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Статья посвящена исследованию ряда правовых проблем, связанных с местом уча)
стковых избирательных комиссий в системе организации выборов в современной Рос)
сии. Автор доказывает, что после внесения изменений в законодательство о постоян)
ном характере деятельности участковых избирательных комиссий в России заверши)
лась поэтапная реформа избирательной системы, смысл которой состоит в формиро)
вании единой системы избирательных органов, действующих на постоянной основе. В
советской России принципы формирования и деятельности избирательных органов были
совершенно другими: для каждого вида выборов была присуща своя собственная сис)
тема избирательных комиссий, после завершения электоральных кампаний избиратель)
ные комиссии утрачивали свои полномочия. Это создавало дополнительные гарантии
независимости членов избирательных комиссий, ротации их состава, но в то же время
снижало профессионализм и компетентность в процессе их функционирования.
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Участковые избирательные комиссии
занимают особое место в системе из)

бирательных органов ввиду следующих
обстоятельств: во)первых, они представ)
ляют собой «первичное звено» в системе
организации выборов, без которого изби)
рательная система функционировать не
может1; во)вторых, на них возлагается
максимально широкий перечень функций
в день голосования, которые не могут осу)
ществляться другими избирательными ко)
миссиями2; в)третьих, после завершения
подсчета голосов и определения резуль)
татов волеизъявления избирателей в день
голосования большинство конституцион)
но значимых функций участковых комис)
сий утрачивают свою актуальность3.

В отличие от участковых комиссий (ос)
новная функция которых состоит во взаи)
модействии с избирателями и другими
участниками голосования, например на)
блюдателями), окружные комиссии взаи)
модействуют преимущественно с канди)
датами, избирательными объединениями.
Закон не может возложить функцию реги)
страции кандидатов или избирательных

объединений на участковые комиссии вви)
ду локальности их юрисдикции. В большин)
стве случаев избирательные округа вклю)
чают в себя несколько избирательных уча)
стков (обратная ситуация возможна при
организации выборов в представительные
органы муниципальных образований с не)
большой численностью населения).

Окружные и участковые избирательные
комиссии суть компоненты избирательной
системы, без которых данная система
функционировать не может4. Какой)то из)
бирательный орган должен осуществлять
функцию регистрации кандидатов (изби)
рательных объединений), какой)то – фун)
кцию непосредственной организации го)
лосования и первичного подсчета голосов
(т.е. избирательных бюллетеней, оказав)
шихся в ящиках для тайного голосования).
Практика организации выборов в совре)
менной России сложилась таким образом,
что сеть участковых избирательных комис�
сий является единой для всех видов выбо�
ров (федеральных, региональных, муници)
пальных; депутатов или выборных должно)
стных лиц). В определенной мере этот



№ 3(33) 2014 г.164

ÏÎËÈÒÈÊÀ È ÏÐÀÂÎ

признак присущ Центральной избиратель)
ной комиссии, избирательным комиссиям
субъектов Федерации и муниципальных
образований, территориальным избира)
тельным комиссиям, но с особой оговор)
кой: их функции различаются в зависимо)
сти от вида организуемых выборов5. В
свою очередь, окружные избирательные
комиссии (необходимость существования
которых обусловлена использованием ма)
жоритарной избирательной системы при
проведении выборов в органы народного
представительства) имеют свою собствен)
ную, уникальную сеть в зависимости от
того, выборы в какие органы публичной
власти требуют организации.

Будучи субъектами конституционных пра)
воотношений, участковые избирательные
комиссии имеют соответствующий конститу)
ционно)правовой статус. Юридически он
выражается в совокупности прав и обязан)
ностей, полномочий и функций, правовой
компетенции, которая закрепляется в нормах
конституционного права. Данные нормы ре)
ализуются в правоотношениях, которые воз)
никают, изменяются и прекращаются вслед)
ствие наступления юридических фактов. Кон)
ституционно)правовой статус характеризует
место данного субъекта правоотношений в
сложной и многообразной системе взаимо)
связей между субъектами права.

Участковые избирательные комиссии
имеют общий конституционно)правовой
статус, вытекающий из их юридического
положения как избирательных комиссий.
Всякая избирательная комиссия является
независимой от органов государственной
власти и местного самоуправления в пре)
делах своей компетенции; вправе прини)
мать обязательные для исполнения реше)
ния, которые не подлежат государственной
регистрации; имеет право на содействие со
стороны государственных (муниципальных)
органов и учреждений в реализации своих
полномочий и т.п. С другой стороны, име)
ется ряд специфических особенностей ста)
туса участковых комиссий, которые выра)
жаются в соответствующих правовых нор)
мах. В этой части конституционно)право)
вой статус участковых избирательных
комиссий характеризуется следующими
структурными компонентами: особенности
состава и внутренней структуры участковых

избирательных комиссий; порядка форми)
рования состава участковых избирательных
комиссий; ротации и досрочного прекраще)
ния полномочий участковых избирательных
комиссий; их компетенции и порядка дея)
тельности, которые включают в себя подго)
товку избирательных участков к голосова)
нию избирателей, обеспечение процесса
голосования на избирательных участках,
подсчет голосов, установление и оформле)
ние итогов голосования, конституционно)
правовой механизм обжалования противо)
правных действий или бездействия участко)
вых избирательных комиссий и восстанов)
ления в нарушенных избирательных правах6.

Основные полномочия участковых изби)
рательных комиссий зафиксированы в пун)
кте 1 статьи 27 Федерального закона «Об
основных гарантиях избирательных прав и
прав на участие в референдуме граждан
Российской Федерации»7, согласно кото)
рым эти органы создаются для «обеспече)
ния процесса голосования» и «подсчета го)
лосов». Более подробно они раскрываются
в пункте 6 той же статьи, которые можно
сгруппировать следующим образом: ин�
формирование избирателей (о времени ра)
боты участковой комиссии, ее адресе и те)
лефоне; о месте голосования, его времени
и дне; о кандидатах и избирательных объе)
динениях, зарегистрировавших списки кан)
дидатов; ознакомление граждан со списком
избирателей); уточнение списка избирате�
лей (рассмотрение заявлений об ошибках и
неточностях в списке, внесение в него изме)
нений); подготовка места для голосования
(помещения, избирательных ящиков, друго)
го оборудования); контроль предвыборной
агитации (на территории избирательного
участка); организация голосования (обычно)
го, досрочного и вне помещения для голо)
сования; выдача открепительных удостове)
рений; выдача избирательных бюллетеней,
контроль процесса голосования); подсчет
голосов и определение итогов волеизъяв)
ления граждан (включая оформление про)
токола, выдачу его заверенных копий); рас)
смотрение жалоб и заявлений (и принятие
по итогам их рассмотрения мотивированных
решений); работа с документами (оформле)
ние, хранение, передача в вышестоящую из)
бирательную комиссию). Данный перечень
не является исчерпывающим.
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Сравнение данных полномочий с компе)
тенцией территориальных комиссий позво)
ляет выявить ряд пробелов в правовом ре)
гулировании. В частности, к компетенции
участковых комиссий можно было бы отне)
сти: контроль над соблюдением избиратель)
ных прав, обеспечение нормативов техноло)
гического оборудования, реализацию ме)
роприятий по развитию избирательной си)
стемы, внедрение средств автоматизации
голосования и подсчета голосов, правовое
обучение избирателей, профессиональную
подготовку членов участковой комиссии,
принятие мер по соблюдению единого по)
рядка подведения итогов волеизъявления
граждан, оказание методической помощи
членам участковой комиссии, заслушивание
сообщений органов местного самоуправле)
ния о подготовке к выборам.

Компетенцию по формированию участ)
ковых комиссий закон возлагает на терри)
ториальные избирательные комиссии.
Данное законодательное решение суще)
ственно отличается от прежнего правово)
го регулирования, при котором участковые
избирательные комиссии формировались
решениями представительных органов
муниципальных образований. Представ)
ляется, что современный законодатель)
ный подход менее демократичен. Пред)
ставительные органы муниципальных об)
разований, как правило, формируются на
основе всеобщего, равного, прямого из)
бирательного права при тайном голосова)
нии на альтернативной основе непосред)
ственно гражданами, проживающими в
данном муниципальном образовании (ис)
ключение составляют механизмы форми)
рования представительных органов ряда
муниципальных районов, а также безаль)
тернативное голосование в небольших по
численности проживающих граждан посе)
лениях). Данным признакам не соответ)
ствуют территориальные избирательные
комиссии, которые аналогичным образом
формируются решениями вышестоящих
комиссий. Участие представительных ор)
ганов в механизме формирования избира)
тельных комиссий в действующем законо)
дательстве сохранено лишь для Централь)
ной избирательной комиссии РФ (форми)
руется решением палат Федерального
Собрания на две трети), избирательных

комиссий субъектов Федерации (половина
состава формируется законодательным ор)
ганом), избирательных комиссий муници)
пальных образований (весь состав форми)
руется представительным органом). Одна)
ко образование избирательных комиссий
муниципальных образований – большая
редкость в современной российской прак)
тике. Чаще всего их полномочия возлагают)
ся на территориальные избирательные ко)
миссии, которые действуют на постоянной
основе. Сформированные демократичес)
ким путем избирательные комиссии муни)
ципальных образований, как правило, уч)
реждаются лишь в столицах республик и
административных центрах других субъек)
тов Федерации, в которых имеется несколь)
ко внутригородских территориальных изби)
рательных комиссий в связи с наличием та)
ких административно)территориальных
единиц, как районы в городе.

Территориальные избирательные комис)
сии несут публично)правовую обязанность
назначения членов участковых избиратель)
ных комиссий «на основе предложений» до)
статочно широкого круга лиц, перечислен)
ных в законодательстве (избирательные
объединения, допущенные к распределе)
нию мандатов в Государственной Думе,
представительных органах субъектов Феде)
рации и муниципальных образований; пред)
ставительные органы местного самоуправ)
ления; собрания избирателей, территори)
альные комиссии предыдущего состава). В
связи с этим возникает следующий вопрос:
вправе ли территориальные комиссии на)
значить членов участковой комиссии, если
от указанных выше лиц каких)либо предло)
жений не поступило (или поступившие пред)
ложения не позволяют сформировать ко)
миссию в полном составе; или количество
поступивших предложений достаточно, од)
нако территориальная комиссия выражает
свое несогласие с предложенными кандида)
турами)? На наш взгляд, данные «предложе)
ния» не связывают и не могут связывать
волю территориальной избирательной ко)
миссии, потому что именно этот субъект на)
делен законным правом назначения членов
участковых комиссий. Данное полномочие
может осуществляться как по собственной
инициативе территориальной комиссии, так
и по инициативе неограниченного круга лиц.
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Всякое заинтересованное лицо вправе об)
ратиться в территориальную комиссию с
предложением о кандидатуре будущего чле)
на участковой комиссии.

В связи с этим вызывает возражения
норма пункта 4 статьи 27 анализируемого
Федерального закона в части наделения
представительных органов муниципальных
образований правом вносить предложения
в территориальные избирательные комис)
сии о кандидатурах членов участковых ко)
миссий. Во)первых, подобным правом дол)
жны наделяться все органы местного само)
управления, не только представительные
(глава муниципального образования, мест)
ная администрация, контрольный орган,
муниципальная избирательная комиссия).
Во)вторых, необходимо учитывать террито)
риальную юрисдикцию органов местного
самоуправления и участковых избиратель)
ных комиссий (в законодательстве, на наш
взгляд, следует исключить право органов
местного самоуправления предлагать кан)
дидатуры членов участковых избиратель)
ных комиссий, располагающихся за преде)
лами соответствующих муниципальных об)
разований). В)третьих, закон в данном слу)
чае должен учитывать сложносоставную
структуру муниципальных районов, кото)
рые включают в себя городские и сельские
поселения, в отличие от городских округов
и внутригородских территорий городов фе)
дерального значения, которые не имеют
общей территории с другими муниципаль)
ными образованиями).

Таким образом, территориальные из)
бирательные комиссии по общему прави)
лу не связаны предложениями о кандида)
тах в члены участковых комиссий. Но из
этого общего правила имеется ряд исклю)
чений. В частности, территориальная из)
бирательная комиссия в силу императив)
ной нормы закона обязана назначить не
менее половины состава участковой ко)
миссии на основе предложений, поступив)
ших от избирательных объединений, допу)
щенных к распределению мандатов в Го)
сударственной Думе, законодательном
органе субъекта Федерации и представи)
тельном органе местного самоуправле)
ния. Применительно к выборам в государ)
ственные органы это политические
партии; в отношении выборов в органы

местного самоуправления – политические
партии и другие политические обществен)
ные объединения, имеющие статус изби)
рательного объединения.

Анализ данного законоположения по)
рождает ряд вопросов спорного характе)
ра. Половина состава участковых избира)
тельных комиссий должна представлять
политические партии (и другие избира)
тельные объединения) при условии, что
они преодолели заградительный пункт по
результатам очередных выборов с исполь)
зованием пропорциональной системы на)
родного представительства. Но почему
только половина, а не весь состав участ)
ковой комиссии? Какими критериями дол)
жна руководствоваться территориальная
комиссия, если количество избирательных
объединений превысит половину списоч)
ного состава участковой комиссии? Име)
ет ли право территориальная комиссия
отклонить кандидатуру, предложенную из)
бирательным объединением? Если да, то
однократно или многократно? В течение
каких сроков? Можно сформулировать ряд
новых и новых вопросов подобного рода.

В связи с этим, на наш взгляд, необхо)
дима следующая поправка в действующее
законодательство о порядке формирова)
ния участковых избирательных комиссий.
К фиксированному числу членов, назнача)
емых территориальной избирательной ко)
миссией, дбавяется количество членов
участковых комиссий по числу избира)
тельных объединений, допущенных к рас)
пределению мандатов в Государственную
Думу, представительные органы субъектов
Федерации и муниципальных образова)
ний. Данные лица должны назначаться в
состав участковых комиссий не решения)
ми территориальных комиссий, а решени)
ями соответствующих избирательных
объединений согласно требованиям их ус)
тавов и других учредительных документов.

Участковые избирательные комиссии
имеют фиксированный срок полномочий,
составляющий пять лет. Данный законода)
тельный подход имеет свои достоинства и
недостатки. В промежутках между выбора)
ми участковые избирательные комиссии
практически не осуществляют свои полно)
мочия. Их деятельность в указанные времен)
ные периоды в лучшем случае сводится к
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изучению изменений в действующем изби)
рательном законодательстве, методической
подготовке по организации голосования и
т.д. На практике это, как правило, организу)
ется в форме периодических семинаров,
проводимых избирательными комиссиями
субъектов Федерации. Члены участковых
избирательных комиссий эпизодически по)
вышают свою квалификацию, но фактичес)
ки полномочий не осуществляют. Вместе с
тем каждый член участковой избирательной
комиссии продолжает пользоваться своим
статусом, который имеет ряд признаков не)
сменяемости и неприкосновенности.

После внесения изменений в законода)
тельство о постоянном характере деятель)
ности участковых избирательных комиссий
в России, по сути, завершилась поэтапная
реформа избирательной системы, смысл
которой состоит в формировании единой
системы избирательных органов, действу)
ющих на постоянной основе. В советской
России принципы формирования и деятель)
ности избирательных органов были совер)
шенно другими: каждому виду выборов
была присуща своя собственная система из)
бирательных комиссий, после завершения
электоральных кампаний избирательные ко)
миссии утрачивали свои полномочия. Это
создавало дополнительные гарантии неза)
висимости членов избирательных комиссий,
ротации их состава, но в то же время сни)
жало профессионализм и компетентность в
процессе их функционирования.

Степень коллегиальности в деятельно)
сти участковых избирательных комиссий
находится в зависимости от количества их
членов. Если количество членов является
сравнительно большим, это усложняет
процесс организации деятельности ко)
миссии, но повышает гарантии демокра)
тичности в их функционировании. Данные
суждения имеют отношение ко всем изби)
рательным комиссиям, однако участковые
комиссии имеют важную особенность: к их
компетенции относится не только разре)
шение вопросов посредством проведения
заседаний; в день голосования эти члены
комиссий обязаны выполнять функцию
выдачи избирательных бюллетеней. Чем
большим является количество избирате)
лей на избирательном участке, тем боль)
ше требуется членов участковых комиссий

с правом решающего голоса. В противном
случае в помещениях участковых избира)
тельных комиссий формировались бы оче)
реди, которые стимулируют абсентеизм и
снижают авторитет публичных выборов.

При определении допустимого количе)
ства членов участковых избирательных ко)
миссий законодатель избрал следующие
подходы: если количество избирателей яв)
ляется меньшим тысячи, состав членов дол)
жен быть от трех до девяти; если число из)
бирателей находится в промежутке между
тысячью и двумя тысячами – от семи до 12;
при количестве избирателей более двух
тысяч число членов участковой комиссии
должно быть от семи до 16. Данное зако)
нодательное решение заслуживает ряда
критических суждений. Не совсем ясно, по
каким причинам федеральный законода)
тель не установил «фиксированное» число
членов участковых комиссий. Если это
объясняется лишь выбранной единицей
отсчета (тысяча избирателей), то единицу
отсчета можно было бы уменьшить, напри)
мер, до 250 человек (до 250 человек – 3
члена; от 250 до 500 – 5 членов и т.д.). Если
же «рамочный» Федеральный закон «Об
общих принципах…» как бы «уступает ме)
сто» конкретным законодательным актам
(о выборах Президента РФ, о выборах де)
путатов Государственной Думы, законода)
тельным актам субъектов РФ), то в этом
нет особого смысла, потому что работа из)
бирательных комиссий осуществляется на
постоянной основе. Более того, это стиму)
лирует конфликт законодательных актов
об организации деятельности участковых
избирательных комиссий.

Предположим, Закон о выборах депута)
тов Государственной Думы установил чис)
ло членов участковых избирательных ко)
миссий в количестве 7 членов, если число
избирателей менее тысячи, 9 членов – если
до двух тысяч, 11 членов – если число из)
бирателей более двух тысяч. Подобное за)
конодательное решение может оправды)
ваться сложностью подсчета голосов с ис)
пользованием смешанной избирательной
системы. Но такие комиссии должны быть
сформированы сроком на пять лет и рас)
пространять свои полномочия на вновь на)
значенные выборы Президента РФ, высших
должностных лиц субъектов РФ, депутатов
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региональных парламентов, органов мест)
ного самоуправления. Степень сложности
деятельности участковых комиссий будет
меняться, однако численный состав оста)
нется неизменным. На наш взгляд, наиболее
существенным фактором, влияющим на оп)
тимизацию числа членов участковых комис)
сий (при прочих равных условиях), является
численность избирателей, постоянно или
преимущественно проживающих в границах
данного избирательного участка. Поэтому
нормы пункта 3 статьи 27 анализируемого
Федерального закона должны содержать
фиксированное число членов в зависимос)
ти от численности избирателей, которое не
распространяется на представителей поли)
тических партий и других избирательных
объединений, получивших доступ к распре)
делению мандатов в Государственной Думе,
законодательном (представительном) орга)
не субъекта Федерации и представительных
органах соответствующих муниципальных
образований.
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