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В статье приводится анализ некоторых положений избирательного законодательства, претер-
певших существенные изменения в 2022 г. Таких как институт члена избирательной комиссии с пра-
вом совещательного голоса, принцип открытости и гласности проведения выборов, цифровизация 
избирательного процесса. Автор делает анализ имевших место в 2022 г. изменений регионального 
и муниципального законодательства в части определения избирательной системы для проведения 
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нормативными правовыми актами.

Рассмотрение обозначенных аспектов связано с позицией автора о необходимости корректиров-
ки соответствующих положений законодательства. Поскольку действующее правовое регулирование 
не позволяет в должной мере реализовать установленный принцип открытости и гласности проведе-
ния выборов, независимости органов местного самоуправления в вопросе определения их структу-
ры, что приводит к проявлениям фиктивности этих правовых норм.
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Традиционно перед наступление нового избирательного цикла в базовый закон, регулирующий 
проведение выборов в стране — Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» [1] (далее по тексту — 

Федеральный закон), вносятся изменения с целью их экстраполирования на предстоящие избира-
тельные кампании.

В 2022 г. было принято несколько законодательных актов о внесении изменений в Федеральный 
закон. Но интерес для нас представляет Федеральный закон от 14.03.2022 № 60 [2], привнесший су-
щественные новации в организацию избирательного процесса. Изменения носили как концептуаль-
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ный, так и юридико-технический характер в целях приведения в соответствие с иными нормативны-
ми правовыми актами, регулирующими порядок формирования органов публичной власти.

Во-первых, законодательное закрепление получило дистанционное электронное голосование, 
которое может проводиться по решению избирательных комиссий субъектов РФ по согласованию 
с ЦИК РФ о проведении дистанционного электронного голосования на соответствующих выборах 
в субъекте.

Во-вторых, законом было введено понятие «избирательная комиссия, организующая подготов-
ку и проведение выборов в органы местного самоуправления» в связи с исключением из системы из-
бирательных комиссий, действующих в Российской Федерации — избирательной комиссии муници-
пального образования. Согласно принятым поправкам, территориальные избирательные комиссии, 
являющиеся государственными органами, наделяются полномочиями по организации подготовки 
и проведения выборов в органы местного самоуправления, местного референдума.

В-третьих, важной новацией стала фактическая ликвидация института членов избирательных 
комиссий с правом совещательного голоса. Такой статус сохранился для членов избирательных ко-
миссий субъектов Российской Федерации и Центральной избирательной комиссии Российской Фе-
дерации.

Перечисленные изменения отразились на избирательных кампаниях, проходивших в стране 
в 2022 г., и выявили ряд проблемных вопросов избирательного права, требующих, по нашему мне-
нию, внимания со стороны федерального законодателя, Центральной избирательной комиссии РФ. 
Это необходимость корректировки правовых положений, регулирующих:

а) принципа открытости и гласности в части соотнесения прав и обязанностей лиц, имеющих 
право присутствовать в помещениях избирательных комиссий;

б) цифровизации избирательного процесса путем предоставления права кандидатам, избира-
тельным объединениям возможности подачи документов в избирательную комиссию в электрон-
ном виде;

в) нормативного закрепления видов и перечня избирательных систем, применяемых при про-
ведении выборов.

Необходимость точечных законодательных изменений по обозначенным проблемам вызвана 
тем, что действующее правовое регулирование этих вопросов не соотносится с правовой реально-
стью, имеет фиктивные начала и может являться сферой проявления конституционно-правовых фик-
ций, под которыми понимаются нормативные положения, содержащиеся в Конституции РФ и иных 
источниках конституционного права, которые признают заведомо несуществующие положения су-
ществующими и наоборот, а также имеют отраслевые особенности [3].

Одной из характеристик принципа открытости и гласности проведения выборов является кон-
троль за ходом голосования, установления итогов и результатов выборов участниками предвыборной 
гонки. Упразднение института членов избирательных комиссий с правом совещательного голоса, по-
лагаем, произошло с учетом опыта выборов в 2021 г. Так, председатель Центральной избирательной 
комиссии Российской Федерации Элла Памфилова по окончании избирательного цикла в 2021 г. от-
метила, что «очень усложняли те, кого назначали членом комиссии с правом совещательного голоса, 
которые выполняли в расширенном виде функции наблюдателей. Многие из них вместо того, что-
бы содействовать работе комиссий, видимо, задача другая стояла, пытались дезорганизовывать…» 
[4]. Как следствие таких выводов — ликвидация института членов избирательных комиссий с пра-
вом совещательного голоса в территориальных, окружных и участковых избирательных комиссиях.

На наш взгляд, сохранение членов избирательных комиссий с правом совещательного голоса 
для комиссий субъектов РФ и ЦИК РФ выглядит скорее декорацией, поскольку формально этот ин-
ститут в российской избирательной системе представлен. Во взаимосвязи с фактом отсутствия ин-
ститута членов избирательных комиссий с правом совещательного голоса в нижестоящих по отно-
шению к избирательным комиссиям субъектов РФ и ЦИК РФ комиссиям, снижается действенность 
принципа открытости и гласности проведения выборов. Это, по нашему мнению, свидетельствует 
о проявлении фиктивности института членов избирательных комиссий с правом совещательного го-
лоса в действующем правовом регулировании. Считаем, и в избирательных комиссиях субъектов РФ 
и ЦИК РФ необходимо данный статус либо упразднить, либо сократить срок полномочий до перио-
да избирательной кампании, когда участвующие в выборах избирательные объединения, кандидаты 
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имеют право назначать в комиссию своих представителей для получения оперативной информации 
о ходе подготовки и проведения выборов, представления интересов лиц, их назначивших. В период 
между избирательными кампаниями политические партии представлены членами избирательных 
комиссий с правом решающего голоса на всех уровнях комиссий.

Действия законодателя по упразднению института членов избирательных комиссий с правом 
совещательного голоса для нижестоящих избирательных комиссий по отношению к комиссии, при-
нявшей решение о регистрации кандидата, избирательного объединения, не согласуются с положе-
ниями статьи 11 Конвенции о стандартах демократических выборов, избирательных прав и свобод 
в государствах — участниках Содружества Независимых Государств, подписанной в городе Кишине-
ве 7 октября 2002 г., ратифицированной Российской Федерацией 2 июля 2003 г. [5, 6].

Соблюдая условия межгосударственного соглашения, законодатель ввел институт члена изби-
рательной комиссии с правом совещательного голоса и определил его полномочия в национальном 
законодательстве, но представители кандидатов и политических партий, по нашему мнению, порой 
злоупотребляли правом и использовали данный статус для получения политических дивидендов. В су-
дебной практике последних лет стали чаще появляться дела об удалении из помещений избиратель-
ных комиссий членов комиссий с правом совещательного голоса [7].

В 2022 г. встречаются судебные акты и об удалении из помещений избирательных комиссий кан-
дидатов, уполномоченных представителей избирательных объединений [8].

В действительности же тенденция такова, что каков бы ни был статус лиц, делегированных кан-
дидатами, избирательными объединениями в избирательные комиссии, они фактически выполняют 
функции наблюдателей, осуществляя контроль за ходом голосования и установлением итогов и ре-
зультатов выборов.

Перечень лиц, имеющих право присутствовать на всех заседаниях комиссии, а также при под-
счете голосов избирателей и осуществлении участковой, территориальной комиссиями работы 
со списками избирателей, бюллетенями, протоколами об итогах голосования определен в статье 30 
Федерального закона. Данный перечень включает кандидата, уполномоченных представителей изби-
рательного объединения, наблюдателей, доверенных лиц кандидатов, избирательных объединений, 
представителей средств массовой информации. Процедура назначения наблюдателей в избиратель-
ные комиссии претерпела существенные изменения за последние несколько лет — появился ряд до-
полнительных условий: необходимость формирования списка наблюдателей от субъекта назначения, 
заблаговременного его представления в территориальную избирательную комиссию, а не участко-
вые непосредственно, введен ценз наличия активного избирательного права для наблюдателей [9]. 
Как следствие, реакцией со стороны участников избирательного процесса стало использование дру-
гих статусов лиц, имеющих право находиться в избирательных комиссиях, для осуществления на-
блюдения за выборами.

Злоупотребление правом со стороны участников выборов в виде назначения доверенных лиц, 
уполномоченных представителей и осуществления ими функций наблюдателей, полагаем, свиде-
тельствует о целесообразности проведения законодателем ревизии реализации принципа открыто-
сти и гласности работы избирательных комиссий в день (дни) голосования. Предлагается пересмо-
треть подход к назначению наблюдателей, изъяв требование о заблаговременности представления 
списков в вышестоящие комиссии либо сократить этот срок до минимально возможного, увеличить 
количество наблюдателей, имеющих право одновременно находиться в помещении соответствующей 
избирательной комиссии. В отношении иных лиц, которым сегодня предоставлено право присутство-
вать в помещениях комиссий находим, что допустимо присутствие при голосовании доверенных лиц 
кандидатов, избирательных объединений. Согласно пункту 3 статьи 42 Федерального закона дове-
ренные лица осуществляют агитационную деятельность в пользу назначившего их кандидата, изби-
рательного объединения. Доверенные лица не имеют полномочий наблюдателя. Агитация согласно 
положениям пункта 2 статьи 49 Федерального закона прекращается в ноль часов по местному време-
ни дня, предшествующего дню голосования, а при голосовании в течение нескольких дней подряд — 
в ноль часов по местному времени первого дня голосования. Из чего мы делаем вывод о несовмести-
мости содержания института доверенного лица с его правомочием по нахождению в избирательных 
комиссиях при голосовании либо работы со списками избирателей, с бюллетенями, протоколами 
об итогах голосования.
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Таким образом, по нашему мнению, возможно пересмотреть правила назначения наблюдателей 
и их допустимое количество от субъектов назначения, но в то же время с учетом наработанной прак-
тики внести ясность в полномочия иных лиц, имеющих право присутствовать в помещениях избира-
тельных комиссий. С юридико-технической стороны данное предложение может быть реализовано 
путем дополнения законодательства о выборах отсылочной нормой на постановление Центральной 
избирательной комиссии Российской Федерации о разъяснении прав участников выборов в части 
контроля за ходом голосования, установления итогов голосования и результатов выборов.

Далее обратимся к вопросу цифровизации избирательного процесса. За последние годы ряд из-
бирательных процедур переведен в цифровой формат — это и процесс голосования (введено дистан-
ционное электронное голосование), и подсчет голосов избирателей (осуществляется в ГАС «Выбо-
ры», доступен широкому кругу лиц). Но и другие стадии избирательного процесса важно переводить 
в цифровой формат, что позволит сэкономить время, силы и средства для кандидатов и избиратель-
ных объединений, избирательных комиссий, сделать более прозрачными некоторые избирательные 
процедуры. Поясним подробнее: часть документов, которые представляют кандидаты при выдвиже-
нии и регистрации, должны быть на бумажном носителе, могут быть переведены в цифровой формат 
или вовсе отказаться от их представления в избирательные комиссии. Кандидат в заявлении о согла-
сии баллотироваться указывает сведения о судимости, а в случае, если судимость снята или погаше-
на, — дату снятия или погашения, но документ, подтверждающий указанные сведения, не предостав-
ляется. Избирательные комиссии проверяют данную информацию в органах МВД России. Полагаем, 
что аналогичным образом сегодня можно подойти к предоставлению копии паспорта или документа, 
заменяющего паспорт гражданина, документа об образовании и квалификации, сведений о трудовой 
деятельности. Достаточно указаний реквизитов этих документов и сведений в заявлении о согласии 
баллотироваться, подписанном лично кандидатом. Поскольку информация о документе, удостоверя-
ющем личность, об адресе места жительства, образовании и квалификации, трудовой деятельности 
проверяется комиссиями через направление запросов в соответствующие органы.

Деятельность избирательных комиссий по направлению запросов о проверке сведений также пе-
ревести в электронный вид, что значительно облегчит работу комиссий в период выборов.

Внушительный объем документов и информации, подлежащей проверке избирательными комис-
сиями в период принятия решений о регистрации (не более 10 дней согласно п. 18 ст. 38 Федераль-
ного закона [1]), порой приводит к тому, что избирательные комиссии, пропустив недостатки, при-
нимают решение о регистрации кандидата, которые впоследствии обжалуются в судебном порядке.

Конституционный Суд РФ в Постановлении от 12 марта 2021 г. № 6-П [10] сформулировал пра-
вило для судов при рассмотрении споров об обжаловании решений избирательных комиссий о ре-
гистрации (отказе в регистрации) кандидатов: судам необходимо устанавливать обстоятельства 
извещения избирательными комиссиями кандидатов, избирательных объединений о выявленных не-
достатках, в случае отсутствия таких извещений даже при наличии оснований регистрация кандида-
та не может быть отменена. Принимая указанное решение, орган конституционного контроля таким 
образом обеспечил механизм исполнения избирательными комиссиями обязанности, закрепленной 
в п. 1.1 ст. 38 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федерации», по извещению кандидатов о недостатках в оформ-
лении документов или отсутствии каких‑либо сведений в представленных документах. То есть если 
избирательная комиссия не известила кандидата о недостатках в документах и зарегистрировала его 
с «пороком», то проверка в судебном порядке такого решения заведомо закончится для оппонента от-
казом в отмене решения о регистрации кандидата. Поскольку факт отсутствия извещения (уведом-
ления) избирательной комиссией кандидата о недостатках в документах будет достаточным для того, 
чтобы кандидат остался в статусе зарегистрированного.

Избирательные комиссии зачастую работают не на профессиональной основе, а с подобного рода 
документами встречаются только в период проведения выборов, несколько раз за пять лет. С учетом 
сроков избирательных действий при надлежащем исполнении ею своих обязанностей ошибки не ис-
ключены.

Таким образом, полагаем, что сформулированный порядок оценки судами решений о регистра-
ции кандидата подрывает принцип равенства кандидатов, поскольку в таких случаях ответствен-
ность за ненадлежащее исполнениее кандидатом обязанности по представлению полных и верно 
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оформленных документов фактически возлагается на избирательную комиссию, в то время как оп-
поненты, выполнившие все требования закона к документам для регистрации, лишены права отме-
нить регистрацию соперника.

С учетом вышеизложенного считаем, что положения пункта 1.1 статьи 38 Федерального закона 
необходимо изменить, как предписал Конституционный Суд России, уточнив основания и порядок 
извещения избирательной комиссией кандидата, избирательного объединения о выявленных не-
достатках в документах, представленных при выдвижении и для регистрации. Таким образом, что-
бы не нарушался баланс ответственности избирательной комиссии за надлежащее исполнение сво-
их обязанностей и кандидата за достоверность, полноту сведений в представленных документах 
и их надлежащее оформление.

Третья проблема, на которую хотелось обратить внимание, касается не только избирательного 
права, но и муниципального. В 2022 г. представительными органами муниципальных образований 
был взят курс по изменению видов избирательных систем, которые применяются при проведении 
муниципальных выборов депутатов (города Омск, Горно-Алтайск, Бийск и Рубцовск Алтайского края, 
Тверь, Ярославль и Владивосток [11]). Перечисленные городские округа переходили со смешанной 
избирательной системы на мажоритарную.

Правовой пробел, по нашему мнению, обнаруживает себя в отсутствии нормативного закрепле-
ния перечня или видов избирательных систем. Из вышеприведенных конкретных примеров измене-
ния вида избирательной системы не везде оформленное муниципальным правовым актом решение 
о внесении изменений в устав происходило по инициативе представительного органа, имели место 
поправки по приведению в соответствие устава муниципального образования с законом субъекта 
РФ. Такой разный подход к правовой природе вопроса о том, какие избирательные системы суще-
ствуют, может быть разрешен только федеральным законодателем. Установленное правовое регу-
лирование этого вопроса на сегодняшний день фактически позволяет принимать законы субъектов 
РФ, ограничивающие право органов местного самоуправления на определение вида избирательной 
системы при проведении муниципальных выборов. Отсутствие законодательно закреплённого пе-
речня и видов избирательных систем является правовым пробелом, который подрывает реальность 
принципа независимости органов местного самоуправления. Что приводит к формированию фик-
тивных начал декларированного принципа независимости органов местного самоуправления в во-
просе определения их структуры.

Вопросы установления общих принципов организации местного самоуправления относятся к со-
вместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, исключительно в ве-
дении Российской Федерации находится регулирование и защита прав и свобод человека и гражда-
нина.

Частью 2 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» [12] закреплен общий подход к формированию представитель-
ного органа, согласно которому представительный орган состоит из депутатов, избираемых на му-
ниципальных выборах.

Законом субъекта Российской Федерации в соответствии с Федеральным законом «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и другими федераль-
ными законами устанавливаются виды избирательных систем, которые могут применяться при про-
ведении муниципальных выборов, и порядок их применения. В соответствии с установленными за-
коном субъекта Российской Федерации видами избирательных систем уставом муниципального 
образования определяется та избирательная система, которая применяется при проведении муни-
ципальных выборов в данном муниципальном образовании (часть 3 статьи 23 Федерального закона 
[12]). Согласно этой же статье закона под видом избирательной системы понимаются условия при-
знания кандидата, кандидатов избранными, списков кандидатов, допущенными к распределению де-
путатских мандатов, а также порядок распределения депутатских мандатов между списками канди-
датов и внутри списков кандидатов.

Конституционно-правовой смысл части 3 статьи 23 Федерального закона выявлен Конституци-
онным Судом Российской Федерации в Постановлении от 7 июля 2011 г. № 15‑П [13] и заключает-
ся в том, что реализация определенных регулятивных полномочий органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации в области муниципальных выборов, по общему правилу, связана 
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с необходимостью установления нескольких (альтернативных) видов избирательных систем, из ко-
торых местные сообщества самостоятельно выбирают наиболее приемлемую и соответствующую 
местным условиям избирательную систему и закрепляют ее в своих уставах.

Конституционный Суд Российской Федерации определяет обязанность законодательного орга-
на государственной власти субъекта Российской Федерации по установлению нескольких видов из-
бирательных систем с определением условий их применения по различным основаниям. При этом 
предполагается возможность муниципального образования самостоятельно выбрать наиболее пред-
почтительный для него вид избирательной системы из числа установленных в законе субъекта Рос-
сийской Федерации (при том, что этому выбору обязательно должно предшествовать выявление 
мнения населения) и учитывающее объективные особенности политического самоопределения  
граждан.

Традиционно законы субъектов РФ определяют в качестве таковых: мажоритарную избиратель-
ную систему (одномандатные и (или) многомандатные избирательные округа), пропорциональную 
и смешанные избирательные системы (например, Избирательный кодекс города Москвы, Закон Че-
лябинской области «О муниципальных выборах в Челябинской области», Избирательный кодекс Ко-
стромской области, Закон Новосибирской области «О выборах депутатов представительных органов 
муниципальных образований в Новосибирской области» и др.). Например, в Санкт-Петербурге [14], 
Самарской области [15] и Приморском крае [16] законами субъектов установлены мажоритарные 
избирательные системы относительного и абсолютного большинства по одномандатным и много-
мандатным округам без учета пропорциональной избирательной системы, в том числе как элемента 
смешанной избирательной системы. Фактически это приводит к тому, что муниципальные образо-
вания могут выбирать из мажоритарной избирательной системы по одномандатным избирательным 
округам и (или) многомандатным избирательным округам.

Возникает закономерный вопрос о соответствии законов субъектов требованиям Федерального 
закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», со-
блюдении принципа самостоятельности органов местного самоуправления на определение структу-
ры органов местного самоуправления в части порядка его формирования.

Резюмируя вышеизложенное, полагаем, что необходимо законодательно установить в Федераль-
ном законе перечень видов избирательных систем, а также уточнить в Федеральном законе «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» какие из них мож-
но применять при проведении муниципальных выборов.

Проблематика, обозначенная в настоящей статье, возникла в ходе правоприменительной дея-
тельности, в том числе обусловлена условиями современного мира цифровых технологий. Законода-
тельное разрешение вопросов, связанных с осуществлением наблюдения за выборами, облегчением 
процесса представления документов по выдвижению кандидатами и избирательными объединения-
ми должно происходить таким образом, чтобы соблюдать баланс интересов всех участников изби-
рательных правоотношений, не допуская необоснованного ограничения их прав в стремлении к до-
стижению эффективности реализации принципа открытости и гласности.
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