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Аннотация
Данная книга представляет собой научную работу автора за

последние годы в области конституционного, избирательного
права и права референдума. Несмотря на то, что теория права
референдума была разработана ещё сто лет назад, в России
оно впервые было реализовано только в 1991 году. Настоящее
исследование предлагает заинтересованному читателю ясную и
понятную современную теорию избирательного права и права
референдума, способную объяснить большинство происходящих
в современном мире конфликтов. Опираясь на данную теорию,
автор предсказал начало гуманитарной кампании Российской
Федерации на Украине в 2022 году и надеется, что она
же поможет и завершить этот и подобные политические
кризисы. Особенностью книги является её неангажированность,
объективность и равноудаленность автора от всех политических
игроков, что делает изложение без какого-либо уклона.
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Алексей Шидловский – известный польский и россий-
ский учёный-конституционалист, преподаватель, специа-
лист в области избирательного права, международный элек-
торальный эксперт и наблюдатель на выборах. Специализи-
руется на изучении и преподавании особенностей избира-



 
 
 

тельного права штатов США и стран Латинской Америки.
Последовательно выступает за создание в России институ-
та электоральной юстиции. Сторонник правовой «Доктрины
необходимости», впервые сформулированной английским
юристом Генри Де Бректоном в 1235 году. С 2007 по 2015 гг.
возглавлял международный англоязычный научный журнал
«Российский академический журнал». Опубликовал более
ста научных статей в различных станах по избирательному
праву и политическим наукам. Издал несколько научных мо-
нографий.

Если вы остались удовлетворены прочитанным произве-
дением автора, пожалуйста, не забудьте максимально разо-
слать его своим уважаемым коллегам, аспирантам и студен-
там и процитировать. Корректная ссылка на произведение
находится в выходных данных книги.

Большую часть работы над настоящей книгой автор про-
финансировал за счет собственных средств, чтобы знания
были бесплатными всегда и для всех, – финансовое поло-
жение людей не должно быть препятствием для доступа к
знаниям. Настоящая книга публикуется на основании прин-
ципов и практик, которые обеспечивают бесплатный опера-
тивный постоянный полнотекстовый онлайн-доступ к науч-
ным публикациям (open access) на основании международ-
ной лицензии Creative Commons CC BY 4.0 Deed, что поз-



 
 
 

воляет вам бесплатно использовать, делиться, копировать и
распространять произведение на любом носителе или в лю-
бом формате для любых целей, включая коммерческие, но с
указанием на авторство.

Если вы захотите сделать автору приятное и угостить его
чашечкой кофе, вы можете это сделать, пройдя по ссылке
https://www.buymeacoffee.com/szydlowski

https://www.buymeacoffee.com/szydlowski


 
 
 

 
Благодарности автора

 
Я хотел бы выразить мою сердечную благодарность мно-

гим людям, которые сделали возможным издание этой кни-
ги. Прежде всего, ректору Варшавского университета про-
фессору, доктору наук А. З. Новаку за его независимую ака-
демическую позицию, выраженную в создании в университе-
те системного антидискриминационного подхода к обучаю-
щимся и преподавателям, в том числе в последовательном
отстаивании свободы слова и материальной поддержке вне
зависимости от политических взглядов и этнической при-
надлежности, и теплую гостеприимность, содействие ко-
торого было чрезвычайно полезным, а поддержка неоцени-
мой; нашему щедрому спонсору – И. И. Ф. – воплотившему
мечту в реальность. Мы все когда-то учились по бесплат-
ным учебникам благодаря труду и усердию других людей, и я
рад, что люди, добившиеся успеха в жизни, делятся им, де-
лая возможным и нынешним студентам получение знаний
бесплатно.

Искренне ваш,
Алексей Шидловский



 
 
 

 
Введение

 
Данная книга представляет собой научную работу автора

за последние годы в области конституционного, избиратель-
ного права и права референдума. Несмотря на то, что теория
права референдума была разработана ещё сто лет назад, в
России оно впервые было реализовано только в 1991 году.

Настоящее исследование предлагает заинтересованному
читателю ясную и понятную современную теорию избира-
тельного права и права референдума, способную объяснить
большинство происходящих в современном мире конфлик-
тов. Опираясь на данную теорию, автор предсказал начало
гуманитарной кампании Российской Федерации на Украине
в 2022 году и надеется, что она же поможет и завершить этот
и подобные политические кризисы.

Особенностью книги является её неангажированность,
объективность и равноудаленность автора от всех политиче-
ских игроков, что делает изложение без какого-либо уклона.

Учитывая то, что многими юристами Центральная изби-
рательная комиссия России начинает восприниматься как
«министерство по делам выборов», что очевидно не так,
основной целью книги являлось изучение конституцион-
но-правового статуса Центральной избирательной комиссии
Российской Федерации с точки зрения правомочий, полно-
мочий, компетенции и места данного органа в структуре го-



 
 
 

сударственной избирательной системы.
В процессе подготовки настоящего издания авторы по-

ставили перед собой задачу ответить на следующие, име-
ющие важнейшее значение, вопросы: легитимность комис-
сии как таковой; основные исторические этапы формирова-
ния структуры и функций Центральной избирательной ко-
миссии в ее современном виде, начиная с конституционного
кризиса 1993 года; компетенция Центральной избиратель-
ной комиссии с точки зрения действующего законодатель-
ства РФ; специфика формирования компетенции Централь-
ной избирательной комиссии в РФ на современном этапе;
проблемы, существующие при определении конституцион-
но-правового статуса Центральной избирательной комиссии
Российской Федерации на современном этапе – и предло-
жить рекомендации в виде конкретных мер в сфере совер-
шенствования конституционно-правового статуса Централь-
ной избирательной комиссии Российской Федерации.

Основной гипотезой исследования является предположе-
ние, что по своему конституционно-правовому статусу Цен-
тральная избирательная комиссия Российской Федерации
представляет собой особый квазисудебный федеральный го-
сударственный орган, учреждённый в условиях чрезвычай-
ной ситуации, в связи с чем имеет схожие черты с четвертой
(формирующей) ветвью власти – электоральной юстицией.

Практическая значимость книги заключается в авторском
исследовании и обобщении как устоявшихся, так и новей-



 
 
 

ших юридических источников (Конституции, федеральных
конституционных законов, федеральных законов, подзакон-
ных нормативно-правовых актов, иных актов Центральной
избирательной комиссии Российской Федерации), а также
выработке предложений по обогащению российской юри-
дической науки и формированию объективного понимания
происходящих процессов в области государственного стро-
ительства, конституционного, избирательного права и пра-
ва референдума и долгосрочной государственной стабильно-
сти.



 
 
 

 
Глава 1. Центральная

избирательная комиссия
Российской Федерации в системе

государственных органов
 
 

§ 1. Историко-правовые
основания особого статуса

Центральной избирательной
комиссии Российской Федерации

 
Изложение феномена Центральной избирательной комис-

сии Российской Федерации, как и его осмысление, и роли
в истории России невозможно без исследования как самого
исторического процесса, который через сильнейший консти-
туционный кризис привел к появлению в конституционном
и правовом поле такого института, так и его последствий.



 
 
 

 
Конституционный кризис
1992–1993 годов в России

 
1992–1993 годы в России ознаменовались острым полити-

ческим противостоянием Президента России Бориса Ельци-
на и его правительства и Вице-президента Александра Руц-
кого и Верховного Совета России (Парламента). Позиции
сторон отличались, во-первых, в сроках проведения консти-
туционных реформ и объемах полномочий президента. Со-
гласно действовавшей тогда Конституции (Основного зако-
на) РСФСР от 12 апреля 1978 года (с демократическими из-
менениями)1, большая часть полномочий принадлежала пар-
ламенту; Ельцин же требовал перераспределения полномо-
чий в свою пользу. Также Парламент выступал за постепен-
ное, поэтапное проведение реформ, тогда как Ельцин хотел
осуществить их очень быстро, в течение 1–2 лет. В итоге эти
противоречия привели к прямому нарушению Президентом
Ельциным действующей в тот момент Конституции РСФСР,
в результате чего de jure он был отрешен от власти.

1  Конституция РСФСР 1978  г. (чрезвычайная сессия Верховного Совета
РСФСР). Москва: Ведомости ВС РСФСР.



 
 
 

 
Хронология событий

 
21 сентября 1993 года Президент России Борис Ельцин

подписал тот самый антиконституционный указ № 1400 «О
поэтапной конституционной реформе в Российской Федера-
ции». Согласно этому указу, Ельцин прекращал полномочия
Верховного совета РСФСР и назначал выборы в новый зако-
нодательный орган – Государственную Думу.

Однако, согласно п.п. 11 параграфа 6.1. статьи № 121–5
«Президент Российской Федерации не имел права роспус-
ка либо приостановления деятельности Съезда народных де-
путатов Российской Федерации, Верховного Совета Россий-
ской Федерации».

Очевидно, что Президент России Борис Ельцин 21 сен-
тября 1993 года нарушил действующую тогда Конституцию
РСФСР, далеко выйдя за пределы своих конституционных
правомочий. Стоит заострить внимание на том, что соглас-
но статьи 121–6 действовавшей тогда Конституции «Пол-
номочия Президента Российской Федерации не могут быть
использованы для изменения национально-государственно-
го устройства Российской Федерации, роспуска либо при-
остановления деятельности любых законно избранных орга-
нов государственной власти, в противном случае они (пол-
номочия) прекращаются немедленно».

Таким образом, Президент РСФСР Борис Ельцин, из-



 
 
 

дав указ № 14002, с момента подписания данного норматив-
но-правового акта де-юре утратил статус и правомочия Пре-
зидента Российской Советской Федеративной Социалисти-
ческой Республики.

В тот же день, 21 сентября 1993 года, Президиум Верхов-
ного совета России принял юридически значимое решение,
повлекшее юридические последствия и подтверждающее са-
моотрешение Президента России от должности в связи с на-
рушением действующей Конституции РСФСР.

Спустя несколько часов, на основании указанного реше-
ния законно действовавшего Парламента было проведено
экстренное заседание Конституционного суда Российской
Федерации, на котором было утверждено заключение №З-2
«О соответствии Конституции Российской Федерации дей-
ствий и решений Президента Российской Федерации Б. Н.
Ельцина, связанных с его Указом «О поэтапной конститу-
ционной реформе в Российской Федерации» от 21 сентяб-
ря 1993 года № 1400 и Обращением к гражданам России 21
сентября 1993 года»3 следующего содержания: «Указ Пре-

2 Указ, П.Р., 1993. от 21:09. 1993  г. № 1400 О поэтапной конституционной
реформе в Российской Федерации. Собрание актов Президента и Правительства
Российской Федерации, (39).

3 Заключение Конституционного Суда Российской Федерации от 21 сентября
1993 г. № З-2 (1993) «О соответствии Конституции Российской Федерации дей-
ствий и решений Президента Российской Федерации Б.Н. Ельцина, связанных с
его Указ «О поэтапной конституционной реформе в Российской Федерации» от
21 сентября 1993 г. № 1400 и Обращение к гражданам России от 21 сентября
1993 г.».



 
 
 

зидента Российской Федерации Б. Н. Ельцина «О поэтап-
ной конституционной реформе в Российской Федерации» от
21 сентября 1993 года № 1400 и его Обращение к гражда-
нам России 21 сентября 1993 года не соответствуют части
второй статьи 1, части второй статьи 2, статье 3, части вто-
рой статьи 4, частям первой и третьей статьи 104, части тре-
тьей пункта 11 статьи 1215, статье 1216, части второй ста-
тьи 1218, статьям 1651, 177 Конституции Российской Феде-
рации и служат основанием для отрешения Президента Рос-
сийской Федерации Б. Н. Ельцина от должности или приве-
дения в действие иных специальных механизмов его ответ-
ственности в порядке статьи 12110 или 1216 Конституции
Российской Федерации».

На основании вышеназванных решений, вынесенных на
заседаниях, состоявшихся 22 и 24 сентября 1993 года, на ос-
новании статей 121–6 и статей 121–11 Конституции России
Верховный Совет РСФСР принял постановление о прекра-
щении полномочий Президента Бориса Ельцина с момента
подписания указа № 1400 и наделении полномочиями Пре-
зидента России Александра Руцкого4.

Таким образом, был установлен важнейший юридически
факт, что с 22 сентября 1993 года правомочиями Президента

4  Постановление Верховного Совета Российской Федерации о прекращении
полномочий Президента Российской Федерации Ельцина Б.Н. 1993 г. (№ 5780-
I от 22 сентября 1993 г.). Москва: Не опубликовано.



 
 
 

России был наделен Александр Руцкой5.
Произошедшие события стали причиной острого полити-

ческого, а затем и гражданского конфликта, общеизвестного
как «Разгон российского парламента танками», разделивше-
го почти поровну население страны.

Анализ действия силовых органов страны показал, что ор-
ганы внутренних дел в соответствии с указанными выше по-
ложениями Конституции, решением российского Парламен-
та и Заключением Конституционного Суда РФ поддержали
вступившего в должность Президента России Александра
Руцкого, а некоторые части Вооруженных сил России, на-
против, встали на сторону утратившего статус Президента
РСФСР, теперь уже просто гражданина России Ельцина Б.
Н.

Такое полярное разделение привело к наихудшему ре-
зультату из возможных – государственному антиконституци-
онному перевороту с применением вооруженных сил против
законно избранных и легитимных федеральных органов вла-
сти.

Для осуществления антиконституционного переворота
гражданин Б. Н. Ельцин дал указания поддержавшим его
частям Вооруженных сил России открыть огонь боевыми
осколочно-фугасными снарядами из пушек танков по зда-

5  Постановление Верховного Совета Российской Федерации об исполнении
полномочий Президента Российской Федерации вице-президентом Российской
Федерации Руцким А.В. 1993 г. (№ 5781-I от 22 сентября 1993 г.). Москва: Не
опубликовано.



 
 
 

нию действующего и легитимного Парламента России и на-
ходившимся там законно избранным депутатам Верховного
Совета России, по действующему Президенту России и под-
державшим его гражданам страны, решившимся защищать
Конституционные демократические ценности.

В ходе реализации указанных антиконституционных и
антигосударственных действий количество погибших, со-
гласно списку, предоставленному Генеральной прокурату-
рой России, числилось 147 человек.

На основании полученных в ходе работы над настоящим
исследованием материалов автор высказывает предположе-
ние, что именно в ходе осуществления противоправных дей-
ствий у гражданина Б. Н. Ельцина возникла главная юриди-
ческая проблема – легитимация своих действий в будущем
при условии, что действующие законно избранные органы
власти de facto прекратили свою работу либо ему не подчи-
нялись.

Имевшаяся конституционно-правовая проблема требова-
ла решения задач, связанных с формированием новых орга-
нов государственной власти. В свою очередь, решить постав-
ленную задачу было невозможно в сложившихся условиях
без особого, независимого от действовавшей тогда Консти-
туции РСФСР и оставшихся органов государственной вла-
сти, института, в полномочия которого входила бы органи-
зация и проведение выборов в те самые новые органы власти
в условиях прямого нарушения действующей Конституции



 
 
 

РСФСР. Таким квазигосударственным и надконституцион-
ным органом было предложено сделать Центральную изби-
рательную комиссию Российской Федерации.

Как можно увидеть из стенограмм различных совеща-
ний и иных документов того периода, к примеру: «В Мо-
соблсовете началось совещание руководителей областей ас-
социации «Центральная Россия». В совещании принимают
участие полномочные представители Владимирской, Ива-
новской, Калужской, Костромской, Московской, Рязанской,
Смоленской и Ярославской областей. От правительства
присутствует первый вице-премьер правительства Олег
Сосковец. Председательствует первый заместитель гла-
вы администрации Московской области Анатолий Долго-
лаптев. Открывая совещание, А. Долголаптев отметил,
что единственными работоспособными органами сегодня в
России остались органы представительной и исполнитель-
ной власти субъектов Федерации»6, при таких исторических
условиях для проведения конституционных реформ стано-
вится очевидно, что у Бориса Ельцина не было иного выбора
для легитимации своих действий, как создание иной, новой,
четвертой, «формирующей» ветви власти, источником пра-
вомочий которой смогли бы выступить последние оставав-
шиеся на тот момент легитимные органы власти в России –

6 Русский журнал, 1997. Октябрь 1993. Хроника революции. 30 сентября. День
десятый. [онлайн] Режим доступа: http://old.russ.ru/antolog/1993/chron102.htm
(дата обращения: 23.02.2023).



 
 
 

исполнительные и законодательные (представительные) ор-
ганы субъектов Российской Федерации.

29 сентября 1993 года такой ветвью власти стала спешно
сформированная Центральная избирательная комиссия по
выборам в Государственную Думу Российской Федерации.

Здесь стоит заострить внимание на природе власти со-
зданной комиссии. Несмотря на то, что формирование Цен-
тральной избирательной комиссии происходило на основа-
нии указа № 15057, которым Б. Н. Ельцин, de jure лишен-
ный статуса президента России, утвердил Положение о Цен-
тральной избирательной комиссии по выборам в Государ-
ственную Думу, de facto он выступал лишь сторонним на-
блюдателем и общественным организатором, источником
власти и основанием для всей последующей легитимации
процесса, как и для всей юридической конструкции в виде
Центральной избирательной комиссии России, её так сказать
«отцами основателями», были региональные легитимные ле-
гислатуры. Именно от легитимных органов власти россий-
ских регионов Центральная избирательная комиссия РФ по-
лучила свою первоначальную власть и правомочия, хотя в
большинстве юридических и публицистических источников
таким источником власти считают Б. Н. Ельцина, хотя, как
было показано выше, это очевидно не так.

7 Указ, П.Р., 1993. 29:09. 1993 г. № 1505 О составе Центральной избирательной
комиссии по выборам в Государственную Думу Федерального Собрания России
в 1993 г.



 
 
 

Оставался ещё один юридический нюанс, который требо-
валось разрешить, – проблема избрания депутатов Государ-
ственной Думы и членов Совета Федерации Федерального
Собрания Российской Федерации в условиях Конституции
России. По свидетельствам одного из авторов Конституции
С. М. Шахрая8, было решено подсчитывать в день голосо-
вания первоначально голоса, поданные участниками рефе-
рендума за Конституцию РФ, а только после её принятия
подсчитывались голоса, поданные за членов Совета Федера-
ции и депутатов Государственной Думы. Между тем, резуль-
тат выборов в Государственную Думу Российской Федера-
ции оказался далёк от ожиданий Б. Н. Ельцина, поскольку
Государственная Дума, избранная одновременно с членами
Совета Федерации и референдумом о принятии новой Кон-
ституции России, оказалась к нему в жёсткой оппозиции.
Состав Государственной Думы первого созыва оказался та-
ким:

Таблица 1. Состав Государственной Думы России
первого созыва 1993–1996 гг. (составлено автором)

8 Из устных воспоминаний С.М. Шахрая данных автору в период его обучения
в аспирантуре юридического факультета Южного федерального университета в
2017–2018 гг. во время одной из публичных лекций в ЮФУ посвященной 25-
летию Конституции.



 
 
 

Определить и описать точные формы, количественный и
персональный состав блоков и фракций, существовавших в
Государственной Думе первого созыва, практически невоз-
можно, так как большинство коалиций складывались в за-
висимости от голосования по конкретному вопросу и зако-
нопроекту. Единственная группа депутатов, которая остава-
лась до конца верна Борису Ельцину, была группа ПРЕС
(6,73 %), не влиявшая на общую повестку дня.

Несмотря на описанные выше неконституционные дей-
ствия Президента России Б. Н. Ельцина, после принятия но-
вой Конституции РФ в России сложился общественный кон-
сенсус относительно его юридической легитимации. Теоре-
тики права объяснили возникшую юридическую коллизию
следующим образом: раз гражданин Б. Н. Ельцин de facto



 
 
 

не отказался от своего статуса и продолжил реализовывать
правомочия и полномочия президента страны, то и de jure
он должен считаться президентом как лицо, фактически ис-
полняющее его обязанности.

Но несмотря на проведённую конституционную реформу,
Президенту Ельцину не удалось создать работающие органы
власти, и оппозиция готовилась к очередному конституци-
онному кризису в условиях назревающего повторного отре-
шения Ельцина от власти, а тому существовали веские осно-
вания. Так, уже была запущена повторно процедура импич-
мента на основании положений уже новой Конституции 1993
года9. Предъявление Государственной Думой Борису Ельци-
ну официальных обвинений в государственной измене либо
в другом тяжком государственном преступлении, влекущее
для него негативные юридические последствия в будущем
в виде привлечения как к конституционно-правовой, так и
уголовной ответственности, вынуждало его быть готовым к
очередному варианту роспуска Российского парламента.

Для понимания остроты противостояния ниже мы при-
водим полный текст предложения депутатов Российского

9 Депутаты Государственной Думы России в составе фракций, которые прого-
лосовали «ЗА» импичмент: КПРФ – 42; АПР – 30; ВР – 10; РП – 6; НРП – 3; ЖР
– 2; ЯБЛ – 2; ЛДПР – 1; ПРЕС – 1; ДПР – 0; 2 независимых депутата (Ю.П.Вла-
сов, А.Я.Лездиньш). Против проголосовал 31 депутат, в том числе: 21 из фрак-
ции ЛДПР (ВР – 7; ДПР – 1; ПРЕС – 1; независимый депутат А.В. Гуськов). Воз-
держались – 4 (ВР – 2; НРП – 1; ЛДС – 1).Всего в голосовании участвовали 133
человека.



 
 
 

парламента о начале процедуры импичмента против Бориса
Ельцина.

 
«ПРЕДЛОЖЕНИЕ

 
 

депутатов Государственной
Думы Федерального Собрания

 
 

о выдвижении обвинения против
Президента Российской Федерации

 
 

для отрешения его от должности
 

Деятельность Президента Ельцина Б. Н. за
последние годы свидетельствует о том, что Президент
Российской Федерации совершает одно за другим
действия, которые невозможно квалифицировать
иначе, как тяжкое преступление.

Речь идет прежде всего о следующем:
1.  В сентябре–октябре 1993 года, издав

Указ №  1400 «О поэтапной конституционной
реформе в Российской Федерации» и  отдав
приказ об использовании воинских частей с
целью насильственного прекращения деятельности



 
 
 

Совета народных депутатов и Верховного Совета
Российской Федерации, Президент Ельцин Б. Н.
совершил преступления, связанные с призывами
к насильственному изменению конституционного
строя (ст.70 УК РСФСР), воспрепятствованием
деятельности конституционных органов власти
(ст.791 УК РСФСР) и превышением власти
или служебных полномочий, сопряженным с
насилием, применением оружия, мучительными и
оскорбляющими личное достоинство потерпевших
действиями (часть вторая ст.171 УК РСФСР).

2.  В декабре 1994 года Президент Ельцин Б.
Н. как Верховный главнокомандующий Вооруженными
силами Российской Федерации отдал приказ о
начале военных действий в Чеченской республике.
Поступая таким образом, он нарушил требования
ст. 102 Конституции Российской Федерации, которая
предусматривает утверждение указов Президента
о введении чрезвычайного и военного положения
Советом Федерации. Отстранив Совет Федерации
от решения вопроса о применении в Чечне воинских
частей, Президент вновь совершил превышение власти,
сопряженное с применением силы и с использованием
оружия, то есть преступление, предусмотренное
частью второй ст.171 УК РСФСР.

3.  В июне 1995 года Президент Ельцин Б. Н.
дал указание Министру внутренних дел о штурме
здания больницы в гор. Буденновске, переполненного
детьми, женщинами, стариками и другими мирными



 
 
 

гражданами, оказавшимися заложниками чеченских
боевиков. Этим шагом, повлекшим многочисленные
человеческие жертвы, Президент еще раз нарушил
часть вторую статьи 171 Уголовного кодекса.

Перечисленные выше деяния Б. Н. Ельцина
относятся в соответствии с законом к категории
тяжких преступлений.

Все это переполняет чашу терпения депутатов,
являющихся свидетелями целого ряда других
преступлений Президента, не укладывающихся в
рамки Конституции Российской Федерации (участие в
развале Союза ССР путем организации и подписания
Беловежских соглашений, вторжение в полномочия
Федерального Собрания по вопросам приватизации,
издание указов, открывающих путь к разграблению
национальных богатств и ведущих к обнищанию
миллионов граждан страны, возложение на главу
Правительства и председателя Государственной Думы
руководства предвыборными блоками, что грубо
противоречит конституционному принципу разделения
властей, многократное игнорирование предложений
Думы прибыть на ее заседания и т. д.)

С учетом всех этих обстоятельств мы, депутаты
Государственной Думы на основании статьи 93
Конституции выдвигаем Борису Николаевичу Ельцину
обвинение в совершении тяжких преступлений против
народа и считаем необходимым начать процедуру
его отрешения от должности Президента Российской



 
 
 

Федерации»10.

С учетом подобных обстоятельств Президент просто не
мог прекратить правомочия Центральной избирательной ко-
миссии Российской Федерации, доказавшей свою эффектив-
ность как независимой от Российского Парламента и Суда
формирующей ветви власти, хотя она была созвана исклю-
чительно ad hoc.

Таким образом, логичным было бы предположить, что,
находясь в состоянии постоянной неуверенности относи-
тельно своего президентского статуса, Борис Ельцин не толь-
ко не упразднил Центральную избирательную комиссию по-
сле выборов, а, напротив, решил сделать её постоянно дей-
ствующим государственным органом и усилить её полномо-
чия законодательно. 6 декабря 1994 года принимается пер-
вый федеральный закон, закрепляющий статус и правомо-
чия Центральной избирательной комиссии Российской Фе-
дерации как особого постоянно действующего государствен-
ного органа11.

Подводя итог по настоящему параграфу, по мнению ав-
тора, изучение феномена возникновения Центральной изби-

10  Из документов и материалов Специальной комиссии Государственной
Думы Федерального Собрания Российской Федерации по вопросам соблюдения
процессуальных норм и фактической обоснованности предъявленного
Президенту Российской Федерации обвинения и рассмотрения их
Государственной Думой 13 мая -15, 1999.

11 Федеральный закон от 06.12.1994 N 56-ФЗ (ред. от 26.11.1996) «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав граждан Российской Федерации».



 
 
 

рательной комиссии Российской Федерации наглядно дока-
зывает, что Избирательная комиссия изначально задумыва-
лась и создавалась как временный, созданный по случаю, го-
сударственный орган, стоящий выше органов государствен-
ной власти, имеющий право в случае необходимости ставить
себя выше Конституции и считать источником права исклю-
чительно базовые демократические принципы.



 
 
 

 
§ 2. Место и роль Центральной

избирательной комиссии
Российской Федерации в

структуре государственных
органов избирательной системы

 
Как нами было исследовано в первом параграфе настоя-

щей работы, Центральная избирательная комиссия РФ яв-
ляется особым государственным органом, феномен которо-
го проявился в определённый исторический период. По су-
ти, правоведы того времени не придумывали ничего ново-
го, а лишь предложили уже имевшийся в истории права ин-
ститут, идеально подошедший к тому историческому момен-
ту. Между тем, описание текущего места и роли ЦИК РФ в
структуре государственных органов будет неполным и недо-
статочно ясным для понимания без описания всей эволюции
самого института. Постараемся заполнить этот пробел.

 
Избирательное законодательство
– формализованное выражение

избирательного права
 

Закон, насколько бы хорош и полон он ни был, не может



 
 
 

полностью описать всё право, он всего лишь формализует
его, делает очевидным для всех, переводит, в меру талан-
та законодателя, неписанное право в букву закона, но всегда
в широком понимании право является больше, чем просто
законом, оставаясь его духом, пронизывая и направляя за-
конодателя и правоприменителей. Понимание права, его ис-
точника и целей позволяет правоприменителю, не найдя от-
вета в букве закона, всегда правильно следовать его духу в
соответствии с волей законодателя и самой природы. Пони-
мание избирательного права и его целей невозможно без ис-
следования его источника и генезиса, поскольку понимание
не позволит допустить в законе ошибок, аналогичных тем,
которые указаны выше.

 
Избирательное и Административное право

– институты Конституционного права
 

Несмотря на прямое закрепление в пункте 2 статьи 118
Конституции Российской Федерации четырёх равных видов
судопроизводства12, позволим себе не согласиться с таким
легистским подходом. Во-первых, по свидетельству самих
творцов Конституции, на момент её разработки у них са-
мих не было понимания, какой будет будущая страна и её

12 «Конституция Российской Федерации» (принята всенародным голосованием
12.12.1993 с изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования
01.07.2020).



 
 
 

политические институты, в связи с чем избирательное пра-
во, электоральная юстиция как формирующая ветвь власти в
данном законе отсутствуют, как и упоминание о таком важ-
нейшем государственном институте демократического госу-
дарства как политическая партия, что, однако, не свидетель-
ствует об отсутствии этого феномена в реальной юридиче-
ской практике. Во-вторых, закрепление только четырех ви-
дов судопроизводства является, скорее, данью традиции и
отражает позицию отраслевых юристов, нежели иллюстри-
рует действительное положение и международный опыт.

Следуя идеям Ф. Бекона13 и Г. Кельзена14 об отделении на-
уки и права от ненауки и неправа, представим юридическую
конструкцию, в которой сочеталось бы истинное, чистое,
действительное положение избирательного права и законо-
дательства, а не закрепленное Конституцией или иной фор-
мализованной нормой. Очевидно, что для существования
права в государстве нет необходимости – достаточным явля-
ется наличие договора и суда. Данное утверждение справед-
ливо так же, как и то, что государство не может существовать
без права, поскольку является его порождением. Следова-
тельно, государство – это иллюзия (юридическая фикция) по
форме и правила социальной игры по содержанию 15. Отсю-

13 Бэкон Ф. и др. Новый органон. – 1935.
14 Кельзен Г. Чистая теория права. – 2006.
15 Шидловский, А. В. Организаторы выборов в штатах США. Айдахо, Айова,

Аляска / А. В. Шидловский // Вестник Московского государственного областно-



 
 
 

да следует, что конституционное право (независимо от нали-
чия писаной Конституции) – это первородное право, описы-
вающее форму государства (его государственных органов) и
правила социальных игр, устанавливаемых в нём. Учитывая,
что в данной социальной игре существует всего два субъ-
екта права (государство, получившее правосубъектность, и
народ как толпа, периодически обретающая правосубъект-
ность), то возможных степеней свободы может быть только
две – это свобода государства управлять народом, образу-
ющая административное право и являющаяся его источни-
ком, и свобода народа управлять государством, образующая
избирательное право и являющаяся его источником. Опи-
санную нами юридическую конструкцию можно охарактери-
зовать как отрасль Конституционного права, включающую
в себя два столпа: институт Административного и Избира-
тельного права. Наличие обоих институтов атрибутировано
и обеспечивает устойчивость всей конструкции. Графически
это может быть изображено следующим образом (см. Рис. 1).

го университета. Серия: Юриспруденция. – 2019. – № 3. – C. 82–104.



 
 
 

Рис. 1. Конституционное право (рисунок автора)

Независимо от автора Морис Ориу пришел к аналогич-
ному выводу, определяя эти институты как суверенитеты
политический и юридический. «Суверенитет есть полити-
ческий (правительственный) и юридический. Политический
суверенитет – это воля правительства, юридический суве-
ренитет есть воля граждан, с вытекающими из гражданства
юридическими полномочиями»16. Внеся некоторую ясность
в юридическую конфигурацию конституционного, админи-
стративного и избирательного права, определив их место и
далее следуя юридической логике, рассмотрим источник са-
мого Конституционного права – права Естественного. Кон-
ституционный суд Российской Федерации, как, впрочем, и

16 Морис О. Основы публичного права: моногр //М.: ИНФРА-М. – 2013.



 
 
 

конституционные суды других стран, включая квазисудеб-
ные органы конституционного надзора, при толковании тек-
стов писаных Конституций, не находя в них ответа на те или
иные вопросы, нередко апеллирует к естественному (иде-
альному) праву напрямую, воспринимая его априорно един-
ственным источником, при этом некритически подходя к
нему, поскольку не может подняться выше источника, по-
добно тому как, по справедливому замечанию Ф. Бэкона,
учение, идущее от Аристотеля, никогда не поднимется выше
учения Аристотеля17.

Задача нашего исследования состоит в том, чтобы под-
няться над источником конституционного права и описать
его объективно и без свойственных юридической науке эмо-
ций.

 
Дуализм естественного права: доктрина

необходимости и доктрина справедливости
 

Чем проще юридическая конструкция, тем она совершен-
нее – считал Р. фон Иеринг18. Он же полагал, что любая
юридическая конструкция основывается на натурально-ис-
торическом воззрении. Согласно ёмкому определению Н.

17 Бэкон Ф. и др. Новый органон. – 1935.
18 Иеринг, Р. Юридическая техника / Р. Иеринг. – СПб.: Типолит. А. Г. Розена,

1905.



 
 
 

Бондаря19, в российской юридической традиции объектив-
но воплощаются идеи права как высшей справедливости, ос-
нованной на недопустимости произвола и гарантированной
равной для всех граждан мере свободы. Российское право,
являясь наследием неокантианства, отражает идеи Штам-
мера, Иеринга и др., считая своим источником «цели»  –
идеалы справедливости. Между тем, теоретики конститу-
ционализма, рассуждая о целях как априорных идеях разу-
ма, то есть априорных идеях права в контексте неокантиан-
ства, и тактично умалчивая о неонатурализме, делают выво-
ды о природе естественного права как о праве с меняющим-
ся содержанием, «живом праве» и «живой Конституции».
Они не принимают во внимание дуалистическую природу
естественного права – внутреннюю (цель), определённую
И. Кантом формулой «Право как цель», и внешнюю (необ-
ходимость), определённую Г. Брактоном формулой «Право
как инстинкт». Из указанной дуалистической природы есте-
ственного права берут начало «докантовская», натуралисти-
ческая доктрина необходимости (Nessesity Doctrine) и мо-
ральная, называемая ещё кантианской, доктрина справедли-
вости (A Theory of Justice)20. Обе доктрины сосуществуют в
сегодняшнем юридическом мире неразрывно, оказывая су-
щественное влияние на позитивное право, точнее являя в

19 Бондарь Н. С. Судебный конституционализм в России в свете конституци-
онного правосудия. – Инфра-М, 2011.

20 JOHN W. Rawls's Theory of Justice. – 1971.



 
 
 

нем своё формализованное выражение. Для добросовестно-
го правоприменителя и правотворческих органов принци-
пиальными являются пределы сопряжения указанных док-
трин, которые проходят по линии благосостояния (благопо-
лучия, безопасности) общества. Наличие достаточного коли-
чества ресурсов, вовлекаемых в юридический оборот, явля-
ется триггером использования доктрины справедливости, и
наоборот – недостаточность ресурсов обуславливает выбор
правоприменителя в пользу доктрины необходимости, что
отчетливо прослеживается в отечественном и зарубежном
позитивном праве независимо от отрасли (см. пункт 3 статьи
55 Конституции РФ21, пункт 1 статьи 39 Уголовного кодекса
РФ22, статью 2.7 Кодекса об административных правонару-
шениях РФ23 и др.). Доктрина необходимости, несмотря на
свою семисотлетнюю историю, продолжает применяться су-
дами в виде прямой апелляции к ней24 и, на наш взгляд, по
мере увеличения населения и/или уменьшения количества
ресурсов, вовлекаемых в юридический оборот, будет исполь-

21 «Конституция Российской Федерации» (принята всенародным голосованием
12.12.1993 с изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования
01.07.2020).

22 «Уголовный кодекс Российской Федерации» от 13.06.1996 N 63-ФЗ (ред. от
29.12.2022).

23 «Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях»
от 30.12.2001 N 195-ФЗ (ред. от 17.02.2023).

24 Judgement and Order of the Chief Court of Sind at Karachi, 9 February 1955,
PLD 1955 Sind 96.



 
 
 

зоваться всё чаще. Очевидно, что полный переход законода-
тельной и правоприменительной практики к доктрине спра-
ведливости и отказ от натуралистического подхода невоз-
можен на данном этапе развития общественных отношений,
так как он предполагает постоянное количественное увели-
чение вовлекаемых в юридический оборот ресурсов, причем
не только материальных. Учитывая, что власть по своей при-
роде есть ресурс прав и обязанностей, следование неокан-
тианской доктрине требует регулярного увеличения объема
власти (инфляции власти) и количества допущенных к ней
лиц. Иными словами, количество выборных государствен-
ных и муниципальных должностей должно коррелировать с
уровнем благосостояния (благополучия, безопасности) об-
щества. Такая корреляция легко выявляется как на приме-
ре Российской Федерации, так и на примере других стран
и территорий, хотя у автора нет уверенности в том, что за-
конодатели при реализации их дискреционных полномочий
следовали описываемым здесь доктринам. Однако, возвра-
щаясь к теоретической части нашего исследования, изобра-
зим графически дуализм естественного права (см. Рис. 2).



 
 
 

Рис. 2. Дуализм естественного права (составлено ав-
тором)

Наглядно проиллюстрировав дуализм естественного пра-
ва и место в нём формализованного права, мы сняли второе
противоречие, стоящее у нас на пути понимания роли и ме-
ста избирательного права, представляющего, как нами было
показано выше, институт конституционного права.



 
 
 

 
Право референдума – иная правовая система

 

Рис.  3. Конституционное право и его институты.
Право референдума (составлено автором)

В качестве следующего этапа графически покажем ме-
сто конституционного, избирательного, административного
права и права референдума в указанной выше правовой си-
стеме (см. Рис. 3).

Предложенная выше схема наглядно иллюстрирует фак-
тическое положение отрасли конституционного права и его
институтов – избирательного и административного права –
и с очевидностью показывает, что область административ-
ного права почти всецело находится в пределах конституци-
онного права, причем той его части, которая имеет канти-



 
 
 

анскую природу «Право как цель», то есть выполняет отве-
денную ему роль института по управлению обществом, ис-
ходя из правовых целей, чего нельзя сказать о праве избира-
тельном. Последнее оказывается разделённым на три части:
две из них находятся в области конституционного права (ду-
ализм) и одна выходит за его пределы. Краеугольным кам-
нем настоящего исследования являются протяженность из-
бирательного права, установление его границ, и объективная
юридическая логика приводит нас к мысли о том, что как
предмет права не может быть больше объекта права, так и
институт права не может быть больше его отрасли и, тем бо-
лее, не может влиять на неё. Но раз право референдума мо-
жет влиять на конституционное право, изменять его и даже
отменять, то логично предположить, что, несмотря на схо-
жесть процедур избирательного права и права референду-
ма, они не только не образуют единый институт, но и име-
ют различную правовую природу. Право референдума, на-
ходясь за рамками конституционного права (хотя допуска-
ется его формализация), должно быть выделено из избира-
тельного права, после чего его можно рассматривать как ка-
чественно иную правовую систему со всеми вытекающими
последствиями.

Сняв третье противоречие, доведем наше исследование
до логического конца. О чем оно может свидетельствовать?
В первую очередь, о том, что избирательное право по ана-
логии с конституционным правом обладает дуалистической



 
 
 

природой, то есть является «гибким», «эластичным» или
«живым» правом, которое меняет своё содержание в зависи-
мости от достаточности ресурсов в конкретный отрезок вре-
мени. Отсюда избирательное право и законодательство пред-
стают периодически как формализованное выражение док-
трины справедливости, регулирующей общественные отно-
шения в виде состязания (ордалии) за цели права (в услови-
ях достаточности ресурсов), либо доктрины необходимости,
регулирующей общественные отношения в виде состязания
за самосохранение (в условиях недостаточности ресурсов).
Это объясняет регулярное изменение избирательного зако-
нодательства в Российской Федерации, отмеченное в первом
параграфе, вызывающее массу нареканий из-за своей неста-
бильности.

Между тем, рассмотрим подробнее феномен права рефе-
рендума. Несмотря на то, что плебисцит был известен еще в
IV веке до н. э.25, в Европе он фактически не использовался,
и разработкой его теоретических начал мало кто занимался.
Нормативное закрепление референдума в России было осу-
ществлено только в статье 49 Конституции СССР 1936 го-
да26, а впервые он был применен только в 1991 году27. De jure

25 Валерия и Горация Закон (448 год до н. э.).
26 «Конституция (Основной Закон) Союза Советских Социалистических Рес-

публик» (утв. Постановлением Чрезвычайного VIII Съезда Советов СССР от
05.12.1936).

27 Об итогах референдума СССР, состоявшегося 17 марта 1991 года (Из со-
общения Центральной комиссии референдума СССР) // Известия. – 1991. – 27



 
 
 

к теории всенародного голосования начинают возвращаться
только после Второй мировой войны 1939–1945 гг. как аль-
тернативе войне и революции, а de facto она начинает при-
меняться только с начала появления национально-освободи-
тельных движений в странах третьего мира конца 1960-х го-
дов. История не знает сослагательного наклонения, но смеем
предположить, что если бы теория права референдума бы-
ла разработана 150 лет назад, то, возможно, мы никогда бы
не увидели «Анти-Дюринга» Ф. Энгельса28 с его критикой
избирательного права, а «Государство и революция» В. Ле-
нина29 называлось бы «Государство и референдум». Такое
сравнение нам понадобилось для того, чтобы показать саму
суть избирательного права и права референдума, а также тех
колоссальных разрушительных последствий, которых оно не
допускает, однако этот вопрос мы исследуем в параграфе 2
главы 2 настоящей работы.

Описав весь историко-правовой генезис, который прошло
избирательное право и право референдума, вернемся к ос-
новной цели настоящего параграфа – роли и месте изби-
рательной комиссии в структуре государственных органов.
Рассмотрим этот вопрос с точки зрения теории как есте-
ственного, так и позитивного права. С позиций позитивно-
го права, текущее положение и роль ЦИК РФ определяет-

марта.
28 Энгельс Ф. Анти-дюринг. – Litres, 2019.
29 Ленин В. И. Государство и революция. – Directmedia, 2014.



 
 
 

ся федеральным законом № 67-ФЗ «Об основных гаранти-
ях избирательных прав и права на участие в референдуме
граждан Российской Федерации» от 12 июня 2002 года30, ча-
стью 1 статьи 21 которого закреплено законодателем, что
Центральная избирательная комиссия Российской Федера-
ции является федеральным государственным органом, ор-
ганизующим подготовку и проведение выборов, референду-
мов в Российской Федерации в соответствии с компетенци-
ей, установленной настоящим Федеральным законом и ины-
ми федеральными нормативными актами. Однако, как нами
было исследовано и доказано в настоящем и первом парагра-
фе выше, Центральная избирательная комиссия Российской
Федерации получив первоначальную легитимность от леги-
слатур субъектов РФ, черпает свою легитимность из двух
источников – права естественного и права конституционно-
го, – что и определяет её место и роль. Такой дуализм поз-
воляет ей оставаться универсальным государственным орга-
ном как при проведении выборов, так и референдумов. De
facto надгосударственный и надконституционный статус ко-
миссии, который она получила в 1993 году, по своей юриди-
ческой силе равный судебному прецеденту Верховного су-
да США в деле Мэрбэри против Мэдисона (англ. Marbury

30 Федеральный закон от 12.06.2002 N 67-ФЗ (ред. от 28.12.2022) «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан
Российской Федерации».



 
 
 

v. Madison)31, позволил ей стать выше Конституции и таким
исключительным положением подтвердить теорию права.

31 Madison M. US Supreme Court. – 1803.



 
 
 

 
Глава 2. Порядок формирования

и правовой статус аппарата
Центральной избирательной

комиссии Российской Федерации
 
 

§ 1. Законодательные основы
порядка формирования

Центральной избирательной
комиссии Российской Федерации

 
Нормативные основания порядка формирования Цен-

тральной избирательной комиссии Российской Федерации
берут своё начало от указа Президента РФ от 24 сентября
1993 года № 1438 «О формировании Центральной избира-
тельной комиссии по выборам в Государственную Думу Фе-
дерального Собрания Российской Федерации» 32 и указа Пре-
зидента № 1505 «О составе Центральной избирательной ко-
миссии по выборам в государственную Думу Федерального

32 Указ, П.Р., 1993. 29:09. 1993 г. № 1505 О составе Центральной избиратель-
ной комиссии по выборам в Государственную Думу Федерального Собрания Рос-
сии в 1993 г.



 
 
 

Собрания Российской Федерации» от 29 сентября 1993 го-
да, которыми он утвердил Положение о Центральной изби-
рательной комиссии по выборам в Государственную Думу 33.

Согласно статье 3 Положения «Основными задачами ко-
миссии являются: обеспечение единообразного исполнения
законодательства о выборах депутатов Государственной
Думы; руководство деятельностью избирательных комис-
сий по выборам; обеспечение избирательных прав граждан,
общественных объединений; контроль за подготовкой и про-
ведением выборов».

Согласно статье 4 Положения Комиссия формируется в
составе председателя и двадцати членов комиссии. Десять
членов комиссии назначались Ельциным из числа кандида-
тов, представленных субъектами РФ в лице их законода-
тельных (представительных) органов власти. Другие де-
сять членов Комиссии назначались из числа кандидатов,
представленных главами исполнительной власти субъектов
РФ.

Стоит отметить, что, создав подобным образом Централь-
ную избирательную комиссию по выборам в Государствен-
ную Думу в отсутствие реальных конституционных полно-
мочий и в период острого конституционного кризиса, Бо-
рис Ельцин de facto создал орган, который впоследствии стал

33 Указ, П.Р., 1993. 29:09. 1993 г. № 1505 О составе Центральной избиратель-
ной комиссии по выборам в Государственную Думу Федерального Собрания Рос-
сии в 1993 г.



 
 
 

четвертой (формирующей) ветвью власти в России.
История права показывает, что в наличие четырёх ветвей

власти нет ничего необычного. Например, один из основате-
лей современного Китая Сунь Ятсен разработал свой проект
Конституции Китайской Народной Республики (КНР) око-
ло ста лет назад, в котором 12 апреля 1924 года предложил
«Конституцию пяти властей»34, где среди прочих выделил
«избирательную ветвь» власти в отдельную ветвь и назвал
её «формирующей ветвью» власти, основной целью которой
является формирование (избрание на государственные и му-
ниципальные должности) органов власти всех уровней.

Можно предположить, что, создавая такой институт как
Центральная избирательная комиссия по выборам в Госу-
дарственную Думу в виде отдельной ветви власти, первый
Президент России Борис Ельцин и его ближайшие юри-
сты-соратники С. С. Алексеев и С. М. Шахрай не придума-
ли ничего нового, предложив для формирования новых ор-
ганов власти России «с нуля» учредить четвёртую, независи-
мую от других органов власти, формирующую ветвь власти.

Считаем важным напомнить, что проведение в жизнь на-
стоящей идеи не могло быть реализовано в отсутствие реша-
ющей силовой поддержки Вооруженных сил России и под-
держки властей части субъектов Российской Федерации.

Эта поддержка властями субъектов хорошо заметна в

34 Yun-hu, Z.A.N.G., 2007. The Evolution of Sun Yat-sen's Thoughts on Five-Power
Constitution [J]. Journal of Historical Science, 8, p.008.



 
 
 

их представленности в составе комиссии. Борис Ельцин не
случайно выбрал для формирования первого состава Цен-
тральной избирательной комиссии России исключительно
из представителей лояльных регионов, желавших в период
острого конституционного кризиса получить возможность
формирования федеральных органов власти.

В качестве доказательства сказанного выше рассмотрим
персональный состав первого формирования Центральной
избирательной комиссии России:

Таблица 2. Персональный состав первого формиро-
вания Центральной избирательной комиссии России
(составлено автором)



 
 
 



 
 
 

Анализ состава первого формирования ЦИК показыва-
ет, что в первом составе членов Центральной избиратель-
ной комиссии России нет ни одного представителя регионов,
не поддержавших Бориса Ельцина, например, Свердловской
области, легислатура которой поддержала Александра Руц-
кого и выступила против Бориса Ельцина.

Однако, в регионах, поддержавших первого Президента
России в формировании избирательной комиссии, парал-
лельно губернаторы активно начали прямое финансирова-
ние армии из региональных бюджетов. Что делает указанные
выше процессы взаимокорреспондирующими. Приведем в
пример одно из многочисленных событий того времени, ко-
торое может иллюстрировать грандиозные масштабы регио-
нальной финансовой помощи Ельцину.



 
 
 

Только одним «Распоряжением мэра Москвы (№ 530 от
22 сентября) воинской части 3111 выделено 200 млн. руб.
“на оказание материальной помощи личному составу” из ре-
зервного фонда правительства Москвы»35.

Как выяснилось позже, военнослужащие и военная техни-
ка именно этой воинской части участвовали в штурме зда-
ния Парламента РСФСР.

Возвращаясь к Центральной избирательной комиссии
России, можно предположить, что в условиях конституцион-
ного кризиса с жесткой опорой на Вооруженные силы, она
задумывалась Ельциным как временный институт, решаю-
щий разовую задачу (в сложившихся в то время условиях) по
формированию новых органов власти России, и затем долж-
на была самоликвидироваться.

Между тем, как было отмечено выше, неудачные для Бо-
риса Ельцина выборы в первый состав Государственной Ду-
мы Федерального Собрания Российской Федерации и пер-
спектива нового конституционного кризиса вынудили его не
только оставить ЦИК в первозданном виде, но и укрепить
её позиции. 6 декабря 1994 года по его инициативе прини-
мается федеральный закон № 56-ФЗ «Об основных гаранти-
ях избирательных прав граждан Российской Федерации»36,

35  Русский журнал, 1997. Октябрь 1993. Хроника революции. 30 сен-
тября. День десятый. [онлайн] Режим доступа: http://old.russ.ru/antolog/1993/
chron102.htm (дата обращения: 23.02.2023).

36 Федеральный закон от 06.12.1994 № 56-ФЗ (ред. от 26.11.1996) «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав граждан Российской Федерации».

http://old.russ.ru/antolog/1993/chron102.htm
http://old.russ.ru/antolog/1993/chron102.htm


 
 
 

где недвусмысленно определяется место Центральной изби-
рательной комиссии Российской Федерации и иных избира-
тельных комиссий в системе органов государственной вла-
сти.

Так, согласно статье 11 «Статус избирательных комис-
сий» вышеупомянутого закона устанавливается полная неза-
висимость избирательных комиссий в России: «При подго-
товке и проведении выборов избирательные комиссии в пре-
делах своей компетенции не зависимы от государственных
органов и органов местного самоуправления .», «Акты изби-
рательных комиссий, принятые в пределах их компетенции,
установленной федеральными законами, законами и иными
нормативными правовыми актами законодательных (пред-
ставительных) органов государственной власти субъектов
Российской Федерации, обязательны для исполнительных
органов государственной власти, органов местного само-
управления, общественных объединений, предприятий, учре-
ждений, организаций и должностных лиц, а также ниже-
стоящих (соответственно уровню проводимых выборов) из-
бирательных комиссий.

Центральная избирательная комиссия Российской Феде-
рации, избирательные комиссии субъектов Российской Фе-
дерации являются юридическими лицами. Иные избиратель-
ные комиссии могут признаваться юридическими лицами в
соответствии с законами и иными нормативными правовы-
ми актами законодательных (представительных) органов



 
 
 

государственной власти субъектов Российской Федерации.
Государственные органы, органы местного самоуправле-

ния, общественные объединения, предприятия, учреждения,
организации, средства массовой информации, а также их
должностные лица обязаны оказывать избирательным ко-
миссиям содействие в реализации их полномочий, в част-
ности предоставлять необходимые помещения, транспорт,
средства связи, техническое оборудование, сведения и ма-
териалы, давать ответы на обращения избирательных ко-
миссий в срок, установленный федеральными законами, за-
конами и иными нормативными правовыми актами зако-
нодательных (представительных) органов государственной
власти субъектов Российской Федерации, а также предо-
ставлять возможность для размещения печатной инфор-
мации избирательных комиссий в порядке, установленном
федеральными законами, законами и иными нормативными
правовыми актами законодательных (представительных)
органов государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации».

Вышеуказанная норма закона позже перешла практиче-
ски неизменной в новый, более всеобъемлющий федераль-
ный закон от 19 сентября 1997 года № 124-ФЗ «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на участие в ре-
ферендуме граждан Российской Федерации»37.

37 Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на
участие в референдуме граждан Российской Федерации» 1997 г. (от 19 сентября



 
 
 

В законе 1997 года также сохраняются заложенные ра-
нее принципы независимости избирательной ветви власти.
Статья 21 закона гласит: «11. Центральная избирательная
комиссия Российской Федерации, избирательные комиссии
субъектов Российской Федерации являются государствен-
ными органами, осуществляющими подготовку и проведе-
ние выборов и референдумов в Российской Федерации в соот-
ветствии с компетенцией, установленной настоящим Феде-
ральным законом, федеральными конституционными зако-
нами, иными федеральными законами, законами субъектов
Российской Федерации.

12.  Избирательные комиссии, комиссии референдума в
пределах своей компетенции независимы от органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправления.

13. Решения и акты избирательных комиссий, комиссий
референдума, принятые в пределах их компетенции, уста-
новленной настоящим Федеральным законом, федеральны-
ми конституционными законами, иными федеральными за-
конами, законами субъектов Российской Федерации, обя-
зательны для федеральных органов исполнительной вла-
сти, органов исполнительной власти субъектов Российской
Федерации, государственных учреждений, органов местно-
го самоуправления, кандидатов, зарегистрированных кан-
дидатов, избирательных объединений, избирательных бло-
ков, общественных объединений, организаций, должност-

1997 г. № 124-ФЗ).



 
 
 

ных лиц, избирателей и участников референдума ».
Однако, ещё большее обособление, усиление и центра-

лизацию избирательной власти предпринял президент Рос-
сии Владимир Путин в 2002 году. Пытаясь избежать оши-
бок предыдущего президента и не допустить конституцион-
ного кризиса, Владимир Путин решает укрепить позиции
ЦИК РФ не только институционально, но и по составу. Та-
кая важная норма законов от 1994 и 1997 годов о том, что
члены Центральной избирательной комиссии России обяза-
ны иметь высшее юридическое образование, была полностью
исключена в законе 2002 года. Указанная реформа, с одной
стороны, привела к большей независимости ЦИК от между-
народных институтов, в частности Венецианской комиссии,
но и к деградации юридического уровня членов Централь-
ной избирательной комиссии России, о которой можно су-
дить по новелизированным нормам закона. Статья 12 феде-
рального закона от 6 декабря 1994 года № 56-ФЗ «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав граждан Российской Фе-
дерации» гласила: «Члены комиссии должны иметь высшее
юридическое образование либо ученую степень в области
права». Пункт 3 статьи 22 федерального закона от 19 сен-
тября 1997 года № 124-ФЗ «Об основных гарантиях изби-
рательных прав и права на участие в референдуме граждан
Российской Федерации» гласил: «Члены Центральной изби-
рательной комиссии Российской Федерации должны иметь
высшее юридическое образование или ученую степень в обла-



 
 
 

сти права». После реформы Президента данная норма была
изменена на «Члены Центральной избирательной комиссии
Российской Федерации должны иметь высшее образование»
– федеральный закон от 12 июня 2002 года № 67-ФЗ «Об
основных гарантиях избирательных прав и права на участие
в референдуме граждан Российской Федерации»38.

Современный облик юридического ландшафта законода-
тельных основ порядка формирования Центральной избира-
тельной комиссии Российской Федерации как федерально-
го государственного органа Российской Федерации опреде-
ляется, в первую очередь, федеральным законом от 12 июня
2002 года № 67-ФЗ в редакции от 28 декабря 2022 года «Об
основных гарантиях избирательных прав и права на участие
в референдуме граждан Российской Федерации»39, на мо-
мент написания настоящей работы, а также специальными
законами, такими как федеральный конституционный закон
от 28 июня 2004 года № 5-ФКЗ «О референдуме Российской
Федерации»40, федеральный закон «О выборах Президента

38 Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ (ред. от 28.12.2022) «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан
Российской Федерации».

39 Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ (ред. от 28.12.2022) «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан
Российской Федерации».

40  Федеральный конституционный закон от 28.06.2004 №  5-ФКЗ (ред. от
30.12.2021) «О референдуме Российской Федерации».



 
 
 

Российской Федерации» от 10 января 2003 года № 19-ФЗ 41,
федеральный закон «О выборах депутатов Государственной
Думы Федерального Собрания Российской Федерации» от
22 февраля 2014 года № 20-ФЗ42.

41 Федеральный конституционный закон «О выборах Президента Российской
Федерации» от 10.01.2003 № 19-ФЗ.

42 Федеральный закон от 22.02.2014 № 20-ФЗ (ред. от 05.12.2022) «О выборах
депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федера-
ции» (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2023).



 
 
 

 
§ 2. Правовой статус руководителей и
членов Центральной избирательной

комиссии Российской Федерации
 

Как нами было исследовано в первой главе настоящей ра-
боты, невозможно описать текущее состояние юридическо-
го феномена либо процесса без глубокого анализа предпо-
сылок его возникновения, исторических условий примене-
ния и генезиса. Аналогично этому описание, а тем более по-
нимание правового статуса членов Центральной избиратель-
ной комиссии Российской Федерации невозможно без иссле-
дования всех предметов этого объекта. Начнем с предпосы-
лок возникновения такой категории правоприменителей как
организаторы выборов и референдумов, а также предлагае-
мого автором инструментария – адаптированной психологи-
ческой теории права Л. И. Петражицкого43 и юридической
конструкции выборов, построенной на идеях юридической
техники, высказанных А. Ф. Черданцевым44 и Т. В. Кашани-
ной45. Очевидным является факт, что организаторы выборов

43 Петражицкий Л. И. Очерки философии права. Выпуск первый. Основы пси-
хологической теории права. Обзор и критика современных воззрений на суще-
ство права. СПб., 1900.

44 Черданцев А. Ф. Интегративное недопонимание права // Журнал российско-
го права. – 2016. – №. 10 (238).

45 Кашанина Т. В. Логика права как элемент юридической техники //Журнал



 
 
 

и референдумов не могли появиться раньше, чем сами вы-
боры и референдумы, а последние, в свою очередь, ранее,
чем их описала теория избирательного права и права рефе-
рендума. Рассмотрим теорию этого права подробнее, начи-
ная с исторических источников.

 
Доктрина необходимости

 
Следуя юридической логике, доведем до разумного завер-

шения теорию Л. И. Петражицкого. Таким разумным завер-
шением может стать тезис об инстинкте самосохранения как
первоисточнике естественного права, о чём прямо указал
в 1235 году автор юридической Доктрины необходимости
(Doctrine of Necessity) английский юрист и ученый Генри де
Брактон (Henry de Bracton) – Ius naturale, quod docuit omnia
animalia natura, id est per instinctum naturæ («Естественное
право это то, чему все живые существа учатся по приро-
де, то есть по естественному инстинкту» пер. лат.) 46. Ин-
стинкт, в свою очередь, состоит из следующих элементов: ре-
флекса свободы, рефлекса размножения, рефлекса питания
и рефлекса безопасности.

По Брактону, юридические действия, вытекающие из ин-
стинкта самосохранения, следует относить к правовым, хо-

российского права. – 2008. – №.2 (134).
46 De Bracton H. Bracton De legibus et consuetudinibus Angliæ. – Yale University

Press, 1915. – Т. 1.



 
 
 

тя легистами они могут признаваться незаконными с пози-
ции позитивного и развитого права. Это очень сильный те-
зис именно в связи с его строгостью. Он позволяет обосно-
вывать с позиций права практически любые действия чело-
века и государства на применение насилия либо свержение
власти, считающиеся законными в рамках системы позитив-
ного права. Выдвинутый тезис о примате инстинкта само-
сохранения в естественном праве это ни в коем случае не
путь к вседозволенности и неправовому поведению, исхо-
дящему из ничем не ограниченной воли. Он обозначен, в
первую очередь, границами необходимости, способ опреде-
ления которых был разрешен в своё время Э. Кантом47 и по-
ложил начало кантианской Доктрине справедливости («пра-
во как цель»). Указанная диспозиция предполагает, что ли-
шение жизни одного субъекта – носителя естественных прав
– другим ради простого удовольствия это пример неправо-
вого поведения, также и ограничение государством свобод
людей должно рассматриваться как неправовое поведение с
последующими санкциями в отношении государства от ли-
ца граждан в виде восстания и права на него. Между тем,
более подробный анализ предлагаемого выше тезиса о фе-
номене дуализма естественного права («права необходимо-
сти» и «права цели») выходит за рамки настоящей работы,
но может быть описан в виде отдельного исследования. От-

47  Кант И. Критика чистого разума/пер. с  нем //Н. Лосского. М.: Мысль.  –
1994. – С. 49.



 
 
 

метим только, что особенностью авторской интерпретации
психологической теории права Л. И. Петражицкого и Док-
трины необходимости Г. де Брактона является их универ-
сальность. С позиций приводимого тезиса об инстинкте как
первоисточнике естественного права, концептуальные раз-
личия между такими юридическими действиями, как «выбо-
ры», «референдум» и «война», «революция», отсутствуют.
Указанные юридические акты процедурно могут быть вписа-
ны в юридическую конструкцию «выборы» («референдум»)
в рамках адаптированной психологической теории права,
представляя собой ничто иное как «ордалии». По сути, здесь
мы имеем дело со столкновением прав, когда обе стороны
имеют равные права на один и тот же предмет, и единствен-
ным способом разрешения такого конфликта права являет-
ся «поединок». Аналогичным образом обстоит дело и с кан-
дидатами на выборные должности органов власти, за каж-
дым из которых стоят политические силы, даже если это лич-
ная уния политической силы в лице самого кандидата. Ло-
гический анализ показывает наличие глубокой внутренней и
непротиворечивой связи между «электоральной ордалией»,
как более цивилизованной формы испытания, и формы реа-
лизации естественного права на самосохранение. Политиче-
ская сила, прошедшая «ордалию», получает, таким образом,
высшую легитимацию и, перефразируя Ф. Лассаля48, описы-
вает новую иллюзию как форму государства и правила соци-

48 Лассаль Ф. О сущности конституціи. – изданiе В. Врублевскаго, 1906.



 
 
 

альных игр как конституционно-правовое устройство, дей-
ствуя исключительно в парадигме рассматриваемого нами
тезиса и не выходя за рамки «юридической молекулы», как
её называл С. С. Алексеев49.

 
О теории избирательного права и

необходимости электоральной юстиции
 

В российской и иностранной научной периодике можно
встретить большое количество определений понятия «выбо-
ры», обобщенно сводимых к следующей формуле: «Выборы
– это такой демократический по своей природе и сущности
способ формирования органов государства и органов мест-
ного самоуправления, при котором сам народ или его пред-
ставители имеют возможность решать вопрос о том, ко-
го поставить у власти, а кого отстранить от нее путем
установленной процедуры голосования »50, делающей акцент
на технической, методологической стороне дела, выстраи-
вая лемму «выборы – метод». При этом в российской науке
и правоприменительной практике упор делается на право-
вую позицию, поддерживающую «выборы» как метод фор-
мирования органов власти, тогда как в американской тра-

49 Алексеев С. С. Восхождение к праву. Поиски и решения. С. 278.
50 LawBook [Электронный ресурс] // Электронная библиотека—Режим досту-

па к изд.: https://lawbook.online/sistema-struktura-istochniki/ponyatie-znachenie-
vyiborov-11055.html (дата обращения: 23.02.2023).

https://lawbook.online/sistema-struktura-istochniki/ponyatie-znachenie-vyiborov-11055.html
https://lawbook.online/sistema-struktura-istochniki/ponyatie-znachenie-vyiborov-11055.html


 
 
 

диции «выборы» представляют собой метод отстранения от
власти. Думается, это принципиальное расхождение в пра-
вопонимании избирательного права, а интегративное право-
понимание невозможно и видится только через разрушение
существующего конституционно-правового порядка. Право-
вая конструкция «выборы», как и любая иная юридическая
конструкция, самодостаточна, имеет жесткий характер свя-
зей и относительно изолирована, обладая входом, выходом
и неким правовым давлением внутри и снаружи. Юриди-
ческая конструкция, словно вентиль правовой системы: на-
строенная неверно, может вызвать закупорку всей право-
вой системы, неминуемо ведущей к её слому. Указанные
выше правовые позиции не возникли случайно. К приме-
ру, российская традиция была сформирована Конституци-
онным Судом Российской Федерации, в частности Постанов-
лением Конституционного Суда РФ от 24 декабря 1996 го-
да № 21-П, которым Закон Московской области об отзыве
депутата областной Думы был признан несоответствующим
Конституции РФ, а Председатель Конституционного Суда
М. Баглай в своём Особом мнении сравнил процедуру отзы-
ва выборных должностных лиц с пережитком тоталитарно-
го государства51, после чего российское избирательное зако-

51 Постановление Конституционного суда РФ от 24.12.1996 № 21-П «По делу о
проверке конституционности Закона Московской области от 28.04.1995 «О по-
рядке отзыва депутата Московской областной Думы» в связи с запросом Судеб-
ной коллегии по гражданским делам Верховного Суда РФ // Российская газета.
1997. 14 янв. № 7.



 
 
 

нодательство пошло по пути максимального усложнения ли-
бо полной отмены процедуры отзыва выборных должност-
ных лиц как метода отстранения от власти. Американская
правовая традиция, напротив, пошла по пути максималь-
ного усложнения процедуры реализации пассивного изби-
рательного права как метода формирования органов власти
(кокусы, праймериз, собственно выборы и пр.) при сохра-
нении либеральной процедуры отзыва выборных должност-
ных лиц. Попытка в России провести законодательные изме-
нения по институционализации усложнённой процедуры ре-
ализации пассивного избирательного права при отсутствии
либерализации законодательства в части процедуры отзыва
выборных должностных лиц должна вызывать насторожен-
ность. Между тем, идея настоящего исследования предпола-
гает акцентуацию на снятии противоречия в правопонима-
нии и логике избирательного процесса в штатах США и Рос-
сийской Федерации путём применения авторского инстру-
ментария для анализа.

Юридическая логика подсказывает, что «выборы» и «ре-
ферендум» – это не что иное как «ордалии» политических
сил, претендующие на главенство и атрибутирующие нали-
чие испытуемого и испытания какой-либо средой. Право-
субъектность «среды» определяет возникновение правоот-
ношений между испытуемым и «средой», где кандидаты на
выборные должности являются испытуемыми, а избиратель-
ный корпус – средой. К аналогичному выводу независимо от



 
 
 

автора пришёл и Леон Дюги, указывавший, что «все суще-
ства испаряются, и не остаётся ничего, кроме среды, опре-
деляемой как «социальная солидарность», в которой проис-
ходят явления, управляемые законами» 52. Фридрих Савиньи
добавляет: организовавшись, любая социальная группа на-
чинает составлять «corpus», персонифицируется и получа-
ет право на юридическую личность, но не естественным пу-
тем, а на основании закона53. В России такую персонифи-
кацию corpus'a избирателей осуществили посредством Госу-
дарственной автоматизированной системы РФ «Выборы»54.

Следование строгой логике построения юридической кон-
струкции «ордалии» приводит нас к мысли о каркасе юриди-
ческих связей, состоящем из следующих элементов: испыту-
емых, среды, суда и исполнителей.

Т. В. Кашанина отмечала: «юридическая конструкция –
это создаваемая с помощью абстрактного мышления мо-
дель общественных отношений (его типовая схема), элемен-
ты которой жестко увязаны между собой»55. Отсюда мо-
дель общественных отношений выборов будет состоять из

52 Duguit L. Manuel de droit constitutionnel: théorie générale de l'État, le droit et
l'État, les libertés publiques, l'organisation politique de la France. – E. de Boccard,
1923.

53 Von Savigny F. K. System des heutigen römischen Rechts. – bei Veit und Comp.,
1841. – Т. 5.

54 Федеральный закон "О Государственной автоматизированной системе Рос-
сийской Федерации «Выборы» от 10.01.2003 N 20-ФЗ

55 Кашанина Т. В. Юридическая техника. – 2011.



 
 
 

следующих «несущих частей», каждая из которых выпол-
няет только ей свойственную нагрузку и задачу: институ-
та кандидатов на выборные должности государственных и
муниципальных органов («испытуемых»), института изби-
рательного корпуса («среды»), института организаторов вы-
боров («технических исполнителей») и института суда (элек-
торальной юстиции).

В такой конструкции априорно присутствуют лица пра-
воотношений, предмет правоотношений, права и обязанно-
сти лиц, санкции за невыполнение обязательств, а отсутствие
любого элемента полностью разрушает конструкцию.

Таким образом, акцентируя внимание на адаптированном
естественно-правовом подходе и построенной юридической
конструкции, предложим для нижеследующего анализа ав-
торское определение выборам:

Выборы (референдум)  – это альтернативная вой-
не либо революции реализация естественного и неот-
чуждаемого права людей и их групп на самосохране-
ние посредством регулярных испытаний.

Указанная дефиниция предопределяет сущность избира-
тельного права и права референдума как права выбора ко-
личества степеней свободы, призванное обеспечить баланс
между рефлексом свободы и другими рефлексами челове-
ка (например, рефлексом безопасности). Логика организа-
ции поддержания этого баланса требует наличия специаль-
ного органа и должностных лиц, функционирующих на осно-



 
 
 

ве принципа разделения труда, на основе понятных и одоб-
ряемых регулярных практик, то есть действительно неза-
висимого правосудия, стоящего даже над Основным зако-
ном, – Электоральной юстиции. Отсюда логическая инвер-
сия: регулярные одобряемые практики поддержания балан-
са между рефлексом свободы и другими рефлексами челове-
ка есть избирательное право (право референдума) и избира-
тельный процесс. Следовательно, избирательный закон дол-
жен описывать регулярные практики поддержания этого ба-
ланса, независимо от мнения превалирующей политической
силы, и специальный орган охраны этого закона – независи-
мый электоральный суд, что согласуется с предложенной на-
ми юридической конструкцией. Разовьём нашу гипотезу ни-
же.

 
Избирательное право и право
референдума – наследие права

войны и революции (Jus ad Bellum)
 

Исторически вопрос о смене превалирующей политиче-
ской силы в обществе (если исключить божественный прин-
цип наследования власти) решался чаще всего двумя путя-
ми – войной либо революцией, то есть гражданской войной.
Осознавая кровопролитность таких способов изменения ос-
нов политического и позже конституционного строя, чело-
вечество всю свою сознательную историю искало способы



 
 
 

ненасильственного разрешения политических и конституци-
онных конфликтов. Теория моральной допустимости и недо-
пустимости применения силы в политических конфликтах
начала разрабатываться ещё Аристотелем 56 и Цицероном57.
Позже теорию дополняли Евсевий Кесарийский58, Августин
Блаженный59, Фома Аквинский60, Святой Раймунд61 и др. До
нас дошли такие юридические источники права политиче-
ских конфликтов, как Ману-Смрити и Законы Ману Древ-
ней Индии62, «Викая» – юридический источник мусульман-
ского права политического конфликта Арабского Востока 63.
В 1625 году Гуго Гроций издал свой трактат «De jure belli ac
pacis libri tres» («Три книги о праве войны и мира»)64, в ко-
тором подробно разработал юридические основания религи-
озно-политического конфликта, выводя их из природы есте-

56 Аристотель. Политика: Сочинения: В 4 т //М.: Мысль. – 1983. – Т. 4. – С. 376–
644.

57 Цицерон М. Т. О государстве. О законах. О старости. О дружбе. Об обязан-
ностях. Речи. Письма //М.: Мысль. – 1999. – С. 165.

58  Кесарийский Е. П. Церковная история.  – Мультимедийное издательство
Стрельбицкого, 2018.

59 Блаженный А. Творения: в 4 т //СПб.: Алетейя. – 1998. – Т. 2000.
60 Аквинский Ф. Сумма теологии. – Litres, 2019.
61 The 1983 Code of Canon Law (Codex Iuris Canonici).
62 Ману З. Перевод СД Эльмановича, проверенный и исправленный ГФ Ильи-

ным //М.: Ладомир. – 1992.
63 Аль-Джуз Аль-Авваль Мин Шарх Мухтасар Аль-Викая. حرش نم لّوألا ءزجلا

ةياقولا رصتخم
64 Grotius H. De jure belli ac pacis, libri tres. – G. Van der Water, 1700. – Т. 2.



 
 
 

ственного права. Однако, первым нормативно-правовым ак-
том, вводящим морально-этический императив в теорию по-
литического конфликта, можно считать Указ № 100 Прези-
дента США Авраама Линкольна от 24 апреля 1863 года, бо-
лее известный как Кодекс Либера (The Lieber Code of April
24, 1863, General Order No. 100)65. Окончательным закреп-
лением в праве принципа недопустимости войны при разре-
шении внутриполитических конфликтов стало международ-
ное многостороннее подписание почти всеми существовав-
шими на тот момент независимыми странами Пакта Бриа-
на-Келлога от 27 августа 1928 года, который был ратифици-
рован Советским Союзом 29 августа 1928 года 66. Эту дату
можно по праву считать днём рождения российских и вооб-
ще всех выборов как альтернативы войне и революции в раз-
решении внутриполитических конфликтов. Таким образом,
в ХХ веке происходит разделение права войны как осознан-
ной необходимости избегания жертв на избирательное право
и право референдума (при наличии возможности избежать
жертв для изменения политического и/или конституционно-
го строя), с одной стороны, и Гуманитарное право (когда это
сделать невозможно), с другой.

65 The Lieber Code of April 24, 1863, General Order No. 100.
66 Договор об отказе от войны в качестве орудия национальной политики (Па-

риж, 27 августа 1928 года) // Сборник действующих договоров, соглашений и
конвенций, заключённых СССР с иностранными государствами. – М., 1930. –
Вып. V. – С. 5–8.



 
 
 

Рис. 4. Генезис избирательного права и права рефе-
рендума (составлено автором)

Отсутствие разработанной теории права референдума на-
блюдается в трудах марксистов и революционеров конца XIX
– начала ХХ века. В. Ленин в своей работе «Государство и
революция» отмечает: «Революция есть, несомненно, самая
авторитарная вещь, какая только возможна. Революция
есть акт, в котором часть населения навязывает свою во-
лю другой части посредством ружей, штыков, пушек…» 67.
Очевидно, что лидер Русской революции, несмотря на своё
юридическое образование и эрудицию, не видит иных за-
конных (на тот исторический момент) инструментов измене-
ния основ общественных отношений, кроме прямой апелля-
ции к естественному праву. Логичное желание недопущения
подобных сценариев в будущем и сохранения государствен-
ной стабильности подводит нас к правопониманию сущно-
сти и природы избирательного права и права референдума,

67 Ленин В. И. Государство и революция. – Directmedia, 2014.



 
 
 

а также неизбежности реального появления четвёртой (фор-
мирующей) ветви власти – электоральной юстиции68.

Детально исследовав правовую природу организаторов
выборов и референдумов, мы приходим к логически обосно-
ванному выводу, что члены Центральной избирательной ко-
миссии по своему статусу представляют собой судей, а руко-
водители ЦИК РФ – председательствующие судьи, судьи до-
кладчики, следственные судьи. Аналогия закона только под-
тверждает наши выводы: так в большинстве стран мира –
США69, странах Латинской Америки70 и Европы71 – члены
избирательных комиссий имеют статус судей судов общей
юрисдикции и именуются «электоральными судьями» (англ.
electoral judge, election judge, judge of election), а институ-
ты, организующие выборы, либо сами являются действую-
щими судами, либо имеют статус электоральных судов и три-
буналов. Квалификационные требования к членам верхов-
ных организаторов выборов и референдумов в большинстве
стран мира такие же, как квалификационные требования к

68  Шидловский А.В. Электоральная коррупция в контексте конституцион-
ного права. Некоторые и частичные аспекты в законодательстве России и
США // Северо-Кавказский юридический вестник. 2018. № 3. C. 59–69. DOI:
10.22394/2074-7306-2018-1-3-59-69.

69 Шидловский Алексей Валерьевич Организаторы выборов в штатах США.
Луизиана, Калифорния, Гавайи // БГЖ. 2019. № 3(28).

70 Шидловский Алексей Валерьевич ЭЛЕКТОРАЛЬНАЯ ЮСТИЦИЯ БРАЗИ-
ЛИИ // Legal Concept. 2021. № 4.

71 Dz. U. 2011 Nr 21 poz. 112 USTAWA z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.
Opracowano na podstawie: t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1277, 2418.



 
 
 

кандидатам на должности судей. Например, в Избиратель-
ном кодексе Республики Польша даже после реформы из-
бирательного законодательства по российскому образцу эту
норму оставили без изменений (часть 3 параграф 2 Статья
157 Избирательного Кодекса Польши) 72. В Российском зако-
нодательстве прямо не упоминается статус члена комиссии
как равный судейскому, однако, Статьей 29 67-ФЗ 73 зако-
нодательно закреплён его статус как специального субъекта
права, имеющего особые права и обязанности, согласно ко-
торой существует особый, более сложный порядок привле-
чения членов избирательных комиссий к юридической от-
ветственности, как административной, так и уголовной; от-
дельными законоположениями предусмотрено привлечение
к конституционно-правовой ответственности. Всё вышеука-
занное позволяет с высокой вероятностью сказать, что статус
членов и руководителей Центральной избирательной комис-
сии Российской Федерации максимально приближен к стату-
су судей судов общей юрисдикции. Косвенно данную гипоте-
зу подтверждают частные случаи перехода как судей высших
судов РФ в члены комиссии (судья Конституционного Суда
РФ Б. С. Эбзеев стал членом ЦИК РФ), так и в обратную
сторону (член ЦИК РФ, секретарь комиссии М. В. Гришина

72 Dz. U. 2011 Nr 21 poz. 112 USTAWA z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.
Opracowano na podstawie: t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1277, 2418.

73 Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ (ред. от 28.12.2022) «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан
Российской Федерации».



 
 
 

стала судьёй Верховного Суда РФ). Всё выше исследованное
в своей совокупности подтверждает гипотезу автора о том,
что в России, начиная с 1993 года, de facto сложилась и су-
ществует независимая четвертая (формирующая) ветвь вла-
сти, существующая в виде квазисудебного государственного
органа – электоральной юстиции, в широком смысле этого
понятия.



 
 
 

 
§ 3. Основные функции и полномочия

Центральной избирательной
комиссии Российской Федерации

 
Прежде чем исследовать основные полномочия и функ-

ции Центральной избирательной комиссии Российской Фе-
дерации, условимся о терминах. В российском законодатель-
стве не содержится определения понятия «функция» госу-
дарственного органа, при этом оно активно используется
в нормативно-правовых актах федерального, регионально-
го и муниципального уровня. Отечественные правоведы да-
ют такое определение: «функция» – это совокупность вза-
имодействий, направленных на решение задач, с целью ре-
ализации которых и учрежден данный орган. Осуществле-
ние данных функций возможно только в том случае, если ре-
ализующий её орган наделен достаточными полномочиями
и ресурсами. Термин «функция» используется в норматив-
но правовых актах для обозначения направления деятельно-
сти органа государственной власти74. Более узко отечествен-
ные юристы определяют «функцию» государственного орга-
на как «отдельные направления в содержании их практиче-

74 Малый Александр Федорович Функции органов государственной власти: ин-
ституционализация правовой категории // Учен. зап. Казан. ун-та. Сер. Гуманит.
науки. 2012. № 4.



 
 
 

ской деятельности»75, «их назначение в регулировании госу-
дарственно-управленческих отношений, либо обязанности,
круг деятельности государственных органов, либо произво-
димую ими работу»76, «направления деятельности по реа-
лизации «внешних» целей, стоящих перед государством и
его органами»77, «деятельность по достижению целей и за-
дач государственного управления, в пределах, установлен-
ных действующим законодательством, в рамках своей ком-
петенции и в соответствии с предоставленными полномочи-
ями»78. С определением термина «полномочия» существует
большая определенность и консенсус в российской юриспру-
денции: «полномочия государственного органа рассматрива-
ются как совокупность его прав и обязанностей»7980. Фран-

75  Левкина Е. В. Микроэкономика [Электронный ресурс] // Институт эко-
номики и права Ивана Кушнира – Режим доступа к изд.: http://www.be5.biz/
ekonomika/mlev/toc.htm (дата обращения: 23.02.2023).

76 Спиридонов Л.И. Теория государства и права: курс лекций. – М., 1995. –
301 с.

77  Смирнов А.Ф. Прокуратура и проблемы управления. Монография.  – М.:
Криминологическая ассоциация. 1997. – 263 с.

78 Душакова Л.А. Исполнение государственных функций как элемент системы
государственного регулирования предпринимательской деятельности // Пробелы
в российском законодательстве. – 2013. – № 6. – С. 306–311.

79 Эмих В.В. Понятие компетенции государственного органа в современном
российском праве // Научный ежегодник Института философии и права Ураль-
ского отделения Российской академии наук. – 2010. – Вып. 10. – С. 378–393.

80 Нерсесянц В. С. Общая теория права и государства. – М.: ИГ «НОРМА-ИН-
ФРА-М, 1999. – 552 с.

http://www.be5.biz/ekonomika/mlev/toc.htm
http://www.be5.biz/ekonomika/mlev/toc.htm


 
 
 

цузские юристы определяют функцию как преследуемую со-
циальную цель81. Рассмотрим подробнее.

 
Права и обязанности Центральной

избирательной комиссии Российской
Федерации (полномочия)

 
Как уже было исследовано автором выше, ЦИК РФ не

упоминается в Конституции Российской Федерации, в свя-
зи с чем не является конституционным органом, представ-
ляя собой внеконституционный и надконституционный фе-
деральный государственный орган, правомочия которого,
несмотря на это, проистекают как из позитивного (конститу-
ционного) права, так и права естественного, как было иссле-
довано ранее. Между тем, ЦИК РФ представляет собой ещё
и юрисдикционный орган Российской Федерации, а также
участвует в качестве соорганизатора в судопроизводстве по
уголовным делам, рассматриваемым в соответствии с зако-
ном судом присяжных. Всё это максимально сближает фор-
мирующую ветвь власти с судебной ветвью, de facto и de jure
создавая в России электоральную юстицию.

Полномочия Центральной избирательной комиссии РФ
закреплены законодателем в следующих федеральных кон-
ституционных законах, федеральных законах и кодексах:

81 Hauriou M., Beaud O. Principes de droit public //(No Title). – 1910.



 
 
 

Федеральный конституционный закон от 28 июня 2004 го-
да № 5-ФКЗ (ред. от 30.12.2021) «О референдуме Россий-
ской Федерации»;

Федеральный закон от 10 января 2003 года № 19-ФЗ (ред.
от 05.12.2022) «О выборах Президента Российской Федера-
ции» (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2023);

Федеральный закон от 22 февраля 2014 года №  20-ФЗ
(ред. от 05.12.2022) «О выборах депутатов Государственной
Думы Федерального Собрания Российской Федерации» (с
изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2023);

Федеральный закон от 12 июня 2002 года № 67-ФЗ (ред.
от 28.12.2022) «Об основных гарантиях избирательных прав
и права на участие в референдуме граждан Российской Фе-
дерации»;

«Кодекс административного судопроизводства Россий-
ской Федерации» от 08 марта 2015 года № 21-ФЗ (ред. от
29.12.2022) (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2023);

«Кодекс Российской Федерации об административных
правонарушениях» от 30 декабря 2001 года № 195-ФЗ (ред.
от 27.01.2023);

Федеральный закон «О Государственной автоматизиро-
ванной системе Российской Федерации «Выборы» от 10 ян-
варя 2003 года № 20-ФЗ (последняя редакция);

Федеральный закон от 20 августа 2004 года №  113-ФЗ
(ред. от 16.02.2022) «О присяжных заседателях федераль-
ных судов общей юрисдикции в Российской Федерации».



 
 
 

Для проведения описательного и сравнительного анали-
за сведём основные полномочия избирательной комиссии в
таблицу.

Таблица 3. Права и обязанности (полномочия) Цен-
тральной избирательной комиссии Российской Феде-
рации в законодательстве РФ (составлено автором)



 
 
 



 
 
 



 
 
 



 
 
 



 
 
 



 
 
 



 
 
 

Дополнительно стоит акцентировать внимание на менее
известных юридическому сообществу полномочиях избира-
тельной комиссии, но не менее важных.

Так, согласно пункту 3 части 2 Статьи 5 Кодекса ад-
министративного судопроизводства РФ ЦИК РФ обладает
полной административной процессуальной правоспособно-
стью и административной процессуальной дееспособностью,
а также административной процессуальной правосубъектно-
стью.

Законоположениями, закрепленными пунктом 1 части 5
Статьи 28.3 КоАП РФ, ЦИК РФ уполномочена составлять
протоколы об административных правонарушениях, воз-
буждать административное производство и проводить адми-
нистративное расследование по соответствующим статьям
Кодекса об административных правонарушениях.

Статьей 6 ФЗ «О Государственной автоматизированной
системе Российской Федерации «Выборы» Центральная из-
бирательная комиссия Российской Федерации наделена пол-
номочиями в области использования, эксплуатации и разви-
тия ГАС «Выборы», в том числе не связанными с выборами
и референдумами.

Частью 4 Статьи 5 113-ФЗ (ред. от 16.02.2022) «О при-
сяжных заседателях федеральных судов общей юрисдикции
в Российской Федерации» законодателем установлено, что
«Кандидаты в присяжные заседатели муниципального обра-



 
 
 

зования определяются путем случайной выборки с использо-
ванием Государственной автоматизированной системы Рос-
сийской Федерации «Выборы» на основе содержащихся в ее
информационном ресурсе персональных данных об избира-
телях, участниках референдума».

 
Совокупность государственно-

управленческих отношений, регулируемых
Центральной избирательной комиссией

Российской Федерации (функции)
 

Исходя из вышеизложенного, можно сделать обоснован-
ный вывод о том, что полномочия Центральной избиратель-
ной комиссии Российской Федерации простираются далеко
за пределы организации выборов и референдумов. По су-
ти, ЦИК РФ представляет собой классический пример элек-
торальной юстиции, обладающей полной независимостью от
иных ветвей власти (часть 12 Статьи 20 67-ФЗ), собственной
легитимизацией для самостоятельного назначения выборов
и референдумов, в случае если иные органы власти нелеги-
тимны либо бездействуют (часть 8 Статьи 10 67-ФЗ), всей
полнотой верховной власти (часть 13 Статьи 20 67-ФЗ); яв-
ляющейся юрисдикционным (квазисудебным) органом, име-
ющим внутри себя институт привлечения к административ-
ной ответственности и проведения административного рас-



 
 
 

следования (полицейские и следственные функции), а также
обладающей гипотетической возможностью влиять на ход
уголовного процесса через процедуру обеспечения уголов-
ного судопроизводства через назначение присяжных.

Таким образом, функции ЦИК РФ позволяют регулиро-
вать следующие виды государственно-управленческих отно-
шений:

–  отношения, связанные с назначением, подготовкой и
проведением референдума Российской Федерации, иных ре-
ферендумов в Российской Федерации;

–  отношения, связанные с назначением, подготовкой и
проведением выборов Президента Российской Федерации,
депутатов Государственной Думы Федерального Собрания
Российской Федерации;

–  отношения, вытекающие из конституционных и есте-
ственно-правовых гарантий реализации гражданами Рос-
сийской Федерации конституционного права на участие в
выборах и референдумах, проводимых на территории Рос-
сийской Федерации в соответствии с Конституцией Рос-
сийской Федерации, федеральными законами, Конституци-
ями (уставами), законами субъектов Российской Федерации,
уставами муниципальных образований;

– отношения, вытекающие из административных дел, воз-
никающих из административных и иных публичных право-
отношений и связанных с осуществлением судебного кон-
троля за законностью и обоснованностью осуществления го-



 
 
 

сударственных или иных публичных полномочий;
– отношения, вытекающие из защиты личности, охраны

прав и свобод человека и гражданина, защиты общественной
нравственности, установленного порядка осуществления го-
сударственной власти, общественного порядка и обществен-
ной безопасности, собственности, защиты законных эконо-
мических интересов физических и юридических лиц, обще-
ства и государства от административных правонарушений,
связанных с законодательством о выборах и референдумах,
а также предупреждение административных правонаруше-
ний;

– отношения, возникающие при использовании Государ-
ственной автоматизированной системы Российской Федера-
ции «Выборы» (далее – ГАС «Выборы») при подготовке и
проведении выборов и референдума, при эксплуатации и
развитии ГАС «Выборы», а также при решении с ее исполь-
зованием задач, не связанных с выборами и референдумом;

–  отношения, вытекающие из конституционного права
граждан на осуществление правосудия в качестве присяж-
ных заседателей.

Указанные цели свидетельствуют о самопроизвольном об-
разовании рассматриваемой формы права, в коей содержа-
ние права ещё не разделено с процессом, как это бывает во
всех примитивных правах, в которых еще не произошло раз-
деления объективного процессуального права и субъектив-
ного элемента материальных норм. Избирательное право и



 
 
 

право референдума являются в чистом виде процессуаль-
ным правом, в котором не проявляется никакой материаль-
ной нормы.



 
 
 

 
Глава 3. Правовой статус

аппарата и порядок деятельности
Центральной избирательной

комиссии Российской Федерации
 
 

§ 1. Функции и структура аппарата
Центральной избирательной

комиссии Российской Федерации
 

Определения и статуса аппарата Центральной избира-
тельной комиссии Российской Федерации в федеральном
конституционном законодательстве (ФКЗ) и в федеральных
законах не содержится. Однако, имеется нетипичная ситу-
ация, когда федеральные конституционные законы – ФКЗ
«О Референдуме», ФКЗ «О выборах Президента» и феде-
ральные законы 67-ФЗ «Об основных гарантиях», ФЗ «О
выборах депутатов Государственной Думы», ФЗ «О ГАС
«Выборы» – содержат упоминания об аппарате, в том чис-
ле в виде бланкетной нормы права на нормативные право-
вые акты нижестоящего уровня – Постановления ЦИК Рос-
сии. Таким образом, правовой режим легального существо-



 
 
 

вания аппарата Центральной избирательной комиссии уста-
навливается как вышеперечисленными федеральными кон-
ституционными законами, федеральными законами, так и
Регламентом комиссии, Положением об аппарате и о струк-
туре аппарата, оформленными постановлениями ЦИК: По-
становление ЦИК России от 28 июня 1995 года №  7/46-
II (ред. от 15.12.2021) «О Регламенте Центральной избира-
тельной комиссии Российской Федерации»82, Постановление
ЦИК России от 31 января 2006 года №  169/1100–4 (ред.
от 03.10.2022) «Об утверждении Положения об Аппарате
Центральной избирательной комиссии Российской Федера-
ции»83, Постановление ЦИК России от 28 ноября 2018 года
№ 191/1476–7 (ред. от 02.12.2022) «О структуре Аппарата
Центральной избирательной комиссии Российской Федера-
ции»84.

Частью 18 Статьи 28 67-ФЗ закреплено, что работники
аппарата Центральной избирательной комиссии Российской
Федерации являются федеральными государственными слу-
жащими. Частью 1 Статьи 30 67-ФЗ установлено: «На всех

82 Постановление ЦИК России от 28.06.1995 № 7/46-II (ред. от 15.12.2021) «О
Регламенте Центральной избирательной комиссии Российской Федерации».

83 Постановление ЦИК России от 31.01.2006 № 169/1100-4 (ред. от 03.10.2022)
«Об утверждении Положения об Аппарате Центральной избирательной комис-
сии Российской Федерации».

84 Постановление ЦИК России от 28.11.2018 № 191/1476-7 (ред. от 02.12.2022)
«О структуре Аппарата Центральной избирательной комиссии Российской Фе-
дерации».



 
 
 

заседаниях комиссии, а также при подсчете голосов избира-
телей, участников референдума и осуществлении участко-
вой, территориальной комиссиями работы со списками из-
бирателей, участников референдума, с бюллетенями, откре-
пительными удостоверениями, протоколами об итогах голо-
сования и со сводными таблицами вправе присутствовать
члены вышестоящих комиссий с правом решающего голоса
и работники их аппаратов…».

Статус аппарата Центральной избирательной комиссии
Российской Федерации раскрывается только в одном юри-
дическом документе – в подпункте 1.1. Раздела 1 Постанов-
ления ЦИК России от 31 января 2006 года № 169/1100–4
«Об утверждении Положения об Аппарате Центральной из-
бирательной комиссии Российской Федерации»: «Аппарат
Центральной избирательной комиссии Российской Федера-
ции (далее – Аппарат) является органом Центральной изби-
рательной комиссии Российской Федерации (далее – Комис-
сия), обеспечивающим ее деятельность и исполнение при-
нятых ею решений». Таким образом, аппарат ЦИК России
нормативно представляет собой орган федерального госу-
дарственного органа. Но соответствует ли это позициям тео-
рии права?

Для анализа нам потребуется классическая триада:
«функция-орган-власть», где:

– функция есть преследуемая социальная цель;
– орган есть человеческий агент или совокупность диффе-



 
 
 

ренцированных человеческих агентов (исполнительный ор-
ган государства – это совокупность исполнительных должно-
стей, поскольку последние замещены агентами);

– власть есть средства действия, находящиеся в распоря-
жении органа для принуждения других членов группы к со-
трудничеству с ним.

Упрощая выражение до кубита права – Цель, Институт,
Аппарат принуждения. Или ещё проще – Что делает? Кто
делает? Каким образом делает?

Любая идея персонифицируется в институте. Учитывая
то, что Аппарат ЦИК России – институт, а не бывает инсти-
тутов без идеи, то есть собственной цели, это свидетельству-
ет о том, что идея этого института отлична от идеи институ-
та, коим является Избирательная комиссия. Как только по-
является цель, появляется необходимость социальной орга-
низации, которая ведет к персонификации, то есть юридиче-
ской личности. Отсюда очевидно, что Аппарат ЦИК России
– это отдельная юридическая личность и иной институт, а
именно, как нами было показано в параграфе 2, институт ор-
ганизаторов выборов («технических исполнителей»). Таким
образом, нормативное регулирование Аппарата ЦИК России
не соответствует позициям теории права, что и требовалось
доказать. Рассмотрим подробнее.

Структура аппарата Центральной избирательной комис-
сии Российской Федерации утверждена Постановлением
ЦИК России от 28 ноября 2018 года № 191/1476–7 «О струк-



 
 
 

туре Аппарата Центральной избирательной комиссии Рос-
сийской Федерации» и  выглядит следующим образом (см.
Таблицу 4):

Таблица 4. Структура аппарата Центральной изби-
рательной комиссии Российской Федерации 85

85 Утверждена Постановлением ЦИК России от 28.11.2018 N 191/1476-7 «О
структуре Аппарата Центральной избирательной комиссии Российской Федера-
ции»



 
 
 

Согласно Статье 13 Регламента ЦИК Председатель комис-
сии «осуществляет общее руководство деятельностью Ап-
парата Комиссии, утверждает штатное расписание и вносит
в него изменения в пределах штатной численности струк-
турных подразделений, принимает на работу и увольняет



 
 
 

его работников, осуществляет перемещение и преобразова-
ние вакантных должностей в структурных подразделениях
Аппарата Комиссии в пределах выделяемых Комиссии бюд-
жетных средств на оплату труда». В силу Статьи 22 Регла-
мента члены комиссии с правом решающего голоса вправе
«присутствовать и выступать на совещаниях, проводимых в
Комиссии и ее Аппарате; взаимодействовать с Руководите-
лем Аппарата Комиссии, его заместителем, руководителя-
ми структурных подразделений Аппарата Комиссии и давать
им поручения по организации работы в соответствии с за-
крепленными направлениями деятельности Комиссии, осу-
ществлять контроль за реализацией решений Комиссии по
соответствующим вопросам; осуществлять контроль за реа-
лизацией структурными подразделениями Аппарата Комис-
сии решений по закрепленным за членом Комиссии с пра-
вом решающего голоса направлениям деятельности».

Статьей 32 Регламента устанавливается компетенция ко-
миссии в части утверждения Положения об Аппарате Цен-
тральной избирательной комиссии Российской Федерации,
структуре и штатной численности Аппарата Комиссии, ква-
лификационных требованиях к профессиональным знаниям
и навыкам, необходимым для исполнения должностных обя-
занностей работниками Аппарата Центральной избиратель-
ной комиссии Российской Федерации, замещающими долж-
ности государственной гражданской службы, о методиках
проведения конкурса на замещение вакантной должности



 
 
 

государственной гражданской службы. Также к компетен-
ции ЦИК России отнесено согласие на назначение на долж-
ность и освобождение от должности Руководителя Аппара-
та Комиссии. Присутствие руководителя аппарата комиссии,
руководителей структурных подразделений аппарата комис-
сии, руководителей учреждений и организаций, созданных
при комиссии на заседаниях Центральной избирательной ко-
миссии РФ, является обязательным (Статья 34 Регламента).

Как мы отмечали в параграфе 3 настоящей работы,
«функция» – это совокупность взаимодействий, направлен-
ных на решение задач, с целью реализации которых и учре-
жден данный орган. Отметим, что в Регламенте ЦИК РФ
только в статьях 40 и 49 регулируются функции аппарата.
Статьей 49 дается исчерпывающее перечисление функций
исследуемого органа комиссии: «Правовое, организацион-
ное, информационно-аналитическое, финансовое, докумен-
тационное, издательское, материально-техническое, соци-
ально-бытовое и иное обеспечение деятельности комиссии».
В рамках реализации указанных целей Статьей 40 формали-
зуются некоторые функции: «Для подготовки вопросов, вно-
симых на рассмотрение Комиссии, решением Комиссии или
распоряжением Председателя Комиссии могут создаваться
рабочие группы из числа членов Комиссии, членов нижесто-
ящих избирательных комиссий, комиссий референдума, ра-
ботников Аппарата Комиссии, ученых, специалистов и экс-
пертов». Стоит добавить, что законодательство и российские



 
 
 

правоведы, в том числе и автор, относят рабочие группы
избирательных комиссий и комиссии референдума к орга-
нам избирательной комиссии, хотя, как было отмечено вы-
ше, согласно решениям судов, вступивших в законную силу,
необязательным. В любом случае, с позиций юридической
техники, такая правовая конструкция, реализованная изби-
рательной комиссией, как создание государственным орга-
ном своего органа из другого своего органа может вызывать
вопросы у правоведов, но её исследование выходит за рамки
настоящей работы.

Наполнение содержанием функций аппарата содержится
в Положении об Аппарате Центральной избирательной ко-
миссии Российской Федерации, утвержденном Постановле-
нием ЦИК России от 31 января 2006 года № 169/1100–4. Ни-
же приведем фрагмент текста нормативного правового акта,
регулирующего функции аппарата избирательной комиссии.
Несмотря на большой объём технического заимствования,
автор полагает необходимым его привести в порядке исклю-
чения:

«В целях решения этой задачи Аппарат осуществляет сле-
дующие функции.

2.1. Обеспечивает деятельность Комиссии по осуществле-
нию ее полномочий при подготовке и проведении в соответ-
ствии с федеральными конституционными законами, феде-
ральными законами выборов Президента Российской Феде-
рации, депутатов Государственной Думы Федерального Со-



 
 
 

брания Российской Федерации, выборов в иные предусмот-
ренные Конституцией Российской Федерации и избираемые
непосредственно гражданами федеральные государственные
органы, референдума Российской Федерации.

2.2. Обеспечивает деятельность Комиссии по осуществле-
нию контроля за соблюдением избирательных прав граждан
Российской Федерации при подготовке и проведении выбо-
ров… …и права граждан Российской Федерации на участие
в референдуме Российской Федерации, в референдуме субъ-
екта Российской Федерации, в местном референдуме.

2.3. Обеспечивает деятельность Комиссии по реализации
и защите прав граждан на участие в голосовании по отзыву
депутата, члена выборного органа местного самоуправления,
выборного должностного лица местного самоуправления, в
голосовании по вопросам изменения границ муниципально-
го образования, преобразования муниципального образова-
ния.

2.3.1. Обеспечивает деятельность Комиссии по осуществ-
лению контроля за соблюдением гарантий равенства парла-
ментских партий при освещении их деятельности государ-
ственными общедоступными телеканалами и радиоканала-
ми.

2.4. Готовит в соответствии с планами работы Комиссии
и поручениями руководителей Комиссии проекты инструк-
ций, иных нормативных актов по вопросам применения фе-
дерального законодательства, обращений и заявлений, при-



 
 
 

нимаемых Комиссией, и проекты заключений Комиссии о
соответствии законов и иных нормативных правовых актов
субъектов Российской Федерации Федеральному закону «Об
основных гарантиях избирательных прав и права на участие
в референдуме граждан Российской Федерации», а также
иным федеральным законам, регулирующим избирательные
права и право на участие в референдуме граждан Россий-
ской Федерации.

2.5. Обеспечивает деятельность Комиссии по оказанию
правовой, методической и организационно-технической по-
мощи избирательным комиссиям, комиссиям референдума.

2.6. По поручениям руководителей Комиссии совместно с
членами Комиссии с правом решающего голоса готовит от-
веты на обращения граждан по вопросам применения зако-
нодательства о выборах и референдумах.

2.7. Контролирует исполнение избирательными комис-
сиями, комиссиями референдума, кандидатами, избира-
тельными объединениями, общественными объединениями,
избирателями, участниками референдума, инициативными
группами по проведению референдума, иными группами
участников референдума, федеральными органами испол-
нительной власти, органами исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации, государственными учрежде-
ниями, органами местного самоуправления, организациями,
должностными лицами решений и иных актов Комиссии,
принятых в пределах ее компетенции, и при необходимости



 
 
 

разрабатывает и представляет Комиссии предложения о при-
нятии дополнительных мер по обеспечению их исполнения.

2.8. Участвует в предварительном рассмотрении посту-
пивших в Комиссию жалоб и заявлений, подготовке ответов
на них и проектов соответствующих решений Комиссии.

2.9. Участвует в подготовке перспективных и текущих
планов работы Комиссии, вопросов, рассматриваемых на за-
седаниях и иных мероприятиях, проводимых Комиссией,
проектов соответствующих решений Комиссии, в том числе
по вопросам внесения предложений Комиссии о кандидату-
рах членов и председателей избирательных комиссий субъ-
ектов Российской Федерации.

2.10. Обеспечивает совместно с Федеральным центром
информатизации при Центральной избирательной комиссии
Российской Федерации (далее – ФЦИ) деятельность Комис-
сии по отработке и внедрению современных автоматизиро-
ванных технологий избирательного процесса, нормативов
технологического оборудования, необходимого для работы
избирательных комиссий, комиссий референдума.

2.11. Обеспечивает создание и использование информа-
ционных ресурсов (электронных баз данных) при подготовке
и проведении выборов…; подготовку необходимых для де-
ятельности Комиссии информационных материалов; опера-
тивный и перспективный анализ тенденций развития изби-
рательной и партийной систем, анализ материалов печатных
и электронных средств массовой информации по вопросам



 
 
 

реализации избирательных прав граждан Российской Феде-
рации и совершенствования избирательной системы; орга-
низует проведение исследовательских работ, другие меро-
приятия по проблемам, касающимся совершенствования за-
конодательства о выборах и референдумах, а также связан-
ным с правоприменительной деятельностью избирательных
комиссий, комиссий референдума.

2.12. Принимает участие совместно с ФЦИ в реализации
мероприятий по обеспечению использования и эксплуата-
ции Государственной автоматизированной системы Россий-
ской Федерации «Выборы» (далее – ГАС «Выборы») при
подготовке и проведении выборов и референдумов и в пери-
од между выборами, развития ГАС «Выборы» и ее исполь-
зования для решения задач, не связанных с выборами и ре-
ферендумом.

2.13. Участвует совместно с ФЦИ в реализации реше-
ний Комиссии по организации государственной системы ре-
гистрации (учета) избирателей, участников референдума,
формированию и ведению регистра избирателей, участни-
ков референдума в Российской Федерации с использовани-
ем средств автоматизации ГАС «Выборы».

2.14. Участвует совместно с Российским центром обуче-
ния избирательным технологиям при Центральной избира-
тельной комиссии Российской Федерации (далее – РЦОИТ)
в обеспечении деятельности Комиссии по повышению про-
фессиональной подготовки членов избирательных комис-



 
 
 

сий, комиссий референдума, работников их аппаратов и дру-
гих организаторов выборов, референдума и правовому обу-
чению избирателей, участников референдума.

2.15. Информирует Комиссию о работе избирательных
комиссий по вопросам подготовки и проведения выборов…,
референдума Российской Федерации, референдума субъек-
та Российской Федерации, местного референдума.

2.16. Участвует в изучении практики применения феде-
рального законодательства о выборах и референдумах и под-
готовке предложений по его совершенствованию.

2.17. Участвует в осуществлении мер по организации фи-
нансирования федеральных выборов и референдума Рос-
сийской Федерации, деятельности избирательных комиссий,
организаций, созданных для обеспечения деятельности Ко-
миссии, эксплуатации и развития средств автоматизации,
обучения организаторов выборов, референдума и избирате-
лей, участников референдума, федеральных целевых про-
грамм, заказчиком которых является Комиссия.

2.18. Осуществляет правовое, организационное, методи-
ческое, документационное, информационное и материаль-
но-техническое обеспечение деятельности Контрольно-ре-
визионной службы при Центральной избирательной комис-
сии Российской Федерации, Совета председателей избира-
тельных комиссий субъектов Российской Федерации.

2.19. Организует работу по обеспечению деятельности
Комиссии по контролю за целевым использованием денеж-



 
 
 

ных средств, выделенных из федерального бюджета на фи-
нансирование выборов и референдума…

2.20. Обеспечивает взаимодействие Комиссии с феде-
ральными государственными органами, государственными
органами субъектов Российской Федерации, органами мест-
ного самоуправления, избирательными комиссиями, комис-
сиями референдума, политическими партиями, иными об-
щественными объединениями, иностранными, международ-
ными и иными организациями, средствами массовой инфор-
мации.

2.21. Обеспечивает международное сотрудничество в об-
ласти избирательных систем, организует международные
связи Комиссии, осуществляет их информационно-анали-
тическое сопровождение, обеспечивает деятельность ино-
странных (международных) наблюдателей на выборах и ре-
ферендумах в Российской Федерации.

2.22. Обеспечивает выпуск официального печатного орга-
на и официального сетевого издания, а также иных изданий
Комиссии.

2.23. Организует работу по информационному наполне-
нию официального сайта Комиссии в сети Интернет.

2.24. Организует документационное обеспечение дея-
тельности Комиссии с внедрением современных систем
электронного документооборота. Разрабатывает методоло-
гию работы с документами в Комиссии, учреждениях и орга-
низациях, создаваемых при Комиссии, в избирательных ко-



 
 
 

миссиях всех уровней.
2.25. Обеспечивает работу приемных Председателя Ко-

миссии, заместителя Председателя Комиссии, секретаря Ко-
миссии, членов Комиссии с правом решающего голоса, обес-
печивает прием членами Комиссии с правом решающего го-
лоса избирателей, организаторов выборов и других лиц по
вопросам подготовки и проведения выборов и референду-
мов, применения законодательства о выборах и референду-
мах.

2.26. Комплектует, обеспечивает учет, упорядочение, со-
хранность и использование архивного фонда документов Ко-
миссии, создаваемых при ней учреждений и организаций.
Подготавливает и представляет на рассмотрение Комиссии
порядки хранения, передачи в архивы и уничтожения по ис-
течении сроков хранения избирательных документов.

2.27. Решает вопросы материально-технического, соци-
ально-бытового и иного обеспечения деятельности Комис-
сии…

2.28. Осуществляет формирование кадрового состава Ап-
парата и его резерва…

2.29. Осуществляет ведение бухгалтерского учета и пред-
ставление бюджетной отчетности Комиссии.

2.29.1. Обеспечивает деятельность рабочих групп, со-
зданных решением Комиссии или распоряжением Председа-
теля Комиссии.

2.30. Выполняет другие функции в соответствии с реше-



 
 
 

ниями Комиссии, поручениями руководителей Комиссии и
положениями об управлениях (далее – Управления), а также
поручения членов Комиссии с правом решающего голоса».

Несмотря на большой объём функций аппарата, особый
интерес представляет подпункт 2.7., которым меняется ста-
тус аппарата ЦИК России со вспомогательно-техническо-
го органа федерального государственного органа на контро-
лирующий, в отличие от других пунктов Положения, что
подтверждает наше доказательство. Указанным подпунктом
функции взаимодействия аппарата с участниками избира-
тельного процесса расширяются даже не до надзора, а до
контроля. ЦИК России de jure и de facto самоучредил орган
электорального контроля для неопределённого круга лиц,
наделив его большими полномочиями, чем установлены для
самой комиссии. Выше мы описали нетипичную для россий-
ского законодательства ситуацию, при которой федеральное
конституционное законодательство имеет отсылочную нор-
му к нижестоящему нормативному правовому акту. Такая
ситуация может не только способствовать злоупотреблени-
ям, но и привести к конституционному кризису, аналогич-
ному описанному нами в первом параграфе настоящей ра-
боты. Согласно части 2 Статьи 108 Конституции Россий-
ской Федерации «Федеральный конституционный закон счи-
тается принятым, если он одобрен большинством не менее
трех четвертей голосов от общего числа сенаторов Россий-
ской Федерации и не менее двух третей голосов от обще-



 
 
 

го числа депутатов Государственной Думы. Принятый фе-
деральный конституционный закон в течение четырнадца-
ти дней подлежит подписанию Президентом Российской Фе-
дерации и обнародованию» 86. Такая же, более сложная по
сравнению с обычными федеральными законами, процедура
предусмотрена и для внесения изменений в конституцион-
ное федеральное законодательство. Между тем, для измене-
ния некоторых существенных положений федерального кон-
ституционного закона, способного полностью изменить не
только букву, но и дух закона, достаточно решения восьми
никем неизбранных человек – простого большинства членов
ЦИК России с правом решающего голоса, как это уже бы-
ло в истории России в 1993 году. Учитывая творческое на-
чало настоящего исследования, позволим себе ради интел-
лектуального эксперимента отойти от научной строгости и
представить ситуацию, когда ЦИК РФ, реализуя свои пра-
вомочия, примет решение наделить полномочиями аппарата
«иностранный международный институт» либо иной орган,
и это будет в полном соответствии с действующим законо-
дательством. Такие, практически неограниченные, властные
правомочия Центральной избирательной комиссии Россий-
ской Федерации, позволяющие даже гипотетически принять
решение, описанное нами в интеллектуальном эксперимен-

86 «Конституция Российской Федерации» (принята всенародным голосованием
12.12.1993 с изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования
01.07.2020).



 
 
 

те, должны быть обязательно конституционно ограничены,
а сам Аппарат ЦИК России выделен в самостоятельный го-
сударственный орган по аналогии с другими странами, как
например, Государственное избирательное бюро (Krajowe
Biuro Wyborcze, KBW) в Республике Польша87. Статус этого
органа, властные правомочия и статут (функции), как уста-
новленный идеей тип социальной организации, обеспечи-
вающий способность устойчивости к изменениям, обязаны
быть закреплены исключительно в федеральном конститу-
ционном законе. Отсутствие статута, то есть основной цели
(идеи), приведёт к беспредельной эволюции, то есть потери
устойчивости, которая необходима этому институту, чтобы
быть самостоятельной юридической личностью.

87 Шидловский, А. В. Актуальные проблемы конституционного и избиратель-
ного права Республики Польша / А. В. Шидловский // Вестник Московского госу-
дарственного областного университета. Серия: Юриспруденция. – 2023. – № 2. –
С. 72–95. – DOI 10.18384/2310-6794-2023-2-72-95. – EDN NDJPHG.



 
 
 

 
§ 2. Регламент Центральной

избирательной комиссии
Российской Федерации

 
Феномен Регламента88 Центральной избирательной ко-

миссии Российской Федерации, в силу своей правовой при-
роды, заслуживает отдельного рассмотрения. De jure пред-
ставляя собой внутренний нормативный акт государствен-
ного органа, сравнимый по аналогии права с уставом юри-
дического лица, de facto распространил своё действие дале-
ко за пределы ЦИК РФ, приобретя нормативно-правовые ха-
рактеристики. Согласно Постановлению Пленума Верховно-
го Суда РФ от 25 декабря 2018 года № 50 «О практике рас-
смотрения судами дел об оспаривании нормативных право-
вых актов и актов, содержащих разъяснения законодатель-
ства и обладающих нормативными свойствами» 89 «Суще-
ственными признаками, характеризующими акты, содержа-
щие разъяснения законодательства и обладающие норматив-
ными свойствами, являются: издание их органами государ-

88 Постановление ЦИК России от 28.06.1995 № 7/46-II (ред. от 15.12.2021) «О
Регламенте Центральной избирательной комиссии Российской Федерации».

89 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 25.12.2018 № 50 «О прак-
тике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов и
актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными
свойствами».



 
 
 

ственной власти, органами местного самоуправления, ины-
ми органами, уполномоченными организациями или долж-
ностными лицами, наличие в них результатов толкования
норм права, которые используются в качестве общеобяза-
тельных в правоприменительной деятельности в отношении
неопределенного круга лиц». Очевидно, что рассматривае-
мый нами Регламент ЦИК России обладает всеми указан-
ными существенными признаками и, следовательно, должен
трактоваться правоприменителями как специальный норма-
тивно-правовой акт особого государственного органа. Такая
«специальность» вытекает из «особости» и особенности фе-
номена Центральной избирательной комиссии, рассмотрен-
ных выше, и не требующих государственной регистрации из-
даваемых ею решений и иных актов (Статья 6 указанного Ре-
гламента, часть 13 Статьи 20 67-ФЗ Об основных гаранти-
ях), а также обязательного обнародования издаваемых актов
и решений (Согласно Статье 67 указанного Регламента вно-
симые в него изменения и дополнения вступают в силу с мо-
мента их принятия90).

Регламент Центральной избирательной комиссии принят
28 июня 1995 года и оформлен Постановлением №  7/46-
II. Структурно состоит из 10 разделов и 67 статей зачастую
слабосвязанных между собой, что видимо отражает трудный
путь, который исторически прошел этот акт начиная с 1995

90 За исключением решений комиссии связанных с назначением референдумов
и выборов, обнародованием итогов голосования и результатов выборов и пр.



 
 
 

года, когда он был принят, после чего многократно редак-
тировался91. Опираясь на наследие фон Иеринга, который
под юридической техникой понимал искусство внутренне-
го (технический механизм) и внешнего (формальная отдел-
ка) обустройства права, с целью облегчения его усвоения и
применения, возможно выделить две части Регламента – об-
щую и особенную. К общей части Регламента можно отне-
сти I, II и III разделы. В особенной части (IV–X разделы) до-
пустимо выделить ещё три главы – процедурную (IV, V, VI
разделы), процессуальную (VIII, IX разделы) и заключитель-
ную (VII, X разделы). Такое авторское деление является до-
статочно условным, так как многие части, главы и разделы
могут включать как нормы материального, так и процессу-
ального и процедурного права, но в целом отражают общую
форму и содержание юридического документа.

 
Общая часть

 
Общая часть Регламента Центральной избирательной ко-

миссии включает следующие разделы:
I. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ
II. ПРЕДСЕДАТЕЛЬ, ЗАМЕСТИТЕЛЬ

ПРЕДСЕДАТЕЛЯ И СЕКРЕТАРЬ КОМИССИИ
III. ЧЛЕНЫ КОМИССИИ

91 На момент написания настоящей работы в Регламент ЦИК РФ было внесено
22 изменения и дополнения за 27 лет с момента его принятия.



 
 
 

Первый раздел «Общие положения» состоит из 9 статей
и содержит нормы, описывающие вводную часть, юридиче-
ский статус и наименование федерального государственно-
го органа, источники права, которыми он руководствуется в
ходе реализации своей деятельности, состав и порядок фор-
мирования, руководящие принципы работы, официальный
печатный орган и ресурс в информационно-телекоммуни-
кационной сети «Интернет», используемые для обнародова-
ния решений и иных актов, издаваемых органом, его место-
нахождение, а также термины и определения, используемые
в регламенте. Стоит акцентировать внимание на том, что,
принимая свой Регламент, в рассматриваемом разделе ЦИК
России даёт не только расширенное толкование законода-
тельства Российской Федерации о выборах и референдумах,
как, например, закрепляя примат своих решений и актов над
иными органами власти («Решения и иные акты Комиссии,
принятые в пределах ее компетенции, обязательны для фе-
деральных органов исполнительной власти, органов испол-
нительной власти субъектов Российской Федерации, госу-
дарственных учреждений, органов местного самоуправле-
ния, кандидатов, избирательных объединений, инициатив-
ных групп по проведению референдума, общественных объ-
единений, организаций, должностных лиц, избирателей и
участников референдума, а также избирательных комис-
сий, комиссий референдума »), но и вводит новое норматив-
ное регулирование отношений участников избирательного



 
 
 

процесса, не предусмотренное действующим законодатель-
ством. К примеру, абзацами 7, 8 Статьи 4 Регламента ЦИК
РФ вводит в избирательное законодательство и избиратель-
ный процесс новый субъект права, наделяя его правами и
обязанностями, а именно «представитель политической пар-
тии, не имеющей право назначить члена Комиссии с правом
совещательного голоса»: «Политические партии, не имею-
щие право назначить члена Комиссии с правом совещатель-
ного голоса, вправе назначить одного своего представителя
(далее – представитель политической партии) для участия
в работе Комиссии». При этом законодательством никак не
урегулированы права и обязанности такого нового субъек-
та избирательного процесса и его правоотношения с други-
ми участниками выборов и референдумов, административ-
но-правовая, конституционно-правовая и уголовная ответ-
ственности, а также санкции за нарушение избирательного
законодательства.

Второй раздел «Председатель, заместитель председателя
и секретарь комиссии» состоит из 7 статей и содержит нор-
моположения, регулирующие порядок избрания председате-
ля, заместителя председателя и секретаря избирательной ко-
миссии, а также их статус и полномочия. С точки зрения
юридической техники, интерес вызывает коллизия двояко-
го статуса члена ЦИК России в процессе избрания руко-
водства избирательной комиссии. Согласно Статье 11 Регла-
мента кандидатуры на руководящие должности выдвигают-



 
 
 

ся членами Центральной избирательной комиссии, то есть,
с точки зрения права, член ЦИК, выдвигаемый на замеще-
ние вакантной должности, представляет собой объект права,
так как его согласие не требуется, при этом в этой же статье
в абзаце 2 указывается, что «Самоотвод принимается без
голосования». Таким образом, если «объект права» оказал-
ся не согласен со своим выдвижением, то путем проявления
воли он превращается в субъект права. Такая юридическая
конструкция вызывает массу вопросов и сомнений в её це-
лесообразности.

Третий раздел «Члены комиссии» состоит из 9 статей и
включает в себя нормы, регулирующие статус, права и обя-
занности членов Центральной избирательной комиссии Рос-
сийской Федерации как с решающим, так и с совещательным
голосом, сроки их полномочий, порядок прекращения пол-
номочий и основания замещения члена избирательной ко-
миссии.

 
Особенная часть

 
Особенная часть Регламента Центральной избирательной

комиссии включает следующие разделы:
ГЛАВА 1 «ПРОЦЕДУРНАЯ»92

IV ПОРЯДОК ПРОВЕДЕНИЯ ЗАСЕДАНИЙ

92 Здесь приведено авторское деление Регламента ЦИК России на главы.



 
 
 

КОМИССИИ
V ПОРЯДОК ГОЛОСОВАНИЯ НА ЗАСЕДАНИЯХ

КОМИССИИ
VI ПОРЯДОК ПРИНЯТИЯ РЕШЕНИЙ

КОМИССИИ
ГЛАВА 2 «ПРОЦЕССУАЛЬНАЯ»
VIII ОСУЩЕСТВЛЕНИЕ КОМИССИЕЙ

КОНТРОЛЯ ЗА СОБЛЮДЕНИЕМ
ИЗБИРАТЕЛЬНЫХ ПРАВ, ПРАВА НА УЧАСТИЕ
В РЕФЕРЕНДУМЕ ГРАЖДАН РОССИЙСКОЙ
ФЕДЕРАЦИИ

IX ПОРЯДОК РАБОТЫ КОМИССИИ ПО
РЕАЛИЗАЦИИ ОСНОВНЫХ ПОЛОЖЕНИЙ
ФЕДЕРАЛЬНЫХ ЗАКОНОВ О ВЫБОРАХ И
РЕФЕРЕНДУМЕ

ГЛАВА 3 «ЗАКЛЮЧИТЕЛЬНАЯ»
VII ОБЕСПЕЧЕНИЕ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

КОМИССИИ
X ЗАКЛЮЧИТЕЛЬНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Рассмотрим их подробнее ниже.
Четвертый раздел Регламента «Порядок проведения за-

седаний комиссии» включает 14 статей и начинается с упо-
минания «представителя политической партии», о котором
мы указывали выше, его прав и обязанностей, а также про-
цедуры его отстранения от участия в заседании Комиссии:
«Представитель политической партии немедленно отстра-
няется от участия в заседании Комиссии, если он на за-
седании Комиссии нарушает положения настоящего Регла-



 
 
 

мента или закон о выборах, референдуме. Решение об от-
странении представителя политической партии принима-
ется Комиссией с занесением результатов в протокол за-
седания Комиссии и последующим информированием поли-
тической партии, представителем которой он является ».
Очевидно, что данные нормоположения являются процедур-
ными, и, с точки зрения юридической техники, гораздо ло-
гичнее было бы разместить их в разделе 3 «Члены комис-
сии». Далее содержатся ещё несколько процедурных вопро-
сов, регламентирующих первое заседание комиссии, кото-
рые также технически вернее было бы разместить в разделе
2 настоящего регламента. Начиная со статьи 31 и по статью
40 Регламента, довольно упорядоченно размещены процес-
суальные вопросы проведения заседания Центральной из-
бирательной комиссии. В процессуальной части Регламент
ЦИК России напоминает очень упрощенную версию Кодек-
са административного судопроизводства и мог бы многое из
него почерпнуть по аналогии. В данном случае, по мнению
автора, исходя из вышеописанного в предыдущих парагра-
фах о юридической природе избирательной комиссии и её
близости к судебной ветви власти, допустимо провести срав-
нение с административным судопроизводством, хотя по сво-
ей природе оно ближе к конституционному.

Между тем, стоит отметить Статью 40 и корреспондирую-
щую ей Статью 54 (абзац 6), посвященные такому феномену
избирательного законодательства как «рабочая группа изби-



 
 
 

рательной комиссии». Несмотря на то, что в законодатель-
стве Российской Федерации, субъектовом законодательстве,
настоящем Регламенте, иных актах и решениях ЦИК Рос-
сии рабочая группа упоминается недвусмысленно, понятие
и правовая природа этого феномена в российском правовом
поле отсутствуют. Автор неоднократно привлекал внимание
к этой проблеме как научной общественности, так и судей-
ского корпуса в работе «Правовая природа рабочей группы
избирательной комиссии»93 и в качестве одного из предста-
вителей в судебном процессе по делу, связанному с оспари-
ванием решения рабочей группы избирательной комиссии.
Однако, суды первой и апелляционной инстанций с довода-
ми автора не согласились94. В мотивировочной части судеб-
ных решений указывалось, что положение о рабочей груп-
пе и утвердившее его постановление избирательной комис-
сии не обладают всеми необходимыми признаками норма-
тивного правового акта, которые бы позволяли отнести их
к законодательству о выборах Российской Федерации. Суды
нескольких инстанций, включая Первый апелляционный суд
общей юрисдикции, по мнению автора, пришли к ошибочно-
му заключению, что рабочая группа как таковая не является
обязательным элементом избирательного процесса и/или ор-

93 Шидловский, А. В. Правовая природа рабочей группы избирательной ко-
миссии / А. В. Шидловский // Электоральная политика. – 2020. – № 2(4). – С.
3. – EDN ARZGLJ.

94 ДЕЛО № 66а-4666/2020, Первый апелляционный суд общей юрисдикции,
2020 год.



 
 
 

ганом организатора выборов, в связи с чем исходящие от неё
доказательства, служащие основанием для принятия реше-
ний избирательной комиссией, не могут быть признаны от-
носимыми либо допустимыми. Однако, если допустить, что
рабочая группа избирательной комиссии как таковая не яв-
лялась обязательным элементом избирательного процесса и/
или органом организатора выборов, то на нее бы и не возла-
гались задачи по приему документов, представляемых кан-
дидатами (в том числе при самовыдвижении), политически-
ми партиями, не возлагалась бы также и проверка соответ-
ствия таких документов требованиям российского законода-
тельства, проверка подписных листов с подписями избира-
телей, а также (если это предусмотрено положением, регла-
ментирующим деятельность такой рабочей группы) провер-
ка проектов постановлений (и других форм документов) из-
бирательной комиссии. Это говорит о серьёзных пробелах
в нормативном регулировании в целом и исследуемом Ре-
гламенте в частности. Наличие упоминания рабочей группы
при отсутствии правового регулирования приводит к нару-
шениям прав и законных интересов субъектов избиратель-
ного процесса и электоральной коррупции. De facto ЦИК
России вводит и избирательный процесс ещё один субъект
права, который обладает размытыми правами и обязанно-
стями и в случае судебного обжалования его действий de
jure оказывается необязательным элементом избирательного
процесса именно из-за отсутствия должного нормативного



 
 
 

регулирования со стороны избирательной комиссии.
Пятый раздел Регламента «Порядок голосования на засе-

даниях комиссии» включает всего 3 статьи и регламентирует
процедуру принятия коллективного решения коллегиально-
го органа как акта голосования.

Шестой раздел Регламента «Порядок принятия решений
комиссии» включает 5 статей и технически верно было бы
расположить его перед пятым разделом, так как очевидно,
что принятие решений избирательной комиссии заканчива-
ется голосованием, а не начинается с него. В настоящем раз-
деле нормативно регулируется процедурная часть подготов-
ки и выработки решения коллегиального федерального го-
сударственного органа, коим является Центральная избира-
тельная комиссия Российской Федерации; описываются по-
стадийно действия членов избирательной комиссии, начи-
ная с обсуждения и заканчивая вынесением итогового реше-
ния.

Раздел восьмой, отнесенный автором к «процессуаль-
ной» главе Регламента, называется «Осуществление комис-
сией контроля за соблюдением избирательных прав, права
на участие в референдуме граждан Российской Федерации»
и включает 3 содержательных статьи. Важнейшим элемен-
том настоящего раздела является закрепление за Централь-
ной избирательной комиссией полномочий контроля за всей
избирательной системой России, а не надзора. В отличие от
органов конституционного надзора, ЦИК России, согласно



 
 
 

указанным нормам, как контролирующий орган имеет пра-
во непосредственно вмешиваться в избирательный процесс,
независимо от уровня выборов и референдумов. Стоит от-
дельно отметить, что описываемым Регламентом Централь-
ная избирательная комиссии существенно расширила свои
правомочия и полномочия, самонаделив ими себя, а по сути
являясь надконституционным органом избирательного кон-
троля (электоральной юстицией), комиссия оказалась несвя-
занной конституционными нормами о разграничении пол-
номочий между федеральной властью и субъектами федера-
ции, что позволило ей самолегитимировать своё право непо-
средственного контроля избирательного процесса даже на
муниципальном уровне либо сельских поселений. Хотя ге-
незис появления такого права нами был подробно описан в
первых параграфах настоящей работы, такая неограничен-
ная власть заставляет задуматься над её конституционным
ограничением в будущем – путём внесения соответствую-
щих поправок в Конституцию Российской Федерации.

Раздел девятый, также относящийся к «процессуальной»
главе Регламента, носит наименование «Порядок работы ко-
миссии по реализации основных положений федеральных
законов о выборах и референдуме» и включает в себя 11 ста-
тей (включая одну исключенную). Как уже было отмечено
выше, процессуальные разделы Регламента изобилуют про-
цедурными нормами, а нормы материального права переме-
жаются с нормами процессуального без каких-либо разгра-



 
 
 

ничений. Так, из девятого раздела выделяется и контрасти-
рует с остальной частью раздела статья 57, регулирующая во-
просы, связанные с предложением кандидатур в состав из-
бирательной комиссии субъекта Российской Федерации и на
должность председателя избирательной комиссии субъекта
Российской Федерации, тогда как остальные нормы регули-
руют избирательный процесс федерального уровня выборов
и референдумов – выборы Президента Российской Федера-
ции, выборы Государственной Думы Федерального Собра-
ния Российской Федерации и проведение федерального Ре-
ферендума, а также финансирование выборов и референду-
мов.

Раздел седьмой «Обеспечение деятельности комиссии»
автор отнёс к «заключительной» главе Регламента в связи с
тем, что он не несет в себе норм права, напрямую связанных
с организацией выборов и референдумов, либо иных матери-
альных и процессуальных норм избирательного права. Раз-
дел имеет 5 статей, 4 из которых регулируют правовое, орга-
низационное, информационно-аналитическое, финансовое,
документационное, издательское, материально-техническое,
социально-бытовое и иное обеспечение деятельности комис-
сии, а заключительная – условия труда и отдыха членов из-
бирательной комиссии.

Десятый, он же заключительный, раздел состоит всего из
одной статьи, регулирующей порядок вступления в силу из-
менений и дополнений в настоящий Регламент.



 
 
 

Подробное исследование Регламента Центральной изби-
рательной комиссии Российской Федерации показало сле-
дующее: Регламент представляет собой не только локаль-
ный нормативный акт избирательной комиссии, но и нор-
мативно-правовой акт, непосредственно регулирующий об-
щественные правоотношения, вытекающие из конституци-
онного права граждан на управление государством в виде
непосредственного управления через референдум либо че-
рез своё участие в выборах. За 27 лет действия настоящего
нормативно-правового акта в него были внесены 22 измене-
ния и дополнения, что, с точки зрения юридической техни-
ки, сильно изменило его первоначальную юридическую кра-
соту и лаконичность. Он не отвечает требованиям време-
ни и требует глубокой переработки либо разработки ново-
го нормативно-правового акта. Документом вводится в из-
бирательное законодательство Российской Федерации такой
новый субъект избирательного процесса как «представитель
политической партии, не имеющей право назначить члена
Комиссии с правом совещательного голоса», определяют-
ся его статус в избирательном процессе, права, обязанности
и норма ответственности. Регламентом закрепляется неуре-
гулированный законодателем статус «рабочей группы изби-
рательной комиссии» без определения её правовой приро-
ды, юридического (конституционно-правового) статуса, си-
лы принимаемых ею решений и пр. Исследуемым Регла-
ментом Центральная избирательная комиссия существенно



 
 
 

расширила свои правомочия и полномочия, самонаделив
ими себя, будучи несвязанной конституционными нормами
о разграничении полномочий между федеральной властью и
субъектами федерации, что позволило ей самолегитимиро-
вать своё право непосредственного контроля избирательно-
го процесса на всех уровнях.



 
 
 

 
§ 3. Акты, издаваемые Центральной

избирательной комиссией Российской
Федерации, и их правовая природа

 
Исследование актов, в том числе как индивидуального,

так и нормативного характера, издаваемых Центральной из-
бирательной комиссией Российской Федерации, невозмож-
но без всестороннего изучения их правовой природы и ис-
точников права.

Согласно действующему законодательству Центральная
избирательная комиссия Российской Федерации принима-
ет Решения и иные Акты (часть 13 Статьи 20 67-ФЗ). Ре-
шения комиссии оформляются Постановлением, а Инструк-
ции, иные нормативные акты по вопросам применения феде-
рального законодательства, обращения и заявления, прини-
маемые Комиссией, утверждаются постановлением Комис-
сии (абзац 6 Статьи 44 Регламента ЦИК России). К иным
актам комиссии можно отнести Положения (часть 11 Статьи
16 67-ФЗ), Соглашения (часть 16.2 Статьи 22 67-ФЗ), За-
ключения «о соответствии законов иных нормативных пра-
вовых актов субъектов Российской Федерации федерально-
му законодательству, регулирующему избирательные права
граждан и право на участие в референдуме» (часть 14 Ста-
тьи 21 67-ФЗ), Протоколы об административном правона-



 
 
 

рушении, Определения о возбуждении дела об администра-
тивном правонарушении при необходимости проведения ад-
министративного расследования (часть 4 Статьи 28.1 Кодек-
са об административных правонарушениях РФ), Разъясне-
ния законодательства (Статья 58 ФКЗ О Референдуме, Ста-
тья 17 ФКЗ О выборах Президента РФ). Отдельно стоит упо-
мянуть институт «Особого мнения», представляющий со-
бой публичное определение членом комиссии своей пози-
ции по рассматриваемому вопросу, и альтернативный ис-
точник доктринального толкования избирательного права и
права референдума, способный влиять на последующее рас-
смотрение вопроса, правоприменительную и законодатель-
ную практику (часть 17 Статьи 28 67-ФЗ и др.).

Таким образом, избирательная комиссия издаёт следую-
щие акты как нормативного, так и ненормативного характе-
ра, посредством которых она реализует свою компетенцию:

–  по содержанию – Решения, Инструкции, Обращения,
Заявления, Соглашения, Заключения, Разъяснения, Прото-
колы и Особые мнения;

– по форме – Постановления, Положения, Определения,
Особые мнения.

Рассмотрим правовую природу перечисленных юридиче-
ских актов ЦИК России ниже.

Природа нормативно-правовых актов избирательной ко-
миссии обуславливает отношение субъектов избирательно-
го процесса к реализации положений, регулируемое эти-



 
 
 

ми актами органа государственной власти. Нормативные
правовые акты распространяют своё действие в отношении
неопределенного круга лиц, в то время как правовые ак-
ты индивидуального характера действуют в отношении кон-
кретных субъектов избирательного права. Нормативные ак-
ты иерархичны. Строгая упорядоченность от юридических
документов высшей юридической силы к документам низ-
шей юридической силы, обеспечивает устойчивость право-
вой конструкции и служит основанием законности. Право-
веды полагают, что целью правовых актов является уста-
новление «правового режима, в том числе и специально-
го, регулирующего конкретные общественные отношения,
устанавливающего особый порядок правового воздействия.
При этом правовой режим регулирует социальную ситуа-
цию либо формирует благоприятную среду для управомо-
ченных субъектов в целях вовлечения их в желаемую де-
ятельность, либо устанавливает жесткие, неблагоприятные
условия для возможных нарушителей правил, закрепленных
в режиме»95.

«Когда говорят о юридической природе акта, то прежде
всего стремятся выделить вопрос о его нормативности. Но
после того, как этот вопрос решен, немалое значение для
определения правового характера акта имеют вопросы о его

95  Малько Александр Васильевич, Лиманская Анна Петровна Специальный
правовой режим как особое средство правового регулирования // Вестник
СГЮА. 2013. № 6 (95).



 
 
 

юридической силе, сфере действия, форме, в которую он об-
лечен. Все эти свойства мы относим к элементам юриди-
ческой природы правовых актов»96. Иными словами, каче-
ство нормативного регулирования прямо пропорционально
правовой природе, которая тесно сопряжена с источником
права. Следовательно, акты, издаваемые Центральной изби-
рательной комиссией Российской Федерации, обладают раз-
личной правовой природой.

Автору известны различные устоявшиеся классификации
правовых актов в зависимости от нормативной природы 97.
К примеру, некоторые конституционалисты выделяют такие
нормативные правовые акты, как акты применения права,
акты толкования права (интерпретационные акты), нетипич-
ные (атипичные или смешанные) акты и прочие акты98. Од-
нако, учитывая то, что даже российские правоведы-консти-
туционалисты, специализирующиеся на избирательном пра-
ве и праве референдума, допускают неточности99 в опреде-

96 Мицкевич А.В… Избранное / Сост. и авт. предисловия Е.А. Юртаева. М:
Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве
Российской Федерации, 2010,– 304 с… 2010.

97 Кашанина Т. В. Юридическая техника. – 2011.
98 Алмиева, А. А. К вопросу о нормативной природе правовых актов избира-

тельных комиссий / А. А. Алмиева // Социально-экономический и гуманитарный
журнал. – 2018. – № 3(9). – С. 90–101. – EDN XZTHLF.

99 Красинский В.В. О правовой природе актов избирательных комиссий в Рос-
сийской Федерации, [Электронный ресурс] // Российский общественный инсти-
тут избирательного права, http://www.roiip.ru/articles/1644.htm (дата обращения:
23.02.2023).



 
 
 

лении нормативной природы актов ЦИК России, для ясно-
сти представим наглядную иллюстрацию источников изби-
рательного права и права референдума, правовой природы и
качества нормативного регулирования (в виде конченых ак-
тов) (см. Рисунок 5).

Сравнительный анализ нормативного содержания право-
вых актов ЦИК России по критериям, позволяющим разгра-
ничивать правовые акты по их нормативной природе, ана-
лиз правового содержания издаваемых правовых актов, за-
крепляемых в них ценностей – в первую очередь равенства и
справедливости, – не позволяет структурировать их с перво-
го раза либо отнести к какому-либо одному виду актов (см.
выше – нетипичные, атипичные или смешанные акты), в от-
личие от государственных органов исполнительной власти.
В пункте 2 Раздела 1 Постановления Правительства РФ от 13
августа 1997 года № 1009 (ред. от 07.11.2022) «Об утвержде-
нии Правил подготовки нормативных правовых актов феде-
ральных органов исполнительной власти и их государствен-
ной регистрации»100 приведен закрытый перечь «норматив-
но-правовых актов, издаваемых федеральными органами ис-
полнительной власти в виде постановлений, приказов, пра-
вил, инструкций и положений. Издание нормативных право-
вых актов в виде писем, распоряжений и телеграмм не до-

100 Постановление Правительства РФ от 13.08.1997 № 1009 (ред. от 07.11.2022)
«Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов федераль-
ных органов исполнительной власти и их государственной регистрации».



 
 
 

пускается».

Рисунок 5. Правовая природа актов Центральной
избирательной Комиссии Российской Федерации (со-
ставлено автором)

Консенсусным мнением является то, что правоприме-
нительная деятельность избирательной комиссии подчине-



 
 
 

на задаче наиболее полной реализации избирательных прав
граждан и права на участие в референдуме в процессе ор-
ганизации избирательного процесса. Однако, отсутствие в
избирательном законодательстве и Регламенте Центральной
избирательной комиссии Российской Федерации перечня ак-
тов, которые может принимать ЦИК России, создаёт опре-
деленные проблемы правоприменительного и теоретическо-
го характера. Начиная с момента появления избирательной
комиссии в 1993 году и по настоящий момент не прекраща-
ется поток научных публикаций в юридической литературе
о природе и источниках актов комиссии. Рассмотрим их по-
дробнее.

 
Акты ЦИК РФ, обладающие
нормативными свойствами

 
1. Один из правоведов (Красинский В. В.) указывает, что

правоприменительные акты избирательной комиссии Рос-
сии не создают новых норм права. «Их значение заключается
в уточнении и разъяснении действующего права в целях его
правильной и эффективной реализации. Примерами актов
нормативного толкования служат: Постановление Централь-
ной избирательной комиссии Российской Федерации от 21
сентября 1999 года № 15/114–3 «О Разъяснениях порядка
реализации избирательных прав военнослужащих и сотруд-
ников правоохранительных органов в период подготовки и



 
 
 

проведения выборов депутатов Государственной Думы Фе-
дерального Собрания Российской Федерации третьего созы-
ва», Постановление Центральной избирательной комиссии
Российской Федерации от 23 марта 2007 года № 203/1272–4
«О Разъяснении порядка применения пункта 1.1., подпунк-
тов «в.1», «в.2» пункта 24, подпунктов «б.1», «б.2» пункта
25, подпунктов «з», «и» пункта 26 статьи 38 Федерального
закона «Об основных гарантиях избирательных прав и пра-
ва на участие в референдуме граждан Российской Федера-
ции», Постановление Центральной избирательной комиссии
Российской Федерации от 1 ноября 2007 года № 51/432–5
«О разъяснениях порядка деятельности иностранных (меж-
дународных) наблюдателей и об удостоверении иностран-
ного (международного) наблюдателя при проведении выбо-
ров депутатов Государственной Думы Федерального Собра-
ния Российской Федерации пятого созыва» и ряд других ак-
тов-разъяснений. Разъяснения, не создавая новых норм пра-
ва, вместе с тем, обеспечивают единообразное применение
федеральных законов»101. При этом, Красинский В. В. про-
изводит смешение источников права, что безусловно влияет
на их правовую природу и качество нормативного регулиро-
вания, так как такой вид нормативного правового акта как
«Разъяснения» предусмотрен исключительно федеральны-

101 Красинский В.В. О правовой природе актов избирательных комиссий в Рос-
сийской Федерации, [Электронный ресурс] // Российский общественный инсти-
тут избирательного права, http://www.roiip.ru/articles/1644.htm (дата обращения:
23.02.2023).



 
 
 

ми конституционными законами «О Референдуме» (Статья
58) и «О выборах Президента» (Статья 17). Принципиаль-
ная разница между приведенными Красинским В. В. в каче-
стве примеров «Разъяснениями о порядке применения части
пятой статьи 51 Федерального конституционного закона «О
выборах Президента Российской Федерации» (утв. Поста-
новлением ЦИК России от 05 мая 1996 года № 93/762-II)102

и Разъяснениями порядка деятельности иностранных (меж-
дународных) наблюдателей при проведении выборов Пре-
зидента Российской Федерации (утв. Постановлением ЦИК
России от 9 января 2018 года № 124/1045–7)103 в том, что
первые имеют конституционно-правовой источник и прямо
вытекают из федерального конституционного законодатель-
ства, а вторые Разъяснения имеют естественно-правовой ис-
точник и вытекают из собственных нормативно-правовых
актов ЦИК России, что делает качество нормативного регу-
лирования установленного правового режима небесспорным
и, с позиций позитивистов, может быть оспорено в соответ-
ствующую судебную инстанцию.

2.  Особую группу актов ЦИК РФ образуют акты реко-
мендательного характера – методические рекомендации, та-

102 «Разъяснения о порядке применения части пятой статьи 51 Федерального
закона «О выборах Президента Российской Федерации» (утв. Постановлением
ЦИК России от 05.05.1996 № 93/762-II).

103 О Разъяснениях порядка деятельности иностранных (международных) на-
блюдателей при проведении выборов Президента Российской Федерации (утв.
Постановлением ЦИК России от 9 января 2018 года № 124/1045-7).



 
 
 

кие как Постановление ЦИК России от 04 июня 2020 го-
да № 251/1858–7 «О Методических рекомендациях по обес-
печению права военнослужащих и сотрудников правоохра-
нительных органов на участие в общероссийском голосова-
нии по вопросу одобрения изменений в Конституцию Рос-
сийской Федерации»104, Постановление ЦИК России от 09
июня 2021 года № 9/75–8 «О Методических рекомендациях
по приему и проверке подписных листов с подписями изби-
рателей в поддержку выдвижения списков кандидатов, вы-
движения (самовыдвижения) кандидатов на выборах, про-
водимых в субъектах Российской Федерации» 105, Постанов-
ление ЦИК России от 08 августа 2018 года №  174/1414–
7 (ред. от 13.07.2022) «О Методических рекомендациях по
организации голосования отдельных категорий избирателей
при проведении выборов на территории Российской Феде-
рации»106. Как и все остальные решения и акты избиратель-

104 Постановление ЦИК России от 04.06.2020 № 251/1858-7 «О Методических
рекомендациях по обеспечению права военнослужащих и сотрудников право-
охранительных органов на участие в общероссийском голосовании по вопросу
одобрения изменений в Конституцию Российской Федерации».

105 Постановление ЦИК России от 09.06.2021 № 9/75-8 «О Методических ре-
комендациях по приему и проверке подписных листов с подписями избирателей
в поддержку выдвижения списков кандидатов, выдвижения (самовыдвижения)
кандидатов на выборах, проводимых в субъектах Российской Федерации».

106  Постановление ЦИК России от 08.08.2018 №  174/1414-7 (ред. от
13.07.2022) «О Методических рекомендациях по организации голосования от-
дельных категорий избирателей при проведении выборов на территории Россий-
ской Федерации» (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2023).



 
 
 

ной комиссии, рекомендации утверждаются постановлени-
ем ЦИК России и, хотя они носят рекомендательный харак-
тер, дают официальное толкование избирательного законо-
дательства и определяют ожидаемый, желаемый вариант по-
ведения субъектов избирательного процесса с целью его пра-
воприменительного единообразия.

 
Нормативные правовые акты ЦИК РФ

 
Существенную часть актов ЦИК России можно отнести к

нормативным правовым актами. Так, согласно Постановле-
нию Пленума Верховного Суда РФ от 25 декабря 2018 года
№ 50 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании
нормативных правовых актов и актов, содержащих разъяс-
нения законодательства и обладающих нормативными свой-
ствами» признаками, характеризующими нормативный пра-
вовой акт, являются:

– издание его в установленном порядке управомоченным
органом государственной власти, органом местного само-
управления, иным органом, уполномоченной организацией
или должностным лицом,

– наличие в нем правовых норм (правил поведения), обя-
зательных для неопределенного круга лиц, рассчитанных на
неоднократное применение и направленных на урегулирова-
ние общественных отношений либо на изменение или пре-
кращение существующих правоотношений.



 
 
 

Вместе с тем, признание того или иного акта норматив-
ным правовым зависит от анализа его содержания, который
осуществляется соответствующим судом. Так, следует учи-
тывать, что акт может являться обязательным для неопреде-
ленного круга лиц, в частности, в случаях, когда он издается
в целях установления правового режима конкретного объек-
та публичного права (например, правовой акт об установле-
нии границы территории, на которой осуществляется терри-
ториальное общественное самоуправление, об установлении
границ зон с особыми условиями использования террито-
рии, решение о резервировании земель для государственных
и муниципальных нужд, об утверждении генеральных пла-
нов поселений, городских округов, схем территориального
планирования муниципальных районов, субъектов Россий-
ской Федерации, двух и более субъектов Российской Федера-
ции, Российской Федерации). В отдельных случаях о норма-
тивном характере оспариваемого акта могут свидетельство-
вать утвержденные данным актом типовые, примерные при-
ложения, содержащие правовые нормы 107. Там же – «Суще-
ственными признаками, характеризующими акты, содержа-
щие разъяснения законодательства и обладающие норматив-
ными свойствами, являются: издание их органами государ-
ственной власти, … наличие в них результатов толкования

107 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 25.12.2018 № 50 «О прак-
тике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов и
актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными
свойствами».



 
 
 

норм права, которые используются в качестве общеобяза-
тельных в правоприменительной деятельности в отношении
неопределенного круга лиц».

3. К компетенции Центральной избирательной комиссии
Российской Федерации в части издания нормативно-право-
вых актов относится принятие Инструкций. Указанные пра-
вомочия закреплены во всех четырех федеральных законах:
пункт 8 часть 2 Статья 28 ФКЗ «О Референдуме», пункт 3
Статьи 19 ФКЗ «О выборах Президента», пункт 3 Статьи 27
ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы» и часть
13 Статьи 21 67-ФЗ. Хотя большинство нормативно-право-
вых актов ЦИК России носят временный характер и относят-
ся к конкретной избирательной кампании либо референду-
му, Инструкции регулируют общественные отношения, свя-
занные с выборами и референдумами, содержат общеобяза-
тельные правила (нормы права) и рассчитаны на множество
типичных ситуаций, например: Постановление ЦИК России
от 20 января 2016 года №  321/1832–6 «Об утверждении
Примерной инструкции по делопроизводству в избиратель-
ной комиссии субъекта Российской Федерации», Постанов-
ление ЦИК России от 08 февраля 2018 года № 139/1148–
7 (ред. от 14.07.2021) «Об Инструкции о порядке исполь-
зования технических средств подсчета голосов – комплек-
сов обработки избирательных бюллетеней 2017 на выборах и
референдумах, проводимых в Российской Федерации», По-
становление ЦИК России от 02 июня 2021 года № 8/60–8



 
 
 

(ред. от 23.06.2021) «Об Инструкции о порядке формирова-
ния и расходования денежных средств избирательных фон-
дов политических партий, региональных отделений полити-
ческих партий, кандидатов при проведении выборов депу-
татов Государственной Думы Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации», Постановление ЦИК России от 18 мая
2016 года № 7/59–7 (ред. от 28.04.2021) «Об Инструкции о
порядке открытия и ведения счетов, учета, отчетности и пе-
речисления денежных средств, выделенных из федерального
бюджета Центральной избирательной комиссии Российской
Федерации, другим избирательным комиссиям, комиссиям
референдума», Постановление ЦИК России от 27 июля 2022
года № 91/748–8 «Об Инструкции по размещению данных
Государственной автоматизированной системы Российской
Федерации «Выборы» в информационно-телекоммуникаци-
онной сети «Интернет» и др.

4.  Особым нормативным правовым актом Центральной
избирательной комиссии Российской Федерации является
«Соглашение». Учитывая периодичность и обязательность
проведения выборов, установленные принципами права и
законодательно, избирательная комиссия посредством Со-
глашений реализует свои правомочия по регулярному и обя-
зательному взаимодействию ЦИК РФ с другими государ-
ственными органами в процессе организации и проведе-
ния выборов и референдумов. Их правовая природа обу-
словлена правомочиями комиссии, закреплёнными в части



 
 
 

13 Статьи 20 67-ФЗ, которая гласит о том, что решения
и иные акты комиссии, принятые в пределах их компетен-
ции, обязательны для федеральных органов исполнитель-
ной власти. Этой же частью установлено, что решения и
иные акты комиссии не подлежат государственной регистра-
ции. При этом, Соглашения всё же подлежат государствен-
ной регистрации со стороны органов государственной вла-
сти, заключивших такое Соглашение в силу Приказа Ми-
нистерства юстиции Российской Федерации от 23 апреля
2020 года № 105 «Об утверждении Разъяснений о примене-
нии Правил подготовки нормативных правовых актов феде-
ральных органов исполнительной власти и их государствен-
ной регистрации». Пунктом 3 части 9 раздела 3 Приказа
установлено, что «Государственной регистрации подлежат
нормативные правовые акты, имеющие межведомственный
характер, то есть содержащие правовые нормы, обязатель-
ные для других федеральных органов исполнительной вла-
сти и (или) организаций, не входящих в систему федераль-
ного органа исполнительной власти, издавшего (двух или
более федеральных органов исполнительной власти, сов-
местно издавших) нормативный правовой акт». Частью 10
дополнительно определено: «В случае возникновения со-
мнений относительно необходимости государственной реги-
страции конкретного акта, такой акт также подлежит направ-
лению на государственную регистрацию в Министерство юс-
тиции Российской Федерации. Окончательное решение во-



 
 
 

проса о необходимости государственной регистрации акта
принимает Министерство юстиции Российской Федерации
после проведения правовой и антикоррупционной экспер-
тиз». Примерами Соглашений могут быть «Соглашение о
взаимодействии Центральной избирательной комиссии Рос-
сийской Федерации и Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации» (Заключено 01.09.2016 № 08/14295–2016,
02.09.2016 № 1/8913), Соглашение ЦИК России № 08/1846–
2016, ФНС России N ММВ-23–11/2@ от 24.02.2016 «О вза-
имодействии Центральной избирательной комиссии Россий-
ской Федерации и Федеральной налоговой службы», «Со-
глашение о взаимодействии Центральной избирательной ко-
миссии Российской Федерации и Федеральной службы по
финансовому мониторингу» (утв. ЦИК России, Росфинмо-
ниторингом 19.04.2016).

5. К нормативно-техническим актам Центральной изби-
рательной комиссии Российской Федерации можно отнести
различные «Порядки». А именно – Постановление ЦИК
России от 28 февраля 2020 года №  240/1781–7 (ред. от
02.06.2020) «О порядке использования Государственной ав-
томатизированной системы Российской Федерации «Выбо-
ры», Постановление ЦИК России от 10 июня 2009 года
№  163/1157–5 (ред. от 24.12.2014) «О Порядке организа-
ции Центральной избирательной комиссией Российской Фе-
дерации, избирательными комиссиями субъектов Россий-
ской Федерации проверок сведений о поступлении и расхо-



 
 
 

довании средств политических партий, их региональных от-
делений и иных зарегистрированных структурных подраз-
делений, сводных финансовых отчетов политических пар-
тий», Постановление ЦИК России от 05 октября 2011 го-
да № 41/353–6 «О Временном порядке голосования по по-
чте при проведении выборов в органы государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации, органы местного са-
моуправления, референдума субъекта Российской Федера-
ции, местного референдума». Подпунктом 1 пункта 2 Ста-
тьи 6 Федерального закона «О Государственной автоматизи-
рованной системе Российской Федерации «Выборы» изби-
рательная комиссия также устанавливает порядок использо-
вания ГАС «Выборы» при подготовке и проведении выборов
и референдума в части, не урегулированной федеральными
законами.

Законодателем закреплены полномочия Центральной из-
бирательной комиссии Российской Федерации по:

1) установлению порядка использования ГАС «Выборы»
при подготовке и проведении выборов и референдума в ча-
сти, не урегулированной федеральными законами;

2) принятию мер по организации единого порядка исполь-
зования и эксплуатации ГАС «Выборы» избирательными ко-
миссиями, комиссиями референдума, утверждению регла-
мента перевода ГАС «Выборы» в режим подготовки и про-
ведения выборов и референдума;

3) установлению порядка использования ГАС «Выборы»



 
 
 

для решения задач, не связанных с выборами и референду-
мом, в соответствии с федеральными законами;

4) установлению порядка обеспечения безопасности ин-
формации в ГАС «Выборы»;

5)  организации и осуществлению контроля за соблюде-
нием единого порядка использования и эксплуатации ГАС
«Выборы», а также за соблюдением требований безопасно-
сти информации в ГАС «Выборы».

Дополнительно в исследуемую группу нормативно-тех-
нических актов необходимо добавить нетипичные (атипич-
ные или смешанные) нормативные предписания техническо-
го характера – нормативы технологического оборудования,
образов печатей, формы списков избирателей, технологий
защиты избирательных документов и пр.

Исходя из вышеизложенного, отсутствие исчерпывающе-
го перечня издаваемых Центральной избирательной комис-
сией Российской Федерации актов в избирательном законо-
дательстве Российской Федерации, а также их источников и
правовой природы, позволяющих правоприменителю иметь
чёткое понимание о юридической силе издаваемых актов,
их иерархии и устанавливаемом правовом режиме, создаёт
определенные проблемы правоприменительного и теорети-
ческого характера, а именно с качеством правового регули-
рования и предсказуемостью избирательного законодатель-
ства.

Кроме того, учитывая особенный статус ЦИК России в



 
 
 

механизме государства, обозначенная проблема актуализи-
рует вопрос принятия поправок в Конституцию РФ с целью
конституционного закрепления статуса ЦИК РФ, после чего
принятия Федерального конституционного закона «О Цен-
тральной избирательной комиссии Российской Федерации»
с целью ограничения её правомочий и установления консти-
туционного надзора над её деятельностью.

 
Выводы

 
В первой главе мы рассмотрели историко-правовые осно-

вания особого статуса Центральной избирательной комис-
сии Российской Федерации, её место и роль в структуре го-
сударственных органов избирательной системы. Был глубо-
ко исследован феномен появления Центральной избиратель-
ной комиссии Российской Федерации и доказано, что изби-
рательная комиссия изначально задумывалась и создавалась
как временный, созданный по случаю, федеральный госу-
дарственный орган, стоящий выше органов государственной
власти, имеющий право, в случае необходимости, ставить се-
бя выше Конституции и считать источником права исключи-
тельно базовые демократические принципы. Дополнитель-
но было изучено и подтверждено фактологически, что Цен-
тральная избирательная комиссия Российской Федерации,
получив свою первоначальную легитимность от парламен-
тов субъектов федерации, несмотря на принятие федераль-



 
 
 

ных конституционных законов и федеральных законов, про-
должает получать легитимность из двух источников – пра-
ва естественного и права конституционного, что и опреде-
ляет её место и роль системе государственных органов Рос-
сии. Между тем, исторически, при самопроизвольном обра-
зовании форм права, как это произошло с формированием
ЦИК России, в первую очередь образуется иск и процесс.
Содержание права разделяется с процессом позднее. Авто-
ром было наглядно показано, что этот процесс, проявляю-
щийся во всех примитивных правах, сегодня ярко выражен
в российском избирательном праве и праве референдума,
которые также являются примитивным правом, в котором
еще не произошло разделение объективного процессуально-
го права и субъективного элемента материальных норм.

Вторая глава позволила выявить проблемы первоначаль-
ной зависимости избирательной комиссии от международ-
ных институтов и порядка её формирования. Ещё раз до-
казана авторская гипотеза о том, что в России, начиная с
1993 года, сложилась и существует независимая четвертая
(формирующая) ветвь власти, существующая в виде квази-
судебного государственного органа – электоральной юсти-
ции. Был сделан обоснованный вывод о том, что полномочия
Центральной избирательной комиссии Российской Федера-
ции простираются далеко за пределы организации выборов и
референдумов, а сама Комиссия представляет собой класси-
ческий пример электоральной юстиции, обладающей полной



 
 
 

независимостью от иных ветвей власти, собственной леги-
тимизацией для самостоятельного назначения выборов и ре-
ферендумов, в случае если иные органы власти нелегитимны
либо бездействуют, всей полнотой верховной власти; являю-
щейся юрисдикционным органом, имеющим внутри себя ин-
ститут привлечения к административной ответственности и
проведения административного расследования, а также об-
ладающей гипотетической возможностью влиять на ход уго-
ловного процесса через процедуру обеспечения уголовного
судопроизводства через назначение присяжных.

В третьей главе были указаны нетипичные положения
федерального конституционного законодательства в части
расширенных правомочий Центральной избирательной ко-
миссии Российской Федерации, которые могут приводить к
злоупотреблению властью, а также произведен интеллекту-
альный эксперимент, доказавший гипотетическую возмож-
ность таких злоупотреблений, на основании чего были сдела-
ны предложения об усовершенствовании законодательства
путём конституционного ограничения правомочий избира-
тельной комиссии и функций аппарата ЦИК России путем
их закрепления в специальном федеральном конституцион-
ном законе.

В свою очередь был исследован Регламент Центральной
избирательной комиссии, представляющий собой не только
локальный нормативный акт избирательной комиссии, но и
нормативно-правовой акт, непосредственно регулирующий



 
 
 

общественные правоотношения, вытекающие из конститу-
ционного права граждан на управление государством, и сде-
лано заключение о его несоответствии требованиям времени
и необходимости его глубокой переработки либо разработки
нового нормативно-правового акта.

Было отдельно подчеркнуто отсутствие исчерпывающего
перечня актов, издаваемых Центральной избирательной ко-
миссией Российской Федерации в избирательном законода-
тельстве Российской Федерации, а также их источников и
правовой природы, позволяющих правоприменителю иметь
чёткое понимание о юридической силе издаваемых актов, их
иерархии и устанавливаемом правовом режиме, и указано
на вызванные этим проблемы правоприменительного и тео-
ретического характера, а именно с качеством правового ре-
гулирования и предсказуемостью избирательного законода-
тельства. Вместе с тем была дополнительно актуализирована
проблема особенного статуса Избирательной комиссии в ме-
ханизме государства, и предложено ограничение правомо-
чий Комиссии путем установление конституционного надзо-
ра за её деятельностью.

В ходе работы над настоящей книгой некоторые положе-
ния были апробированы в судебных процессах по защите из-
бирательных прав граждан. Итогом апробации стало полу-
чение судебного толкования, которое также легло в основу
настоящего исследования.

В заключении стоит отметить, что Конституция четырёх



 
 
 

властей не является чем-либо необычным. Юристам извест-
ны подобные конституционные конструкции, такие как Кон-
ституция пяти властей, разработанная Сунь Ятсеном в Ки-
тайской Народной Республике, конституции четырех вла-
стей, используемые в странах Латинской Америки. Фактиче-
ски в Российской Федерации уже сегодня реализуется ука-
занный принцип, но, по мнению автора, реализация в пол-
ную силу требует существенной юридической и законода-
тельной доработки. Вдумчивый анализ вышесказанного при-
водит к логическому выводу о том, что никто не может быть
судьей в собственном деле – это основополагающий прин-
цип права. Наделение судов общей юрисдикции правомочи-
ями рассматривать избирательные споры и вопросы соответ-
ствия избирательного законодательства (законодательства о
референдумах) Конституции РФ противоречит этому прин-
ципу. Очевидно, что, если результаты голосования могут за-
трагивать саму основу существования политической систе-
мы, принципов конституционного строя, системы права и,
как следствие, судебной системы, то такая государственная
судебная система превращается в одну из сторон, что недо-
пустимо. Автор не акцентирует внимание, а лишь желает
упомянуть вскользь, что даже беглый сравнительный анализ
конституционно-правового статуса избирательной комиссии
и такого специфического явления советской политико-ад-
министративной системы революционной эпохи как «инсти-
тут троек» находит очень много точек соприкосновения, что



 
 
 

ставит под сомнение легитимность существования ЦИК Рос-
сии как таковой, исходя из смысла статьи 118 Конституции
Российской Федерации.

Такая постановка вопроса требует иного способа мирно-
го, ненасильственного, разрешения возникающих противо-
речий между народом и государством. На настоящем этапе
развития общественных отношений назрел вопрос о созда-
нии в полной мере независимого от государства третейского
органа, получающего свои правомочия напрямую от народа
и находящегося вне контроля от превалирующей политиче-
ской силы и установленных ею правил социальных игр. Та-
ким третейским судебным органом могла бы стать законода-
тельно закрепленная, в том числе в Конституции РФ, элек-
торальная юстиция в виде системы электоральных судов и
судей во главе с высшим электоральным трибуналом, в ко-
торый будет трансформирована Центральная избирательная
комиссия РФ, а члены избирательной комиссии будут наде-
лены статусом судей. По мнению автора, электоральная юс-
тиция (в широком смысле этого понятия) должна стать един-
ственным организатором выборов на всех уровнях, то есть
реальной четвертой формирующей ветвью власти, тем более,
как это было исследовано в настоящей работе, все истори-
ко-правовые предпосылки для этого возникли. К компетен-
ции электоральной юстиции должны быть отнесены не толь-
ко вопросы организации выборов и референдумов, но и во-
просы утверждения тем референдума, разработки процедур



 
 
 

регистрации кандидатов и партий на выборах, их выдвиже-
ния, а также вопросы дознания, следствия, административ-
ного расследования и судебного производства по проблемам
нарушения избирательных прав, вопросы регистрации граж-
дан по месту пребывания и проживания (регистрации изби-
рателей) и проч. Решения высшего электорального трибуна-
ла по своей правовой природе должны быть приравнены к
международным договорам РФ, призваны формировать но-
вое правовое пространство и устанавливать новый правовой
режим высшей юридической силы и приоритета над любыми
другими правовыми актами, включая Конституцию, а также
иметь преюдициальный характер для всей системы судов, в
том числе Конституционного Суда Российской Федерации.



 
 
 

 
Заключение

 
Если рассматривать электоральную юстицию (в широком

понимании) извне, а не изнутри, то она предстанет нам в
качестве объективной индивидуальности, аналогичной ЦИК
России. Но её объективное обоснование, объективная ор-
ганизация, объективное устройство позволяют рассмотреть
её как конструкцию идей, воли и силы, её внутреннего су-
веренитета. Рассмотрение её с позиций внутреннего суве-
ренитета позволяет увидеть в ней «гомункулуса» правового
порядка, копируя который, произрастает конституционный
строй государства. В результате проведенной исследователь-
ской работы, именно с позиций внутреннего суверенитета,
нами были сделаны следующие теоретические заключения.

Корпус избирателей – это толпа (социальная среда), ко-
торая, благодаря появлению цели 108, с необходимостью пре-
вращается в социальную организацию, приводящую к персо-
нификации в виде юридической личности (института). Воз-
никновение статута, формализующего превосходство интел-
лекта над интуицией, является феноменом реализма идей.
Превалирующая идея материализуется через толпу путем
наделения её правосубъектностью в виде превращения в на-
род через социальную солидарность в определенное время

108  Избранию на выборную должность, отрешение от выборной должности,
одобрение либо неодобрение вопроса, вынесенного на референдум.



 
 
 

и в определенном месте. Юридическая личность (институт),
основной идеей которой является обеспечение правосубъ-
ектности толпы, представляет собой орган, то есть человече-
ский агент или совокупность дифференцированных челове-
ческих агентов (исполнительный орган народа как совокуп-
ность исполнительных должностей, поскольку последние за-
мещены агентами). Руководитель такого органа de facto яв-
ляется главой российского народа (не путать с главой го-
сударства), который в случае отмены Конституции и от-
сутствия главы государства приобретает соответствующие
властные полномочия. В Российской Федерации такой юри-
дической личностью является Федеральное государственное
казенное учреждение «Федеральный центр информатизации
при Центральной избирательной комиссии Российской Фе-
дерации»109, а объективную индивидуальность российского
народа представляет никем неизбранный и никому неизвест-
ный руководитель, обеспечивающий его правосубъектность
благодаря примитивной юридической технике. Отсюда оче-
видно, что глава исполнительного органа народа это не тех-

109 Федеральный центр информатизации при Центральной избирательной ко-
миссии Российской Федерации является государственным казенным учреждени-
ем, обеспечивающим использование, эксплуатацию и развитие ГАС «Выборы».
Федеральный центр информатизации является юридическим лицом и действует
в соответствии с уставом Федерального центра информатизации при Централь-
ной избирательной комиссии Российской Федерации (Федеральный закон от 10
января 2003 г. N 20-ФЗ "О Государственной автоматизированной системе Рос-
сийской Федерации «Выборы» (с изменениями и дополнениями) Глава II. Статус
ГАС «Выборы», Статья 9).



 
 
 

ническая, а политическая исполнительная должность «соби-
рателя людей» на плебисцит, и человеческий агент, её за-
мещающий, должен получать свою легитимность исключи-
тельно через выборы. Также автор отмечал в своих работах
ранее110, что, как теоретически, так и с практической точки
зрения, в России необходимо передать полномочия по реги-
страции граждан по месту временного пребывания и посто-
янного проживания указанному выше органу во избежание
дублирования полномочий и систематических конфликтов,
выражающихся в несовпадении списков внесенных в ГАС
«Выборы» избирателей и зарегистрированных по месту по-
стоянного проживания граждан по данным МВД.

Организаторы выборов – это «технические исполните-
ли», осуществляющие материально-техническое обеспече-
ние процесса назначения на исполнительные должности (от-
зыва с исполнительных должностей) человеческих агентов
либо принятия решения. Здесь основной идеей (статутом)
юридической личности (исполнительного органа), персони-
фицирующейся в его человеческом агенте, является препят-
ствование войне либо революции посредством регулярных
испытаний («ордалий») политических сил, претендующих
на главенство. Иными словами – обеспечение реализации
естественного и неотчуждаемого права людей и социальных

110 Шидловский А. В. Конституционно-правовые основания передачи полно-
мочий регистратора граждан по месту проживания от органов полиции терри-
ториальным избирательным комиссиям (на примере штата Северная Каролина,
США) //International Scientific Review of the Problems of Law. – 2018. – С. 15–20.



 
 
 

групп на самосохранение, иначе говоря – обеспечение свое-
временной и регулярной проверки профессиональной при-
годности (компетентности) политических субъектов и идей.
Такой исполнительный орган выступает с предохранитель-
ной функцией установленного правового порядка, по сво-
ей сути вытекающего из философской теории спиритуализ-
ма в части преобладания интеллекта над волей, а в теории
концептуализма – интеллекта над интуицией, материализуя
идеи (цели). Иначе говоря, посредством данного органа Ра-
зум обеспечивает недопущение гуманитарных конфликтов,
канализируя их в политические. При столь подробном ис-
следовании также становится очевидно, что глава исполни-
тельного органа организации выборов это не техническая, а
политическая исполнительная должность, и замещающий её
человеческий агент должен получать свою легитимность ис-
ключительно через выборы.

Электоральный суд (электоральная юстиция в узком
понимании этого определения) – это социальная организа-
ция, персонифицированная в юридическую личность с це-
лью осуществления судебного надзора и судебного контро-
ля регулярных испытаний («ордалий») политических субъ-
ектов, претендующих на главенство, т. е. с целью нахожде-
ния баланса между суверенитетом народа (персонифициро-
ванного в виде избирательного корпуса) и суверенитетом ис-
полнительной власти (персонифицированной в виде «техни-
ческих организаторов»). В суверенитете существуют власти



 
 
 

двух порядков, а именно, политические и юридические: по-
литическими властями являются власть законодательная и
власть исполнительная, а суд является одной из юридиче-
ских властей. Нет ничего менее политического, чем судебная
власть – считал Шарль де Монтескье111, признавая её равной
нулю с политической точки зрения. Морис Ориу112 также от-
носил судей к «царству Плутона», полагая, что суд не яв-
ляется участником политической жизни, а только руковод-
ствуется мертвыми актами. Перефразируя сказанное, элек-
торальный суд – это специальный орган охраны избиратель-
ного права (закона) и права референдума, т. е. независимый
суд, состоящий из судей выборов и референдумов.

Сформулированы три основных принципа электоральной
юстиции, в широком понимании этого термина, как четвер-
той формирующей ветви власти:

1. Разделение содержания права и процесса;
2. Разделение порядков властей;
3.  Разделение политических субъектов и самой электо-

ральной юстиции.
Даны следующие рекомендации:
1. Кандидаты на государственные и муниципальные долж-

ности должны быть выведены за рамки электоральной юс-
тиции. Они образуют иную социальную организацию, ко-
торая здесь не рассматривается. Избирательный кодекс, о

111 Монтескье Ш. Л. О духе законов //М.: Мысль. – 1999. – Т. 674.
112 Морис О. Основы публичного права: моногр //М.: ИНФРА-М. – 2013.



 
 
 

необходимости которого уже несколько лет говорят правове-
ды и политические субъекты, возможен исключительно как
кодекс содержания права, то есть норм материального пра-
ва с перечислением всех государственных и муниципаль-
ных должностей, с указанием на способ их замещения че-
ловеческими агентами – избрания на выборах или комис-
сией. Какие-либо должности замещаются путём избрания
человеческих агентов одним иным человеческим агентом,
иные должности замещаются путём избрания человеческих
агентов коллегиальным человеческим агентом (комиссией),
а какие-то должности замещаются путём избрания челове-
ческих агентов посредством регулярных испытаний («орда-
лий»), иначе – выборов.

2. Избирательное право и право референдума являются в
чистом виде процессуальным правом, в котором не проявля-
ется никакой материальной нормы, а, следовательно, только
процесс регулярных испытаний («ордалий») – выборов и ре-
ферендумов – может быть кодифицирован, но исключитель-
но как Избирательный процессуальный кодекс. Без разделе-
ния содержания права и процесса, порядков властей и их су-
веренитетов российское избирательное право и право рефе-
рендума обречено оставаться на сегодняшнем уровне при-
митивного права.
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