
В
условиях противопоставления единоличного
прямого народного представительства его кол<
легиальным депутатским формам, что имело
место в течение последних десяти лет отечест<
венной истории и нанесло несомненный вред

пониманию принципа разделения властей, введение кос<
венных форм избрания должностных лиц субъектов Рос<
сийской Федерации и муниципальных образований мог<
ло бы способствовать восстановлению должного баланса
полномочий и ответственности в системе публичной влас<
ти. Но с другой стороны, не следует забы<
вать о том, что истинной целью народно<
го представительства является реализа<
ция суверенитета народа, потребностей и
интересов граждан. Косвенный способ
избрания должностных лиц чреват опас<
ностью бюрократизации данного инсти<
тута, выхолащивания из него демократи<
ческой сущности и предназначения. Кро<
ме того, нельзя не учитывать положи<
тельный опыт зарубежных стран, соглас<
но которому организация государствен<
ной власти на уровне субъектов федерации и муници<
пальных образований обычно повторяет систему общего<
сударственных органов. Этот принцип, признанный Конс<
титуционным Судом РФ, заслуживает внимания и в отече<
ственной законодательной практике.

Что касается института косвенных выборов представи<
тельных органов муниципальных районов, мы придер<
живаемся критической оценки соответствующих положе<
ний Федерального закона «Об общих принципах органи<
зации местного самоуправления в Российской Федера<
ции» по следующим основаниям. Во<первых, на уровне
местного самоуправления, в основном по экономичес<
ким соображениям, является неоправданным учрежде<
ние двухпалатной структуры представительных органов.
При конкуренции прямых и косвенных форм представи<
тельства в коллегиальных органах местного самоуправ<
ления предпочтение следует отдавать прямому предста<
вительству граждан. Во<вторых, городские и сельские
поселения как муниципальные образования нового вида
представляют собой весьма условные территориальные
единицы, которые не имеют длительной исторической
судьбы и, следовательно, заслуженного права на предс<

тавительство в органах местного самоуправления муни<
ципального района. И, наконец, в третьих, несложно до<
казать, что косвенные формы избрания представитель<
ных органов муниципальных районов приводят к сущест<
венным нарушениям принципа равноправия, гарантиро<
ванного статьей 19 Конституции Российской Федерации.
Неравномерная численность населения городских и
сельских поселений не может служить оправданием при<
оритета в политических правах одних граждан в ущерб
другим индивидам.

Принцип тайности волеизъявления
при формировании органов народного
представительства представляет собой
одну из важнейших гарантий демокра<
тичности публичных выборов. Еще
Н.М.Коркунов отмечал, что при тайном
голосовании «обеспечивается большая
свобода и независимость голосующих»2.
Анонимность воли избирателей сегодня
обеспечивается тем, что в избиратель<
ных бюллетенях не проставляются дан<
ные о голосующем гражданине, в каби<

нах для голосования отсутствуют возможности для внеш<
него наблюдения, проход через кабину для голосования
является обязательным. Федеральный закон «Об основ<
ных гарантиях избирательных прав и права на участие в
референдуме граждан Российской Федерации» содер<
жит ряд дополнительных гарантий обеспечения тайности
волеизъявления граждан при досрочном голосовании и
при их голосовании вне помещения для голосования. 

Приведенные правовые нормы в целом способствуют
тайности вотирования граждан, однако имеется ряд су<
щественных проблем, связанных с применением так на<
зываемых негативных избирательных технологий. Нап<
ример, именно тайность голосования позволяет приме<
нять технологию покупки голосов избирателей вне по<
мещения для голосования, что невозможно обнаружить
силами членов участковой избирательной комиссии и
наблюдателей («покупатель» за определенное вознаг<
раждение приобретает пустые избирательные бюллете<
ни, предварительно (по цепочке) передавая голосую<
щим уже заполненные бюллетени в пользу «нужного»
кандидата, которые необходимо опустить в избиратель<
ный ящик вместо незаполненного бюллетеня). Один из
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2 См.: Коркунов Н.М. Русское государственное право. — Том 1. — Введение и общая часть. — СПб., 1908. — С. 440.



способов решения данной проблемы предложен
Б.А.Макаровым: избирательные бюллетени могут быть
пронумерованы невидимыми чернилами, сложены в
стопку по порядку номеров и выданы избирателю после
регистрации с отметкой в отдельном списке: кому какой
номер бюллетеня выдан1. Однако более удачным предс<
тавляется введение в перспективе голосования с по<
мощью специальных машин (электронных средств)2.
При этом необходимо создание ряда организационных и
иных мер и процедур, которые должны исключить ка<
кой<либо контроль за процессом голосования и обеспе<
чить свободу волеизъявления граждан3.

Демократическая система народного представитель<
ства опирается на принцип добровольности участия граж<
дан в процессе формирования представительных органов.
Принципу добровольности, как известно, противостоит
институт обязательного вотума, который
применяется в ряде зарубежных стран, но
оценивается учеными весьма неодноз<
начно. Дореволюционный русский юрист
В.М.Хвостов справедливо отмечал, что
«при тайной подаче голосов выборная
повинность большого практического зна<
чения иметь не может»4. С другой сторо<
ны, как подчеркивал Г.Ф.Шершеневич,
«привлечение всего населения к выборам
само по себе воспитывает в гражданах
понимание своей связи с общим государ<
ственным делом, возбуждает в них инте<
рес к политическим вопросам»5. Этот тео<
ретический спор имеет продолжение и в
наши дни, однако законодатель придерживается твердых
позиций в том, что, во<первых, участие в выборах является
добровольным, во<вторых, при недостаточно высокой яв<
ке избирателей выборы должны признаваться несостояв<
шимися. Последнее обстоятельство невольно подталкива<
ет организаторов выборов к нарушению добровольности
участия граждан в голосовании, так как в противном слу<
чае выборы могут оказаться под угрозой срыва. 

Принцип добровольности выборов исключает двой<
ственную оценку субъективного избирательного права как
одновременно права и обязанности, оставляя в его содер<
жании исключительно совокупность правомочий, которым
корреспондируют обязанности других лиц, являющихся
субъектами избирательных правоотношений. В этой связи
Е.И.Колюшин справедливо заметил, что включение граж<
дан в списки избирателей помимо их воли противоречит
принципу добровольности выборов6. Список избирате<
лей, составляемый первоначально главами муниципаль<
ных образований и корректируемый в последующем соот<

ветствующими избирательными комиссиями, по своей
юридической природе представляет собой потенциаль<
ный, а не реальный реестр голосующих граждан. Однако
обязательная форма регистрации избирателей, принятая в
России, позволяет заблаговременно учесть всю совокуп<
ность граждан, обладающих активным избирательным
правом, сформировать на этой основе избирательные ок<
руга равного представительства и обеспечить эффектив<
ную организацию выборов в целом. В отличие от этого
добровольная регистрация без должных к тому оснований
привела бы к значительному сужению избирательного
корпуса, что в определенной мере противоречит ценнос<
тям, зафиксированным в статье 3 Конституции Российской
Федерации, и не соответствует российским традициям.

Система народного представительства опирается также
на важнейшие принципы периодичности и обязательности

публичных выборов. Данные принципы
тесно взаимосвязаны. Периодичность
выборов означает, что избирательные
процедуры должны происходить доста<
точно часто с тем, чтобы обеспечить нор<
мальную ротацию и сменяемость власти.
Принцип обязательности, как правило,
вытекает из принципа периодичности, в
соответствии с которым по истечении
срока полномочий соответствующего ор<
гана или должностного лица выборы
должны проводиться обязательно. Одна<
ко этот принцип имеет и самостоятельное
значение в тех случаях, когда полномочия
выборных органов или должностных лиц

прекращены досрочно7. Принцип обязательности выборов
предполагает недопустимость длительной вакансии ман<
дата во всяком представительном учреждении, в то время
как принцип периодичности требует, чтобы подобная ва<
кансия периодически открывалась. В результате, взаимно
дополняя друг друга, эти принципы в немалой степени
способствуют реализации народного суверенитета, на что
обращалось внимание еще в дореволюционной русской
юридической литературе. С.А.Котляревский писал: «Раз
ответственность не может быть гарантирована судебным
путем, раз нельзя устроить, чтобы власть оставалась у ее
обладателя лишь «dum bene se gesserit» (пока он поступает
по закону), — то с точки зрения последовательно прове<
денного принципа народного суверенитета возможен
лишь один исход: сделать ее срочной»8. 

Анализируемые принципы нашли достаточно глубо<
кое развитие в практике Конституционного Суда РФ. Не<
однократно подчеркивая необходимость соблюдения
«разумной» периодичности выборов9, Конституционный
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Принцип обязательB
ности выборов предпоB
лагает недопустимость
длительной вакансии
мандата во всяком предB
ставительном учреждеB
нии, в то время как принB
цип периодичности треB
бует, чтобы подобная
вакансия периодически
открывалась. 

1 См.: Макаров Б.А. Выборы: декларации и действительность (Некоторые проблемы избирательного права в современной Рос<
сии)// Конституционное и муниципальное право. — 2003. — № 5. — С. 23.

2 См.: Волкова О.Н. Вопросы правового регулирования отношений при использовании Государственной автоматизированной сис<
темы Российской Федерации «Выборы» в избирательных процессах// Вестник ЦИК РФ. — 2001. — № 11. — С. 83.

3 См.: Научно<практический комментарий к Федеральному закону «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие
в референдуме граждан Российской Федерации»/ Отв. ред. А.А. Вешняков; Науч. ред. В.И.Лысенко. — М., 2003. — С. 98.

4 См.: Хвостов В.М. Избирательное право. — М., 1906. — С. 29.
5 См.: Шершеневич Г.Ф. Народные представители. — М., 1906. — С. 22.
6 См.: Колюшин Е.И. Вопросы конституционных основ избирательной системы// Конституция как символ эпохи: В 2 т./ Под ред.

С.А.Авакьяна. — Т. 1. — М., 2004. — С. 436.
7 Об основаниях досрочного прекращения полномочий выборных органов и должностных лиц — См.: Астафичев П.А. Институт на<

родного представительства в современной России. — Орел, 2003. — С. 124—127.
8 См.: Котляревский С.А. Конституционное государство. Юридические предпосылки русских Основных Законов/ Под ред. и с пре<

дисловием В.А.Томсинова. — М., 2004. — С. 19—20.
9 См., например: Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 30 октября 2003 г. по делу о проверке конститу<

ционности отдельных положений Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референ<
думе граждан Российской Федерации» в связи с запросом группы депутатов Государственной Думы и жалобами граждан С.А.Бунтма<
на, К.А.Катаняна и К.С.Рожкова// СЗРФ. — 2003. — № 44. — Ст. 4358.



Суд РФ указал, что периодическая сменяемость состава
государственных и муниципальных органов есть необхо<
димое условие демократического развития страны, кото<
рое обеспечивает правовой характер публичной власти1,
причем нормальная периодичность выборов составляет
4—5 лет2. В последнем из цитируемых постановлений
Конституционный Суд РФ также занял важную правовую
позицию в том, что нарушением периодичности выборов
является как отказ законодателя субъекта РФ от соблюде<
ния максимального срока полномочий, установленного
федеральными актами, так и несоблюдение законодате<
лем субъекта Федерации при назначении выборов конк<
ретного срока, который определен им же как органом,
уполномоченным осуществлять такое регулирование.

Но, как нетрудно заметить, имеется немало конститу<
ционно<правовых проблем, связанных с обеспечением
периодичности и обязательности выбо<
ров. К их числу следует отнести несогла<
сованность сроков избирательных
действий, допустимость продления или
сокращения полномочий выборных ор<
ганов в целях совмещения выборов, гро<
моздкую двухступенчатую процедуру
назначения выборов в случае, если они
своевременно не были назначены. Од<
ной из крайних форм проявления прин<
ципа периодичности выборов является
юридический запрет замещать ту или
иную должность более двух сроков под<
ряд, который применяется в системе избрания должност<
ных лиц3 и фактически не используется, когда речь идет о
выборах депутатов. 

Следующим принципом народного представитель<
ства, имеющим непосредственное отношение к процессу
формирования выборных органов публичной власти, яв<
ляется принцип свободы. В юридической литературе ука<
занный принцип нередко отождествляют с принципом
добровольности участия в выборах, однако в действи<
тельности указанная руководящая идея конституционно<
правового регулирования является более широкой по
своему юридическому содержанию. Народное предста<
вительство делает возможным и продвигает вперед
«процесс формирования плюрализма мнений различных
групп интересов»4. При этом плюралистическая демокра<
тическая конституционность «предполагает соревнова<
ние не только в процессе избрания депутатов парламен<
та, но и при формировании общего мнения или другого

продукта деятельности» представительных органов5.
Свобода формирования народного представительства
проявляется в соревновании политических сил, конку<
ренции партий и других политических организаций и
движений, в дебатах и законной оппозиции. Принципу
свободы формирования народного представительства,
например, не будет соответствовать характерное для ве<
чевой демократии древних Новгорода и Пскова «стрем<
ление к достижению единодушия»6, которое полностью
не изжито и в настоящее время. 

Будучи одновременно выражением и принципа равен<
ства народного представительства, свобода политичес<
кой конкуренции наиболее полно проявляется в деятель<
ности партий. Б.Чичерин справедливо подчеркивал, что
партии «как в обществе, так и в законодательных собра<
ниях, находятся в постоянной борьбе и вовсе не желают

торжества противоположной стороны»7.
При этом «истинные позиции политичес<
ких сил весьма рельефно проявляются в
конфликтных ситуациях»8. В ходе обыч<
ной политической и правовой жизни
борьба партий приобретает более скры<
тую, завуалированную форму, что, одна<
ко, не означает, что она исчезает пол<
ностью. С началом всякой избиратель<
ной кампании межпартийное соперни<
чество неизбежно усиливается и приоб<
ретает более отчетливые формы.

В этой связи нельзя не заметить, что в
современной России конкуренция политических партий
имеет ряд специфических черт, что неизбежно сказыва<
ется на реализации принципа свободы формирования
народного представительства. Многолетние традиции
использования исключительно мажоритарного способа
формирования народного представительства, сопряжен<
ные с однопартийной политической системой в советский
период отечественной истории, во многом сохраняются и
сегодня. И.В.Петров в принципе прав, утверждая, что
«характерной особенностью системы относительного
большинства является то, что кандидаты стремятся пон<
равиться сразу всем избирателям одновременно, а это
ведет к крайней аморфности и неопределенности их
программ, быть партийным становится просто невыгод<
но»9. В данном случае степень свободы формирования
народного представительства заметно уменьшается. Од<
нако нельзя не учитывать, что данное суждение примени<
мо и к мажоритарной системе абсолютного большинства,

Представительная власть — XXI век: законодательство, комментарии, проблемы 2005 — Выпуск № 6 (66)

5

В современной России
конкуренция политичесB
ких партий имеет ряд
специфических черт, что
неизбежно сказывается
на реализации принциB
па свободы формироваB
ния народного предстаB
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если в процессе выборов используются одномандатные
избирательные округа (если же округа многомандатные,
то это путь к пропорциональной системе). Вообще, если в
обществе имеет место стремление к укрупнению структу<
ры политических партий и созданию конструктивной
многопартийной системы, комбинирование мажоритар<
ного и пропорционального способов формирования на<
родного представительства является не самым лучшим
средством для достижения поставленной цели. В частнос<
ти, полный отказ от мажоритарной системы чреват из<
лишней политической поляризацией избирательного
корпуса, который может повлечь за собой деструктивные
явления и процессы и последующий возврат к ограничен<
ному использованию мажоритарного принципа форми<
рования представительных учреждений. При этом следу<
ет учитывать, что активное партийное строительство в
России сегодня характерно скорее для
федерального, чем для регионального и
муниципального уровней публичной
власти. Причем «развитость партийной
системы» в регионе или муниципалитете
зачастую не зависит «от политических
предпочтений избирателей на парламе<
нтских выборах»1. 

Принцип свободы формирования на<
родного представительства по своему
юридическому содержанию охватывает не только высо<
кую степень свободы политических партий, кандидатов,
избирательных объединений и блоков. Он имеет отно<
шение и к другим участникам избирательного процесса,
особенно — к избирателям. Граждане должны иметь ре<
альные возможности голосовать, знакомиться с кандида<
тами и их предвыборными программами, свободно голо<
совать без какого<либо принуждения со стороны правя<
щих политических сил и оппозиции. В данном случае яр<
ко проявляется взаимосвязь принципа свободы форми<
рования народного представительства с принципом глас<
ности этого процесса.

Режим гласности в процессе народного волеизъявле<
ния дает возможности для выявления общественного
мнения, создает рычаги воздействия населения на выра<
ботку и принятие решений, демонстрирует возможности
использования демократических процедур и поиска
компромиссных решений, в итоге гарантирует наивыс<
шую роль прямых форм народовластия в системе демок<
ратических принципов и правил2. Необходимо, чтобы все
процедуры формирования народного представительства
находились в сфере общественного контроля3. 

Этой цели в немалой степени способствуют текущее
законодательство и правоприменительная практика. Оп<
ределенные гарантии гласности процесса формирования
народного представительства просматриваются в статьях
30, 44 Федерального закона «Об основных гарантиях из<
бирательных прав и права на участие в референдуме
граждан Российской Федерации», статьях 10, 23, 45 Фе<
дерального закона «О выборах Президента Российской
Федерации», статьях 10, 31, 53 Федерального закона «О
выборах депутатов Государственной Думы Федерального
Собрания Российской Федерации», а также в норматив<
ных положениях Закона Российской Федерации «О сред<
ствах массовой информации»4 и Федерального закона
«Об информации, информатизации и защите информа<
ции»5. Конституционный Суд Российской Федерации,
связывая принцип гласности выборов с задачей обеспе<

чения осознанного выбора избирателей,
подчеркнул, что «только когда реально
гарантированы право на объективную
информацию и свобода выражения
мнений, выборы могут считаться сво<
бодными»6. 

Однако отмеченные гарантии, нап<
равленные на обеспечение гласности
формирования народного представи<
тельства, могут быть расширены в зако<

нодательстве субъектов Российской Федерации, а также
в процессе муниципального нормотворчества. В качестве
положительного примера можно сослаться на опыт зако<
нодателей Калининградской области, принявших норма<
тивный акт о порядке предоставления информации орга<
нами государственной власти7. Данным законом обеспе<
чивается не только опубликование официальной инфор<
мации государственных органов этого субъекта РФ
(статьи 6—11), но и гарантируется непосредственный дос<
туп граждан к документам и материалам, находящихся в
фондах официальной информации (статья 12).

Следующим принципом народного представитель<
ства, связанным с механизмом формирования предста<
вительных учреждений, является принцип подлинности
выборов. Под «подлинностью» в анализируемом конте<
ксте следует понимать адекватность избирательной сис<
темы целям народного представительства, вытекающим
из конституционной концепции народного суверенитета.
Народное представительство становится подлинным, ес<
ли в парламенте «объединяются социальные слои обще<
ства»8 и одновременно с этим гарантируется высокая сте<
пень состязательности и конкуренции партий и других
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политических сил. Подлинность народного представи<
тельства как формы выражения народного суверенитета
предполагает «подкрепление» представительной демок<
ратии формами прямого народовластия, а не противо<
поставление их друг другу1. В итоге подлинность народ<
ного представительства выражается в «поддержании до<
верия граждан к закону и действиям государства»2.

Предложенный нами каталог принципов народного
представительства, реализующихся в процессе выборов
депутатов и должностных лиц, замыкают принципы за<
конности и ответственности. Сформированные на за<
конных основаниях, представительные органы имеют
нравственное и юридическое право осуществлять от<
дельные властные полномочия от имени народа и во бла<
го граждан. При наличии правонарушений, допущенных
в ходе избирательной кампании, возникают основания
подрыва доверия избирателей к представительному ор<
гану и системе народного представительства в целом.
Чем более существенными и массовыми являются право<
нарушения в ходе избирательной кампании, тем менее
подлинной становится система народного представи<
тельства и, следовательно, тем более значительными
должны быть меры юридической ответственности. 

Задаче обеспечения законности и ответственности в
системе народного представительства в целом соответ<
ствует логика инноваций избирательного законодатель<
ства России, направленная на развитие многопартийнос<
ти в политической системе с опорой на регионы, усиле<
ние роли и ответственности политических партий при
формировании власти через выборы, обеспечение проз<
рачности избирательного процесса, повышение профес<
сионализма и самостоятельности избирательных комис<
сий различного уровня, воспрепятствование использова<
нию «административного ресурса» и «грязных избира<
тельных технологий»3. 

Однако предпринятые законодателем меры по обеспе<
чению законности и ответственности механизма форми<
рования народного представительства представляются
недостаточными. В этой связи уместна постановка проб<

лемы проверки законности состоявшихся выборов, осно<
ваний для признания выборов недействительными, а
также процессуальных сроков, в течение которых
действующий состав представительного органа может
быть расформирован ввиду незаконности состоявшихся
в прошлом выборов его состава. Нуждается в совершен<
ствовании механизм конституционно<правового регули<
рования формирования, деятельности и ответственности
избирательных комиссий, а также организации избира<
тельного процесса. 

Подводя итог сказанному, следует отметить, что конс<
титуционные принципы  всеобщности,  равенства, тай<
ности, добровольности, периодичности, обязательности,
свободы, гласности, подлинности, законности и ответ<
ственности в системе народного представительства тесно
взаимосвязаны. Выражаясь образно, между ними не сле<
дует возводить «китайскую стену», однако имеются важ<
ные основания для их самостоятельного исследования в
науке конституционного права. Классическая структура
принципов «всеобщего, равного, прямого и равного» на<
родного представительства уже может удовлетворять
потребностям конституционного развития России, она
нуждается в конкретизации и расширении. Об этом сви<
детельствует не только содержание Конституции Рос<
сийской Федерации и текущего законодательства, но и
материалы правоприменительной практики. 

Предложенная система принципов народного предс<
тавительства, находящих свое выражение в функциони<
ровании избирательной системы, позволяет более комп<
лексно учитывать взаимосвязь процессов формирования
и деятельности народного представительства, опираясь
на ценности конституционной законности и демократии.
Кроме того, приведенная система принципов народного
представительства в равной мере распространяется на
деятельность представительных учреждений Российской
Федерации, субъектов Российской Федерации и муници<
пальных образований, поэтому она могла бы быть за<
фиксирована в соответствующих федеральных норма<
тивных правовых актах.
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