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Избирательное право является одним из важ-
нейших компонентов системы российского 
конституционного права. Оно регулирует 

порядок осуществления конституционного пра-
ва граждан избирать и быть избранными в органы 
государственной власти и органы местного само-
управления, тем самым устанавливая порядок про-
ведения выборов в указанные органы. Общий объ-
ем нормативно-правового регулирования выборов 
в Российской Федерации, его структурированность 
по отдельным правовым институтам позволяют от-
нести его к числу основных подотраслей конститу-
ционного права. 

В связи с активным развитием системы избира-
тельного законодательства в 90-е гг. прошлого века 
некоторыми исследователями ставился вопрос об обо-
соблении избирательного права в качестве самостоя-
тельной отрасли права1. Полагаем, что избирательное 
право должно рассматриваться как неотъемлемый 
элемент, подсистема в рамках общей системы россий-
ского конституционного права2. Только сохранение 
присущих конституционному праву методов регули-
рования способно обеспечить полноценную реали-

1  В частности, точки зрения об избирательном праве как о 
самостоятельной отрасли российского права придерживается 
В.И. Лысенко. — Лысенко В.И. Проблемы современного из-
бирательного права в России и в европейских странах: Дисс. 
в виде научного доклада на соиск. уч. ст. ... д-ра юрид. наук. 
М., 1995. С. 3-4. С данной точкой зрения в целом солидари-
зуется С.Д. Князев с оговоркой, что «обретение статуса само-
стоятельной отрасли для избирательного права дело будуще-
го, хотя и не такого отдаленного». — С.Д. Князев. Российское 
избирательное право. Владивосток, 2001. С. 42.
2  Об этом см. также: Конституционное законодательство 
России // Под ред. Ю.А. Тихомирова. М., 1999. с. 29. 
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зацию конституционного права граждан избирать и 
быть избранными. Такая реализация возможна толь-
ко при условии гарантированности в избирательном 
процессе других политических прав и свобод: права 
на объединение, свободы слова, свободы массовой ин-
формации. 

Отрыв правового регулирования избиратель-
ных прав граждан и порядка их осуществления от 
регулирования иных политических прав и свобод 
чреват забвением конституционно-правовой приро-
ды избирательных правоотношений, суть которых 
состоит не в том, чтобы обеспечить проведение вы-
боров как ординарной административной процеду-
ры, а гарантировать именно проведение свободных 
выборов.

Обилие законодательных актов, их объем не яв-
ляются решающими факторами при определении со-
става отраслей права. Признание обособленности 
избирательных правоотношений вне рамок консти-
туционных правоотношений может привести к раз-
рыву системных связей между институтом свободных 
выборов и важнейшими политическими правами и 
свободами, гарантированными в Конституции. Это 
влечет общее снижение уровня защищенности кон-
ституционного права граждан избирать и быть из-
бранными3.

Как уже отмечалось, в рамках избирательного 
права как подотрасли конституционного права сфор-
мировалось значительное количество правовых ин-
ститутов. Основополагающее значение имеют мате-
риально-правовые институты активного и пассивного 

3  Данный тезис подтверждается опытом развития важней-
шего института избирательного права — предвыборной аги-
тации.

актуальные проблемы 
публичного права
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избирательного права, то есть права избирать и быть 
избранными в органы государственной власти и в 
органы местного самоуправления в соответствии со  
ст. 32 Конституции РФ. Иные институты избиратель-
ного права в основном носят процессуальный харак-
тер и по своей сути представляют процессуальные га-
рантии осуществления указанного конституционного 
права. Они могут быть классифицированы по стадиям 
либо наиболее общим аспектам избирательного про-
цесса. Это, в частности, институты назначения выбо-
ров, образования избирательных округов и участков, 
составления списков избирателей, выдвижения и ре-
гистрации кандидатов, статуса кандидатов и избира-
тельных объединений, предвыборной агитации, фи-
нансирования избирательных кампаний, голосования, 
подведения итогов голосования и определения резуль-
татов выборов, институты избирательных комиссий и 
избирательной системы. 

В свою очередь, в общих институтах избиратель-
ного права выделяются и более частные институты. 
Так, в рамках института финансирования избира-
тельных кампаний сложился и устойчиво развивается 
институт избирательных фондов. Судьба других ин-
ститутов может складываться иначе. Так, институт из-
бирательного залога, появившись в законодательстве 
и практике проведения в конце 90-х гг., в настоящее 
время не предусмотрен в законодательстве и соответ-
ственно не применяется на выборах. 

В настоящее время система правового регулиро-
вания выборов в России такова, что состав и содер-
жание институтов избирательного права являются 
общими как для федерального законодательства, так 
и для законодательства субъектов РФ. Согласно п. 3  
ст. 1 Федерального закона «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референду-
ме граждан Российской Федерации» законами субъек-
тов РФ могут устанавливаться гарантии избиратель-
ных прав и права на участие в референдуме граждан 
РФ, дополняющие гарантии, установленные настоя-
щим Федеральным законом. На практике реализация 
данного Федерального закона (в силу детальности и 
универсальности содержащегося в нем регулирова-
ния) привела к тому, что субъекты РФ фактически не 
имеют возможности предусмотреть в своем законода-
тельстве самостоятельные институты избирательного 
права. Субъекты РФ могут лишь определять отдель-
ные параметры избирательной системы, применяемой 
на выборах в субъектах РФ и особенности некоторых 
избирательных процедур. 

Важной особенностью институтов активного 
и пассивного избирательного права является то об-
стоятельство, что их основы закреплены непосред-
ственно в Конституции РФ (ст. 32, чч. 2 и 3). Это, 

несомненно, способствовало стабильности их зако-
нодательного регулирования, поскольку четкие кон-
ституционные ориентиры ограничивали усмотрение 
законодателя в данном вопросе. Длительное время 
федеральным законодательством допускалось прак-
тически единственное дополнительное условие ре-
ализации гражданином РФ пассивного избиратель-
ного права, связанное с достижением гражданином 
определенного возраста. Возможность установления 
цензов оседлости применительно к пассивному из-
бирательному праву, первоначально предусмотрен-
ная Федеральным законом от 1994 г. «Об основных 
гарантиях избирательных прав граждан Российской 
Федерации»4 породив целый ряд правовых коллизий 
(наиболее известный эпизод — восстановление по 
решению Верховного Суда РФ А.В. Руцкого канди-
датом на должность губернатора Курской области), 
вскоре была исключена федеральным законодате-
лем. После этого в течение длительного времени не 
уточнялось нормативное содержание пассивного из-
бирательного права. Сужение состава кандидатов в 
депутаты и на выборные должности осуществлялся 
путем применения достаточно жестких условий ре-
гистрации кандидатов, а также процедуры отмены 
регистрации в случаях установленных нарушений 
избирательного законодательства.

Между тем ситуация существенно изменилась в 
связи с внесением в 2006 г. изменений в Федеральный 
закон «Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Российской 
Федерации»5. Появились дополнительные ограниче-
ния пассивного избирательного права. В частности, 
было установлено, что не имеют права быть избран-
ными граждане РФ:
–– имеющие гражданство иностранного государства 

либо вид на жительство или иной документ, под-
тверждающий право на постоянное проживание 
гражданина РФ на территории иностранного го-
сударства. Указанные граждане вправе быть из-
бранными в органы местного самоуправления, 
если это предусмотрено международным догово-
ром РФ;

–– осужденные к лишению свободы за совершение 
тяжких и (или) особо тяжких преступлений и име-
ющие на день голосования на выборах неснятую 
и непогашенную судимость за указанные престу-
пления;

–– осужденные за совершение преступлений экс-
тремистской направленности, предусмотренных 
Уголовным кодексом РФ, и имеющие на день го-

4  СЗ РФ. 1994. № 33. Ст. 3406.
5  Российская газета. 15 июня 2002 г.
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лосования на выборах неснятую и непогашенную 
судимость за указанные преступления;

–– подвергнутые административному наказанию 
за совершение административных правонару-
шений, предусмотренных ст. 20.3 (пропаганда и 
публичное демонстрирование нацистской атри-
бутики или символики) и 20.29 (производство и 
распространение экстремистских материалов) 
Кодекса РФ об административных правонаруше-
ниях, если голосование на выборах состоится до 
окончания срока, в течение которого лицо счи-
тается подвергнутым административному нака-
занию;

–– в отношении которых вступившим в силу ре-
шением суда установлен факт нарушения огра-
ничений, связанных с незаконной, в том числе 
экстремистской агитацией, установленных в 
Федеральном законе «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации», если 
указанные нарушения либо действия совершены 
до дня голосования на выборах в течение уста-
новленного законом срока полномочий органа 
государственной власти или органа местного 
самоуправления, в которые назначены выборы, 
либо должностного лица, для избрания которого 
назначены выборы.
Указанные ограничения пассивного избира-

тельного права существенно изменяют конституци-
онно-правовой смысл объема возможных ограниче-
ний права граждан быть избранными, заложенный 
в ст. 32 (чч. 2 и 3) Конституции РФ. Ограничения 
прав граждан РФ, имеющих гражданство иностран-
ного государства либо вид на жительство или иной 
документ, подтверждающий право на постоянное 
проживание гражданина РФ на территории ино-
странного государства, быть членами избиратель-
ных комиссии были признаны Конституционным 
Судом РФ не соответствующими Конституции РФ, 
ее ст. 19 (ч. 2), 32 (ч. 1) и 55 (ч. 3)6. Полагаем, что 
применительно к осуществлению пассивного из-
бирательного права соответствующие ограниче-
ния в равной мере не соответствуют указанным 
статья Конституции РФ. По сути, для рассматри-
ваемой категории лиц вопреки требованиям ст. 19  
(ч. 2) и 55 (ч. 3) вводится дискриминационный ре-

6  Постановление Конституционного Суда РФ от 22.06.2010 
№ 14-П  «По делу о проверке конституционности подпункта 
«а» пункта 1 и подпункта «а» пункта 8 статьи 29 Федераль-
ного закона «Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Российской Феде-
рации» в связи с жалобой гражданина А.М. Малицкого» //  
СЗ РФ. 2010. № 27. ст. 3552.

жим, которых не соответствует конституционным 
критериям правового регулирования прав и свобод 
граждан, их равенства независимо от места житель-
ства. Таким образом, в рамках избирательного за-
конодательства актуальна коррекция нормативного 
содержания института активного избирательного 
права.

Действующее избирательное законодательство 
нередко создает чрезмерно усложненные процедуры 
осуществления избирательных прав, создавая тем 
самым серьезные административные барьеры для 
кандидатов, политических партий, иных участников 
избирательного процесса. Опасность детального, по-
шагового регулирования политических прав граж-
дан, осуществление которых составляет предмет 
конституционного права, заключается в том, что оно 
необоснованные препятствует доступу граждан к де-
мократическим процедурам. Примеров в данной об-
ласти достаточно. Из новых явлений в этой области 
отметим так называемый «муниципальный фильтр», 
применяемый для выдвижения кандидата на выбо-
рах главы субъекта РФ в соответствии с Федераль-
ным законом от 02.05.2012 № 40-ФЗ «О внесении из-
менений в Федеральный закон «Об общих принципах 
организации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» и Федеральный 
закон «Об основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан Россий-
ской Федерации»7. По сути, нормами данного закона 
создан дополнительный ценз в осуществлении пас-
сивного избирательного права, который даже круп-
ным оппозиционным партиям, представленным в 
Государственной Думе и представительных органах 
субъектов РФ, муниципальных образований, чрез-
вычайно сложно преодолеть, не располагая админи-
стративным ресурсом на региональном и местном 
уровнях. 

Полагаем, что при таких обстоятельствах имеет 
место законодательное регулирование, не отвечаю-
щего международным избирательным стандартам. 
Согласно ст. 25 Международного пакта о граждан-
ских и политических правах «каждый гражданин 
должен иметь без какой бы то ни было дискрими-
нации … и без необоснованных ограничений право 
и возможность … голосовать и быть избранным на 
подлинных периодических выборах, производимых 
на основе всеобщего равного избирательного права 
при тайном голосовании и обеспечивающих свобод-
ное волеизъявление избирателей»8. Несомненно, что 

7  СЗ РФ. 2012. № 19. Ст. 2274
8  Международные избирательные стандарты: Сборник до-
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«муниципальный фильтр» выступает в роли именно 
такого ограничения, поскольку ставит возможность 
участия граждан в выборах главы субъекта РФ не в 
зависимости от поддержки избирателей, а от согла-
сия уже избранных местных депутатов, глав муници-
пальных образований.

Названные ограничительные требования законо-
дательства, помноженные на несовершенную право-
применительную практику, снижают демократиче-
ский потенциал конституционного права. Правовые 
процедуры, призванные оформлять, обеспечивать 
доступ граждан к институтам народовластия, по 
сути, превращаются в административные процедуры 
квази-лицензирования, что нарушает конституцион-
ные основы соотношения власти, общества и граж-
данина, выраженные в принципе народовластия, 
в соответствии с которым именно народ является 
единственным источником власти в Российской Фе-
дерации.

Для проведения свободных выборов важнейшее 
значение имеет развитие института предвыборной 
агитации. Рассмотрим подробнее конституционно-
правовую логику развития этого института. 

Период предвыборной агитации представляет 
собой пик избирательной кампании. В это время кан-
дидаты и их сторонники предпринимают наиболее 
активные усилия для того, чтобы их политические 
платформы стали более узнаваемыми и привлека-
тельными и они в результате получили максималь-
ную поддержку у избирателей. На практике у участ-
ников избирательной кампании неизменно возника-
ют стимулы использовать нетрадиционные, особо 
эффективные формы и способы ведения предвыбор-
ной агитации. Современные избирательные техно-
логии предлагают широкий арсенал таких средств. 
Многие из них связаны с ведением предвыборной 
агитации через средства массовой информации. Од-
нако некоторые приемы предвыборной агитации рас-
цениваются избирательными комиссиями и судами 
как неправомерные, вследствие чего их использова-
ние может привести к весьма негативным послед-
ствиям для кандидата, включая и прекращение его 
участия в избирательной кампании. В этой связи 
первостепенную важность имеет решение задачи как 
правомерное поведение участников избирательной 
кампании отграничить от злоупотребления правом 
на предвыборную агитацию.

Казалось бы, самым простым ответом на постав-
ленный вопрос была бы рекомендация выполнять 
требования избирательного законодательства. В от-

кументов: Выпуск второй / Отв. ред. д.ю.н. В.И. Лысенко. М.: 
Центральная избирательная комиссия РФ, 2009. С. 54

личие от запретов, содержащихся, например, в уго-
ловном законодательстве, запреты и ограничения в 
сфере предвыборной агитации, установленные в из-
бирательном законодательстве, зачастую отличаются 
недостаточной определенностью. Это прежде всего 
связано с тем, что участвуя в предвыборной агитации, 
граждане и общественные объединения реализуют 
принадлежащую им конституционную свободу сло-
ва, и тотальная законодательная регламентация всех 
проявлений предвыборной агитации может прийти в 
противоречие с конституционными гарантиями этой 
свободы. Закон, превратившийся в пошаговую ин-
струкцию ведения агитации для всех кандидатов, по 
своей сути противоречит принципам политической 
свободы. Особенность правового режима регулирова-
ния прав и свобод граждан в условиях правового госу-
дарства в том и состоит, что доминирующим принци-
пом регулирования является «разрешено все, что не 
запрещено».

Поэтому, оставаясь в рамках Конституции РФ, 
федеральный законодатель при регламентации по-
рядка проведения предвыборной агитации стоит 
перед необходимостью одновременного решения 
двух задач:

–– обеспечить для участников избирательной кам-
пании свободу выбора форм и методов пред-
выборной агитации и тем самым защитить их 
право на участие в свободных демократических 
выборах;

–– определить, какие проявления предвыборной аги-
тации кандидатов, избирательных объединений 
и их представителей нарушают избирательные 
права граждан и могут служить основанием для 
применения санкций к указанным субъектам из-
бирательной кампании.
Следует также учитывать, что сам по себе про-

цесс применения положений закона с неизбежностью 
требует их толкования. При толковании правовых 
норм под давлением обстоятельств избирательные 
комиссии могут так или иначе создавать для кан-
дидатов, избирательных объединений весьма узкие 
рамки ведения избирательной кампании. Этот режим 
нередко касается деятельности СМИ и журналистов 
в период избирательной кампании. При этом перед 
участниками выборов возникает реальная проблема, 
когда боязнь нарушить мнимые правила проведения 
избирательной кампании приводит к утрате иници-
ативности в действиях кандидатов, избирательных 
объединений и их сторонников. Столкнувшись с ана-
логичными проблемами, журналисты не могут в пол-
ной мере исполнять профессиональные обязанности 
по освещению избирательной кампании. Такая си-
туация не соответствует принципу проведения сво-
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бодных выборов. Поэтому законодательные нормы о 
предвыборной агитации должны не только защищать 
общество от кандидатов и партий, действующих не-
правовыми, недемократическими методами, но и 
создавать надежную защиту для добросовестных 
участников избирательной кампании от различного 
рода ограничений на свободы слова в период изби-
рательной кампании. Последняя задача, по нашему 
мнению, в действующем законодательстве до сих пор 
решена неудовлетворительно.

История законодательного регулирования пред-
выборной агитации в России напоминает движения 
несбалансированного маятника в часовом механизме. 
От одной крайности абсолютной несвободы он совер-
шает резкое движение в пространство полной вседоз-
воленности и затем так же стремительно движется в 
сторону несвободы, где царствуют многочисленные 
запреты, предписания и над кандидатами нависают 
фатальные санкции. Следует признать, что сбаланси-
рованные подходы к регулированию предвыборной 
агитации не выработаны до сих пор.

В советский период предвыборная агитация сво-
дилась к встречам кандидатов с избирателями и вы-
вешиванию избирательными комиссиями плакатов 
с биографиями кандидатов. Однако в условиях без-
альтернативных выборов такого рода деятельность в 
целом трудно признать агитационной. Единственным 
живым началом во всей предвыборной кампанией 
была борьба агитаторов за 99% явку избирателей на 
выборы. 

Избирательные законы, по которым проводились 
первые альтернативные выборы в 1989-1991 гг., урав-
нивали кандидатов в практической невозможности 
вести свободную предвыборную агитацию. Просто 
закон не предполагал каких-либо самостоятельных 
расходов кандидатов на предвыборную агитацию, до-
ступ к СМИ вообще не регламентировался. 

Положение о выборах депутатов Государствен-
ной Думы в 1993 г. разрушило практически все за-
преты и ограничения, сдерживавшие агитационную 
активность политических партий и кандидатов. На-
ряду с плюсами такого положения вещей обнару-
жился и явный дисбаланс возможностей различных 
кандидатов вести предвыборную агитацию. Так ста-
ло фактом абсолютное доминирование в средствах 
массовой информации политических сил, непосред-
ственно связанных с властью либо располагающих 
значительными денежными ресурсами. Различного 
рода злоупотребления свободой массовой инфор-
мации не влекли применения каких-либо правовых 
санкций. Такая ситуация в целом сохранялась с при-
нятием первой волны избирательных законов в 1994-
1996 гг.

С принятием в 1997 г. Федерального закона «Об 
основных гарантиях избирательных прав и права на 
участие в референдуме граждан Российской Федера-
ции» и последующим внесением в него изменений и 
дополнений положение вещей начало меняться. Су-
щественно расширился объем правовой регламен-
тации предвыборной агитации. При этом в соответ-
ствии с п. 1 ст. 64 этого Федерального закона было 
установлено, что регистрация кандидата (списка кан-
дидатов) может быть отменена в случае нарушения 
правил предвыборной агитации. То есть практически 
за любое нарушение правил предвыборной агитации 
было возможно по усмотрению избирательной ко-
миссии применение самых жестких санкций вплоть 
до отмены регистрации кандидата, что в конечном 
счете означало ограничение пассивного избиратель-
ного права гражданина в ходе текущих выборах. 
Ситуация, в соответствии с которой свобода слова 
в предвыборный период очерчивается такими жест-
кими и в то же время недостаточно определенными 
рамками, резко сужало сам объем этой конституци-
онной свободы. 

На практике обнаружилось, что наиболее огра-
ничены в ведении собственной избирательной кам-
пании кандидаты, не располагающими достаточ-
ным административным ресурсом. Именно они мак-
симально подвержены применению карательных 
санкций в связи с ведением предвыборной агитации. 
В этой связи показательны многочисленные судеб-
ные процессы, связанные со снятием с регистрации 
бывшего мэра Владивостока В.Черепкова. Особенно 
примечательным явилось его снятие с регистрации 
на выборах губернатора Приморского края в 2000 г. 
на том основании, что он не оплатил из избиратель-
ного фонда данное им по радио интервью. В то же 
время аналогичные действия его соперника не полу-
чили столь «принципиальной» реакции. Использо-
вание такого «избирательного подхода» в правопри-
менении по своей сути глубоко противоречит кон-
ституционному принципу равенства граждан перед 
законом и, в конечном счете, с неизбежностью вле-
чет недоверию граждан к институтам власти. Таким 
образом, встала задача серьезно ограничить воз-
можность применения неоправданно репрессивных 
мер к кандидатам за отступления от установленного 
порядка ведения предвыборной агитации. Отчасти 
эта задача была решена в Федеральном законе «Об 
основных гарантиях избирательных прав и права 
на участие в референдуме граждан Российской Фе-
дерации» от 2002 г., в соответствии с которым из-
бирательные комиссии были лишены возможности 
самостоятельно отменять регистрацию кандидатов 
за нарушения правил предвыборной агитации. В то 
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Актуальные проблемы публичного права

же время в этом Федеральном законе не были с до-
статочной последовательностью, на основе принци-
пов, заложенных в Конституции РФ, решены многие 
ключевые проблемы регулирования предвыборной 
агитации.

Так, рассмотрение предвыборной агитации как 
разновидности информационного обеспечения вы-
боров, то есть деятельности, направленной на то, 
чтобы способствовать осознанному волеизъявлению 
граждан, гласности выборов представляет собой 
крайне неудачную нормативную конструкцию. В 
таком контексте осознанное волеизъявление граж-
дан с большой вероятностью может стать элементом 
идеологии «регулируемой демократии», хорошо из-
вестной в рамках советского периода развития стра-
ны. Предвыборная агитация не только является рас-
пространением информации, а представляет собой 
важнейшее проявление свободы слова, гарантиро-
ванной Конституцией РФ. Соответственно, недопу-
стимо объединять информирование избирателей ор-
ганами государственной власти, органами местного 
самоуправления и избирательными комиссиями с 
предвыборной агитацией в рамках общего понятия 
«информационное обеспечение выборов». Это прин-
ципиально различные виды деятельности, их смеше-
ние способно нанести серьезный ущерб реализации 
конституционных прав и свобод граждан в период 
проведения выборов. 

Как указывал С.В. Большаков — один из разра-
ботчиков проекта рассматриваемого Федерального 
закона, «сущность правового регулирования распро-
странения информации в период проведения избира-
тельной кампании состоит во введении правовыми 
средствами особого юридического режима распро-
странения информации. Если обычный режим рас-
пространения информации между выборами харак-
теризуется возникновением между субъектами права 
информационных правоотношений, то в период изби-
рательной кампании, в процессе распространения ин-
формации, связанной с выборами, между источника-
ми, распространителями и потребителями этой спец-
ифической информации возникают информационные 
избирательные правоотношения. Различие между 
информационными правоотношениями и информа-
ционными избирательными правоотношениями за-
ключается в том, что первые регулируются законода-
тельством о СМИ, а вторые регулируются не только 
законодательством о СМИ, но и законодательством о 
выборах»9. 

9  О совершенствовании правового регулирования пред-
выборной агитации в средствах массовой информации. М., 
2002. С. 42.

По нашему мнению, введение в период избира-
тельной кампании особого юридического режима 
распространения политической информации явля-
ется ничем не оправданным ограничением свободы 
слова и свободы массовой информации, гарантиро-
ванных ст. 29 Конституции РФ. Данный режим не 
дает возможности гражданам и их объединениям, 
непосредственно не являющимся участниками вы-
боров (кандидатами, избирательными объединени-
ями), высказывать через средства массовой инфор-
мации свою точку зрения на события, прямо или 
косвенно связанные с выборами. Особый, чрезвы-
чайный режим распространения информации в пе-
риод, когда у граждан естественным образом про-
является максимальный интерес к политическим 
дискуссиям, нарушает общие конституционные ос-
новы функционирования демократического обще-
ства. Такого рода ограничения политических прав 
и свобод граждан никак не укладываются в рамки 
конституционных оснований для ограничения прав 
и свобод человека гражданина, определенные в ч. 3 
ст. 55 Конституции РФ.

В Федеральном законе «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референду-
ме граждан Российской Федерации» от 2002 г. уточне-
но понятие предвыборной агитации. 

Во-первых, предвыборной агитацией более не 
считается деятельность, побуждающая избирателей 
принять участие в голосовании. На наш взгляд, это 
весьма спорное решение. Дело в том, что при опреде-
ленных обстоятельствах агитация за участие в выбо-
рах реально влияет на результаты выборов. Направ-
ленная на различные группы электората (молодежь, 
работников бюджетной сферы и т.п.), она может из-
бирательно воздействовать на участие этих групп в 
выборах и тем самым влиять на вектор волеизъяв-
ления избирателей. Кроме того, агитация за участие 
граждан в выборах прямо влияет на признание их со-
стоявшимися в случае, если законом установлен по-
рог явки избирателей. В результате, исключение рас-
сматриваемой деятельности из состава предвыбор-
ной агитации позволяет государственным органам и 
органам местного самоуправления, избирательным 
комиссиям весьма активно воздействовать на явку 
избирателей на выборы. Это крайне нежелательный 
процесс. Результаты выборов должны зависеть толь-
ко от свободного волеизъявления избирателей, не 
подверженных какому-либо воздействию со стороны 
органов власти.

Во-вторых, в Федеральном законе сформулиро-
ваны конкретные разновидности предвыборной аги-
тации.
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Изначально в соответствии с п. 2 ст. 48 Феде-
рального закона предвыборной агитацией призна-
вались осуществляемые в период избирательной 
кампании:

а) призывы голосовать за или против кандидата 
(списка кандидатов);

б) выражение предпочтения в отношении кого-
либо из кандидатов, избирательных объединений, 
в частности указание на то, за какого из кандида-
тов, за какой из списков кандидатов, за какое из 
избирательных объединений будет голосовать из-
биратель;

в) описание возможных последствий избрания 
или неизбрания кандидата (списка кандидатов);

г) распространение информации с явным преоб-
ладанием сведений о каких-либо кандидатах, об изби-
рательных объединениях в сочетании с позитивными 
либо негативными комментариями;

д) распространение информации о деятельности 
кандидата, не связанной с его профессиональной де-
ятельностью или исполнением им своих служебных 
(должностных) обязанностей;

е) деятельность, способствующая созданию по-
ложительного или отрицательного отношения изби-
рателей к кандидату, избирательному объединению, 
к которым принадлежит данный кандидат, к избира-
тельному объединению, выдвинувшим кандидата, 
кандидатов, список кандидатов;

ж) иные действия, имеющие целью побудить или 
побуждающие избирателей голосовать за кандидатов, 
списки кандидатов или против них, против всех кан-
дидатов, против всех списков кандидатов.

Попытка конкретизировать разновидности кос-
венной предвыборной агитации, получившая вопло-
щение в п. 2 ст. 48 Федерального закона оказалась не 
вполне удачной. Принцип открытого перечня разно-
видностей предвыборной агитации (подп. «ж») полно-
стью обесценивал практическую значимость пере-
числения конкретных разновидностей предвыборной 
агитации. 

Само определение указанных отдельных разно-
видностей косвенной предвыборной агитации пред-
ставляется достаточно спорным с точки зрения воз-
можности защиты прав кандидатов, обеспечения их 
равенства в избирательном процессе. В странах с 
устоявшимися демократическими традициями кос-
венная агитация на выборах, как правило, не являет-
ся объектом правового регулирования. Максималь-
ное включение косвенной агитации в состав пред-
выборной агитации является одной из особенностей 
современного российского избирательного законода-
тельства.

Установленное в ст. 48 Федерального закона 
определение предвыборной агитации в контексте 
права представителей СМИ распространять ин-
формацию, связанную с выборами, проверялось 
Конституционным Судом РФ на предмет его со-
ответствия Конституции РФ. В Постановлении 
Конституционного Суда РФ от 30 октября 2003 г.  
№ 15-П по делу о проверке конституционности от-
дельных положений Федерального закона «Об ос-
новных гарантиях избирательных прав и права на 
участие в референдуме граждан Российской Федера-
ции» в связи с запросом группы депутатов Государ-
ственной Думы и жалобами граждан С.А. Бунтмана, 
К.А. Катаняна и К.С. Рожкова10 был определен кон-
ституционно-правовой смысл положений Федераль-
ного закона «Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации», относящихся к определению 
косвенных форм предвыборной агитации. При этом 
был выявлен общий критерий, позволяющий разли-
чить предвыборную агитацию и информирование: 
«таковым является наличие в агитационной деятель-
ности специальной цели — склонить избирателей в 
определенную сторону, обеспечить поддержку или, 
напротив, противодействие конкретному кандидату, 
избирательному объединению». В противном слу-
чае, указал Конституционный Суд, граница между 
информированием и предвыборной агитацией стира-
лась бы, так что любые действия по информирова-
нию избирателей можно было бы подвести под по-
нятие агитации, что в силу действующего для пред-
ставителей организаций, осуществляющих выпуск 
средств массовой информации, запрета неправо-
мерно ограничивало бы конституционные гарантии 
свободы слова и информации, а также нарушало бы 
принципы свободных и гласных выборов».

При оценке соответствия подп. «ж» п. 2 ст. 48 
Федерального закона «Об основных гарантиях из-
бирательных прав и права на участие в референдуме 
граждан Российской Федерации» было указано, что 
«использование формулы «иные действия» в запре-
тительных целях делает открытым и перечень ви-
дов противоправной предвыборной агитации, допу-
скает расширительное толкование понятия и видов 
запрещенной агитации и тем самым не исключает 
произвольное применение данной нормы. Такое рас-
ширительное толкование, связанное с основаниями 
дисциплинарной и административной ответствен-
ности представителей организаций, осуществля-
ющих выпуск средств массовой информации, при 
осуществлении ими профессиональной деятель-

10  СЗ РФ. 03.11.2003. № 44. Ст. 4358.
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ности несовместимо с юридическим равенством, а 
также принципом соразмерности устанавливаемых 
ограничений конституционно одобряемым целям и 
ведет к нарушению свободы средств массовой ин-
формации.

Действия, не имеющие целью побудить избирате-
лей голосовать за кандидатов или против них, т.е. не 
обусловленные объективно подтвержденным умыс-
лом добиться конкретного результата на выборах, 
не могут рассматриваться в качестве предвыборной 
агитации. Между тем по смыслу подп. «ж» п. 2 ст. 48 
в его взаимосвязи с определяющим понятие агита-
ции п. 4 ст. 2, а также во взаимосвязи с подп. «ж» п. 7  
ст. 48 Федерального закона «Об основных гаран-
тиях избирательных прав и права на участие в ре-
ферендуме граждан Российской Федерации», под 
иными действиями, подпадающими под понятие 
неправомерной агитации, подразумеваются и такие 
действия представителей организаций, осущест-
вляющих выпуск средств массовой информации, в 
процессе информационного обеспечения выборов, 
которые могут быть и не обусловлены объективно 
подтвержденным умыслом, сознательной направ-
ленностью действий добиться конкретного резуль-
тата на выборах, поскольку использование законо-
дателем понятия «действия, побуждающие голосо-
вать» (в дополнение к понятию «действия, имеющие 
целью побудить голосовать») допускает — вместо 
выявления цели склонить избирателей голосовать 
определенным образом — оценку побудительного 
эффекта агитации. 

Тем самым создается возможность недопустимо 
широкого усмотрения правоприменителя при ква-
лификации информационной деятельности пред-
ставителей организаций, осуществляющих выпуск 
средств массовой информации как нарушающей 
установленный для них подп. «ж» п. 7 ст. 48 данного 
Федерального закона запрет проводить предвыбор-
ную агитацию. Это также несовместимо с юриди-
ческим равенством, ограничивает свободу массовой 
информации и право граждан на получение инфор-
мации, необходимой для формирования свободного 
волеизъявления на выборах».

В результате был сделан вывод, что положение 
подп. «ж» п. 2 ст. 48 Федерального закона «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на уча-
стие в референдуме граждан Российской Федерации» 
во взаимосвязи с положением п. 4 его ст. 2 не соответ-
ствует Конституции РФ, ее ст. 3 (ч. 3), 19 (ч. 1 и 2), 29 
(ч. 4 и 5), 32 (ч. 1 и 2) и 55 (ч. 3).

Следует отметить, что рассматриваемое По-
становление Конституционного Суда РФ оказало 
существенное воздействие на проведение выборов 

депутатов Государственной Думы Федерального Со-
брания РФ в 2003 г. и Президента РФ в 2004 г. Со 
средств массовой информации были реально сняты 
серьезные ограничения по освещения событий про-
ходивших избирательных кампаний. Центральная 
избирательная комиссия РФ при рассмотрении жа-
лоб по фактам ведения косвенной агитации через 
федеральные средства массовой информации неиз-
менно квалифицировала соответствующие информа-
цию, распространяемую про кандидатов, в качестве 
информирования избирателей. Данная практика, по-
мимо прочего, доказывает общую неэффективность 
конструкции косвенной предвыборной агитации, 
введенной федеральным законодателем.

Как показывают опыт применения избиратель-
ного законодательства, и некоторые иные его инсти-
туты работают не в полную силу. В настоящее время 
выявилась недостаточная эффективность норм за-
конодательства, направленных на противодействие 
использованию так называемого «административ-
ного ресурса» должностными лицами (институт 
недопустимости использования преимуществ слу-
жебного положения). Полагаем, что некоторые нор-
мы избирательного законодательства сами по себе 
создают благоприятную среду для избыточного 
воздействия руководителей исполнительной власти 
на проведение выборов и их результаты. Достаточно 
сослаться на общераспространенную практику, ког-
да действующие главы субъектов Федерации воз-
главляют региональные списки кандидатов на вы-
борах и ведут активную избирательную кампании, 
вовлекая в нее обширные информационные и иные 
возможности.

Не вполне обеспечены гарантии пассивного из-
бирательного права, связанные со статусом канди-
датов, участием в выборах политических партий, 
общественных объединений. В этой связи в феде-
ральном законодательстве требуется более четкая 
законодательная регламентация оснований и по-
рядка применения санкций в избирательном пра-
ве, в частности, таких как: отказ в регистрации 
кандидата, списка кандидатов, отмена регистра-
ции кандидата, списка кандидатов. Полагаем, что 
их применение должно обосновываться исключи-
тельными обстоятельствами, когда существует ре-
альная угроза искажения волеизъявления избира-
телей, того, что выборы утратят свободный, демо-
кратический характер,. Целенаправленная работа 
законодателя и системы избирательных коммисий 
в указанном направлении позволит сделать более 
устойчивыми ценности непосредственного воле-
изъявления граждан.
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