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Можно ли отменить в России  
«крепостное» избирательное право?
Виктор Черепанов*

В рамках настоящей статьи показано, что значительное число россиян, проживающих не там, где они зарегистрированы по месту 
жительства, при проведении разных видов выборов не обладают активным избирательным правом на территории их фактического 
проживания. Многие из них не имеют также возможности принять участие в региональных и муниципальных выборах по регистраци-
онному месту жительства в связи с его удалённостью от их фактического проживания. В результате возникло реальное противоречие 
между конституционной гарантированностью права российских граждан избирать своих представителей в органы публичной власти 
и невозможностью его реализации для многих из них в связи с существующим цензом места жительства. Данное противоречие обра-
зует проблему территориальной закрепощённости избирателей, для решения которой предложен концептуальный подход, исходящий 
из того, что гражданин обладает активным избирательным правом исключительно как член территориального публичного коллектива, 
который, являясь источником власти соответствующего публично-правового образования, формирует свои выборные органы. Тогда 
активным избирательным правом должны быть наделены все члены соответствующего территориального публичного коллектива, 
не ограниченные другими избирательными цензами, а показателями принадлежности к этому коллективу выступают данные о 
включённости граждан в общественные отношения, которые объединяют их в эту социально-территориальную общность. На основе 
такого подхода в статье предложены возможные пути решения проблемы территориальной закрепощённости избирателей примени-
тельно к федеральным, региональным и муниципальным выборам.
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1. Введение

Поскольку активное избирательное право 
осуществляется на определённой территории, 
постольку в любой стране возникает вопрос о 
том, где её граждане имеют возможность ре-
ализовать своё право избирать представите-
лей в органы публичной власти. В условиях 
возрастающей внутренней миграции населе-
ния во многих государствах имеются предпо-
сылки для возникновения противоречия меж-
ду принципом всеобщности избирательных 
прав, закреплённым международным правом, 
и необходимостью территориальной локали-
зации избирателей. И Россия не является то-
му исключением. В мае 2017 года приняты 

два новых федеральных закона1, которые, 
расширяя территориальные границы актив-
ного избирательного права, позволяют, по 
образному выражению председателя Цен-
тральной избирательной комиссии Э. А. Пам-
филовой, вывести людей «из такого, скажем, 
крепостного избирательного права»2. Однако 
и после их вступления в силу многие россий-
ские граждане не получили возможности уча-

1 Федеральный закон от 1 июня 2017 года № 103-ФЗ 
«О внесении изменений в Федеральный закон “О вы-
борах Президента Российской Федерации”» // Собра-
ние законодательства Российской Федерации (далее – 
СЗ РФ). 2017. № 23. Ст. 3226; Федеральный закон от 
1 июня 2017 года № 104-ФЗ «О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации» // СЗ РФ. 2017. № 23. Ст. 3227.

2 Стенограмма пленарного заседания Государственной 
Думы 19 мая 2017 года. URL: http://cir.duma.gov.ru/
docs/duma/302/2783907?QueryID=6971745&High 
lightQuery=6971745 (дата обращения: 13.07.2017).
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ствовать в выборах в связи с существующим 
цензом места жительства.

В настоящей статье сделана попытка 
сформулировать проблему территориальной 
закрепощённости избирателей и выработать 
концептуальный подход к её решению на при-
мере нашей страны.

2. Формулировка проблемы

Базовым избирательным законом (Федераль-
ный закон от 12 июня 2002 года № 67-ФЗ 
«Об основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации»3; далее – Федераль-
ный закон № 67-ФЗ) определены три спосо-
ба территориальной идентификации избира-
телей: место жительства, место нахождения и 
место временного пребывания (ст. 4, 17, 64). 
По общему правилу, активным избиратель-
ным правом обладает гражданин, место жи-
тельства которого расположено в пределах 
избирательного округа, причём нахождение 
избирателя вне места жительства в день го-
лосования не может служить основанием для 
лишения его права на участие в выборах в 
органы государственной власти субъекта РФ, 
органы местного самоуправления (п. 4 ст. 4 
Федерального закона № 67-ФЗ). В связи с 
тем, что территория избирательного округа 
разбивается на несколько избирательных 
участков, окружная «прикреплённость» из-
бирателей дополняется их «прикреплённо-
стью» к конкретному избирательному участку 
по месту жительства, на котором они вклю-
чаются в список избирателей (п. 4 ст. 17 Фе-
дерального закона № 67-ФЗ).

Таким образом, активным избирательным 
правом гражданин обладает в пределах изби-
рательного округа по месту жительства, и 
если в день выборов он находится: за преде-
лами избирательного участка, в котором он 
включён в списки избирателей, но в пределах 
данного округа или вообще вне территории 
округа, то ему должна быть предоставлена 
возможность проголосовать на этих выборах 
(назовём это общей нормой).

3 Федеральный закон от 12 июня 2002 года № 67-ФЗ 
«Об основных гарантиях избирательных прав и права 
на участие в референдуме граждан Российской Феде-
рации» (ред. от 1 июня 2017 года) // СЗ РФ. 2002. 
№ 24. Ст. 2253.

Ранее такая возможность предоставля-
лась путём досрочного голосования либо с 
помощью открепительных удостоверений. Те-
перь, с принятием новых законов, на двух ви-
дах выборов (Президента и в региональные 
органы власти) избиратель, который в день 
голосования будет находиться на территории 
избирательного округа по месту жительства, 
но за пределами своего избирательного уча-
стка, вправе проголосовать по месту на-
хождения в порядке, установленном Цен-
тральной избирательной комиссией (п. 16 
ст. 64 Федерального закона № 67-ФЗ). Дан-
ный механизм, заменяющий досрочное голо-
сование и открепительные удостоверения, как 
отмечалось, уже установлен на президент-
ских выборах, а для его использования на 
выборах в региональные органы власти субъ-
ектов (далее – региональные выборы) необ-
ходимо внести изменения в законы субъек-
тов РФ (далее – региональные законы), ре-
гулирующие их проведение.

Президентские выборы проводятся по 
единому (включающему в себя всю террито-
рию нашей страны) федеральному избира-
тельному округу, к которому приписаны изби-
ратели, проживающие за рубежом. В связи с 
этим все российские граждане, не ограничен-
ные другими избирательными цензами, впра-
ве участвовать в выборах Президента и те-
перь могут проголосовать на любом избира-
тельном участке по месту своего нахожде-
ния4. С учётом сказанного представляется 
возможным полагать, что на президентских 
выборах с принятием новых законов терри-
ториальная закрепощённость избирателей 
действительно устранена полностью.

Использование такого механизма на ре-
гиональных выборах после его закрепления 
региональными законами также позволит из-
бирателю проголосовать на любом избира-
тельном участке, разумеется, при его на-
хождении на территории избирательного 
округа5. Тем самым и на региональных вы-
борах созданы условия для «участкового рас-

4 См.: Федеральный закон от 10 января 2003 года 
№ 19-ФЗ «О выборах Президента Российской Феде-
рации» (ред. от 18 июня 2017 года) // СЗ РФ. 2003. 
№ 2. Ст. 171 (статьи 3, 4, 27).

5 Например, находясь в Москве, житель другого регио-
на не сможет на её территории принять участие в го-
лосовании на выборах своего губернатора.
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крепощения» избирателей в пределах изби-
рательного округа по месту жительства.

Однако если гражданин фактически 
проживает за пределами избирательного 
округа, где он зарегистрирован по месту жи-
тельства, то законодательные новеллы на ре-
ализацию его активного избирательного пра-
ва не распространяются. Согласно указанной 
выше общей норме, он обладает активным 
избирательным правом по регистрационному 
месту жительства и имеет возможность про-
голосовать именно там при проведении 
на той территории соответствующих регио-
нальных и муниципальных выборов. Зада-
димся в связи с этим вопросом о том, облада-
ет ли данный гражданин возможностью уча-
ствовать в выборах, проводимых на террито-
рии фактического проживания.

Такая электоральная ситуация регулиру-
ется другим положением, закреплённым в 
пункте 4 статьи 4 Федерального закона 
№ 67-ФЗ, согласно которому законом ак-
тивное избирательное право может 
быть предоставлено гражданину, место 
жительства которого расположено за 
пределами избирательного округа.

Как известно, значительное число людей 
фактически проживает не там, где они заре-
гистрированы по месту жительства. Они ра-
ботают, учатся, участвуют в общественной 
жизни и платят налоги в других субъек-
тах РФ (далее – регионы) и муниципальных 
образованиях, которые нередко находятся на 
значительном удалении от их места житель-
ства по регистрации. Их численность, по дан-
ным Центральной избирательной комиссии, 
составляет от 5 до 15 миллионов человек6, 
хотя действительные цифры могут быть ины-
ми, поскольку подобный учёт в нашей стране 
не ведётся.

Таким гражданам активное избирательное 
право на территории избирательного округа 
может быть предоставлено законом, опреде-
ляющим порядок проведения конкретных вы-
боров: федеральным законом – для феде-
ральных выборов, законом субъекта РФ – 
для региональных и муниципальных выборов 
(назовем это специальной нормой). Рас-

6 См.: URL: http://cikrf.ru/news/cec/2017/04/26/03.
html; http://www.lpgzt.ru/aticle/62188.htm (дата об-
ращения: 13.07.2017).

смотрим, как применяются эти положения на 
различных видах выборов.

На президентских выборах, как было 
показано выше, применяется общая норма, и 
специальная норма на них не распространя-
ется. Выборы депутатов Государствен-
ной Думы проводятся по смешанной изби-
рательной системе (225 депутатов избирают-
ся по мажоритарной системе с образованием 
одномандатных избирательных округов и 225 
депутатов – по пропорциональной системе с 
образованием федерального избирательного 
округа). Гражданин включается в список из-
бирателей автоматически при нахождении 
его места жительства в пределах конкретного 
избирательного участка либо по личному 
заявлению избирателя при регистрации по 
месту пребывания на территории данного из-
бирательного участка не менее чем за три ме-
сяца до дня голосования7. Тем самым на дан-
ных выборах действуют как общая, так и спе-
циальная нормы, определяющие территори-
альные границы осуществления активного 
избирательного права.

В связи с этим все граждане, зарегист-
рированные по месту жительства либо 
по месту пребывания в пределах конкрет-
ного избирательного участка, имеют возмож-
ность принять участие в голосовании на вы-
борах депутатов Государственной Думы. Од-
нако те избиратели, которые не прошли ре-
гистрационный учёт на территории фактиче-
ского проживания, голосовать там не вправе. 
А таких людей из-за значительной внутренней 
миграции российских граждан в нашей стра-
не немало, поскольку многие из них, осуще-
ствляя, например, трудовую деятельность за 
пределами своего места жительства, реги-
страционный учёт по месту фактического 
проживания по различным причинам не про-
ходят.

Непростая ситуация складывается на ре-
гиональных и муниципальных выборах, по-
скольку при их проведении активное избира-
тельное право для граждан, место жительства 
которых расположено за пределами избира-
тельного округа, как отмечалось, может быть 

7 См.: Федеральный закон от 22 февраля 2014 года 
№ 20-ФЗ «О выборах депутатов Государственной Ду-
мы Федерального Собрания Российской Федерации» 
(ред. от 18 июня 2017 года) // СЗ РФ. 2014. № 8. 
Ст. 740 (статьи 3, 4, 16, 17).
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предоставлено законом субъекта РФ. Данная 
модель правового регулирования, в основе 
которой лежит юридическое дозволение, не 
закрепляет обязанности регионального за-
конодателя поступать именно таким обра-
зом8. По этой причине активное избиратель-
ное право на указанных выборах может быть 
предоставлено данной категории граждан в 
зависимости от воли регионального законо-
дателя. Тем самым решение вопроса о важ-
нейшем конституционном праве, гарантиро-
ванном Основным законом страны, отдано на 
усмотрение субъектов РФ, не все из которых 
воспользовались такими дискреционными 
полномочиями. В одних регионах законода-
тельно установлена возможность включения 
в списки избирателей отдельных категорий 
граждан, место жительства которых располо-
жено за пределами избирательного округа, а 
в других они к голосованию не допускаются. 
Кроме того, региональное законодательство 
отличается противоречивостью и допускает 
различное толкование правовых норм.

Так, в Ставропольском крае установлен 
жёсткий ценз места жительства, поскольку 
в выборах принимают участие избиратели, 
зарегистрированные по месту жительства на 
его территории, а все другие граждане такой 
возможностью не обладают9.

8 В общей теории права выделяются две основные мо-
дели правового регулирования: дозволительная, 
диспозитивная модель, в основе которой лежит 
юридическое дозволение, что открывает простор для 
действий лица по собственному усмотрению, и обя-
зывающая, императивная модель, в основе которой 
находится юридическая обязанность, что, организуя 
поведение людей по единым правилам, обеспечивает 
строгий порядок в жизни общества и необходимую 
общественную дисциплину (см.: Алексеев С. С. Вос-
хождение к праву. Поиски и решения. М. : НОРМА, 
2001. С. 348–349).

9 См.: Закон Ставропольского края от 2 августа 2012 го-
да № 67-кз «О выборах Губернатора Ставропольско-
го края» (ред. от 4 мая 2016 года) // Сборник законов 
и других правовых актов Ставропольского края. 2012. 
№ 39. Ст. 10024; Закон Ставропольского края от 
27 августа 2006 года № 68-кз «О выборах депутатов 
Думы Ставропольского края» (ред. от 4 мая 2016 года) 
// Сборник законов и других правовых актов Ставро-
польского края. 2006. № 22. Ст. 5778; Закон Ставро-
польского края от 12 мая 2017 года № 50-кз «О вы-
борах в органы местного самоуправления муници-
пальных образований Ставропольского края (ред. от 
29 июня 2017 года) // Ставропольская правда. № 50. 
2017. 16 мая.

В Алтайском крае при проведении реги-
ональных и муниципальных выборов актив-
ным избирательным правом обладает граж-
данин, место жительства которого располо-
жено в пределах избирательного округа (п. 4 
ст. 4 Кодекса Алтайского края о выборах, ре-
ферендуме, отзыве10; далее – Кодекс Алтай-
ского края). Однако основанием для включе-
ния в список избирателей на конкретном уча-
стке, помимо места жительства в его гра-
ницах, может быть также факт пребывания 
гражданина на данной территории при нали-
чии у него активного избирательного права 
(п. 2 ст. 16 Кодекса Алтайского края). В свя-
зи с этим на региональных выборах (выбо-
рах Законодательного Собрания и губерна-
тора Алтайского края) в списки избирателей 
включаются граждане, обучающиеся по оч-
ной форме обучения и зарегистрированные 
по месту пребывания в общежитии или по 
месту нахождения образовательной органи-
зации (п. 4.1 ст. 16 Кодекса Алтайского края).

Рассмотрим на данном примере участие 
студентов в голосовании в зависимости от 
вида регистрационного учёта и выделим сре-
ди них зарегистрированных по месту житель-
ства в городе, где находится высшее учебное 
заведение, и зарегистрированных по месту 
жительства в других населённых пунктах. Та-
ких иногородних студентов, в свою очередь, 
можно разделить на три группы:

– зарегистрированные по месту пребыва-
ния в общежитиях;

– зарегистрированные по месту пребыва-
ния на съёмных квартирах;

– не зарегистрированные по месту пре-
бывания в городе, где находится высшее 
учебное заведение.

При рассмотрении положений Кодекса 
Алтайского края применительно к этим сту-
дентам возникает по крайней мере три проб-
лемных вопроса.

Первый вопрос связан с голосованием 
студентов, место жительство которых нахо-
дится за пределами Алтайского края. Если 
исходить из того, что активным избиратель-
ным правом обладает гражданин, место жи-
тельства которого расположено в пределах 

10 Кодекс Алтайского края о выборах, референдуме, от-
зыве от 8 июля 2003 года № 35-ЗС (ред. от 3 мая 
2017 года) // Сборник законодательства Алтайского 
края. 2003. № 87. Ч. 1. С. 31.
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избирательного округа (п. 4 ст. 4 Кодекса 
Алтайского края), а факт пребывания на дан-
ной территории может являться основанием 
для включения в список избирателей только 
при наличии у него активного избирательного 
права (п. 2 ст. 16 Кодекса Алтайского края), 
то такие студенты вообще не должны вклю-
чаться в списки избирателей. Если же рас-
сматривать эти положения как общую норму, 
а пункт 4.1 статьи 16 как специальную нор-
му, устанавливающую исключение из обще-
го правила, то они вправе участвовать в вы-
борах. Подобная правовая неопределённость 
приводит к тому, что избирательные комис-
сии могут по собственному усмотрению, в за-
висимости от своего толкования правовых 
норм, одних людей допускать до голосования, 
а другим отказывать в возможности реализа-
ции их активного избирательного права.

Второй вопрос связан с тем, что на ре-
гиональных выборах участвовать в голосо-
вании разрешено только тем иногородним 
студентам, которые зарегистрированы по ме-
сту пребывания в общежитиях. Другим из 
них (зарегистрированным по месту пребыва-
ния на съёмных квартирах и не зарегистри-
рованным по месту пребывания в городе, где 
находится вуз) такая возможность не предо-
ставлена, что противоречит конституционно-
му принципу равноправия граждан (ч. 2 ст. 19 
Конституции)11.

Третий вопрос связан с тем, что Кодек-
сом Алтайского края включение в списки из-

11 Можно предвидеть возражение оппонентов о том, что 
поскольку все российские граждане обязаны осуще-
ствлять регистрационный учёт (ст. 3 Закона РФ от 
25 июня 1993 года № 5242-1 «О праве граждан Рос-
сийской Федерации на свободу передвижения, выбор 
места пребывания и жительства в пределах Россий-
ской Федерации» (ред. от 3 апреля 2017 года) // Ве-
домости Съезда народных депутатов Российской Фе-
дерации и Верховного Совета Российской Федерации. 
1993. № 32. Ст. 1227), постольку иногородних студен-
тов, не прошедших регистрацию по месту пребывания, 
следует считать незаконно находящимися на этой 
территории, в связи с чем они не должны допускаться 
до голосования. Однако, во-первых, как установлено 
той же статьёй этого Закона, отсутствие регистрации 
не может служить основанием ограничения или усло-
вием реализации прав и свобод граждан. Во-вторых, 
студенты при их регистрации в других населённых 
пунктах данного региона не обязаны дополнительно 
регистрироваться по месту учёбы (статья 5 Закона). 
Однако такие студенты в Алтайском крае также не 
подлежат включению в списки избирателей.

бирателей иногородних студентов, которые 
зарегистрированы по месту пребывания в об-
щежитиях, предусмотрено лишь на регио-
нальных выборах. На муниципальных выбо-
рах такая возможность не установлена, и при 
их проведении всем иногородним студентам 
активное избирательное право не предостав-
лено.

Необходимо также отметить, что в Ко-
дексе Алтайского края в чёткой и ясной фор-
ме не закреплена возможность других граж-
дан (кроме студентов очного обучения), име-
ющих регистрацию по месту пребывания на 
конкретном избирательном участке, быть 
включёнными в списки избирателей (как это 
сделано в рассмотренном выше случае в от-
ношении выборов депутатов Государствен-
ной Думы). Формулировка пункта 6 статьи 16 
закона о выборах депутатов Государственной 
Думы о том, что избиратели, находящиеся 
в местах временного пребывания, решением 
участковой комиссии могут быть включены в 
список избирателей по месту их временного 
пребывания по личному письменному заяв-
лению, с учётом рассмотренных региональ-
ных норм не позволяет сделать вывод о том, 
что граждане с регистрацией по месту жи-
тельства в других регионах, которые прожи-
вают в Алтайском крае и зарегистрированы 
там по месту пребывания, могут быть допу-
щены к региональным и муниципальным вы-
борам на его территории. Кроме того, граж-
дане, которые проживают в Алтайском крае, 
но не имеют на его территории регистрации 
ни по месту жительства, ни по месту времен-
ного пребывания, оказываются вообще по-
ражёнными в своём конституционном праве 
избирать в региональные органы государст-
венной власти и органы местного самоуправ-
ления на территории этого региона.

В Москве при проведении региональных 
и муниципальных выборов активным изби-
рательным правом также обладает гражда-
нин, место жительства которого находится на 
территории соответствующего избирательно-
го округа. Студенты, обучающиеся по очной 
форме, могут быть включены в списки изби-
рателей только при их регистрации по месту 
жительства в общежитиях (по месту на-
хождения образовательного учреждения)12, 

12 См.: Избирательный кодекс города Москвы от 6 авгу-
ста 2005 года № 38 (ред. от 31 мая 2017 года) // Ведо-
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хотя установленный в нашей стране порядок 
регистрационного учёта предусматривает их 
регистрацию в общежитиях по месту пре-
бывания13.

В Москве проживает огромное количест-
во российских граждан со всех уголков нашей 
страны, которые при отсутствии регистрации 
по месту жительства на её территории тем не 
менее законно находятся в столице, посколь-
ку имеют регистрацию по месту пребывания 
на её территории либо регистрацию по месту 
жительства или пребывания в Подмосковье. 
Однако в связи с существующим цензом ме-
ста жительства они не вправе участвовать в 
выборах мэра Москвы, муниципальных депу-
татов и депутатов городской Думы. Это и тру-
довые мигранты (из числа российских граж-
дан), и иногородние студенты, а также мно-
гие другие россияне. К ним относятся даже те 
люди, которые, обоснованно считая себя мо-
сквичами, постоянно живут и работают в Мо-
скве, но зарегистрированы по месту житель-
ства в Московской области. Все они участву-
ют в производственных, культурных и духов-
но-нравственных общественных отношениях, 
объединяющих жителей Москвы в единую 
социально-территориальную общность. Од-
нако при всей включённости в это коллек-
тивное сообщество они исключены из форми-
рования выборных органов его власти. Такая 
ситуация складывается не только в Москве, 
но и в других регионах нашей страны.

Особую озабоченность вызывает тот факт, 
что тысячи иногородних студентов, которые, 
приобретая активное избирательное право 
при достижении совершеннолетия вдали от 
дома, не имеют реальной возможности участ-
вовать в муниципальных и региональных вы-
борах. Подобное их «вытеснение» из участия 
в управлении делами государства создаёт ус-
ловия для возникновения того самого электо-
рального абсентеизма, о преодолении кото-
рого так много говорят в последнее время.

Отдельного рассмотрения заслуживает 
вопрос об участии в региональных и муници-

мости Московской городской Думы. 2005. № 8. Ст. 166 
(пункт 6 статьи 4, пункт 2 статьи 8, пункт 7 статьи 10).

13 См.: Правила регистрации и снятия граждан Россий-
ской Федерации с регистрационного учёта по месту 
пребывания и по месту жительства в пределах Россий-
ской Федерации, утв. Постановлением Правительст-
ва РФ от 17 июля 1995 года № 713 (ред. от 25 мая 
2017 года) // СЗ РФ. 1995. № 30. Ст. 2939 (пункт 291).

пальных выборах военнослужащих по при-
зыву, к которым относятся не только те, ко-
торые проходят срочную службу (их числен-
ность составляет порядка 300 тысяч чело-
век14), но и курсанты военных вузов, не про-
ходившие такую службу (данными об их чис-
ленности мы не располагаем)15. Поскольку на 
регистрационный учёт по месту дислокации 
воинской части такие военнослужащие не 
ставятся16, то согласно общей норме, как не 
имеющие регистрации по месту жительства, 
они не обладают активным избирательным 
правом на региональных и муниципальных 
выборах. Согласно специальной норме ак-
тивное избирательное право может быть пре-
доставлено им законом.

На муниципальных выборах военнослу-
жащие по призыву, место жительства кото-
рых до призыва не было расположено в гра-
ницах муниципального образования по месту 
дислокации воинской части, не включаются 
в списки избирателей и не учитываются при 
определении числа избирателей (п. 5 ст. 17 
Федерального закона № 67-ФЗ). Тем самым 
такие своего рода «иногородние» военнослу-
жащие лишены права избирать своих пред-
ставителей в органы местного самоуправле-
ния на всей территории Российской Федера-
ции, поскольку голосовать домой они, есте-
ственно, не поедут.

Что касается участия военнослужащих по 
призыву в выборах губернатора, депута-
тов законодательного (представитель-
ного) органа субъекта РФ, на территории 
которого дислоцирована воинская часть, то в 
законодательстве одних регионов (например, 
в Санкт-Петербурге) содержится специаль-
ная норма, предоставляющей им право уча-
ствовать в этих выборах17. В законодательст-

14 См.: URL: http://armiyahelp.ru/novosti/kakova-chislen 
nost-armii-rossii.html (дата обращения: 13.07.2017).

15 Федеральный закон от 28 марта 1998 года № 53-ФЗ 
«О воинской обязанности и военной службе» (ред. 
от 1 мая 2017 года) // СЗ РФ. 1998. № 13. Ст. 1475 
(пункт 2 статьи 35).

16 См.: Правила регистрации и снятия граждан Россий-
ской Федерации с регистрационного учёта по месту 
пребывания и по месту жительства в пределах Рос-
сийской Федерации, утв. Постановлением Правитель-
ства РФ от 17 июля 1995 года № 713 (ред. от 25 мая 
2017 года) // СЗ РФ. 1995. № 30. Ст. 2939 (пункт 23).

17 См.: Закон Санкт-Петербурга от 26 июня 2012 года 
№ 341-60 «О выборах высшего должностного лица 
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ве других субъектов РФ, например в Москве, 
Алтайском и Ставропольском краях18, их уча-
стие в региональных выборах специально не 
закреплено, в связи с чем, исходя из общей 
нормы, можно сделать вывод об отсутствии у 
военнослужащих по призыву активного из-
бирательного права на этих выборах, хотя на 
практике они повсеместно участвуют в них.

Перечень подобных примеров чрезмер-
ного территориального ограничения актив-
ного избирательного права разных категорий 
граждан в различных регионах нашей страны 
можно продолжить. Однако и так ясно, что 
существующий ценз места жительства приво-
дит к тому, что значительное число россиян, 
проживающих не там, где они зарегистриро-
ваны по месту жительства, не имеют воз-
можности осуществить своё активное изби-
рательное право при проведении разных ви-
дов выборов на территории их реального 
проживания. Более того, в связи с её воз-
можной удалённостью от регистрационного 
места жительства многие из них вряд ли, хотя 
бы по материальным соображениям, примут 
решение поехать к себе домой для голосова-
ния на региональных или муниципальных вы-
борах. В результате такие граждане по неза-
висящим от них причинам не имеют реальной 
возможности принять участие в голосовании, 
хотя государство гарантирует равенство их 
прав независимо от места жительства (ч. 2 
ст. 19 Конституции). Подобное территориаль-
ное сужение условий реализации активного 
избирательного права представляется чрез-
мерным, поскольку приводит к утрате са-
мого содержания данного права, что неод-
нократно признавалось недопустимым в ре-
шениях Конституционного Суда19.

Санкт-Петербурга – Губернатора Санкт-Петербур-
га» (ред. от 28 декабря 2016 года) // Вестник Законо-
дательного Собрания Санкт-Петербурга. 2012. № 23 
(пункт 6 статьи 7); Закон Санкт-Петербурга от 
17 февраля 2016 года № 81-6 «О выборах депутатов 
Законодательного Собрания Санкт-Петербурга» (ред. 
от 28 декабря 2016 года). URL: http://www.gov.spb.
ru/norm_baza/npa, 17.02.2016 (дата обращения: 
13.07.2017) (пункт 4 статьи 13).

18 Данный вывод сделан на основании анализа избира-
тельных законов этих субъектов РФ, которые ранее 
уже были приведены в настоящей статье.

19 См. постановления Конституционного Суда РФ: от 
30 октября 2003 года № 15-П // СЗ РФ. 2003. № 44. 
Ст. 4358; от 22 июня 2010 года № 14-П // СЗ РФ. 
2010. № 27. Ст. 3552.

С учётом сказанного можно полагать, что 
в российской избирательной практике воз-
никло реальное противоречие между консти-
туционной гарантированностью права рос-
сийских граждан избирать своих представи-
телей в органы публичной власти и невоз-
можностью его реализации для многих из них 
в связи с существующим цензом места жи-
тельства. Данное противоречие как раз и об-
разует ту самую проблему территориальной 
закрепощённости избирателей, которую не 
удалось до конца устранить новыми феде-
ральными законами20.

3. Поиск решения проблемы

Начнём с рассмотрения конституционной мо-
дели демократии, раскрывающей происхож-
дение и функционирование всей публичной 
власти в нашей стране во взаимосвязи с на-
родом, проживающим на её территории. В 
основе этой конституционной модели, как из-
вестно, лежит принцип народовластия, в со-
ответствии с которым носителем суверените-
та и единственным источником власти в Рос-
сийской Федерации является её многонацио-
нальный народ (далее – народ, российский 
народ). Народ осуществляет свою власть не-
посредственно, а также через органы госу-
дарственной власти и органы местного само-
управления. Высшим непосредственным вы-
ражением власти народа являются референ-
дум и свободные выборы (статья 3 Конститу-
ции).

При доктринальном толковании конститу-
ционной модели демократии в наших работах 
обоснован ряд теоретических положений, не-
обходимых для дальнейших научных рассуж-
дений в рамках настоящей статьи, к числу ко-
торых относятся следующие21.

20 Под проблемой в теории социального познания пони-
мается некое противоречие, требующее своего раз-
решения; проблема рассматривается как особая его 
форма. См.: Здравомыслов А. Г. Методология и про-
цедура социологических исследований. М. : Мысль, 
1969. С. 36; Ядов В. А. Стратегия социологического 
исследования. М. : Добросвет, 1998. С. 71–74; Рабо-
чая книга социолога / под ред. Г. В. Осипова. М. : Либ-
роком, 2015. С. 112, 113.

21 См.: Черепанов В. А. Источник государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации: проблема и по-
иск решения // Сравнительное конституционное обо-
зрение. 2015. № 6 (109). С. 30–44; Черепанов В. А. 
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1. Источником публичной власти является 
субъект права, обладающий правовой воз-
можностью учреждать как саму систему орга-
нов публичной власти путём принятия учре-
дительного документа (конституции, устава), 
так и конкретные органы этой власти посред-
ством выборов.

2. Источником власти российского госу-
дарства в целом (источником федеральной 
власти) является весь российский народ, ис-
точником власти субъекта РФ (источником 
региональной власти) – народ субъекта РФ 
как часть российского народа, а источником 
муниципальной власти – население муници-
пального образования также как часть рос-
сийского народа.

3. Учредительная власть народа заключа-
ется в прямом принятии народом решений по 
наиболее важным вопросам жизнедеятель-
ности государства, которые являются обяза-
тельными и не нуждаются в дополнительном 
утверждении, а к основным формам учреди-
тельной власти относятся референдум и сво-
бодные выборы.

4. Народ, осуществляя учредительную 
власть, выступает как единый целостный со-
циальный организм, своего рода юридиче-
ская личность (правовое существо), который 
вступает в общие правовые отношения по 
учреждению всей системы публичной власти 
в стране путём референдума и учреждению 
конкретных органов этой публичной власти с 
помощью выборов. На основе таких общих 
правоотношений возникают конкретные пра-
воотношения по поводу участия в референду-
ме и выборах, субъектами которых являются 
конкретные граждане, образующие в своей 
совокупности весь российский народ или его 
часть, проживающую на определённой терри-
тории.

При рассмотрении выделенных положе-
ний в их системной взаимосвязи представля-
ется возможным полагать, что в этих кон-
кретных правоотношениях граждане обла-
дают правом избирать в органы публичной 
власти исключительно в силу их принад-
лежности к народу, обладающему учре-

О народовластии в России: продолжение дискуссии // 
Государство и право. 2014. № 1. С. 36–44; Черепа-
нов В. А. Реформа государственной власти в субъек-
тах Российской Федерации // Закон и право. 2005. 
№ 4. С. 9–13.

дительной властью, то есть в связи с вклю-
чённостью в состав конкретного территори-
ального публичного коллектива (сообщест-
ва), по терминологии В. Е. Чиркина22. Таким 
образом, активное избирательное право кон-
кретного гражданина производно от учре-
дительной власти народа как единого 
целого, и гражданин обладает активным из-
бирательным правом не как единично обо-
собленное физическое лицо, а исключительно 
как член территориального публичного 
коллектива, который, являясь источником 
власти соответствующего публично-правово-
го образования, формирует выборные органы 
публичной власти.

Отсюда следует важный методологиче-
ский вывод, что активное избирательное пра-
во заключается в юридической возможности 
членов территориального публичного коллек-
тива формировать выборные органы своей 
власти. Тогда при проведении выборов актив-
ным избирательным правом должны быть на-
делены все члены соответствующего терри-
ториального публичного коллектива, не огра-
ниченные другими избирательными цензами. 
Более того, государство, гарантируя своим 
гражданам осуществление этого конститу-
ционного права, обязано создать условия для 
его реализации независимо от того, где они 
находятся в день голосования и на какой тер-
ритории зарегистрированы по месту житель-
ства или пребывания.

Если данные рассуждения справедливы 
(а против них не видно принципиальных воз-
ражений), то для решения проблемы терри-
ториальной закрепощённости избирателей 
нужно определить перечень чётко и однознач-
но фиксируемых показателей, при наличии 
которых можно обоснованно утверждать о 
принадлежности граждан к конкретному тер-
риториальному публичному коллективу, а за-
тем наделить активным избирательным пра-
вом тех из них, которые удовлетворяют таким 
критериальным показателям. Попробуем ра-
зобраться в этих весьма непростых вопросах.

В социологической науке, как известно, 
народ рассматривается как социально-

22 См.: Чиркин В. Е. Публично-правовое образование. 
М. : Норма : ИНФРА–М, 2013. С. 13–50; Чир-
кин В. Е. Современная концепция территориального 
публичного коллектива (сообщества) и публичной вла-
сти // Вопросы правоведения. 2014. № 1. С. 11–34.



124  Сравните льное КонС тит уционное обозрение 2017  № 5 (120)

территориальная общность, объединённая 
устойчивыми экономическими, политически-
ми и духовно-нравственными связями и отно-
шениями23. Включённость в такие обществен-
ные отношения, которые объединяют людей 
в целостный социальный организм, как раз и 
может свидетельствовать об их принадлеж-
ности к этому сообществу. При этом эмпири-
ческие показатели принадлежности граждан 
к публичному коллективу могут быть неоди-
наковыми в различных публично-правовых 
образованиях.

Так, при рассмотрении всей нашей страны 
как публично-правового образования, а всего 
российского народа как публичного коллек-
тива, который является единственным источ-
ником власти, в качестве показателя принад-
лежности того или иного человека к данному 
публичному коллективу выступает его вклю-
чённость в правовые отношения гражданства 
Российской Федерации, то есть юридический 
факт наличия российского гражданства.

Тогда на всех федеральных выборах ак-
тивным избирательным правом должны быть 
наделены все российские граждане, образу-
ющие в своей совокупности публичный кол-
лектив, именуемый российским народом, не-
зависимо от того, в какой точке земного шара 
они находятся в день голосования и где заре-
гистрированы по месту жительства или пре-
бывания. На президентских выборах, как от-
мечалось, с принятием новых законов тер-
риториальная закрепощённость избирателей 
уже устранена. Для её преодоления на выбо-
рах депутатов Государственной Думы считаем 
необходимым, как это было сделано приме-
нительно к выборам Президента, предоста-
вить возможность всем российским гражда-
нам самим и по собственному усмотрению 
решать, где реализовать своё активное изби-
рательное право, и в связи с этим законода-
тельно закрепить правовой порядок, соглас-
но которому российский гражданин включа-
ется в список избирателей автоматически 
при нахождении его места жительства в пре-
делах конкретного избирательного участка 
либо по личному заявлению избирателя 
на любом избирательном участке по месту 
нахождения в день голосования.

23 См.: Социология. Основы общей теории : учеб. для 
вузов / отв. ред. Г. В. Осипов, Л. Н. Москвичев. М. : 
Норма, 2002. С. 298–305.

На региональных и муниципальных выбо-
рах дело обстоит несколько иначе, поскольку 
сам факт нахождения гражданина в день го-
лосования на территории конкретного субъ-
екта РФ или муниципального образования 
ещё не свидетельствует о его принадлежно-
сти к соответствующему региональному или 
муниципальному публичному коллективу. В 
качестве критериев такой принадлежности 
(помимо устоявшихся юридических фактов 
регистрации по месту жительства и пребыва-
ния) представляется возможным рассматри-
вать его включённость по крайней мере в две 
группы общественных отношений, объединя-
ющих людей в социально-территориальную 
общность.

Во-первых, это производственные от-
ношения на территории соответствующего 
публично-правового образования, поскольку 
они, являясь базисными, своего рода систе-
мообразующими связями, объединяют людей 
в целостное территориальное сообщество. В 
их числе, в первую очередь, на наш взгляд, 
следует выделять трудовые отношения и от-
ношения в сфере образования (образова-
тельные отношения).

Во-вторых, это духовно-нравствен-
ные связи и отношения, интегрирующие лю-
дей в единый целостный социальный орга-
низм. Показателем включённости в такие 
связи и отношения, как представляется, мо-
жет служить социальная идентификация, ко-
гда человек сам (сознательно или бессозна-
тельно) относит себя к данному публичному 
коллективу24.

В связи с этим полагаем необходимым за-
конодательно, причём на федеральном уров-
не, установить на региональных и муници-
пальных выборах правовой порядок, соглас-
но которому российский гражданин включа-
ется в список избирателей:

24 «Социальная идентификация обусловлена глубин-
ной потребностью личности в признании со стороны 
других, в групповой защите, но также в самореализа-
ции, ожидании позитивной оценки со стороны “сво-
их” – референтных групп и общностей, – отмечает 
В. А. Ядов. – Идентифицируя себя с определёнными 
группами и общностями, человек испытывает потреб-
ность “атрибутировать” себя, то есть объяснить при-
чины и следствия своей групповой солидарности, от-
ветить на вопросы “почему это моя группа?” и “что из 
этого вытекает?”» (Ядов В. А. Социальная идентифи-
кация в кризисном обществе // Социологический 
журнал. 1994. № 1. С. 35–52, 39).
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– автоматически при нахождении его 
места жительства в пределах конкретного из-
бирательного участка,

– либо по его личному заявлению на 
избирательном участке по месту пребывания, 
работы или нахождения образовательной ор-
ганизации, где избиратель получает профес-
сиональное образование по очной форме25.

Тем самым государственная система реги-
страции (учёта) избирателей26, предусматри-
вающая обязательное включение в неё всех 
избирателей на основании факта нахожде-
ния места жительства на определённой 
территории (в отношении вынужденных пе-
реселенцев – факта временного пребыва-
ния) и осуществляемая органами публичной 
власти постоянно, дополняется возможно-
стью включения гражданина в списки изби-
рателей на конкретном избирательном участ-
ке по его инициативе и на основании личного 
заявления. Здесь необходимо отметить, что о 
целесообразности введения института заяви-
тельно-инициативной регистрации избирате-
лей (применительно к гражданам, не имею-
щим регистрацию по месту жительства) гово-
рилось ранее в научной литературе27. Кроме 
того, отдельные элементы такого института 
уже введены в российское правовое про-
странство новыми федеральными законами, 
рассмотренными в настоящей статье.

25 В данном случае показателем включённости в произ-
водственные отношения может служить факт работы 
или учёбы избирателя на территории соответствую-
щего публично-правового образования, а показателем 
включённости в духовно-нравственные связи и от-
ношения – социальная идентификация с территори-
альным публичным коллективом, которая, по нашему 
мнению, выражается в самом факте изъявления из-
бирателем желания (путём подачи заявления) при-
нимать участие в выборах органов власти этого сооб-
щества.

26 См.: Федеральный закон № 67-ФЗ (статья 16); Поло-
жение о Государственной системе регистрации (учёта) 
избирателей, участников референдума в Российской 
Федерации, утв. Постановлением Центральной из-
бирательной комиссии РФ от 6 ноября 1997 года 
№ 134/973-II (ред. от 19 апреля 2017 года) // Вестник 
Центральной избирательной комиссии Российской 
Федерации. 1997. № 9.

27 См.: Арановский К., Князев С. Ещё раз об активном 
избирательном праве российских граждан, не имею-
щих регистрацию по месту жительства // Сравни-
тельное конституционное обозрение. 2012. № 5 (90). 
С. 155–164, 162.

Предлагаемая нами смешанная модель 
регистрации избирателей, базируясь на 
ином концептуальном подходе, исходит из 
принадлежности людей к тому или иному 
территориальному публичному коллективу, 
который выборным путём формирует органы 
своей власти. При этом в качестве юридиче-
ских фактов, порождающих избирательные 
правоотношения, и, соответственно, основа-
ний включения в списки избирателей высту-
пает не только их территориальная локализа-
ция, но также включённость в производствен-
ные отношения в конкретном публично-пра-
вовом образовании. Тогда, даже при отсутст-
вии какого-либо регистрационного учёта на 
территории проведения выборов, гражданин 
может быть включён в списки избирателей по 
личному заявлению на основании докумен-
тально подтверждённых данных о его трудо-
вой деятельности или обучении по очной фор-
ме в пределах избирательного участка. При-
мерами могут служить рассмотренные выше 
случаи, когда россияне проживают в Мо-
сковской области, а работают, учатся и уча-
ствуют в общественной жизни столицы, при-
езжая в Подмосковье лишь для того, чтобы 
переночевать в месте своей официальной ре-
гистрации.

Такой правовой порядок, как это понятно 
с учётом сказанного, отличается от зарубеж-
ных моделей, в которых, как и сейчас в нашей 
стране, основанием для включения в списки 
избирателей является факт территориальной 
локализации гражданина в месте проведения 
выборов, дополняемый в ряде стран цензом 
оседлости28. Вопрос о цензе оседлости пред-
ставляется, конечно, весьма интересным. В 
целях недопущения неоднократного голосо-
вания избирателей на различных избира-
тельных участках или иных злоупотреблений 
с их стороны своим активным избирательным 
правом представляется возможным обсудить 

28 Под цензом оседлости понимаются законодательные 
ограничения, согласно которым активное избиратель-
ное право предоставляется только гражданам, кото-
рые проживают в той или иной местности в течение 
определённого времени: в США – 1 месяца, ФРГ – 
3 месяца, Франции и Бельгии – 6 месяцев, Канаде и 
Финляндии – 1 год, Норвегии – не менее 10 лет, Но-
вой Зеландии – 3 месяца, в Ирландии для этого обя-
зательно иметь лишь «место для сна» (см.: Федото-
ва Ю. Г. Избирательные системы зарубежных стран : 
учеб. пособие. М. : Юрлитинформ, 2015. С. 23).
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этот вопрос в научном сообществе, рассмот-
рев, например, вариант, при котором граж-
данин включается в списки избирателей (в 
указанных выше случаях) на основании лич-
ного заявления, поданного не менее чем за 
три месяца до дня голосования. Хотя и данный 
вариант не выглядит безупречным, поскольку 
тогда при регистрации по месту жительства 
граждане наделяются правом избирать на 
данной территории с момента её осуществле-
ния, а при регистрации по месту пребыва-
ния – лишь спустя три месяца, что, как пред-
ставляется, противоречит конституционно-
му принципу равноправия российских граж-
дан.

Разумеется, не исключены и другие возра-
жения, которые могут привести к корректи-
ровке предложенной модели. И это нормаль-
но, поскольку развитие научного концепту-
ального пространства представляет собой 
постоянный и бесконечный процесс возник-
новения, развёртывания и разрешения им-
манентных ему противоречий. В результате 
возникают новые положения, вступающие в 
противоречие с прежними теоретическими 
конструкциями, происходит диалектическое 
снятие возникающих антиномий, сменяюще-
еся последующим зарождением новых про-
тиворечий. Надеюсь, что так произойдёт и в 
этом случае: коллеги продолжат начатую дис-
куссию и выскажут немало новых предло-
жений по созданию правовых гарантий кон-
ституционного права граждан избирать своих 
представителей в органы публичной власти.

4. Заключение

Подытоживая сказанное, можно отметить, 
что концептуальный подход, предложенный в 
статье, позволяет несколько по-иному взгля-
нуть на сформулированную проблему, по-
скольку, согласно авторской концепции, 
гражданин обладает активным избиратель-
ным правом исключительно как член тер-
риториального публичного коллектива, 
который, являясь источником власти соответ-
ствующего публично-правового образования, 
формирует свои выборные органы. Тогда за-
числение в состав избирателей определяется 
включённостью в общественные отношения 
на территории проведения выборов, а терри-
ториальная локализация гражданина высту-
пает лишь одним из возможных показателей 

такой включённости, причём в ряде случаев 
отнюдь не самым главным из них.

Законодательное закрепление высказан-
ных предложений, как представляется, будет 
способствовать формированию правовых ос-
нов свободного осуществления гражданами 
активного избирательного права вне зависи-
мости от их территориальной локализации и 
тем самым позволит до конца разрешить 
проблему территориальной закрепощённо-
сти избирателей.
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Abstract
This article demonstrates that a significant number of Russian citizens that 
are not currently living at the place where they are registered in domiciles do 
not possess an active electoral right at the place where they are actually liv-
ing. Many of these citizens also do not have any opportunity to participate in 
regional and municipal elections at the place where they are registered in a 
domicile because of its remoteness from the place where they are actually 
living. As a result, a real contradiction has arisen between the constitutional 
guarantees of the right of Russian citizens to elect their representatives in 
government bodies and the impossibility of its realization for many of these 
citizens because of the census of residence. This contradiction constitutes the 
problem of electoral serfdom, for which the conceptual approach has pro-
posed a solution. According to this solution, a citizen possesses an active 
electoral right only as a member of some territorial public collective that 
serves as the source of power for local electoral organs. Hence, all the mem-
bers of the appropriate territorial public collective that are not restricted by 
other electoral censuses should be endowed with an active electoral right, 
and data about their involvement in social relations that unite these citizens 
in this territorial public collective might be considered as indicators of their 
belonging to the collective. On the basis of such an approach it is possible to 
discuss ways of finding a solution to the problem of electoral serfdom, as is 
done in this article.
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