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Аннотация. В статье раскрывается понятие и характеристики системы, а также ука-
зывается на необходимость построения системы избирательных комиссий в субъектах 
Российской Федерации, устойчивой к воздействию внутренних и внешних факторов. Пер-
воочередной целью проводимого анализа авторы видят в совершенствовании законода-
тельства для обеспечения адекватного отражения воли народа в результатах выборов 
(референдумов), иных институтов прямой демократии, в которых принимают участие 
избирательные комиссии. В статье проводится конституционно-правовой анализ систе-
мы избирательных комиссий в субъектах Российской Федерации, вносятся предложения по 
усовершенствованию законодательства в данной сфере, в том числе путем расширения 
полномочий избирательных комиссий субъектов Российской Федерации по контролю за 
соблюдением избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской 
Федерации. Авторы рассматривают избирательные комиссии как органы публичной вла-
сти с особым статусом и приводят ряд проблемных вопросов, возникающих на практике 
и связанных со статусом избирательных комиссий, в частности с особым правовым по-
ложением избирательных комиссий муниципальных образований. 
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Если рассматривать избирательные комис-
сии как структурные элементы системы, то 
необходимо отметить, что по толковому 

словарю В. И. Даля система — это план, поря-
док расположенья частей целого, предначер-
танное устройство, ход чего-либо, в последо-
вательном, связном порядке1.

В философии под системой обычно пони-
мают совокупность образующих ее элементов, 
находящихся в устойчивых связях и отношени-
ях друг с другом2.

Достаточно детально понятие «система» 
применительно к системе избирательных ко-
миссий было рассмотрено Матейковичем М. С. 
и Сучилиным В. Н. Так, ссылаясь на работу Вол-
ковой В. Н.3, они отмечают, что система избира-
тельных комиссий должна обладать основными 
закономерностями, свойственными системным 
явлениям: целостностью (эмерджентностью), 
интегративностью, коммуникативностью, ие-
рархичностью, синергетичностью и т.д.4

При рассмотрении избирательных комиссий 
как структурных элементов системы прежде 
всего необходимо принимать во внимание ос-
новной конституционный принцип, провоз-
глашенный в Конституции Российской Федера-
ции — принцип народовластия. 

По нашему мнению, исходя из содержания 
исследуемых вопросов проблема, которую не-
обходимо преодолеть, — это добиться постро-
ения такой системы избирательных комиссий 
в субъекте Российской Федерации, которая 
являлась бы устойчивой к воздействию как 
внешних, так и внутренних (негативных) фак-
торов и исходя из основных конституционных 
принципов обеспечивала бы: 
а)	 гарантированную возможность непосред-

ственного выражения воли народа при 
организации и проведении выборов, рефе-
рендумов, иных институтов прямой демо-
кратии, в которых принимают участие изби-
рательные комиссии; 

б)	 адекватное отражение воли народа в резуль-
татах выборов (референдумов), иных инсти-

тутов прямой демократии, в которых прини-
мают участие избирательные комиссии. 
 Таким образом, исходя из вышеизложен-

ного, целью системного анализа в данном 
случае можно определить направление ра-
боты, связанной с совершенствованием зако-
нодательства по выстраиванию единой устой-
чивой системы избирательных комиссий в 
субъекте Российской Федерации (которая яв-
ляется составной частью системы избиратель-
ных комиссий в целом в Российской Федера-
ции), для обеспечения адекватного отражения 
воли народа в результатах выборов (референ-
думов), иных институтов прямой демократии, 
в которых принимают участие избирательные 
комиссии.

По нашему мнению, все избирательные ко-
миссии относятся к органам публичной власти 
с особым статусом, с помощью которых реали-
зуется конституционный принцип народовла-
стия в целях обеспечения волеизъявления на-
рода в ходе выборов и референдума. При этом 
необходимо брать во внимание присутствие 
общественной составляющей в организации и 
деятельности избирательных комиссий, кото-
рая в большей степени проявляется на уровне 
участковых избирательных комиссий. 

Необходимо отметить, что несмотря на то, 
что Федеральный закон «Об основных гаран-
тиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федера-
ции» (далее — Федеральный закон об основ-
ных гарантиях) в статье 20 определяет систему 
избирательных комиссий, данное определе-
ние ограничено простым перечислением из-
бирательных комиссий без учета системных 
взаимосвязей данных комиссий (основопола-
гающих факторов, которые увязывают избира-
тельные комиссии в систему), иерархической 
структуры построения данной системы, иных 
факторов, свойственных в целом системе как 
понятию. 

На практике возникают разные проблемные 
вопросы: взаимоотношения между избира-

1	 Даль В. И. Толковый словарь живого великорусского языка. М., 1882. Т. 4. С. 188.
2	 Введение в философию : учеб. пособие для вузов / И. Т. Фролов [и др.]. 3-е изд., перераб. и доп. М. : 

Республика, 2003. С. 485.
3	 Волкова В. Н. Теория систем и системный анализ : учебник для бакалавров. М., 2012. С. 72—90.
4	 Матейкович М. С., Сучилин В. Н. Избирательные комиссии муниципальных образований в системе 

избирательных комиссий // Конституционное и муниципальное право. 2013. № 10. С. 36—40.
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тельными комиссиями при проведении изби-
рательных кампаний разного уровня (данный 
факт особенно актуален при введении в зако-
нодательство единого дня голосования); от-
сутствие в законодательстве регулирования, 
которое бы давало четкое уяснение пределов 
деятельности избирательных комиссий раз-
личного уровня; отсутствие у избирательных 
комиссий субъектов Российской Федерации 
достаточно широких полномочий по контро-
лю за деятельностью избирательных комис-
сий более низкого уровня, особенно — за из-
бирательными комиссиями муниципальных 
образований; объединение в одну систему 
избирательных комиссий муниципальных об-
разований и избирательных комиссий, относя-
щихся к государственным органам.

Необходимо найти ту составляющую, кото-
рая увязывала бы избирательные комиссии в 
субъекте Российской Федерации (являющие-
ся составной частью системы избирательных 
комиссий в Российской Федерации) в систему 
с учетом вышеобозначенных проблемных во-
просов.

Проанализировав различные взгляды на 
систему организации и деятельности изби-
рательных комиссий, считаем, что наиболее 
ясной и, на наш взгляд, оптимальной для 
использования в построении системы изби-
рательных комиссий является позиция Алехи-
ной И. С. и ее анализ взаимоотношений меж-
ду избирательными комиссиями, названный 
ею «положение о контроле деятельности»5. 
Алехина  И.  С. отмечает, что избирательные 
комиссии обязаны осуществлять контроль за 
соблюдением избирательных прав и права на 
участие в референдуме граждан Российской 
Федерации и данное положение можно пони-
мать в рамках полного функционала на всей 
территории России.

Если говорить о взаимоотношениях между 
вышестоящей и нижестоящей избирательны-
ми комиссиями (например, в рамках одной из-
бирательной кампании), то законодательство 
достаточно четко и подробно регламентирует 
порядок их работы, в том числе и формы кон-
троля как за деятельностью избирательных 
комиссий, так и за контролем соблюдения из-

бирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации.

Вместе с тем при проведении выборов в 
органы местного самоуправления избиратель-
ная комиссия муниципального образования не 
является нижестоящей избирательной комис-
сией по отношению к избирательной комиссии 
субъекта Российской Федерации в том понима-
нии, как это заложено в нормах Федерального 
закона об основных гарантиях. Таким образом, 
механизмом контроля за деятельностью из-
бирательной комиссии муниципального об-
разования со стороны избирательной комис-
сии субъекта Российской Федерации является 
только рассмотрение жалоб на нарушения из-
бирательных прав граждан.

Поскольку избирательная комиссия субъ-
екта Российской Федерации участвует в фор-
мировании муниципальных избирательных 
комиссий городских округов и муниципальных 
районов, осуществляет контроль за соблюде-
нием избирательных прав и права на участие 
в  референдуме граждан Российской Федера-
ции на всей территории субъекта Российской 
Федерации (в том числе, естественно, на терри-
ториях всех муниципалитетов, находящихся на 
территории субъекта Российской Федерации), 
вышеуказанные контрольные полномочия 
явно недостаточны для выстраивания наибо-
лее качественной работы по защите избира-
тельных прав граждан.

Система избирательных комиссий в субъек-
те Российской Федерации в большинстве слу-
чаев должна сама справляться с проблемными 
вопросами, связанными с внутренней органи-
зацией работы избирательных комиссий. Так, 
возникают ситуации, когда избирательная 
комиссия муниципального образования нару-
шает сроки ввода информации в Государствен-
ную автоматизированную систему «Выборы», 
определенные регламентными документами. 
Какие-либо рычаги воздействия со стороны 
избирательной комиссии субъекта Российской 
Федерации либо территориальной избира-
тельной комиссии (на территории которой 
расположена избирательная комиссия муни-
ципального образования) в законодательстве 
отсутствуют. В результате единственным вы-

5	 Алехина И. С. Система избирательных комиссий в Российской Федерации // Управленческое консуль-
тирование. 2014. № 4. С. 130—132.
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ходом в данной ситуации является обращение 
в органы прокуратуры о том, чтобы понудить 
избирательную комиссию муниципального 
образования выполнить определенные дей-
ствия.

Заметим, что данная ситуация рассматрива-
ется на стадии, когда жалобы на действия или 
бездействие избирательной комиссии муни-
ципального образования в установленном за-
коном порядке еще не поступали. Исключение 
подобных ситуаций возможно, если, как уже 
указывалось выше, внести соответствующие 
изменения в законодательство и наделить бо-
лее широкими контрольными полномочиями 
избирательные комиссии субъектов Россий-
ской Федерации, прежде всего по отношению 
к избирательным комиссиям муниципальных 
образований.

На наш взгляд, необходимо законодательно 
наделить избирательную комиссию субъекта 
Российской Федерации более широкими пол-
номочиями по контролю за избирательными 
комиссиями как муниципальных образований, 
так и всех остальных звеньев избирательных 
комиссий в субъекте Российской Федерации — 
территориальных, окружных, участковых и 
временных (если таковые имеются). Особо 
требует проработки вопрос о привлечении к 
ответственности за неисполнение избиратель-
ными комиссиями более низкого уровня реше-
ний избирательных комиссий более высокого 
уровня. Представляется, что такими мерами 
ответственности могли бы быть не только рас-
формирование избирательной комиссии по 
решению суда, но и вынесение предупреж-
дения о недопустимости нарушения закона, 
а  также возможность досрочного прекраще-
ния полномочий председателя избирательной 
комиссии за недостатки в организации работы 
избирательной комиссии  — по решению из-
бирательной комиссии более высокого уровня 
(в частности, это относится к  председателям 
избирательных комиссий муниципальных об-
разований). 

Именно эти полномочия контроля изби-
рательной комиссии субъекта Российской 
Федерации в расширенном виде, в случае за-
крепления законодательно, могли бы являться 
связующими звеньями, объединяющими из-
бирательные комиссии в субъекте Российской 
Федерации: избирательную комиссию субъек-
та Российской Федерации, избирательные ко-

миссии муниципальных образований, окруж-
ные, территориальные (районные, городские 
и другие) комиссии, участковые, временные 
избирательные комиссии в одну единую систе-
му. Данная система должна быть централизо-
ванной. 

Централизация деятельности избиратель-
ных комиссий в субъекте Российской Феде-
рации необходима не только в период из-
бирательных кампаний (в том числе и при 
проведении избирательных кампаний разного 
уровня), но и в межвыборный период. Это свя-
зано со все более возрастающими требовани-
ями к деятельности избирательных комиссий 
и увеличением объема полномочий избира-
тельных комиссий всех уровней. Только в этом 
случае возможно добиться построения такой 
системы избирательных комиссий в субъекте 
Российской Федерации, которая являлась бы 
устойчивой к воздействию как внешних, так и 
внутренних негативных факторов.

Относительно вопросов, связанных, по мне-
нию многих авторов, с вмешательством госу-
дарственных органов, которыми являются из-
бирательные комиссии субъектов Российской 
Федерации, в сферу муниципальных органов, 
которыми, в свою очередь, являются избира-
тельные комиссии муниципальных образова-
ний, считаем необходимым обратить внима-
ние на следующее.

Как уже отмечалось выше, по нашему мне-
нию, избирательные комиссии необходимо 
относить к органам публичной власти с осо-
бым статусом. Таким образом, независимость 
органов местного самоуправления от органов 
государственной власти, определенная в ста-
тье 12 Конституции России, на наш взгляд, не 
дает основания полагать, что для включения 
избирательных комиссий муниципальных об-
разований в единую систему избирательных 
комиссий в субъекте Российской Федерации 
существуют какие-либо препятствия. 

Принципы формирования органов госу-
дарственной власти ничем не отличаются от 
принципов формирования органов местного 
самоуправления. Таким образом, включение 
в единую систему избирательных комиссий 
муниципальных образований наряду с иными 
избирательными комиссиями, на наш взгляд, 
представляется вполне обоснованным, разум-
ным и необходимым по вышеуказанным при-
чинам действием.
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В научной литературе звучит критика (Е. В. Бе-
лоусова6, Е. С. Шугрина7, Л. Э. Гумашвили8) о том, 
что выборы в органы местного самоуправления 
проводят территориальные избирательные ко-
миссии, которые являются государственными 
органами субъектов Российской Федерации, тем 
самым нарушается принцип независимости ор-
ганов местного самоуправления, закрепленный 
в статье 12 Конституции России. Также звучит 
критика относительно сомнительной, по мне-
нию авторов (Е. В. Белоусова9, А. А. Макарцев10), 
правовой природы «возложения полномочий» 
избирательных комиссий муниципальных об-
разований на территориальные избирательные 
комиссии и обратное возложение таких полно-
мочий.

Высказываются порой диаметрально про-
тивоположные мнения о том, что необходимо 
рассмотреть вопрос о ликвидации спорного 
статуса избирательной комиссии муниципаль-
ного образования как органа местного само-
управления и о придании ей статуса государ-
ственной11; исключить возможность участия 
территориальных избирательных комиссий 
в подготовке и проведении муниципальных 
выборов в качестве организующих выборы 
комиссий12; пересмотреть вопрос о целесо- 
образности функционирования муниципаль-
ных избирательных комиссий13; упразднить 
территориальные избирательные комиссии, 
а их полномочия передать соответствующим 
избирательным комиссиям муниципальных 

образований по типу наделения органов мест-
ного самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями14.

В целях преодоления обозначенных выше 
проблем предлагаем внести соответствующие 
изменения в законодательство, основываясь 
на теоретических разработках, и определить 
статус территориальной избирательной комис-
сии не как органа в системе государственных 
органов в субъектах Российской Федерации, 
а как государственно-общественного органа. 
Таким образом, указанные проблемные во-
просы, связанные с проведением выборов 
в  органы местного самоуправления государ-
ственными органами территориальными изби-
рательными комиссиями, отпадут сами собой.

В связи с этим, чтобы орган был именно 
государственно-общественным, необходимо 
изменить порядок формирования террито-
риальной избирательной комиссии: одна по-
ловина его состава должна формироваться 
государственным органом — избирательной 
комиссией субъекта Российской Федерации, 
другая половина — представительным ор-
ганом муниципального района, городского 
округа с участием политических партий, иных 
субъектов выдвижения кандидатур в составы 
избирательных комиссий, определенных в Фе-
деральном законе об основных гарантиях. 

Далее предлагается внести изменения в фе-
деральное законодательство, в соответствии с 
которыми предоставить право нормами уста-

6	 Белоусова Е. В. Избирательная комиссия муниципального образования — муниципальный орган с не-
определенным статусом // Российский юридический журнал. 2010. № 4. С. 89.

7	 Шугрина  Е.  С. Некоторые организационно-правовые проблемы в работе избирательных комиссий 
в Российской Федерации // Государственная власть и местное самоуправление. 2014. № 1. С. 44.

8	 Гумашвили Л. Э. К вопросу об основах статуса избирательных комиссий муниципальных образова-
ний // Муниципальная служба: правовые вопросы. 2015. № 3. С. 3—6.

9	 Белоусова Е. В. Указ. соч. С. 89.
10	 Макарцев А. А. К вопросу о статусе избирательных комиссий: проблема возложения полномочий // 

Государственная власть и местное самоуправление. 2011. № 1. С. 26—28.
11	 Станских С. Н. «Избирательная власть» как ветвь государственной власти: к постановке проблемы // 

Конституционное и муниципальное право. 2004. № 1. С. 17.
12	 Белявская  М.  С. Конституционно-правовой статус избирательных комиссий, осуществляющих под-

готовку и проведение муниципальных выборов в Российской Федерации : дис. … канд. юрид. наук. 
Ставрополь, 2009. С. 86.

13	 Верзилина И. Г. К вопросу о системе избирательных комиссий // Вестник МГОУ. Серия «История и по-
литические науки». 2013. № 5. Т. 2. С. 106—107.

14	 Матейкович М. С., Сучилин В. Н. Избирательные комиссии муниципальных образований в системе 
избирательных комиссий // Конституционное и муниципальное право. 2013. № 10. С. 36—40.
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вов муниципалитетов определять, какой орган 
будет проводить выборы, референдумы, иные 
формы прямого волеизъявления граждан в 
муниципальном образовании. Это может быть 
либо территориальная избирательная комис-
сия, либо избирательная комиссия муниципаль-
ного образования. О принятии такого решения 
необходимо извещение избирательной комис-
сии субъекта Российской Федерации. К тому же 
из законодательства будет исключено понятие, 
правовая природа которого поставлена под со-
мнение многими авторами, — это «возложение 
полномочий» избирательной комиссии муни-
ципального образования на территориальную 
и обратное возложение таких полномочий.

Также в этом случае у органов местного 
самоуправления либо непосредственно у  на-
селения в соответствии со ст. 12 КФ будет 
возможность самим решать — какой орган 
уполномочен проводить выборы, референ-
думы, реализовывать иные формы прямого 
волеизъявления граждан в муниципалитете 
(территориальная избирательная комиссия 
как общественно-государственный орган либо 
избирательная комиссия муниципального об-
разования). Данный подход считаем необхо-
димым распространить и на уставы поселений.

В законодательстве возможно определить 
правовой статус государственно-обществен-
ных органов и для участковых избирательных 
комиссий, учитывая, что именно они проводят 
выборы и в органы государственной власти, и в 
органы местного самоуправления, причем это 
может происходить одновременно при совме-
щении избирательных кампаний федерально-
го, регионального и местного уровней.

В целях обеспечения единства системы из-
бирательных комиссий необходимо расширить 

в федеральном законодательстве термины 
«вышестоящая» и «нижестоящая» избиратель-
ные комиссии. Следует установить обязатель-
ность исполнения всех решений избиратель-
ной комиссии субъекта Российской Федерации, 
принятых в рамках контроля за соблюдением 
избирательных прав и права на участие в ре-
ферендуме граждан Российской Федерации на 
территории субъекта Российской Федерации, 
независимо от вида избирательных кампаний, 
а также вне периодов проведения избиратель-
ных кампаний различного уровня (в так называ-
емый межвыборный период).

Исходя из вышеизложенного считаем необ-
ходимым дать следующее определение систе-
мы избирательных комиссий в субъекте Рос-
сийской Федерации. Система избирательных 
комиссий в субъекте Российской Федерации — 
это единая, устойчивая, централизованная со-
вокупность взаимодействующих между собой 
избирательных комиссий (избирательной ко-
миссии субъекта Российской Федерации, изби-
рательных комиссий муниципальных образо-
ваний, окружных, территориальных (районных, 
городских и др.), участковых, временных), це-
лью деятельности которой является адекватное 
отражение воли народа в результатах выборов 
(референдумов), иных институтов прямой де-
мократии, в которых принимают участие изби-
рательные комиссии.

Таким образом, указанные меры, на наш 
взгляд, позволят достичь совершенствования 
законодательства по выстраиванию единой 
устойчивой системы избирательных комиссий 
в субъекте Российской Федерации, которая, 
еще раз подчеркнем, является составной ча-
стью системы избирательных комиссий в це-
лом в Российской Федерации. 
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