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ных прав граждан Российской Федерации, при проведении выборов представительного органа 

муниципального района. Обращается внимание на то обстоятельство, что при проведении 

этих выборов нарушается принцип прямого избирательного права. Реализация избирательно-

го права граждан России рассматривается в сопоставлении с избирательными процедурами 

зарубежных стран. 
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Согласно Конституции России, носителем су-

веренитета и единственным источником власти в 

Российской Федерации является ее многонацио-

нальный народ, который осуществляет свою власть 

чаще через органы государственной власти и орга-

ны местного самоуправления, а также непосредст-

венно посредством реализации двух основных 

форм прямого волеизъявления − референдум и сво-

бодные выборы [1, ст. 3]. Таким образом, демокра-

тические, свободные и периодические выборы в 

органы государственной власти, органы местного 

самоуправления наряду с референдумом являются 

высшим непосредственным (т.е. прямым) выраже-

нием принадлежащей народу власти. 

В отличие от референдума выборы − общепри-

знанный институт, детально регламентированный и 

широко реализуемый, да и привычный для населе-

ния, поскольку выборы проводятся с установленной 

избирательным законодательством периодичностью. 

В настоящее время осуществлен переход на прове-

дение основных избирательных кампаний два раза в 

год, установлены единые дни голосования (в марте и 

октябре). Выборность является системообразующим 

принципом организации власти в России. В России 

на федеральном уровне прямым способом избира-

ются глава государства и одна из палат Федерально-

го Собрания − Государственная дума, на выборной 

основе формируются органы государственной вла-

сти в субъектах Федерации и органы местного само-

управления. Таким образом, выборы легитимируют 

власть, через их посредство народ определяет своих 

представителей и наделяет их мандатом на осущест-

вление его суверенных прав [2, с. 12]. 

На наш взгляд, в связи с принятием и вступле-

нием в силу в полном объеме ФЗ-№131 «Об общих 

принципах организации местного самоуправления 

в РФ» от 6 октября 2003 г. возникли некоторые 

коллизии между нормами избирательного и муни-

ципального права. Обусловлено это тем, что муни-

ципальные выборы находятся под двойным право-

вым воздействием − законодательства о местном 

самоуправлении и специального законодательства 

о выборах [3, с. 58]. 

В настоящее время правовую основу муници-

пальных выборов составляют следующие норма-

тивно-правовые акты: 

1) Конституция Российской Федерации (ст. 

ст. 3, 130); 

2) Федеральный закон от 12 июня 2002 г. №67-

ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и 

права на участие в референдуме граждан Россий-

ской Федерации» [4] (далее Федеральный закон 

№67-ФЗ); 

3) Федеральный закон от 26 ноября 1996 г. 

№138-ФЗ «Об обеспечении конституционных прав 

граждан Российской Федерации избирать и быть 

избранными в органы местного самоуправления» 

[5] (далее Федеральный закон №138-ФЗ); 

4) Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 

№131-ФЗ «Об общих принципах организации ме-

стного самоуправления в Российской Федерации» 

[6] (ст. 23) (далее Федеральный закон №131-ФЗ); 

5) Конституции, уставы субъектов Российской 

Федерации, кодексы о выборах (например, Кодекс 

Республики Башкортостан о выборах от 06.12.2006 

№380-з [7]); 

6) Законы субъектов Российской Федерации о 

выборах органов и должностных лиц местного са-

моуправления (например, Закон Саратовской об-

ласти от 21 октября 2005 г. «О выборах в органы 

местного самоуправления Саратовской области»); 

7) Законы субъектов Российской Федерации о 

местном самоуправлении (например, Закон Респуб-

лики Башкортостан от 18 марта 2005 г. №162-з «О 

местном самоуправлении в Республике Башкорто-

стан» [8]); 

8) местные нормативные акты (уставы муни-

ципальных образований, постановления глав муни-
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ципальных образований и решения представитель-

ных органов местного самоуправления о порядке 

проведения муниципальных выборов); 

9) Европейская хартия местного самоуправле-

ния ETS №122 (Страсбург, 15 октября 1985 г.) (да-

лее Хартия) [9]. 

Во всех приведенных нормативных правовых 

актах (за исключением Конституции России) уста-

новлены общие и единые принципы избирательно-

го права России без всякого исключения: всеобщее, 

равное, прямое, добровольное, тайное голосование. 

Из этого перечня принципов избирательного права 

остановимся на принципе прямого избирательного 

права. На наш взгляд, именно данный принцип нару-

шается при выборах представительного органа муни-

ципального района в соответствии с п. 1 ч. 4 ст. 35 

ФЗ-131: представительный орган муниципального 

района может состоять из глав поселений, входя-

щих в состав муниципального района, и из депута-

тов представительных органов указанных поселе-

ний, избираемых представительными органами 

поселений из своего состава в соответствии с рав-

ной независимо от численности населения поселе-

ния нормой представительства. Таким образом, 

формирование представительного органа муници-

пального района в этом случае осуществляется пу-

тем делегирования, т. е. непрямыми выборами, что 

обозначило проблему, связанную, в первую очередь, с 

конституционностью, законностью данной модели. 

Следует отметить, что международное право 

не рассматривает принцип прямого избирательного 

права как общеобязательный, т.к. в мировой прак-

тике широко используются и непрямые выборы. 

Непрямые выборы делятся на две основные разно-

видности: многостепенные и косвенные. Например, 

в Советском Союзе до 1936 г. (до принятия Кон-

ституции СССР 1936 г.) существовали многосте-

пенные выборы в Советы, когда депутаты (делега-

ты) вышестоящих представительных органов госу-

дарственной власти избирались непосредственно 

нижестоящими Советами, что фактически возмож-

но и применяется сегодня как один из двух вариан-

тов формирования представительного органа му-

ниципального района. Многостепенные выборы 

применяются в некоторых странах и сегодня, на-

пример, в Нидерландах. Сущность косвенных вы-

боров состоит в том, что избиратели выбирают вы-

борщиков, а они уже непосредственно депутатов 

или должностных лиц. Например, таким образом, 

избирается Президент США.  

В некоторых странах используются одновре-

менно прямые и непрямые выборы при выборах 

представительного органа, например, Верхней па-

латы парламента Бельгии − Сената.  

С одной стороны, нельзя не отметить положи-

тельный момент формирования представительного 

органа муниципального района путем делегирова-

ния – сокращение финансовых затрат на проведе-

ние муниципальных выборов и разрешение так на-

зываемой проблемы двух пятых. Указанная про-

блема возникает в связи с невозможностью одно-

временно выполнить требования Федерального 

закона №67-ФЗ и Федерального закона №131-ФЗ, 

предписывающие, с одной стороны, гарантировать 

принцип равенства избирательных округов по чис-

лу избирателей на один депутатский мандат, а с 

другой – обеспечить, чтобы число депутатов, изби-

раемых от одного поселения, не превышало двух 

пятых от установленной численности представи-

тельного органа муниципального района. 

Но, с другой стороны, данное нововведение, 

на взгляд авторов комментариев к Федеральному 

закону №131-ФЗ, противоречит Конституции Рос-

сийской Федерации (ст. 130 и ст. 131), согласно 

которой структура органов местного самоуправле-

ния определяется населением самостоятельно, а 

местное самоуправление осуществляется гражда-

нами путем референдума, выборов, других форм 

прямого волеизъявления. Соответственно предста-

вительные органы местного самоуправления долж-

ны формироваться только на основе прямых выборов, 

а не путем назначения представителей выборных ор-

ганов местного самоуправления городских и сельских 

поселений муниципального района [10, с. 321]. 

Анализ нормативно-правовых актов, состав-

ляющих правовую основу муниципальных выбо-

ров, позволяет сделать однозначный вывод, под-

тверждающий нашу точку зрения.  

Фактически только в Конституции РФ (ст. 32) 

ничего не говорится о том, что выборы должны 

проводиться на основе прямого избирательного 

права. Это дало некоторым авторам основание по-

лагать о возможности использования делегирован-

ного представительства. Но вместе с тем принцип 

прямого избирательного права закреплен во всех 

иных нормативно-правовых актах без исключения. 

Например, в Европейской хартии местного само-

управления, согласно которой муниципальные со-

веты или собрания состоят из членов, избранных 

путем свободного, тайного, равного, прямого и 

всеобщего голосования. 

Однако Верховный суд РФ в своем Определении 

от 9 марта 2005 г. по делу №19-Г05-1 пришел к выво-

ду, что формирование представительного органа му-

ниципального района путем делегирования не нару-

шает права, предусмотренные ч. 2 ст. 3 Европейской 

хартии. Суд полагал, что положениями самой Хартии 

(ст. 3) допускается возможность любой другой формы 

прямого участия граждан, «если это допускается за-

коном». Кроме того, формирование представительно-

го органа муниципального района путем делегирова-

ния в его состав представителей поселений, избран-

ных населением поселений на муниципальных выбо-

рах на основе всеобщего, равного и прямого избира-

тельного права при тайном голосовании, для пред-

ставления интересов этого же населения на районном 

уровне не противоречит демократическим принципам 

управления, закрепленным в Хартии. 
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Тем не менее вывод Верховного суда РФ, на 

наш взгляд, не выдерживает критики, поскольку 

основан на том, что допускается возможность лю-

бой другой формы прямого участия граждан в осу-

ществлении местного самоуправления. Но при этом 

не учитывается, что это будут уже не выборы, а 

иная форма, даже если она и будет реализована 

посредством голосования граждан. В данном случае, 

безусловно, речь идет не о выборах, посредством ко-

торых и формируются муниципальные органы.  

Аналогичную позицию занимает Е. И. Колю-

шин, считающий данный вывод суда небесспор-

ным, поскольку в случае делегирования одним 

представительным органом своих депутатов в со-

став представительного органа или вхождения в 

состав представительного органа по должности без 

выборов едва ли можно говорить о прямом участии 

граждан в местном самоуправлении [11, с. 34]. 

Особую роль в регулировании общественных 

отношений, связанных с проведением выборов на 

всех уровнях власти (в том числе муниципальной 

власти), в России играет Федеральный закон №67-ФЗ. 

В п. 6 ст. 1 Федерального закона №67-ФЗ однознач-

но закреплено, что федеральные законы, конститу-

ции (уставы), законы субъектов Российской Феде-

рации, иные нормативные правовые акты о выбо-

рах и референдумах, принимаемые в Российской 

Федерации, не должны противоречить настоящему 

Федеральному закону. Если федеральный закон, 

конституция (устав), закон субъекта Российской 

Федерации, иной нормативный правовой акт о вы-

борах и (или) референдуме противоречат настоя-

щему Федеральному закону, применяются нормы 

настоящего Федерального закона.  

В п. 9 ст. 2 Федерального закона №67-ФЗ рас-

крывается понятие выборного должностного лица. 

В качестве таковых выступают Президент России, а 

также избираемый непосредственно гражданами 

РФ, проживающими на территории муниципально-

го образования, глава муниципального образова-

ния, то есть глава муниципального образования 

тоже избирается посредством прямого избиратель-

ного права. Но в п. 1 ст. 1 Федерального закона 

№131-ФЗ говорится о том, что выборное должно-

стное лицо местного самоуправления − должност-

ное лицо местного самоуправления, избираемое на 

основе всеобщего равного и прямого избирательно-

го права при тайном голосовании на муниципаль-

ных выборах либо представительным органом му-

ниципального образования из своего состава, что 

противоречит Федеральному закону №67-ФЗ. 

В п. 13 ст. 2 Федерального закона №67-ФЗ да-

ется определение депутата – это лицо, избранное 

избирателями соответствующего избирательного 

округа в представительный орган муниципального 

образования на основе всеобщего равного и прямо-

го избирательного права при тайном голосовании. 

Вместе с тем в п. 1 ст. 23 Федерального закона 

№131-ФЗ обозначена цель муниципальных выбо-

ров − избрание депутатов, членов выборного орга-

на местного самоуправления, выборных должност-

ных лиц местного самоуправления на основе все-

общего равного и прямого избирательного права 

при тайном голосовании. Но проблема состоит не 

только в том, что ряд положений Федерального 

закона №131-ФЗ не соответствуют Федеральному 

закону №67-ФЗ. Ряд норм Федерального закона 

№131-ФЗ противоречат друг другу, что в принципе 

не должно быть. Чтобы не быть голословными, 

приведем несколько примеров. 

Согласно ст. 25 Федерального закона №131-ФЗ, 

в поселении с численностью жителей, обладающих 

избирательным правом, не более 100 человек для 

решения вопросов местного значения проводится 

сход граждан. Причем сход граждан осуществляет 

полномочия представительного органа муници-

пального (сельского) образования, входящего в 

состав муниципального района, то есть в этом слу-

чае выборы депутатов в представительный орган не 

проводятся. Но если будет принят способ форми-

рования представительного органа муниципального 

образования путем делегирования, не понятно, кого 

будут направлять в этот орган от данного поселе-

ния, поскольку депутаты вообще отсутствуют. Од-

новременно глава поселения (глава муниципально-

го образования) в этом случае, безусловно, избира-

ется только на муниципальных выборах населени-

ем потому, что иной вариант избрания возможен 

только при наличии представительного органа. Ес-

тественно, что делегировать в состав представи-

тельного органа от поселения можно будет только 

главу, либо дополнительно проводить выборы де-

путатов, что, однако, не предусмотрено законом. 

В соответствии со ст. 11 Федерального закона 

№131-ФЗ возникающие на территориях с низкой 

плотностью населения и (или) на территориях уп-

раздняемых поселений межселенные территории вхо-

дят в состав муниципальных районов, т.е. межселен-

ная территория − это территория, находящаяся вне 

границ поселений. В законе ничего не говорится об 

особенностях представительства в муниципальном 

районе населения, проживающего на межселенных 

территориях, не входящих в состав поселений, а вхо-

дящих напрямую в состав муниципального района. В 

результате граждане России, население, проживаю-

щее на межселенной территории, вообще лишено 

права голоса, потому что, во-первых, на этой терри-

тории, не являющейся муниципальным образованием, 

не предусмотрено формирование соответственно 

представительного органа и главы муниципального 

образования. Следовательно, избирать и делегировать 

они никого не смогут. Тем самым нарушается поло-

жение ст. 55 Конституции России: в Российской Фе-

дерации не должны издаваться законы, отменяющие 

или умаляющие права и свободы человека и гражда-

нина. Права и свободы человека и гражданина могут 

быть ограничены федеральным законом только в той 

мере, в какой это необходимо в целях защиты основ 
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конституционного строя, нравственности, здоровья, 

прав и законных интересов других лиц, обеспечения 

обороны страны и безопасности государства, что, 

несомненно, не применимо в этом случае. 

Критики могут возразить, что поселений с 

численностью жителей обладающих избиратель-

ным правом не более ста человек и межселенных 

территорий не так много. Но ведь представитель-

ных органов муниципальных районов, по данным 

Центральной избирательной комиссии России, в 

2009 г. было сформировано путем делегирования 

всего 199 [12]. 

Таким образом, муниципальное законодатель-

ство нередко устанавливает такие юридические 

факты, процедурная реализация которых влечет 

конфликт с избирательным законодательством. 

Федеральный закон №67-ФЗ в силу его ст. 1 (п. 6) 

фактически является квазиконституционным, по-

скольку соответствовать ему должны не только 

конституции (уставы), законы субъектов Федера-

ции, но и другие федеральные законы [13, с. 27]. 

Соответственно выборы однозначно должны быть 

прямыми на всех уровнях власти, в том числе и на 

муниципальном, что в какой-то мере устранит кол-

лизии между нормами избирательного и муници-

пального права. 
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