмездно предоставляют Избиратель-
ной комиссии Республики Бурятия не менее одной сотой от ежене-
дельного объема печатной площади, а окружным избирательным 
комиссиям – не менее одной двухсотой от еженедельного объема 
печатной площади. Избирательные комиссии используют указанную 
печатную площадь для разъяснения избирательного законодательст-
ва, информирования избирателей о сроках и порядке осуществления 
избирательных действий, кандидатах, избирательных объединениях, 
ходе избирательной кампании, для ответов на вопросы избирателей. 

10. Помимо указанного объема печатной площади редакциями 
региональных государственных периодических печатных изданий 
предоставляется избирательным комиссиям необходимый объем 
печатной площади для опубликования их решений, а также данных 
об итогах голосования и результатов выборов». 

Кроме того, в Проекте предлагается уточнить порядок предос-
тавления эфирного времени и печатной площади кандидатам и изби-
рательным объединениям, а также порядок и сроки проведения же-
ребьевок по их распределению (ст. 38). 

Государственные и муниципальные организации телерадиове-
щания  и редакции периодических печатных изданий разделены по 
пунктам в части предоставления платного эфирного времени и плат-
ной печатной площади, при этом организация и проведение жеребь-
евок возложены на эти организации, ранее этим занимался Избирком 
Республики Бурятия. 

По аналогии с федеральным законодательством предлагается 
в Законе Республики Бурятия уточнить виды расходов, подлежащих 
финансированию из республиканского бюджета в целях подготовки 
и проведения выборов. 

Так,  ст. 43 дополняется п. 1.1 следующего содержания: 
«1.1. За счет средств республиканского бюджета финансируются 

следующие расходы избирательных комиссий: 
1) на дополнительную оплату труда (вознаграждение) членов из-

бирательных комиссий с правом решающего голоса, работников ап-
паратов избирательных комиссий, выплату компенсаций членам из-
бирательных комиссий с правом решающего голоса, освобожденным 
от основной работы на период подготовки и проведения выборов 
Народного Хурала Республики Бурятия, а также на выплаты гражда-
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нам, привлекаемым к работе в комиссиях по гражданско-правовым до-
говорам, и специалистам, направляемым для работы в составе кон-
трольно-ревизионных служб при избирательных комиссиях в порядке, 
определенном Избирательной комиссией Республики Бурятия; 

2) на изготовление печатной продукции и осуществление изда-
тельской деятельности; 

3) на приобретение, доставку и установку оборудования (в том 
числе технологического), других материальных ценностей, необхо-
димых для обеспечения выборов и полномочий избирательных ко-
миссий; 

4) на транспортные расходы, в том числе при проведении голо-
сования в труднодоступных или отдаленных местностях; 

5) на доставку, хранение избирательной документации, подго-
товку ее к передаче в архив или на уничтожение; 

6) на развитие избирательной системы, в том числе на внедрение 
новых избирательных технологий, средств автоматизации, на повы-
шение правовой культуры избирателей и организаторов выборов, на 
реализацию целевых программ; 

7) на командировки, услуги связи и другие цели, связанные 
с проведением выборов депутатов Народного Хурала, а также с обес-
печением полномочий и деятельности избирательных комиссий». 

В проекте для республиканской и территориальной частей спи-
ска предлагается применять методику пропорционального распреде-
ления депутатских мандатов. При этом в первую очередь депутат-
ские мандаты переходят к зарегистрированным кандидатам, вклю-
ченным в республиканскую часть списка кандидатов, в порядке оче-
редности их размещения в указанном списке. Оставшиеся депутат-
ские мандаты распределяются между территориальными группами 
данного списка кандидатов таким образом: определяется число го-
лосов, полученных соответствующим списком кандидатом в каждом 
из одномандатных избирательных округов, которым соответствуют 
территориальные группы списка кандидатов. Затем путем деления 
голосов избирателей, поданных за территориальную группу списка 
кандидатов, на поправочный коэффициент, определяется относи-
тельное число голосов избирателей по территориальной группе. 
Территориальные группы соответствующего списка кандидатов рас-
полагаются в порядке убывания относительного числа голосов изби-
рателей  и получают поочередно по одному мандату. Поправочный 
коэффициент определяется путем деления общего числа избирате-
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лей по территориальной группе на территории, соответствующей 
одномандатному избирательному округу, на число избирателей наи-
меньшей по численности избирателей территории. 

Далее предлагается  установить полномочие соответствующих 
избирательных комиссий по продлению на основании ходатайств 
кандидата, избирательного объединения срока проведения финансо-
вых операций по оплате работ (услуг, товаров), выполненных (ока-
занных, приобретенных) до даты прекращения (приостановления) 
финансовых операций по соответствующему специальному избира-
тельному счету. 

Проектом предлагаются также иные изменения в целях приведе-
ния его в соответствие с федеральным законодательством и прави-
лами юридической техники, а также совершенствования практики 
его применения. 
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ДОПОЛНИТЕЛЬНЫЕ ВЫБОРЫ В РОССИИ: 

НЕКОТОРЫЕ ПРОБЛЕМЫ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО 
РЕГУЛИРОВАНИЯ 

 
В.С. Тищенко, 

заместитель председателя Томской городской муниципальной избирательной комиссии 
(г. Томск) 

 

В настоящее время федеральное законодательство и законода-
тельство субъектов Российской Федерации недостаточным образом 
регулируют правоотношения, связанные с проведением дополни-
тельных выборов. 

Дополнительные выборы – это разновидность выборов. Закреп-
ляются избирательным законодательством следующие виды выбо-
ров: 1) основные; 2) повторные; 3) дополнительные; 4) повторные 
дополнительные и 5) досрочные.  

Федеральное законодательство не даёт прямого определения по-
нятию «дополнительные выборы» (прямое определение даётся толь-
ко самому понятию «выборы»). Раскрытие данного понятия дано 
через перечисление признаков дополнительных выборов, содержа-
щихся в статье 71 Федерального закона 12.06.2002 № 67-ФЗ (в дей-
ствующей редакции) «Об основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» 
(далее – Федеральный закон № 67-ФЗ): 

1) выборы депутата представительного (законодательного) органа 
государственной власти субъекта РФ, представительного органа му-
ниципального образования вместо досрочно прекратившего полномо-
чие депутата – доизбрание депутата вместо досрочно выбывшего; 

2) проводятся по одномандатному избирательному округу, по 
многомандатному избирательному округу; 

3) депутат должен быть избран на срок более года до окончания 
нормативного срока полномочий представительного (законодатель-
ного) органа; 

4) проводятся не позднее чем через один год со дня досрочного 
прекращения полномочий депутата (исключение: проводятся не 
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позднее чем через четыре месяца со дня досрочного прекращения 
полномочий депутата, если орган остался в неправомочном составе); 

5) проводятся между основными выборами1. 
Понятие дополнительных выборов содержится в региональном 

законодательстве. Так, в законе Калининградской области от 
18.03.2008 № 231 (ред. от 28.12.2011) «О муниципальных выборах 
в Калининградской области»2 дано определение понятию «дополни-
тельные выборы» – это муниципальные выборы, назначенные в свя-
зи с досрочным прекращением полномочий депутата, избранного по 
одномандатному избирательному округу (п.п. 1 п. 2 ст. 3 Закона). 

Исходя из приведённых признаков дополнительные выборы со-
гласно российскому избирательному законодательству – это выборы 
депутата (депутатов) представительного (законодательного) органа 
государственной власти субъекта РФ, представительного органа му-
ниципального образования вместо досрочно выбывшего депутата (де-
путатов) представительного (законодательного) органа, проводимые 
по одномандатному и (или) многомандатному избирательному окру-
гу. Дополнительные выборы всегда являются производными от ос-
новных выборов, хотя и относятся к самостоятельному виду выборов. 

Чрезвычайно важным является вопрос: какими нормами необхо-
димо руководствоваться при проведении дополнительных выборов: 
действовавшими при проведении основных выборов или действую-
щими на момент назначения дополнительных выборов? В п. 3 ст. 11 
Федерального закона № 67-ФЗ ответ на этот вопрос дан: в случае 
принятия в период избирательной кампании закона, содержащего 
положения, которыми определяется порядок подготовки и проведе-
ния соответствующих выборов, либо в случае внесения в этот пери-
од в закон изменений, касающихся порядка подготовки и проведе-
ния соответствующих выборов, указанные закон и изменения при-

                                                            
1 В юридической литературе выделяют следующие признаки дополнительных выбо-

ров: а) они проводятся при наличии вакантного депутатского мандата, т.е. мандата, заме-
щенного при основных выборах, но ставшего вакантным в результате того, что полномо-
чия замещавшего его депутата были досрочно прекращены; б) они могут проводиться 
только в коллегиальный орган; в) при дополнительных выборах депутат избирается на 
срок, меньший, чем при основных, так как этот срок ограничен сроком полномочий орга-
на, в который он избирается; г) дополнительные выборы могут назначаться избиратель-
ными комиссиями (Научно-практический комментарий к Федеральному закону «Об ос-
новных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Россий-
ской Федерации» (постатейный) / С.А. Авакьян, С.В. Большаков, Ю.А. Веденеев и др.; под 
ред. А.А. Вешнякова, В.И. Лысенко. М.: НОРМА, 2003. С. 598). 

2 СПС Консультант Плюс. 
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меняются к выборам, которые назначены после их вступления в си-
лу1. Ранее похожая норма содержалась в п. 6 ст. 1 Федерального за-
кона от 19.09.1997 № 124-ФЗ «Об основных гарантиях избиратель-
ных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Фе-
дерации»2: в случае внесения изменений и дополнений в регулирую-
щий проведение выборов федеральный закон, закон субъекта Россий-
ской Федерации, положения устава муниципального образования в 
ходе избирательной кампании указанные изменения и дополнения 
вступают в силу после окончания избирательной кампании. 

Поскольку дополнительные выборы являются самостоятельным 
видом выборов, то и процедура их проведения аналогична процеду-
ре проведения основных выборов, за исключением изъятий, которые 
установлены законом. Например, такое изъятие установлено п. 7 
ст. 32 действующего Федерального закона № 67-ФЗ, согласно кото-
рому при проведении дополнительных выборов для замещения ва-
кантного депутатского мандата в действующем законодательном 
(представительном) органе государственной власти, представитель-
ном органе муниципального образования не может быть выдвинуто 
кандидатом лицо, являющееся депутатом (членом) этого органа.  

Таким образом, можно сделать вывод, что при проведении допол-
нительных выборов необходимо руководствоваться нормами закона, 
действующими на момент назначения дополнительных выборов.  

Ранее в Федеральном законе от 19.09.1997 № 124-ФЗ (в ред. от 
30.03.1999 № 55-ФЗ) «Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» 
закреплялось, что при проведении дополнительных и повторных 
выборов депутатов применяются действовавшие при подготовке и 
проведении основных выборов депутатов нормы настоящего Феде-
рального закона, Федерального закона «Об основных гарантиях из-

                                                            
1 Конституционный суд РФ указал, что это нормативное предписание направлено на 

поддержание неизменности нормативно-правовой базы назначенных выборов как необхо-
димого условия соблюдения конституционных избирательных прав граждан и создает 
гарантии равенства прав всех участников избирательного процесса – безотносительно ко 
времени их вступления в него, названное законоположение имеет обеспечительно-
гарантирующий характер (Определение Конституционного Суда РФ от 17.01.2012 № 142-
О-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданки Бендиной Галины Пав-
ловны на нарушение ее конституционных прав положениями пунктов 2 и 3 статьи 11 
Федерального закона "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в 
референдуме граждан Российской Федерации"») // СПС Консультант Плюс. 

2 СЗ РФ. 22.09.1997. № 38. ст. 4339. 
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бирательных прав граждан Российской Федерации» от 06.12.1994 
№ 56-ФЗ, регулировавшие порядок приобретения активного и пас-
сивного избирательного права, выдвижения и регистрации кандида-
тов (списков кандидатов), создания избирательных фондов, опреде-
ления результатов выборов (п. 4 ст. 66). То есть действовал такой 
подход: дополнительные выборы проводятся по тем же правилам, 
что и основные выборы. 

Данная норма была введена Федеральным законом от 30.03.1999 
№ 55-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный за-
кон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федерации»1 и действовала 
с 5 апреля 1999 г. (со дня официального опубликования закона) по 
25 декабря 2002 г. (дня истечения шести месяцев со дня вступления 
в силу Федерального закона № 67-ФЗ). До принятия данной нормы 
в правоприменительной практике и в законотворческой деятельно-
сти возникали проблемы в определении правил, которыми необхо-
димо руководствоваться при проведении «неосновных выборов»: 
повторного голосования, повторных и дополнительных выборов. 
В частности, Конституционный Суд Российской Федерации рас-
смотрел дело о проверке конституционности ч. 2 ст. 42 Закона Чу-
вашской Республики «О выборах депутатов Государственного Сове-
та Чувашской Республики» в редакции от 26 августа 1994 г.2 и при-
знал порядок введения в действие части второй статьи 42 Закона Чу-
вашской Республики от 24 ноября 1993 г. в редакции Закона Чуваш-
ской Республики от 26 августа 1994 г. «О внесении изменений и до-
полнений в Закон Чувашской Республики «О выборах депутатов Го-
сударственного Совета Чувашской Республики» применительно 
к формированию Государственного Совета Чувашской Республики 
первого созыва не соответствующим Конституции Российской Фе-
дерации, ее ст. 15 (ч. 4), 17 (ч. 1), 19 и 32 (ч. 2), поскольку изменение 
правил подсчета голосов в ходе одних выборов привело к наруше-
нию равенства граждан при осуществлении ими права избирать 
и быть избранными в органы государственной власти. Конституци-
онный Суд сформулировал правило: правила подсчёта голосов на 

                                                            
1 СЗ РФ. 05.04.1999. № 14. ст. 1653. 
2Постановление Конституционного Суда РФ от 10.07.1995 N 9-П «По делу о провер-

ке конституционности части второй статьи 42 Закона Чувашской Республики "О выборах 
депутатов Государственного Совета Чувашской Республики" в редакции от 26 августа 
1994 года»//Российская газета. 1995. 13 июля. 
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повторных выборах должны быть такими же, какими они были при 
проведении основных выборов. Как мы видим, в 1999 г. федераль-
ным законом эта позиция Конституционного Суда была закреплена, 
расширена и распространена также и на дополнительные выборы. 
Хотя в дальнейшем законодатель отошёл от этой позиции и, как бы-
ло показано выше, закрепил иной подход к определению норматив-
но-правовой базы, которой необходимо руководствоваться при про-
ведении выборов, в том числе и дополнительных выборов.  

Но постановление Конституционного Суда РФ от 10.07.1995 № 9-П 
продолжает действовать. Поэтому при проведении именно повторных 
выборов необходимо руководствоваться теми правилами подсчёта го-
лосов, которые существовали в период проведения основных выборов. 
В остальной части подготовки и проведения повторных выборов необ-
ходимо руководствоваться правилами, действующими на момент нача-
ла избирательной кампании по проведению повторных выборов. 

Думается, целесообразнее было бы это отразить именно в феде-
ральном законе. А иначе позиция Конституционного Суда не нахо-
дит в настоящее время закрепления в законе. 

Более того, на наш взгляд, в законе необходимо закрепить имен-
но подход, действовавший в 1999–2002 гг.: дополнительные выборы, 
в том числе и повторные, проводятся по тем же правилам, что и ос-
новные выборы. 

В настоящее время в случае внесения в федеральный закон из-
менений до начала избирательной кампании по дополнительным 
выборам необходимо руководствоваться при подготовке и проведе-
нии дополнительных выборов этими изменениями. Получается, что 
возможна ситуация, когда основные выборы проводятся по одним 
правилам, а дополнительные – по другим правилам. Если изменения 
являются принципиальными, например, осуществляется переход от 
одной избирательной системы (смешанной мажоритарно-пропор-
циональной) к другой избирательной системе (пропорциональной), 
то в законах, вводящих данные изменения, устанавливаются, как 
правило, переходные положения, позволяющие проводить дополни-
тельные выборы по правилам, действовавшим в период проведения 
основных выборов1. 

                                                            
1 См. напр.: Статья 94 Федерального закона от 18.05.2005 N 51-ФЗ «О выборах де-

путатов Государственной думы Федерального собрания Российской Федерации» // СЗ РФ. 
2005. № 21. Ст. 1919. 
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Однако правила могут меняться довольно существенно и ника-
ких оговорок для проведения дополнительных выборов не содер-
жать. Рассмотрим недавние изменения, внесенные Федеральным 
законом от 02.05.2012 № 41-ФЗ «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации в связи с освобожде-
нием политических партий от сбора подписей избирателей на выбо-
рах депутатов Государственной думы Федерального собрания Рос-
сийской Федерации, в органы государственной власти субъектов 
Российской Федерации и органы местного самоуправления»1. Ос-
новное в данных изменениях – освобождение кандидатов, выдвину-
тых политическими партиями, от сбора подписей. В самом законе 
сказано, что он вступает в силу со дня его официального опублико-
вания (с 3 мая 2012 г.) и его положения применяются к правоотно-
шениям, возникшим в связи с проведением соответствующих выбо-
ров, назначенных после дня вступления в силу данного закона (ста-
тья 6). Исходя из этого дополнительные выборы, назначенные после 
3 мая 2012 г., должны проходить по новым правилам: это и освобо-
ждение от сбора подписей кандидатов, выдвинутых политическими 
партиями, и меньшее количество подписей, которые требуется пред-
ставлять остальным кандидатам, и новые формы подписных листов 
и другие изменения. 

Изменение правил проведения выборов может порождать кон-
фликты в случае, если при введении этих изменений не устанавли-
ваются переходные положения. Приведём пример из практики. 
В октябре 2005 г. в Калининградской области выборы в представи-
тельный орган местного самоуправления – Совет депутатов МО «Зе-
леноградское городское поселение» – были проведены по многоман-
датным округам на основании действовавшего в тот период времени 
закона Калининградской области от 21 мая 2004 г. № 400 «О выбо-
рах депутатов представительных органов местного самоуправления 
Калининградской области», статьёй 12 которого было предусмотре-
но образование одномандатных и (или) многомандатных избира-
тельных округов. Позже был принят (действует в настоящее время) 
закон Калининградской области от 18.03.2008 г. № 231 (в ред. 
30.06.2008 № 270) «О муниципальных выборах в Калининградской 
области», который исключил возможность проведения выборов по 
многомандатным избирательным округам. При этом указанный за-

                                                            
1 СЗ РФ. 2012. № 19. ст. 2275. 
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кон Калининградской области не содержал норм, регулирующих 
порядок проведения дополнительных выборов депутатов представи-
тельных органов муниципальных образований, избранных по мно-
гомандатным избирательным округам. В указанном муниципальном 
образовании появились основания для проведения дополнительных 
выборов, но назначить их не было возможности ввиду отсутствия 
соответствующих норм права.  

Возникшую ситуацию рассмотрел Калининградский област-
ной суд. Суд обязал территориальную комиссию Зеленоградского 
района назначить дополнительные выборы и провести их в соот-
ветствии с Временным положением о проведении выборов депу-
татов представительных органов местного самоуправления и вы-
борных должностных лиц местного самоуправления в субъектах 
Российской Федерации, не обеспечивших реализацию конститу-
ционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть 
избранными в органы местного самоуправления, утвержденным 
Федеральным законом от 26.11.1996 г. № 138-ФЗ «Об обеспече-
нии конституционных прав граждан Российской Федерации изби-
рать и быть избранными в органы местного самоуправления», 
в части, не противоречащей Федеральному закону от 12 июня 
2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан Российской Федера-
ции». При этом суд, принимая во внимание, что одним из основ-
ных принципов избирательного права является принцип равенст-
ва при осуществлении гражданами Российской Федерации как 
активного, так и пассивного избирательного права, посчитал, что 
в случае изменения избирательной процедуры при проведении 
дополнительных выборов в связи с досрочным прекращением 
полномочий ранее избранного депутата дополнительные выборы 
должны быть назначены с учетом схемы избирательных округов, 
по которой проводились основные выборы1.  

В целях урегулирования возникшей законодательной проблемы 
в закон Калининградской области от 18 марта 2008 г. № 231 «О му-
ниципальных выборах в Калининградской области» были внесены 
изменения, позволившие проводить дополнительные выборы по 

                                                            
1 Решение Калининградского областного суда от 15.09.2008 № 3-48/08 «По делу о на-

значении дополнительных выборов депутатов в представительный орган МО "Зелено-
градское городское поселение"» // СПС Консультант Плюс. 
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многомандатным округам в случае, если основные выборы также 
проводились по многомандатным округам1. 

Как уже было отмечено, дополнительные выборы проводятся 
в целом по той же процедуре, что и основные выборы. Однако име-
ются некоторые существенные моменты, которые отличают их.  

Так, при основных выборах установлена процедура образования 
(определения) избирательных округов. Законодательство не делает 
здесь никаких оговорок для дополнительных выборов. Возникают во-
просы: необходимо ли каким-либо образом корректировать избира-
тельный округ, в котором назначаются дополнительные выборы, необ-
ходимо ли публиковать схему избирательного округа? Ответа на эти 
вопросы в законодательстве нет. Ответ необходимо искать путём сис-
темного анализа норм права, содержащихся в законах о выборах, ана-
лиза правоприменительной практики, в том числе судебной. 

В соответствии с п. 8 ст. 71 Федерального закона № 67-ФЗ в слу-
чае досрочного прекращения полномочий депутата, избранного по 
одномандатному избирательному округу, в этом избирательном ок-
руге орган, уполномоченный на то законом, назначает дополнитель-
ные выборы. Отсюда следует, что дополнительные выборы назна-
чаются именно в уже существующем избирательном округе, в кото-
ром появился вакантный депутатский мандат. Еще очевиднее эта 
ситуация для многомандатного округа, когда в этом округе появля-
ется один или несколько вакантных депутатских мандатов, но в то 
же время один или несколько депутатов, избранных в этом округе, 
продолжают осуществлять свои полномочия. Схема избирательных 
округов, как следует из анализа п.п. «а» п. 3 ст. 18 Федерального за-
кона № 67-ФЗ, утверждается для выборов в органы государственной 
власти, органы местного самоуправления конкретного созыва на весь 
установленный период (срок) полномочий данного созыва. А при до-
полнительных выборах всегда проходят довыборы в орган дейст-
вующего созыва, который уже был ранее избран по установленной 
схеме округов. 

Схема округов включает в себя: границы округов, перечень ад-
министративно-территориальных единиц, или муниципальных обра-
зований, или населенных пунктов, входящих в каждый избиратель-

                                                            
1 Закон Калининградской области от 16.02.2009 № 328 «О внесении изменений в За-

кон Калининградской области "О муниципальных выборах в Калининградской области"» 
// СПС Консультант Плюс. 
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ный округ (если избирательный округ включает в себя часть терри-
тории административно-территориальной единицы, или муници-
пального образования, или населенного пункта, в схеме должны 
быть обозначены границы данной части территории административ-
но-территориальной единицы, или муниципального образования, 
или населенного пункта), номер каждого избирательного округа, 
место нахождения каждой окружной избирательной комиссии или 
избирательной комиссии, на которую возложены полномочия ок-
ружной избирательной комиссии, число избирателей в каждом изби-
рательном округе.  

Схема округов утверждается в строго установленные сроки – не 
позднее чем за 20 дней до истечения срока, в который должны быть 
назначены выборы – законодательным (представительным) органом 
государственной власти, представительным органом муниципально-
го образования. 

Нигде в законе не закреплено полномочие вносить изменения и 
дополнения в схему округов при проведении дополнительных выбо-
ров, в том числе и повторных. 

Закон закрепляет только два основания, при наличии которых 
избирательная комиссия, организующая выборы, вправе принимать 
решение по схеме избирательных округов: 1) если на территории, на 
которой проводятся выборы, законодательные (представительные) 
органы государственной власти, представительные органы муници-
пального образования отсутствуют; 2) новая схема (то есть схема, 
отличная от прежней схемы, установленной для прежнего созыва 
органов) одномандатных и (или) многомандатных избирательных 
округов не утверждена законодательным (представительным) орга-
ном государственной власти, представительным органом муници-
пального образования в установленный законом срок (п. 3 ст. 18 Фе-
дерального закона № 67-ФЗ). 

Из вышеизложенного следует, что при дополнительных выборах 
схема избирательных округов не может меняться: в неё не могут 
вноситься изменения, дополнения, уточнения. В том числе не могут 
вноситься уточнения по численности избирателей, по месту нахож-
дения окружной избирательной комиссии или избирательной комис-
сии, на которую возложены полномочия окружной избирательной 
комиссии. Представляется, что в законе следует предусмотреть воз-
можность при проведении дополнительных выборов вносить уточ-
нения в схему избирательных округов в части численности избира-
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телей, места нахождения окружной избирательной комиссии или 
избирательной комиссии, на которую возложены полномочия ок-
ружной избирательной комиссии. 

Не предусмотрено и опубликование схемы избирательных 
округов (схемы избирательного округа, в котором проводятся 
дополнительные выборы). В законе закреплено, что опубликова-
ние (обнародование) схемы одномандатных и (или) многоман-
датных избирательных округов, включая ее графическое изо-
бражение, осуществляется соответствующим законодательным 
(представительным) органом государственной власти, предста-
вительным органом муниципального образования, организую-
щей выборы избирательной комиссией не позднее чем через 
пять дней после ее утверждения. А поскольку на дополнитель-
ных выборах схема избирательных округов, в которых прово-
дятся дополнительные выборы, не утверждается, то и не преду-
смотрено её опубликование. Представляется, что в законе следо-
вало бы предусмотреть такую возможность. 

А пока существуют указанные выше пробелы в законе, право-
применительной практикой они по-разному восполняются. Приве-
дём примеры. При одном подходе в решении о назначении дополни-
тельных выборов указывается, что они проводятся по избирательно-
му округу по прежней схеме округов. Прежняя схема округов даётся 
в качестве приложения к решению о назначении дополнительных 
выборов и публикуется одновременно с решением о назначении вы-
боров1, кроме того, в схему вносится уточнение по численности из-
бирателей на момент принятия решения о назначении дополнитель-
ных выборов (по состоянию на 1 января – если выборы назначаются 
после 1 января до 1 июля, по состоянию на 1 июля – если выборы 
назначаются после 1 июля до 1 января)2. При другом подходе в ре-
шении о назначении выборов указывается, что при их проведении 
применяется ранее утверждённая для основных выборов схема окру-
гов в прежних границах и указывается число избирателей на период 

                                                            
1 Решение Собрания депутатов Ванинского муниципального района от 11.09.2007 

№ 92 «О назначении дополнительных выборов депутатов Собрания депутатов Ванинского 
муниципального района Хабаровского края» // СПС Консультант Плюс. 

2 Постановление Центральной избирательной комиссии Республики Саха (Якутия) от 
2 сентября 2011 года № 37/1-4 «О назначении дополнительных выборов народного депу-
тата Республики Саха (Якутия) четвертого созыва по Центральному одномандатному 
избирательному округу № 4» // http://yakut.izbirkom.ru/way/936693/sx/po/936893/cp/21.html. 
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назначения дополнительных выборов1. Также существует подход, 
когда в решении о назначении дополнительных выборов указывает-
ся только, что они назначаются по конкретному округу, в преамбуле 
делается ссылка на решение об утверждении схемы округов, приня-
тое в рамках основных выборов2 либо такой ссылки не делается3. 

Ранее, когда выборы 225 депутатов Государственной думы Феде-
рального собрания Российской Федерации проходили по 225 одно-
мандатным избирательным округам, Центральная избирательная ко-
миссия Российской Федерации в решении о назначении дополнитель-
ных выборов указывала только наименование и номер избирательного 
округа, по которому назначаются дополнительные выборы4. 

По сути, вышеприведенные примеры из практики являются ни-
чем иным, как применением избирательного законодательства по 
аналогии (аналогией закона). Хотя известно, что избирательное за-
конодательство не знает ни аналогии закона, ни аналогии права (по 
крайней мере, прямо их не закрепляет). 

Ещё хотелось бы обратить внимание на один вопрос, непосред-
ственно связанный с проведением дополнительных выборов. Как 
известно, при проведении дополнительных выборов не имеет права 
выдвигать свою кандидатуру лицо, являющееся депутатом предста-
вительного органа, в который назначены дополнительные выборы 
(п. 7 ст. 32 Федерального закона № 67-ФЗ).  

Закон не содержит запрета выдвигаться на дополнительных вы-
борах бывшему депутату представительного органа, досрочное пре-
кращение полномочий которого послужило основанием назначения 

                                                            
1 Решение Думы ЗАТО Северск от 14.12.2006 N 25/7 «О назначении дополнительных 

выборов депутатов Думы ЗАТО Северск по двухмандатным избирательным округам» // 
Диалог. № 51. 2006. 22 дек. 

2 Постановление Алтайского краевого Законодательного Собрания от 27.11.2008 
№ 858 «О назначении дополнительных выборов депутата Алтайского краевого Законода-
тельного собрания по одномандатному избирательному округу № 21» // СПС Консультант 
Плюс. 

3 Постановление Избирательной комиссии Владимирской области от 06.07.2006 
№ 60 «О назначении дополнительных выборов депутата Законодательного собрания Вла-
димирской области четвертого созыва по одномандатному избирательному округу № 14» 
// СПС Консультант Плюс. 

4 Напр., Постановление Центризбиркома РФ от 28.06.2006 № 179/1140-4 «О назначе-
нии дополнительных выборов депутата Государственной думы Федерального собрания 
Российской Федерации четвертого созыва по Усть-Ордынскому Бурятскому одномандат-
ному избирательному округу № 220, Усть-Ордынский Бурятский автономный округ» // 
Вестник Центризбиркома РФ. 2006. № 7.  
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дополнительных выборов. Представляется, что такой запрет должен 
быть установлен. Иначе имеется возможность злоупотребления пра-
вом. Например, депутат представительного органа муниципального 
образования избирается депутатом представительного (законода-
тельного) органа субъекта РФ по мажоритарному избирательному 
округу. Поскольку закон запрещает ему быть одновременно депута-
том регионального и муниципального уровня, он слагает с себя пол-
номочия депутата представительного органа муниципального обра-
зования. В связи с этим назначаются дополнительные выборы депу-
тата представительного органа муниципального образования. И дан-
ное лицо опять вправе участвовать в дополнительных выборах в ка-
честве кандидата в депутаты. И не исключается его победа на выбо-
рах. И тогда он опять будет обязан сложить полномочия депутата, но 
уже регионального уровня. Нелепица и абсурд с точки зрения здра-
вого смысла. Но зато полностью соответствует закону. Очевидно, 
что и на депутатов необходимо распространить ограничения пассив-
ного избирательного права, как это сделано в отношении Президента 
РФ, глав муниципальных образований, – в случае если они досрочно 
прекращают полномочия, то не имеют права выдвигать свои канди-
датуры на досрочных выборах, назначенных в связи с досрочным 
прекращением их полномочий. Такое ограничение закон установил 
для депутатов, избранных по единому избирательному округу в со-
ставе списков кандидатов, выдвинутых избирательными объедине-
ниями: в случае досрочного прекращения полномочий депутата, из-
бранного в составе списка кандидатов, передача вакантного депутат-
ского мандата осуществляется организующей выборы избиратель-
ной комиссией в порядке, предусмотренном законом. Депутатский 
мандат не может быть передан зарегистрированному кандидату, ко-
торый ранее получил депутатский мандат и полномочия которого 
также были прекращены досрочно, если его вакантный депутатский 
мандат не замещен (п. 14 ст. 71 Федерального закона № 67-ФЗ 
(в ред. от 25.07.2011 № 263-ФЗ)). 

Обобщая всё изложенное выше, можно сделать вывод, что ин-
ститут дополнительных выборов нуждается в дальнейшем законода-
тельном регулировании. 
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ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ УЧАСТИЯ 
ПОЛИТИЧЕСКИХ ПАРТИЙ В ВЫБОРАХ 

 
Е.А. Корф, 

член  Избирательной  комиссии Томской области 
(г. Томск) 

 

На современном этапе законодательство о выборах и полити-
ческих партиях претерпевает значительные изменения, связан-
ные, прежде всего, с активным развитием партийной составляю-
щей института народовластия. Это подтверждается в законода-
тельстве определенным трансформированием избирательной сис-
темы как на федеральном, региональном, так и на местном уров-
не. Обязательным стало применение пропорционально-мажо-
ритарной либо полностью пропорциональной избирательной сис-
темы не только при проведении выборов депутатов законодатель-
ных органов власти, но и депутатов представительных органов 
муниципальных районов, городских округов. Таким образом, 
предполагается избрание депутатами кандидатов, которые могут 
быть выдвинуты только политическим партиями, а на муници-
пальных выборах – и общественными объединениями. Принят 
закон, направленный на либерализацию требований к созданию и 
деятельности политических партий. Политические партии осво-
бождены от сбора подписей избирателей на выборах. Вернулись к 
избранию высших должностных лиц субъектов Российской Феде-
рации на основе всеобщего равного и прямого избирательного 
права, что является очередным витком в истории современной 
России.  

В соответствии с Конституцией РФ в России признается по-
литическое многообразие, многопартийность. Все общественные 
объединения равны перед законом. В целях рациональной орга-
низации выборов избирательное законодательство устанавливает 
широкий спектр организационно-правовых мероприятий, правил 
и процедур, обеспечивающих реализацию права партиям на уча-
стие в формировании легитимных органов власти.  
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Но лавинообразный характер изменений федерального законода-
тельства может повлечь определенную бессистемность в примене-
нии его норм. Отсутствие апробации некоторых норм на практике 
может вызвать несвязанный характер большинства законодательных 
новаций, а в результате наложение практической модели избира-
тельной кампании на модель теоретическую приведет к тому, что 
полная материализация теории в практику не совсем будет близка к 
желаемым результатам.  

Несомненно, в избирательном процессе политические партии 
являются одним из главных участников. Тем не менее хотелось бы 
обратить внимание на само понятие «избирательное объединение», 
применяемое в законе о выборах. Оно трактует, что не только партия 
является субъектом выдвижения кандидатов на муниципальных вы-
борах, но и общественные объединения, зарегистрированные за один 
год до дня голосования.  

На настоящий момент в Томской области общественные объеди-
нения и так называемая системная и несистемная оппозиция практи-
чески не использовали свои возможности для участия в выборах. 
Почему оппозиционные партии не участвуют в муниципальных вы-
борах?  

Принятие закона об упрощении регистрации и деятельности пар-
тий стоит расценивать как шанс для наших оппонентов доказать,  
могут ли они организовать реальные действующие партии с привле-
чением в них активных граждан России.  

Применение смешанной избирательной системы уже нашло 
свое отражение на практике в Томской области. Пропорциональ-
но-мажоритарная система применялась на выборах депутатов Ду-
мы города Томска в 2005, 2010 гг. и на выборах депутатов Зако-
нодательной думы Томской области в 2007, 2011 гг. Надо отме-
тить, что законодательство Томской области в этой части претер-
пело значительные изменения. Избирательной комиссией был 
инициирован ряд законодательных инициатив. Это разделение 
списков кандидатов на общерегиональную и территориальные 
группы, соответствующие избирательным округам, что позволяет 
усилить ответственность депутатов, избранных в списке кандида-
тов по своим избирательным округам. Кроме того, была упрощена 
процедура выдвижения кандидатов от партий по мажоритарным 
округам. Так, для выдвижения кандидатов достаточно предста-
вить учредительные документы партии и список кандидатов в 
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областную избирательную комиссию, а не в каждую окружную 
избирательную комиссию. Предложен ряд других изменений, кото-
рые были одобрены.  

Действующее законодательство содержит положение о том, что 
политическая партия не вправе выдвинуть кандидатом на выборные 
должности члена другой политической партии (ч. 3.1. ст. 36 ФЗ 
«О политических партиях»).  

К сожалению, на практике не отработан механизм контроля 
членства в партии. Никто не располагает полной и достоверной ин-
формацией, кто является членом той или иной партии, кто прекратил 
полномочия или был вообще исключен из партии.  

Несомненно, ч. 2 ст. 30 Конституции РФ говорит о том, что «ни-
кто не может быть принужден к вступлению в какое-либо объедине-
ние или пребыванию в нем». Общий принцип членства в партии за-
креплен в ч. 1 ст. 23 закона о политических партиях, где указано: 
«Членство в политической партии является добровольным и инди-
видуальным».  

На настоящий момент правомерность требований обязатель-
ного представления письменного заявления о выходе из партии 
несостоятельна. Норма закона, а зачастую и сам устав этого тре-
бования не предусматривают. Наличие партийного билета у кан-
дидата не свидетельствует в полной мере о членстве его только 
в одной партии.  

Беспорядочный, хаотичный процесс выхода и приема в чле-
ны партии не позволяет должным образом выполнить условия 
действующего законодательства. Соответственно, практически 
одного и того же кандидата могут выдвигать на разных уровнях 
выборов, в разных регионах и разные политические партии.  

В связи с вышесказанным назрела необходимость включить 
в Федеральный закон «О политических партиях» норму, регла-
ментирующую процедуру выхода (прекращения полномочий, 
исключения) членов из партии, вплоть до представления пись-
менного заявления с отметкой о его принятии. Надо, чтобы ор-
ганы юстиции располагали такими данными и по запросу кон-
кретных должностных лиц вправе были давать информацию о 
количестве членов той или иной партии и о конкретных лицах. 
Если гражданин согласен на обработку своих персональных 
данных, значит, он понимает, что числится в конкретной партии 
и дает себе отчет в этом. 
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Целесообразно рассмотрение вопроса о применении определен-
ных санкций к лицам, состоящим в нескольких партиях и дающим 
согласие на выдвижение их кандидатами одной партии 

Проблема, с которой сталкиваются избирательные комиссии, 
связана с тем, что члены комиссий с правом решающего голоса, вы-
двинутые партиями, фактически не работают. Некоторые вообще не 
являются на заседания избирательных комиссий без каких-либо 
причин; проживают в другом населенном пункте и не могут доби-
раться до места нахождения комиссии;  направлены партией в каче-
стве просто наблюдателей либо обнаруживают  элементарное  неже-
лание работать. Зачастую это приводит к тому, что возникает необ-
ходимость вывода такого члена избирательной комиссии из ее со-
става. Но механизмы прекращения полномочий, предусмотренные в 
законе, за исключением личного согласия члена комиссии, очень 
сложны и долговременны. В этом случае одним из оснований для 
прекращения полномочий члена избирательной комиссии, выдвину-
того партией, должно быть совместное решение партии и избира-
тельной комиссии.  

На настоящий момент такая законодательная инициатива внесе-
на Президентом РФ, и принятие закона может решить проблему. 
При этом мы должны понимать, что член избирательной комиссии 
не связан решениями партии, поэтому мнение избирательной комис-
сии необходимо также учитывать. 

На практике до сих пор актуален вопрос о пределах проверки со-
блюдения порядка выдвижения политическими партиями кандидатов. 

Нормы избирательного законодательства не предусматривают 
право проверить, надлежащим ли образом оформлены документы, 
в том числе легитимно ли проведение съездов (конференций, собра-
ний), на которых решаются вопросы о выдвижении кандидатов. 
В соответствии с законом представитель избирательной комиссии 
вправе присутствовать на данном мероприятии как наблюдатель и 
наблюдать за  процедурой выдвижения кандидатов. Но он не вправе 
вмешиваться в сам процесс выдвижения. Даже территориальные ор-
ганы Управления Министерства юстиции не располагают необходи-
мыми полномочиями.  

С 1 июня 2012 г. вступил в силу закон, регулирующий порядок 
избрания высших должностных лиц субъектов РФ на основе прямо-
го избирательного права. Особенностью закона стал  так называе-
мый муниципальный фильтр. Кандидат должен получить поддержку 
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5–10% депутатов и глав муниципального уровня. Конечно, такой 
порядок избрания губернаторов будет стимулировать политическую 
конкуренцию на муниципальных выборах, заставит все партии серь-
езнее относиться к власти и повысит авторитет муниципальных ор-
ганов и, соответственно, губернаторов. 

Но в процессе реализации этих норм при выдвижении канди-
датов могут возникнуть вопросы организационного порядка. Это 
нотариальное засвидетельствование в подписном листе в под-
держку кандидата подписей депутатов и глав. Приведу пример. 
На территории Томской области количество депутатов и глав му-
ниципальных образований в общей сложности 1580 человек. Ито-
го, 5% от них – 79, а 10% – 158 человек. Чтобы нотариально удо-
стоверить их подписи, нужно от 7 900 до 15 800 рублей. Плюс 
организация доставки на место нотариуса. Сбор подписей может 
вызвать чрезвычайные трудности и значительные материальные 
затраты. В подписном листе должно быть достаточно даты и под-
писи депутата либо главы муниципального образования без нота-
риального заверения.  

Кроме того, очень сложно определить конкретное количество 
депутатов представительного органа. Это  связано с человеческим 
фактором. Так, депутаты в Советах избираются по многомандатным 
избирательным округам. В случае досрочного сложения полномочий 
депутата дополнительные выборы могут не проводиться, если заме-
щено 2/3 мандатов на округе. В связи с чем, как правило, в Советах 
нет одного либо двух депутатов. Совет  легитимен – дополнитель-
ные выборы можно не проводить. Соответственно, фактическое ко-
личество депутатов не соответствует количеству, указанному в уста-
ве. Так что брать за основу – число депутатов, закрепленное в уставе 
либо их фактическое число? 

Избиратели ориентируются на обязательства политической пар-
тии, которые, прежде всего, закреплены в политической программе. 
На выборах вопрос о предвыборной программе становиться еще ак-
туальней, так как избиратель, голосуя за партию, должен знать ее 
политическую направленность. Партия, не имеющая своей програм-
мы и идеологии, не может быть полноценной политической партией, 
поскольку лишена всякого политического смысла. 

В соответствии с ч. 10 ст. 48 Федерального закона «Об основных 
гарантиях…» партия обязана опубликовать свою предвыборную 
программу. Тем не менее это бывает не всегда. Применить санкции к 
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нарушителям невозможно – просто их нет. Такие действия считают-
ся нарушением избирательного законодательства, и виновные в этом 
случае должны быть наказаны.  

До сих пор существенной остается проблема муниципальных 
образований, на территории которых отсутствует периодическое 
печатное издание. В этом случае необходимо законодательно 
закрепить возможность публикации предвыборной программы 
в агитационном печатном материале либо в любом периодиче-
ском печатном издании, либо достаточно разместить в сети Ин-
тернет.  

Несомненно, смысл изменений избирательного законодатель-
ства определяется задачей формирования правовых условий для 
достижения работоспособной системы институтов конкурентной 
политической демократии. При этом неизбежна корректировка 
отдельных избирательных процедур и механизмов. 
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ВЛИЯНИЕ ФИНАНСИРОВАНИЯ ИЗБИРАТЕЛЬНЫХ 
ОБЪЕДИНЕНИЙ НА ИНСТИТУТ 

ПРЕДСТАВИТЕЛЬСТВА В ГОРОДСКИХ ОКРУГАХ 
 

Д.В. Сенникова, 

аспирант кафедры конституционного и муниципального права 
Сибирского института – филиала РАНХиГС при Президенте РФ, 
член Томской городской муниципальной избирательной комиссии 

(г. Томск) 
 

В числе прочих органов  местного самоуправления представи-
тельный имеет особое значение, именно на него возложены полно-
мочия, связанные с утверждением муниципального бюджета, приня-
тием планов и программ развития муниципального образования, 
а также определение порядка управления и распоряжения его иму-
ществом. Естественно, что решение подобных задач должно осуще-
ствляться с учетом мнения населения, проживающего на соответст-
вующей территории.  

Однако помимо позиции граждан существуют и иные обстоя-
тельства и причины, влияющие на принятие решений как представи-
тельными органами местного самоуправления в целом, так и каж-
дым из депутатов в частности. 

Для начала следует обратить внимание на действие институцио-
нального фактора1. Позиции, отстаиваемые комитетами и комиссия-
ми, точка зрения партийных фракций депутатов влияют на незави-
симость и самостоятельность принимаемых решений. Исключить 
влияние данного фактора невозможно в силу естественности его ха-
рактера, по сути, он является априорным, изначально заложенным 
в работу коллегиального органа, ведь депутаты не могут быть неза-
висимыми в абсолютном смысле этого слова, поскольку их работа 
представляет собой процесс совместного обсуждения различных 
вопросов. С другой стороны, влияние политических партий  на ре-
шения, принимаемые представительным органом, значительно уси-
лилось  с учётом дополнения Федерального закона от 06.10.2003 

                                                            
1 Бирюков Н.И., Сергеев В.М. Становление институтов представительной власти в со-

временной России. М.: Издательский сервис, 2004.  С. 66. 
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№  31-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления» ст. 35.1, которая создаёт условия для работы внутри депутат-
ских фракций, сформированных по партийному принципу1. С одной 
стороны,  некоторая единая основа при принятии решений депута-
тами, в качестве которой выступает позиция партии, является зачас-
тую необходимой. 

В этой связи следует обратить внимание на второй фактор, 
влияющий на состав представительного органа, а значит, и на со-
держательную сторону принимаемых им решений, – абсентеизм 
российских граждан, отсутствие стремления участвовать в выборах, 
что может объясняться как низким уровнем правовой и политиче-
ской культуры, так и неуверенностью в способности действующих 
партийных организаций и политиков представлять интересы населе-
ния. Наличие указанного фактора подтверждается низкой электо-
ральной активностью избирателей. Так, в Томске на выборах в пред-
ставительный орган последнего созыва явка составила в среднем 
34,1 %,2 в Новосибирске – 31,01%,3 в Кемерове – 38,2%,4 в Красно-
ярске – 53,85.  

С учётом названных факторов, и несмотря на их действие, необ-
ходимо принять меры нормативно-правового характера для создания 
представительного органа местного самоуправления, способного 
выражать интересы граждан.   

В этой связи следует обратить внимание на финансирование из-
бирательных кампаний кандидатов. Нельзя отрицать, что успех из-
бирательного объединения во многом зависит от проведенного аги-
тационного периода, который, в свою очередь, зависит от масштабов 
информирования населения о деятельности кандидатов  и партии, а 
значит, от средств, которые будут на него затрачены.  

                                                            
1 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации ме-

стного самоуправления» // Российская газета. 2003. 8 окт. 
2 Выборы депутатов Думы Города Томска пятого созыва 10 октября 2010 года: Сбор-

ник электоральной статистики / под ред. Т.А. Арбузовой. Томск, 2010. С. 55. 
3 Выборы депутатов Совета депутатов города Новосибирска пятого созыва 14 марта 

2010 года: Сборник электоральной статистики/ Новосибирская городская муниципальная 
избирательная комиссия. Новосибирск: Индустриальное искусство, 2010. С. 46. 

4 Решение избирательной Комиссии города Кемерово №18/110 от 14 марта 2011 года 
«Об установлении результатов выборов депутатов Кемеровского городского Совета на-
родных депутатов пятого созыва» www.kemgorsovet.ru/assets/files/18-110(1).doc 

5 Выборы Главы города Красноярска и депутатов Красноярского городского Совета 
депутатов 2 марта 2008 года: Сборник электоральной статистики / под общей ред. А.Г. Ли-
совской. Красноярск, 2008. С. 107. 
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Партии располагают собственными средствами: получают под-
держку от государства на основании ст. 33 Федерального закона «О 
политических партиях», членские взносы1.  Кроме того, законода-
тельство о выборах предоставляет возможность привлекать добро-
вольные пожертвования, и на данном источнике финансирования 
следует остановиться отдельно.  

Представляется необходимым ограничить размер пожертвований 
юридических лиц, коммерческих организаций, хозяйственных товари-
ществ и обществ, а также производственных и потребительских коопе-
ративов определённой законом суммой. Такие ограничения позволят 
удержать партии от избрания в качестве кандидатов лиц, способных 
оказать избирательному объединению финансовую поддержку в прове-
дении предвыборной кампании. А представители хозяйствующих субъ-
ектов не будут стремиться решать проблемы своих организаций за счёт 
участия в деятельности представительных органов. 

Наличие данной проблемы подтверждается электоральной ста-
тистикой: в некоторых городских округах Сибирского федерального 
округа разрыв по объёму привлечённых денежных средств между 
партиями, занимающими первое и второе место по размеру избира-
тельного фонда на последних выборах в представительный орган, 
составляет более 70 %2. 

Названный разрыв образуется за счёт средств, пожертвованных 
юридическими лицами.  При этом политические партии, которые 
используют денежные средства, направленные коммерческими ор-
ганизациями, не только получают большинство депутатских манда-
тов, но и заполняют свой список субъектами предпринимательской 
деятельности. В таком случае «самой представленной частью оказы-
ваются руководители строительных фирм»3.  

Следует отметить, что в пятом составе Думы города Томска (му-
ниципальный представительный орган городского округа) 22 депу-
тата из 36 являются директорами различных коммерческих органи-

                                                            
1 Федеральный закон от 11.07.2001 № 95-ФЗ «О политических партиях» // Российская 

газета. 2001. 14 июля. 
2 Выборы депутатов Думы Города Томска пятого созыва 10 октября 2010 года: Сбор-

ник электоральной статистики  / под ред. Т.А. Арбузовой.   Томск, 2010.   С. 55 
3 Щербинин А.И., Щербинина Н.Г. Выборы как конструкт политического мышления 

российской власти // Выборы 10.10.10. – традиции и новации в региональном электораль-
ном процессе: Материалы Всероссийской научной конференции / Ред. А.И. Щербинин. 
Томск:  Курсив, 2010. С. 20. 
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заций1, что естественным образом отразится на решениях, прини-
маемых данным органом. 

Данные изменения также простимулируют деятельность партий 
по работе с избирателями, тем более что у названных объединений 
есть важнейшая законодательно закреплённая социальная функция – 
«формирование и выражение политической воли граждан»2, привле-
чение их к участию в управлении муниципальным образованием, 
субъектом, государством.  

С учётом отсутствия в Федеральном законе «Об основных гаран-
тиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации» требования о минимальной явке, а также 
исключения возможности голосовать «против всех» политические 
партии начинают активную деятельность исключительно в преддве-
рии выборов. 

Представляется, что внесение некоторых ограничений в порядок 
финансирования избирательных кампаний кандидатов спровоцирует 
партии на постоянную работу с избирателями. 

В то же время необходимо учитывать, что любое ограничение, 
связанное с привлечением денежных средств, необходимо должным 
образом компенсировать.   

Действительно, государству требуется осуществлять под-
держку партий в сфере политического и правового воспитания 
граждан. В правовом просвещении граждан должны участвовать 
также органы местного самоуправления, как наиболее прибли-
женные к нуждам населения. Однако не у всех имеются соответ-
ствующие статьи расходов. Представляется необходимым запол-
нить этот пробел, в частности, это касается постоянно действую-
щих избирательных комиссий.  

Таким образом, ограничение участия предпринимателей в фи-
нансировании предвыборных кампаний, а также оказание партиям 
более интенсивной поддержки со стороны государства позволят 
сформировать представительный орган, способный в полной мере 
отстаивать интересы всех групп населения. Однако для реализации 
указанных мер необходимо соответствующим образом изменить из-
бирательное законодательство, а также создать дополнительные 

                                                            
1 Выборы депутатов Думы города Томска пятого созыва 10 октября 2010 года: Сбор-

ник электоральной статистики  / под ред. Т.А. Арбузовой. Томск, 2010.  С. 80–91 
2 Федеральный закон от 11.07.2001 № 95-ФЗ «О политических партиях» // Российская 

газета. 2001. 14 июля. 
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способы поддержки партийных организаций государством, субъек-
тами Федерации, муниципальными образованиями. При введении 
в действие названых изменений уровень и объём финансирования 
различных партий будут уравнены, что позволит каждой из них в 
условиях равных возможностей участвовать в избирательных кам-
паниях и бороться за голоса избирателей.   
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ДЕМОКРАТИЯ В  РОССИИ  И  ИТАЛИИ: 
ТЕОРИЯ  И  ПРАКТИКА 

 
Л.А. Нудненко, 

д-р  юрид.  наук, профессор,  зам.  зав.  кафедрой  конституционного  права   
Российской  академии  правосудия,  

почетный  работник  высшей профессиональной школы  РФ   
 
 

30 января 2012 г. в г. Неаполе состоялся российско-итальянский 
круглый стол на тему «Демократия: теория и практика». Его  орга-
низаторами с российской стороны выступила кафедра конституци-
онного права Российской академии правосудия, с итальянской – 
Университет Федерико II и общество российско-итальянской друж-
бы имени Горького в г. Неаполе. 

В рамках дискуссии обсуждались  критерии демократического 
общества, стандарты демократии, возможности применения демо-
кратических моделей в различных странах и культурах, аспекты за-
конотворчества в области избирательного права и многое другое. 

Итальянскую делегацию возглавлял профессор Фердинандо 
Пинто, директор департамента административного права Универси-
тета Федерико II, который в своем докладе подробно остановился на 
проблемах реализации пропорциональной избирательной системы 
в Италии, основным недостатком которой, по его мнению, является 
отсутствие обратной связи с избирателями, оторванность представи-
телей от представляемых, персонифицированность политических 
партий. Профессор Фердинандо Пинто затронул проблему рейтин-
говых агентств: кто их спонсирует, каков механизм составления 
и определения рейтингов этими агентствами, на  кого они работают, 
каков механизм принятия решений агентствами рейтингов, подчерк-
нув недостаточность правового регулирования их деятельности 
в Италии и в Европе. Значительное внимание в докладе профессора 
Фердинандо Пинто было уделено проблеме соотношения демокра-
тии и ответственности. Докладчик подчеркнул, что не может быть 
единой модели демократии для всех стран, каждая страна вправе 
иметь собственную концепцию демократии. Высказав отрицатель-
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ное отношение к экспорту демократии, профессор Фердинандо Пин-
то также отметил большую роль социальных сетей в самоорганиза-
ции современных обществ. Неучастие в социальных сетях, по его 
мнению, это изоляция от демократии. 

Профессор департамента права и экономики Университета Фе-
дерико второго Альфонсо Мария Чечере выступил  на  круглом сто-
ле с докладом по теме «Демократия и право в эпоху финансовых 
войн». Кандидат юридических наук, доцент  Убалдо Наззаро в док-
ладе  «Демократия и миграционные процессы в Италии» подверг 
критике современное итальянское миграционное законодательство, 
охарактеризовав его как самое жесткое в Европе. Вместе  с тем  он 
уделил  значительное  внимание причинам именно такого характера  
миграционного законодательства в Италии. Иван Марино (кандидат  
юридических наук, доцент государственного университета «Ориен-
талле») выступил с докладом по теме «Демократия, управляемость и  
политическое  представительство».    

Аспирант Джованни  Савино посвятил  свой  доклад особенно-
стям  политической  системы России  накануне  октября  1918  г. 

В.Н. Шаповал,  д-р юрид. наук,  профессор,  член-корреспон-
дент  НАН  Украины, определяя  демократию  как  категорию 
конституционализма,  отметил,  что  сам термин «представитель-
ная демократия» отсутствует в тексте Конституции Украины, где 
использованы только его производные. Так, в ст. 78 мандат на-
родного депутата Украины обозначен как «представительный 
мандат», в ст. 103 оговорено наличие у Президента Украины 
«представительного мандата», а в ст. 136 конституирован «пред-
ставительный орган Автономной Республики Крым» (территори-
альной автономии). Вместе с тем Верховная Рада Украины пред-
ставительным органом не названа. Такой пробел заполнил Кон-
ституционный Суд Украины, установивший в одном из своих ре-
шений  по толкованию норм основного закона, что «формирова-
ние путем  прямых выборов и функционирование на принципах 
коллегиальности обеспечивает Верховной Раде Украины характер 
представительного органа»1. 

                                                            
1 Конституційний Суд України: Рішення. Висновки. 2002–2003. Київ: Юрінком Інтер, 

2004. С.63. 
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Л.А. Нудненко, почетный  работник  высшей  профессиональной  
школы  РФ, д-р юрид. наук, профессор, зам. зав.  кафедрой консти-
туционного  права  РАП, раскрыла некоторые проблемы законода-
тельного регулирования непосредственной демократии в РФ. Она  
высказала  мысль о необходимости  установления  квоты  предста-
вительства  женщин в законодательных органах государственной  
власти. Целесообразно законодательно  установить  правило, со-
гласно которому в партийных списках число кандидатов женского  
пола было бы не  менее 30 процентов. Это предложение обусловлено 
тем, что женщины, составляющие 53 процента  населения  Россий-
ской  Федерации, в Государственной  думе, в законодательных орга-
нах  государственной  власти  Российской  Федерации  составляют 
менее 10 процентов. Реализация  данного  предложения будет  со-
действовать обеспечению гендерного баланса на всех государствен-
ных должностях, побуждать политические партии к тому, чтобы  
они обеспечивали наличие у женщин справедливых и равных воз-
можностей бороться за все выборные и невыборные  государствен-
ные  должности. Докладчик считает обязательным скорейшее при-
нятие  федерального Закона «О всенародном  обсуждении  важных 
вопросов  государственной  жизни».  

Данный  закон должен урегулировать  круг  субъектов  поста-
новки  вопроса о необходимости  проведения  всенародного  обсуж-
дения; орган, регистрирующий такую  инициативу; срок проведения  
всенародного обсуждения; механизм подведения итогов всенародно-
го  обсуждения. 

Конкретизируя механизм подведения итогов всенародного об-
суждения, целесообразно установить правило, гарантирующее  учет  
мнения граждан,  высказанного в ходе обсуждения. Должно  быть  
исключено положение, когда  авторы  законопроекта  учитывают 
только те идеи, те предложения,  которые  отвечают  их интересам  и  
представлениям  о содержании  закона, и  игнорируют предложения, 
поддержанные большинством граждан в  процессе всенародного  
обсуждения. Целесообразным является закрепление правила,  со-
гласно  которому, если не менее 50% участников обсуждения  вы-
сказались  за  определенные предложения,  они  должны  быть  обя-
зательно  учтены  в  окончательном тексте  законопроекта. Для  кон-
троля за  исполнением  этого  правила можно предусмотреть  фор-
мирование  комиссии  по  подведению  итогов всенародного обсуж-
дения, в которую, кроме  авторов законопроекта, входили бы пред-
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ставители профильных комитетов Государственной думы и Совета 
Федерации Федерального собрания Российской Федерации, а также 
члены Общественной  палаты  Российской  Федерации и инициатив-
ной  группы по проведению всенародного  обсуждения. 

И.В. Гранкин, д-р юрид. наук, профессор кафедры конституци-
онного права РАП, дал  характеристику  конституционной  основы 
местного самоуправления в РФ. Он отметил слабеющие связи пред-
ставительных органов местного самоуправления с населением. Од-
ной из причин этого, по его мнению, является расширение использо-
вания на муниципальном  уровне  пропорциональной  избиратель-
ной системы. При ее использовании не допускается  привычная для 
небольших городов и поселений практика самовыдвижения канди-
датов в депутаты и выдвижение кандидатов в депутаты от групп из-
бирателей и коллективов. Такой порядок снижает активность насе-
ления. Снижение его активности обусловлено тем, что партии от-
страняют граждан от участия в подборе кандидатов в состав пред-
ставительного органа. Невозможность голосования за конкретных 
кандидатов в депутаты не позволяет избирателям в дальнейшем кон-
тролировать работу членов местных представительных органов, 
а при необходимости лишать их депутатских мандатов. 

В продолжение затронутой И.В. Гранкиным проблемы Е.С. Шуг-
рина, д-р юрид. наук,  профессор  кафедры  конституционного 
и муниципального  права МГЮА, изложила собственное видение 
особенностей  муниципальной  демократии  в  материалах  право-
применительной  практики. В частности, она проанализировала По-
становление  Конституционного Суда РФ от 07.07.2012  г.  № 15-П,  
в котором было признано неконституционным применение пропор-
циональной избирательной системы (в том числе как элемента сме-
шанной избирательной системы) на выборах в представительные 
органы сельских поселений с малочисленным населением и малым 
числом депутатов. По мнению суда, в противном случае появляется 
риск искажения волеизъявления избирателей, отступления от прин-
ципа свободных и справедливых выборов и нарушения равенства 
избирательных прав граждан. Е.С. Шугрина показала влияние этого 
решения на муниципальную демократию. 

Докладчик  привела  статистические данные о соотношении ко-
личества избирателей в субъектах РФ и членов региональных отде-
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лений политических партий1. Это соотношение варьируется в раз-
ных регионах и составляет в среднем около 3% (однако есть приме-
ры, когда эта цифра существенно ниже, например в Республике Ко-
ми – 1,96%). Иными словами, только 3% избирателей, которые явля-
ются членами региональных отделений политических партий, имеют 
право участвовать в формировании списка кандидатов на муници-
пальных выборах при пропорциональной избирательной системе.  

В сельских поселениях, как правило, отсутствуют местные отде-
ления политических партий. Получается, что политическая партия, 
регистрируемая на федеральном уровне и не имеющая связи с кон-
кретным сельским поселением, может получить право заниматься 
решением вопросов местного значения. Это означает централизацию 
управления на местах,  посягает на саму суть местного самоуправле-
ния и приводит к утрате его реального содержания.  

В.В. Полянский, канд. юрид. наук, профессор, зав. кафедрой го-
сударственного и административного права Самарского гос. универ-
ситета, раскрыл конституционные основы гармонизации социальных 
интересов в системе публичной власти. В частности, он отметил, что 
не гармонизированы отношения в системе «законодательная 
власть – исполнительная власть», поскольку контроль Государст-
венной думы за Правительством не влечет никаких юридических 
последствий для Правительства. 

Население через Интернет может наблюдать за работой предста-
вительных органов, но по-прежнему зал заседаний Государственной 
думы полупустой, а голосование – с высоким показателем участия в 
заседании депутатов. Зачем тогда нужно 450 депутатов, когда можно 
было бы при пропорциональной системе направлять в Думу, напри-
мер, в пропорции полученных голосов от 1 до 5–6 представителей 
победивших партий?  Надо готовить законы? А много ли законов 
написали спортсмены, артисты и т.д.? Для законотворческой работы 
достаточно профессионалов без депутатских мандатов. Депутаты 
представляют интересы отдельных избирателей и социальных 
групп? Судя по доходам многих депутатов, в большей части они 
представляют интересы богатых, которые владеют основным финан-
совыми и материальными ресурсами: в 2007 г. журнал «Forbes» ут-
верждал, что суммарное состояние 14 самых богатых граждан Рос-

                                                            
1 http://www.cikrf.ru/news/relevant/2011/05/05/rvpd.doc 
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сии составляло 26 % ВВП страны1. По данным того же журнала на 
сентябрь 2007 г., суммарное состояние 100 богатейших россиян вы-
росло за год на 36 %. А в разгар экономического кризиса за 2009 г. 
число «долларовых» миллиардеров в России увеличилось почти 
вдвое – с 32 до 62 человек2.  

А как с представительством интересов бедных слоев населения, 
«среднего класса»? Способны ли богатые понимать и честно пред-
ставлять интересы бедных? Это не чисто политический вопрос – он 
в большей степени находится в плоскости социально-экономических 
отношений, имеющих в России недостаточно справедливую основу. 

Л.А. Тхабисимова, д-р юрид. наук, профессор, зав. кафедрой 
конституционного и муниципального управления Северо-Кавказ-
ского института-филиала РАНХиГС при Президенте РФ, проанали-
зировала тенденции соотношения демократии, централизации и де-
централизации  в  современной  России. 

Г.Н. Комкова, д-р юрид. наук,  профессор, зав. кафедрой консти-
туционного права Саратовского гос. университета, раскрыла про-
блемы равенства статуса депутатов законодательного (представи-
тельного) органа субъекта РФ. 

С.В. Нарутто, д-р юрид. наук, профессор кафедры конституци-
онного и муниципального права МГЮА, исследовала проблемы 
конституционно-судебной защиты прав личности в России. Она 
подвергла критике решение Европейского суда в деле «Алексеев 
против России» (октябрь 2010 г.), а также решение о распятиях в 
школах в связи с жалобой итальянской гражданки финского проис-
хождения, которая в 2002 г. потребовала у администрации государ-
ственной школы в г. Абано Терме близ Падуи убрать распятия из 
классов, где обучались двое ее детей. 

Ж.И. Овсепян, д-р юрид. наук, профессор, зав. кафедрой консти-
туционного права Южного федерального университета, проанализи-
ровала  содержание  Закона о статусе полиции в РФ и основные тен-
денции его возможного влияния на охрану и защиту прав и свобод  
человека  и  гражданина. 

                                                            
1 Вулф М. Что такое плутократия и как она вредит молодым рыночным экономикам // 

The Financial Times.  2007. 7 нояб.  
2 См.: Россия признана европейским лидером по числу миллиардеров //  

http://news.mail.ru/society/3492603/ 11 марта 2010. 
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С.Э. Несмеянова, д-р юрид. наук,  профессор  кафедры  консти-
туционного права Уральской юридической академии, охарактеризо-
вала роль конституционного правосудия как обязательного элемента 
демократических преобразований. 

А.А. Ливеровский, д-р юрид. наук, профессор, зав. кафедрой 
конституционного права Санкт-Петербургского университета эко-
номики и финансов, в  своем  докладе  остановился на взаимодейст-
вии  европейской и исламской культур, влиянии этого явления на 
демократическое устройство государства и общества. 

И.Г. Дудко, д-р юрид. наук, профессор, зав. кафедрой государст-
венного и административного права Мордовского гос. университета, 
посвятил свое выступление  определению понятия «европейское 
конституционное  наследие». 

  
Таким образом, можно сделать вывод, что и в России, и в Италии 

вынуждены учитывать все противоречия и проблемы демократии в 
таком чрезвычайно интегрированном мире, как наш. 
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