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Рекомендации 
по проведению выборов
в органы местного самоуправления городских и сельских поселений, муниципальных районов, городских округов
1. Введение

Статья 3 Конституции Российской Федерации определяет свободные выборы наряду с референдумом как высшее непосредственное выражение власти народа. Федеральный закон от 12 июня 2002 года (в ред. от 4 июля 2003 года) «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» (далее – Федеральный закон об основных гарантиях) понимает под выборами форму прямого волеизъявления граждан в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, конституциями (уставами), законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований в целях формирования органа государственной власти, органа местного самоуправления или наделения полномочиями должностного лица (пункт 9 статьи 2).
Данное Федеральным законом об основных гарантиях определение позволяет выделить основной отличительный признак выборов – прямое волеизъявление граждан и, таким образом, отграничить выборы от иных отношений, основанных на выборах как на технологии определения воли голосующих лиц. В данном качестве выборы широко применяются при формировании руководящих органов в коммерческих и некоммерческих организациях, а также некоторых государственных и муниципальных органах. Такие отношения не включаются в сферу действия избирательного законодательства потому, что в данных отношениях голосующие граждане выступают в роли членов того или иного коллектива (например, акционеров – при формировании правления акционерного общества, депутатов представительного органа муниципального образования – при избрании из своего состава главы муниципального образования, депутатов представительного органа муниципального района), но не в качестве граждан Российской Федерации, обладающих в соответствии с Конституцией правом избирать и быть избранными.

По уровню публичной власти выборы, проводимые в Российской Федерации, разделяются на выборы в федеральные органы государственной власти, выборы в органы государственной власти субъектов Российской Федерации и выборы в органы местного самоуправления (муниципальные выборы).
Выборы в органы местного самоуправления (муниципальные выборы) в соответствии с частью 1 статьи 23 Федерального закона от 6 октября 2003 года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон об общих принципах) проводятся в целях избрания депутатов, членов выборного органа местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании.

2. Система нормативных правовых актов, регулирующих организацию и проведение муниципальных выборов

Система нормативных правовых актов, регулирующих организацию и проведение муниципальных выборов, имеет трехуровневую структуру.

1. Первый (федеральный) уровень составляет федеральное законодательство. Конституция Российской Федерации определяет саму систему (сферу) местного самоуправления, закрепляет право граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления.
Федеральный закон об общих принципах определяет муниципальные выборы как одну из форм непосредственного осуществления населением местного самоуправления. По сравнению с Федеральным законом об общих принципах 1995 года новый федеральный закон практически ничего не добавляет к правовому регулированию проведения муниципальных выборов. Единственной существенной новацией является жесткое установление статуса представительного органа муниципального образования как субъекта права назначения всех выборов в органы местного самоуправления данного муниципального образования (часть 2 статьи 23). Следует отметить, что нормы главы 5 Федерального закона об общих принципах вступают в силу 1 января 2006 года и не применяются к выборам органов местного самоуправления вновь образованных муниципальных образований, которые назначаются в соответствии со статьей 85 названного федерального закона органами государственной власти субъектов Российской Федерации в 2005 году.

Федеральный закон об основных гарантиях определяет общий порядок проведения выборов в Российской Федерации, в том числе муниципальных выборов; содержит гарантии их проведения в случае отсутствия необходимой правовой базы на региональном и муниципальном уровнях; регламентирует отдельные, значимые стороны муниципальных избирательных отношений.

Особое место в системе федеральных законодательных актов в данной сфере занимает Федеральный закон от 26 ноября 1996 года (в ред. от 22 июня 1998 года) «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» (далее – Федеральный закон об обеспечении конституционных прав). Данным федеральным законом утверждено Временное положение о проведении выборов депутатов представительных органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления в субъектах Российской Федерации, не обеспечивших реализацию конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления.

Указанный федеральный закон применяется в части, не урегулированной законами субъектов Российской Федерации и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, при нарушениях конституционных прав граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления в случаях, если:

законодательным (представительным) органом субъекта Российской Федерации не принят закон, устанавливающий порядок проведения муниципальных выборов;

представительным органом местного самоуправления или на местном референдуме не принят устав муниципального образования;

в муниципальном образовании отсутствует выборный представительный орган местного самоуправления;

полномочия органов местного самоуправления осуществляются должностными лицами, назначенными органами государственной власти;

законом субъекта Российской Федерации не установлен порядок образования, объединения, преобразования и упразднения муниципальных образований;

истекли установленные сроки полномочий выборных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления;

выборы депутатов представительных органов местного самоуправления или выборных должностных лиц местного самоуправления, в том числе повторные или досрочные выборы, не назначены уполномоченным органом или должностным лицом в установленные сроки;

отсутствуют органы или должностные лица, уполномоченные назначить выборы депутатов представительных органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления; 

муниципальные образования упразднены, объединены или преобразованы в порядке, противоречащем законодательству;

органы местного самоуправления упразднены или самораспущены в порядке, противоречащем законодательству, либо фактически перестали исполнять свои полномочия;

в нарушение законодательства не реализуются конституционные права граждан, проживающих на территории муниципального образования, избирать и быть избранными в органы местного самоуправления муниципального образования.

При применении Федерального закона об обеспечении конституционных прав следует также учитывать то обстоятельство, что данный закон принимался во время проведения предыдущей реформы местного самоуправления и был рассчитан на применение в тех субъектах Федерации, где отсутствовала законодательная база организации местного самоуправления. При наличии необходимых положений в законодательстве субъекта Федерации данный федеральный закон применяться не должен, что подтверждается обширной судебной практикой по спорам о защите прав граждан на осуществление местного самоуправления.

При определении применимости названного федерального закона должны также учитываться нормы Федерального закона об основных гарантиях. В соответствии с пунктом 6 статьи 1 Федерального закона об основных гарантиях федеральные законы о выборах не должны ему противоречить. Поэтому при наличии противоречий между нормами Федерального закона об обеспечении конституционных прав и нормами Федерального закона об основных гарантиях, применению подлежат нормы последнего.
2. Второй (региональный) уровень регулирования – конституции (уставы) и законы субъектов Российской Федерации. Законами субъектов Российской Федерации определяется порядок выборов в органы местного самоуправления, могут устанавливаться дополнительные условия реализации гражданами пассивного избирательного права, связанные с достижением определенного возраста (в частности, может быть установлен минимальный возраст кандидата в депутаты представительного органа муниципального образования, кандидата на должность выборного должностного лица местного самоуправления, который не может превышать 21 года). Законами субъектов Российской Федерации могут также устанавливаться дополнительные (по сравнению с Федеральным законом об основных гарантиях) гарантии избирательных прав граждан при проведении выборов в органы местного самоуправления. К предмету законов субъектов Российской Федерации отнесено определение труднодоступных и отдаленных местностей на территории соответствующих субъектов Федерации (что играет роль при определении возможности проведения досрочного голосования на муниципальных выборах), определение территорий компактного проживания коренных малочисленных народов, вопросы компетенции, полномочий и порядка деятельности избирательных комиссий, принимающих участие в проведении муниципальных выборов.
Соответствующие положения определяются обычно в конституциях (уставах) субъектов Российской Федерации, а также в законах об организации местного самоуправления в соответствующем субъекте, о выборах в органы местного самоуправления (либо в избирательных кодексах).

3. Третий (муниципальный) уровень регулирования представлен уставами муниципальных образований и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления. 
В соответствии с Федеральным законом об общих принципах, Федеральным законом об основных гарантиях уставом муниципального образования определяются:

1) структура и порядок формирования органов местного самоуправления, в т.ч. определяется круг органов местного самоуправления, формируемых на муниципальных выборах;

2) наименования выборных органов и должностных лиц местного самоуправления;

3) срок полномочий представительного органа муниципального образования, депутатов, членов иных выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления;

4) органы (должностные лица) местного самоуправления, уполномоченные принимать решение о назначении выборов органов и должностных лиц местного самоуправления;

6) сроки назначения муниципальных выборов;

7) положение избирательной комиссии муниципального образования в системе органов местного самоуправления, число членов избирательной комиссии муниципального образования с правом решающего голоса, полномочия избирательной комиссии муниципального образования;

8) дополнительные условия реализации гражданином Российской Федерации пассивного избирательного права, не позволяющие одному и тому же лицу занимать должность главы муниципального образования более установленного количества сроков подряд.

Ряд вопросов могут быть определены как уставом, так и другими муниципальными нормативными правовыми актами в соответствии с указаниями законов, а также в соответствии с разграничением полномочий между органами местного самоуправления, установленным уставом муниципального образования:

1) придание избирательной комиссии муниципального образования статуса юридического лица;

2) возможность работы членов избирательной комиссии муниципального образования, являющейся юридическим лицом, с правом решающего голоса на постоянной (штатной) основе, размер и виды их денежного содержания и иных выплат, уровень социального обеспечения, вопросы замещения ими должностей муниципальной службы;

3) утверждение схемы избирательных округов при избрании выборных органов местного самоуправления. Это полномочие отнесено к ведению представительного органа муниципального образования.

Следует иметь в виду, что перечисленные выше вопросы, которые могут быть отражены в уставе и иных муниципальных нормативных правовых актах, должны быть определены в соответствии с федеральными законами и законами соответствующего субъекта Российской Федерации. Если какой-либо из перечисленных вопросов определен в законе субъекта Российской Федерации однозначно, устав (иной нормативный правовой акт) муниципального образования может только дублировать соответствующие положения. В случае же если законом субъекта Российской Федерации муниципальным образованиям предоставлен выбор вариантов нормативного регулирования (например, установлено минимальное и максимальное количество членов избирательной комиссии муниципального образования) либо вопрос вообще не урегулирован региональным законом, соответствующий орган местного самоуправления вправе урегулировать такие вопросы в рамках предоставленных полномочий.

3. Органы местного самоуправления, формируемые на муниципальных выборах
В соответствии со статьей 34 Федерального закона об общих принципах в структуру органов местного самоуправления входят представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольный орган муниципального образования, а также иные органы местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. При этом в случае, если численность жителей муниципального образования – поселения, обладающих избирательным правом, составляет 100 человек, представительный орган в таком муниципальном образовании не формируется, а его полномочия осуществляются сходом граждан.

В структуре органов местного самоуправления наличие представительного органа муниципального образования, глав муниципального образования и местной администрации является обязательным.

Возможность избрания на муниципальных выборах предусмотрено Федеральным законом об общих принципах для представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования и контрольного органа муниципального образования. Однако в зависимости либо от вида муниципального образования, либо от предусмотренной уставом муниципального образования структуры органов местного самоуправления указанные органы могут формироваться и не путем прямых выборов населением.
Жесткое требование формирования только на муниципальных выборах предусмотрено для представительного органа городского или сельского поселения (часть 2 статьи 35 Федерального закона об общих принципах).

Альтернативный порядок формирования (наделения полномочиями), т.е. либо избрание на прямых выборах, либо формирование иным способом, установлен для представительного органа муниципального района, главы муниципального образования и контрольного органа муниципального образования.
Так, представительный орган муниципального района может избираться на муниципальных выборах либо состоять из глав поселений, входящих в состав муниципального района, и из депутатов представительных органов указанных поселений, избираемых представительными органами поселений из своего состава в соответствии с равной независимо от численности населения поселений нормой представительства.
В отношении представительного органа муниципального района Федеральный закон устанавливает приоритет прямых выборов как способа формирования этого органа. Способ формирования путем делегирования глав и депутатов представительных органов поселений, входящих в муниципальный район, может быть установлен только в случае если решением одного из представительных органов таких поселений выдвинута соответствующая инициатива, причем она должна быть поддержана в течение одного года со дня ее выдвижения представительными органами не менее чем двух третей поселений, входящих в муниципальный район. При этом такой порядок формирования представительного органа муниципального района может быть установлен не ранее чем через два года со дня начала работы представительного органа муниципального района, сформированного на муниципальных выборах.
Таким образом, формирование первого после вступления в силу главы 12 Федерального закона об общих принципах представительного органа муниципального района (т.е. голосование на выборах которого проводится позднее 6 октября 2003 года) должно осуществляться на муниципальных выборах.

Положение пункта 2 части 1 статьи 85 Федерального закона об общих принципах, предусматривающее полномочие органов государственной власти субъектов Российской Федерации определять порядок формирования представительных органов первого созыва вновь образованных муниципальных районов, вносит некоторую неопределенность в решение вопроса об определении способа формирования представительного органа вновь образованного муниципального района. Буквальное прочтение данного положения может дать основание полагать, что орган государственной власти субъекта Федерации свободен в выборе способа формирования представительного органа муниципального района первого созыва – путем выборов или путем делегирования. Однако системное толкование рассмотренного выше положения в совокупности с нормами части 3 статьи 83, распространяющей действие статьи 35 на отношения, возникающие в силу требований статьи 85, абзаца четвертого части 5 статьи 35, позволяющего перейти к способу делегирования только после функционирования в течение срока своих полномочий избранного на прямых выборах представительного органа, а также другого положения пункта 2 части 1 статьи 85, устанавливающего полномочие органа государственной власти субъекта Федерации по назначению даты выборов в представительные органы вновь образованных муниципальных образований (а не только поселений), позволяет сделать вывод, что орган государственной власти субъекта Российской Федерации реальной свободой выбора в данном вопросе не обладает, а прямые выборы представительного органа первого созыва вновь образованного муниципального района являются «неизбежностью».
Глава муниципального образования в соответствии с уставом муниципального образования либо избирается на муниципальных выборах, либо избирается представительным органом муниципального образования из своего состава. Во вновь образованном муниципальном образовании, устав которого еще не принят, структура органов местного самоуправления и, в том числе, порядок наделения полномочиями главы муниципального образования, определяется в соответствии с частью 5 статьи 34 Федерального закона об общих принципах на местном референдуме (а в муниципальном образовании с численностью населения менее 100 человек – на сходе граждан). В случае если решение о проведении такого референдума (схода граждан) не принято, глава вновь образованного муниципального образования избирается на муниципальных выборах, дату которых определяет орган государственной власти субъекта Российской Федерации.
Таким образом, Федеральный закон в отношении обязательных в структуре муниципального образования органов местного самоуправления (представительного органа и главы муниципального образования) содержит презумпцию их выборности на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. 
Формирование контрольного органа муниципального образования на муниципальных выборах возможно в случае установления соответствующих положений в уставе муниципального образования либо принятия решения на местном референдуме по определению структуры органов местного самоуправления во вновь образованном муниципальном образовании.
Уставом муниципального образования может предусматриваться создание и иных органов местного самоуправления, наделенных собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. В отношении этих органов уставом может быть установлен выборный порядок формирования. 
4. Организация и проведение муниципальных выборов
Осуществляемая в настоящее время реформа предусматривает создание двухуровневой системы местного самоуправления с закреплением за разными уровнями различного круга вопросов местного значения. Исключением из этого общего правила является создание городских округов, вопросы местного значения которых являются суммой вопросов местного значения, которыми ведают муниципальные образования первого (городские и сельские поселения) и второго (муниципальные районы) уровней. Таким образом, создаются «недостающие» звенья системы местного самоуправления: в субъектах Федерации, где местное самоуправления осуществлялось только в районах, должны быть созданы муниципальные образования – поселения, а в субъектах, где местное самоуправление строилось по поселенческому принципу, – районные муниципальные образования.

Создание новых муниципальных образований неизбежно влечет формирование новых органов местного самоуправления «с нуля». Формирование основных муниципальных органов во вновь образованных муниципальных образованиях, как было показано выше, осуществляется путем проведения муниципальных выборов.

В отличие от вновь образованных муниципальных образований, выборы органов местного самоуправления которых проводятся в сроки, заданные Федеральным законом об общих принципах (до 1 ноября 2005 года), в муниципальных образованиях, уже существующих на 6 октября 2003 года, выборы в органы местного самоуправления проводятся в сроки, установленные уставами указанных муниципальных образований.

Помимо вновь образованных муниципальных образований Федеральный закон об общих принципах предусматривает проведение до 1 ноября 2005 года выборов в органы местного самоуправления еще двух категорий муниципальных образований (вместе их можно обозначить как муниципальные образования, определенные в части 1 статьи 84 Федерального закона об общих принципах):

1) в муниципальных образованиях, в результате изменения границ которых численность избирателей в них увеличилась более чем на 10 процентов. Такое существенное увеличение числа избирателей названный федеральный закон считает основанием для избрания новых органов местного самоуправления в данных муниципальных образованиях;

2) в муниципальных образованиях, образованных в результате преобразования существовавших муниципальных образований. Такие муниципальные образования могут быть созданы в результате объединения или разделения существовавших муниципальных образований, а также в связи с наделением городского поселения, входившего в состав муниципального района, статусом городского округа. Избрание новых органов местного самоуправления в таких муниципальных образованиях обусловлено в случае объединения (разделения) тем обстоятельством, что полномочия ранее действовавших органов распространялись на другую территорию, нежели территория созданного в результате преобразования муниципального образования, а в случае наделения поселения статусом городского округа – изменившимся объемом полномочий, которые должны осуществлять вновь избранные органы местного самоуправления.

В настоящем разделе рекомендаций для удобства термин «вновь образованное муниципальное образование» употребляется как для собственно вновь образованного муниципального образования, так и для муниципальных образований, определенных в части 1 статьи 84 Федерального закона об общих принципах, если специально не оговаривается иное.

4.1. Проведение выборов во вновь образованных муниципальных образованиях и муниципальных образованиях, определенных в части 1 статьи 84 Федерального закона об общих принципах
4.1.1. Предварительные мероприятия. Формирование органов местного самоуправления во вновь образованных муниципальных образованиях невозможно без проведения ряда предварительных мероприятий, осуществление которых Федеральный закон об общих принципах возлагает на органы государственной власти субъектов Российской Федерации, действующие органы местного самоуправления, а также на самих жителей вновь образованных муниципальных образований. Указанные предварительные мероприятия в отношении каждого вновь образованного муниципального образования заключаются в следующем:
1) установление структуры органов местного самоуправления вновь образованного муниципального образования и определение в этой структуре органов, избираемых на муниципальных выборах. В соответствии с частью 5 статьи 85 Федерального закона об общих принципах структура органов местного самоуправления вновь образованных муниципальных образований определяется на местном референдуме (в муниципальном образовании с численностью населения менее 100 человек – на сходе граждан). На референдуме может быть решено, избирается глава муниципального образования населением или представительным органом из своего состава, избирается ли населением контрольный орган муниципального образования.
В случае если местный референдум по вопросу определения структуры органов местного самоуправления не проводился либо решение на референдуме не принято или он признан несостоявшимся, структура органов местного самоуправления определяется впоследствии уже избранным представительным органом муниципального образования. В этом случае Федеральный закон предусматривает избрание на муниципальных выборах во вновь образованном муниципальном образовании представительного органа и главы муниципального образования;
2) установление численности и срока полномочий представительного органа первого созыва вновь образованного муниципального образования. Численность и сроки полномочий представительных органов вновь образованных муниципальных образований устанавливаются законом субъекта Российской Федерации, который должен вступить в силу до 31 марта 2005 года, что вытекает из пункта 2 части 1 статьи 85 Федерального закона об общих принципах;
3) установление срока полномочий главы вновь образованного муниципального образования, в котором не принято решение о проведении референдума по вопросу о структуре органов местного самоуправления. Сроки полномочий глав таких муниципальных образований, как и сроки полномочий представительных органов, устанавливаются законом субъекта Российской Федерации, который должен вступить в силу до 31 марта 2005 года;
4) выделение денежных средств, необходимых для проведения муниципальных выборов во вновь образованных муниципальных образованиях. Проведение выборов органов местного самоуправления вновь образованных муниципальных районов, а также вновь образованных в таких районах городских и сельских поселений финансируется из бюджета субъекта Российской Федерации, в связи с чем региональные органы государственной власти должны предусмотреть в проектах законов субъектов Федерации о бюджетах субъектов Российской Федерации соответствующие средства (пункт 6 части 1 статьи 85 Федерального закона об общих принципах). 

Проведение выборов органов местного самоуправления вновь образованных городских и сельских поселений, расположенных в границах территорий районов, являющихся на 6 октября 2003 года муниципальными образованиями, финансируется из бюджетов этих районов. Соответствующие средства должны быть предусмотрены в бюджетах районов на 2005 год (пункт 1 части 8 статьи 85 Федерального закона об общих принципах).
5) определение избирательной комиссии, организующей муниципальные выборы. По общему правилу выборы органов местного самоуправления организует избирательная комиссия муниципального образования, сформированная представительным органом муниципального образования в соответствии с Федеральным законом об основных гарантиях и соответствующим законом субъекта Российской Федерации. Но ввиду отсутствия во вновь образованном муниципальном образовании представительного органа избирательная комиссия муниципального образования в таком порядке сформирована быть не может.
В соответствии с пунктом 4 статьи 84 Федерального закона об общих принципах на территориях вновь образованных в соответствии с пунктом 1 части 1 статьи 85 данного федерального закона муниципальных образований полномочия органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления осуществляют органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления, иные органы и должностные лица, осуществлявшие на этих территориях полномочия по решению вопросов местного значения на 6 октября 2003 года. Эта норма распространяется и на действующие на существующих территориях избирательные комиссии муниципальных образований.
Таким образом, во вновь образованных на территории существовавших районов, являвшихся на 6 октября 2003 года муниципальными образованиями, городских и сельских поселениях, городских округах полномочия избирательной комиссии муниципального образования должна осуществлять избирательная комиссия муниципального района.
Более сложная ситуация складывается с вновь образованными муниципальными районами, когда муниципальные избирательные комиссии действуют только в городских и сельских поселениях, а на уровне вновь созданных районов таких комиссий нет. В этом случае для организации проведения муниципальных выборов должна быть образована избирательная комиссия муниципального района.

Похожая ситуация возникает и в муниципальных образованиях, преобразованных в результате объединения (но не разделения или наделения статусом городского округа – в этом случае ранее действовавшие избирательные комиссии могут продолжать свое функционирование) ранее существовавших муниципальных образований, так как неясно, какая из избирательных комиссий объединившихся муниципальных образований должна организовывать новые муниципальные выборы. В случае если данные муниципальные образования входили в состав района, являющегося на 6 октября 2003 года муниципальным образованием, то муниципальные выборы в них могут проводиться избирательной комиссией муниципального района. В случае же если объединившиеся муниципальные образования в состав района не входили (либо входили в состав разных районов) в преобразованном муниципальном образовании должна быть образована избирательная комиссия.
Представляется, что возможны три варианта решения вопроса об образовании избирательной комиссии вновь образованного муниципального района, а также преобразованного в результате объединения муниципального образования:
а) избирательная комиссия такого муниципального образования может быть образована представительными органами поселений, вошедших во вновь образованный муниципальный район, и, соответственно, представительными органами объединившихся муниципальных образований. Количество членов избирательной комиссии, назначаемых представительным органом каждого муниципального образования, должно определяться законом субъекта Российской Федерации, исходя из принципа равного представительства либо в зависимости от количества избирателей, проживающих на территориях соответствующих муниципальных образований. Этот способ формирования избирательной комиссии муниципального образования трудно применим в ситуации, когда в муниципальный район или новое крупное муниципальное образование вошло большое число муниципальных образований, превышающее число членов избирательной комиссии, когда очевидно, что представительные органы некоторых муниципальных образований окажутся лишенными права назначения членов избирательной комиссии. При большом количестве объединяющихся в муниципальный район (новое объединенное муниципальное образование) муниципальных образований также трудно обеспечить соблюдение норм Федерального закона об основных гарантиях, предусматривающих обязательное назначение не менее половины состава комиссии по предложениям политических партий, а также двух членов – по предложению избирательной комиссии субъекта Российской Федерации. Получится ситуация, когда представительные органы некоторых муниципальных образований будут связаны в своем выборе одной-единственной кандидатурой на должность члена избирательной комиссии.
Поэтому данный способ может применяться только при малом количестве (не более двух-трех) муниципальных образований, объединяющихся в муниципальный район (новое объединенное муниципальное образование);

б) образование временной избирательной комиссии муниципального образования. Федеральный закон об основных гарантиях предусматривает два различных исключительных порядка образования избирательных комиссий в случае их отсутствия и невозможности их формирования в общем порядке (т.е. представительным органом муниципального образования).

Во-первых, пунктом 5 статьи 10 предусмотрено, что в случае если соответствующая избирательная комиссия отсутствует и не может быть сформирована в порядке, предусмотренном данным федеральным законом, выборы организует и проводит временная избирательная комиссия, которая формируется для подготовки и проведения данных выборов Центральной избирательной комиссией Российской Федерации или избирательной комиссией субъекта Российской Федерации (соответственно уровню выборов, т.е. избирательную комиссию муниципального образования должна формировать избирательная комиссия субъекта Российской Федерации) с соблюдением требований данного федерального закона. Однако данный порядок действует в случае неназначения выборов уполномоченным на то органом (должностным лицом) или избирательной комиссией и последующего назначения их судом. Срок формирования временной избирательной комиссии (в течение 7 дней) связывается федеральным законом с днем вступления в законную силу решения суда.
Во-вторых, формирование временной избирательной комиссии предусмотрено также статьей 31 Федерального закона об основных гарантиях – для случаев расформирования действовавшей ранее избирательной комиссии во время проведения избирательной кампании. В соответствии с этим порядком временная избирательная комиссия также формируется избирательной комиссией субъекта Федерации в течение 3 дней со дня вступления в законную силу судебного решения о расформировании избирательной комиссии.
Представляется, что нормы пункта 5 статьи 10 Федерального закона могут быть применены к отношениям по формированию избирательных комиссий муниципальных районов и преобразованных в результате объединения муниципальных образований по аналогии. Таким образом, для проведения выборов в органы местного самоуправления во вновь образованном муниципальном районе, преобразованном муниципальном образовании избирательной комиссией субъекта Российской Федерации должна быть образована временная избирательная комиссия этого муниципального образования. Формирование таких временных комиссий предпочтительно осуществлять сразу после установления законами субъектов Российской Федерации границ муниципальных образований и наделения их статусом городского, сельского поселения, городского округа, муниципального района, так чтобы они уже функционировали к моменту назначения соответствующих выборов. Целесообразно закрепить сроки и порядок формирования временных избирательных комиссий муниципальных образований в законах субъектов Российской Федерации. Соответствующие нормы могут быть установлены как в законе субъекта Федерации об установлении границ муниципальных образований, так и в переходных положениях закона о выборах в органы местного самоуправления в субъекте Российской Федерации.
Порядок формирования временных избирательных комиссий, закрепляемый в законе субъекта Российской Федерации, должен предусматривать количество членов избирательной комиссии муниципального образования с правом решающего голоса (не более 15), перечень субъектов права предложения кандидатур членов комиссии с правом решающего голоса в соответствии со статьями 22 и 24 Федерального закона об основных гарантиях, срок подачи таких предложений;
в) проведение выборов территориальной избирательной комиссией. По обращению представительных органов муниципальных образований решением избирательной комиссии субъекта Российской Федерации полномочия избирательной комиссии муниципального образования могут осуществляться территориальной избирательной комиссией. Правила возложения полномочий избирательной комиссии муниципального образования на территориальную избирательную комиссию имеют свои особенности, которые описаны в разделе 4.2 настоящих рекомендаций.
Следует отметить, что вопрос об определении избирательной комиссии, организующей выборы в органы местного самоуправления вновь образованных муниципальных образований, в федеральном законодательстве четко не урегулирован, все нормы последнего рассчитаны на применение в других ситуациях, поэтому исключительно важное значение приобретает закрепление описанных выше вариантов решения этого вопроса в законах субъектов Российской Федерации.

В заключение следует добавить, что вполне вероятным представляется дополнение в 2004 году федерального законодательства (в частности, в Федерального закона об основных гарантиях) нормами, определяющими порядок формирования избирательных комиссий во вновь образованных в муниципальных районах и преобразованных муниципальных образованиях. 

Иные избирательные комиссии, принимающие участие в выборах органов местного самоуправления вновь образованных муниципальных образований – окружные и участковые комиссии – формируются в соответствии с Федеральным законом об основных гарантиях и законами субъектов Российской Федерации о выборах в органы местного самоуправления: окружные избирательные комиссии формируются избирательной комиссией муниципального образования, участковые – окружной избирательной комиссией (на выборах депутатов представительного органа муниципального образования) или избирательной комиссией муниципального образования (на выборах главы муниципального образования);
6) предоставление избирательной комиссии муниципального образования сведений о зарегистрированных на территории вновь образованного муниципального образования избирателях для составления списков избирателей. В данном случае также возникает описанная в предыдущем пункте проблема вновь образованных муниципальных районов, в которых отсутствуют уполномоченные должностные лица местного самоуправления, обязанные в соответствии с Федеральным законом об основных гарантиях предоставлять избирательным комиссиям соответствующие сведения. В этом случае соответствующие обязанности исполняют уполномоченные должностные лица всех муниципальных образований, входящих в состав вновь образованного муниципального района (вошедших в состав преобразованного муниципального образования).

Особое внимание при предоставлении указанных сведений следует обратить на включение в них военнослужащих, проходящих военную службу в воинских частях, расположенных на территории муниципального образования. В соответствии с пунктом 5 статьи 17 Федерального закона об основных гарантиях военнослужащие, проходящие военную службу по призыву в воинских частях, военных организациях и учреждениях, курсанты военных образовательных учреждений профессионального образования, которые расположены на территории соответствующего муниципального образования, если место жительства этих военнослужащих до призыва на военную службу не было расположено на территории муниципального образования, не включаются в списки избирателей и не учитываются при определении числа избирателей при выборах в органы местного самоуправления;
7) определение и утверждение схемы избирательных округов. По общему правилу статьи 18 Федерального закона об основных гарантиях соответствующая избирательная комиссия (на уровне муниципальных выборов – избирательная комиссия муниципального образования) не позднее чем за 80 дней до истечения срока, в который должны быть назначены выборы, определяет схему одномандатных и (или) многомандатных избирательных округов, а не позднее чем за 20 дней до истечения указанного срока схему избирательных округов должен утвердить представительный орган муниципального образования. В случае использования пропорциональной избирательной системы определять схему избирательных округов не нужно, так как вся территория муниципального образования представляет собой единый избирательный округ.

Во вновь образованном муниципальном районе, а также в муниципальном образовании, созданном в результате объединения ранее существовавших муниципальных образований, действие указанной выше нормы федерального закона обеспечить невозможно в силу того, что отсутствует, во-первых, представительный орган муниципального образования, во-вторых, в указанные сроки избирательная комиссия муниципального образования не сможет определить схему избирательных округов, так как возможно еще не будет сформирована (имеется в виду временная избирательная комиссия муниципального образования).
В указанных случаях должна по аналогии применяться норма пункта «б» пункта 3 статьи 18 Федерального закона об основных гарантиях, согласно которой схему избирательных округов определяет и утверждает организующая выборы избирательная комиссия, в данном случае – избирательная комиссия муниципального образования. Определение схемы избирательных округов должно производиться избирательными комиссиями муниципальных образований на основе требований Федерального закона об основных гарантиях, предъявляемых к порядку образования избирательных округов.
Рекомендации по выбору схемы одномандатных и многомандатных избирательных округов описаны в разделе настоящих рекомендаций, посвященному выбору избирательной системы при проведении муниципальных выборов.
4.1.2. Назначение выборов. Следующим мероприятием в процессе организации муниципальных выборов во вновь образованном муниципальном образовании является акт назначения выборов. Федеральный закон об общих принципах употребляет в статье 85 не совсем точные формулировки «назначение даты выборов», «установление даты выборов», в то время как правильным было бы говорить о назначении выборов – первой стадии избирательного процесса, предусмотренной федеральным избирательным законодательством. Она заключается в издании уполномоченным на то органом или должностным лицом (субъектом права назначения выборов) акта, в котором определяется дата голосования. Юридическое значение издания акта о назначении выборов не ограничивается определением даты голосования. После официального опубликования решения о назначении выборов начинается осуществление различных избирательных действий и процедур: формирование и уточнение сведений о зарегистрированных избирателях, формирование избирательных комиссий, выдвижение кандидатов и другие.
Решение о назначении выборов депутатов представительных органов муниципальных образований, глав муниципальных образований (в тех муниципальных образованиях, где не принято решение о проведении референдума по вопросу о структуре органов местного самоуправления) должно быть принято уполномоченным на то законом субъекта Федерации органом государственной власти не позднее 31 марта 2005 года. 
Решение о назначении выборов глав муниципальных образований, а также иных (кроме представительного органа) выборных органов и выборных должностных лиц в муниципальных образованиях, в которых структура органов местного самоуправления установлена по итогам референдума (схода граждан), должно быть принято уполномоченным на то законом субъекта Федерации органом государственной власти не позднее 30 апреля 2005 года.

В соответствии с пунктом 2 статьи 10 Федерального закона об основных гарантиях решение о назначении выборов подлежит опубликованию не позднее чем через 5 дней со дня его принятия.
При определении даты голосования на муниципальных выборах следует исходить из требований Федерального закона об основных гарантиях. Согласно пунктам 2 и 3 статьи 10 названного федерального закона голосование на выборах в органы местного самоуправления должно быть проведено не позднее чем через 80 и не ранее чем через 70 дней со дня принятия решения о назначении выборов, при этом голосование может быть назначено только на воскресенье. Например, если решение о назначении выборов принято 6 апреля 2005 года, то голосование может быть назначено только на 19 июня 2005 года.
В случае если уполномоченный на то орган государственной власти субъекта Российской Федерации не назначит выборы в порядке и сроки, предусмотренные Федеральным законом об общих принципах, то в соответствии с частью 4 статьи 85 названного федерального закона выборы во вновь образованных муниципальных образованиях назначаются и проводятся в соответствии с Федеральным законом об обеспечении конституционных прав и Федеральным законом об основных гарантиях.
Применению в данном случае подлежат пункты 4 и 5 статьи 10 Федерального закона об основных гарантиях. Процедура назначения выборов будет выглядеть следующим образом. Если до 31 марта (30 апреля) 2005 года уполномоченный орган государственной власти субъекта Российской Федерации не принимает решения о назначении муниципальных выборов, такое решение принимается избирательной комиссией муниципального образования, организующей проведение данных выборов. Дата голосования на выборах назначается избирательной комиссией исходя из требований пункта 2 части 1 статьи 85 Федерального закона об общих принципах (выборы должны быть проведены до 1 ноября 2005 года) и пункта 2 статьи 10 Федерального закона об основных гарантиях (голосование на выборах должно быть проведено не позднее чем через 80 и не ранее чем через 70 дней со дня принятия решения о назначении выборов).
В случае если и избирательная комиссия муниципального образования не назначает муниципальные выборы (либо эта комиссия не сформирована) применяется пункт 5 статьи 10 Федерального закона об основных гарантиях – выборы по заявлениям избирателей, избирательных объединений, избирательных объединений, органов государственной власти, органов местного самоуправления, прокурора назначаются соответствующим судом общей юрисдикции. Следует учитывать, что выборы в этом случае проводит временная избирательная комиссия, формируемая избирательной комиссией субъекта Российской Федерации.

От процедуры назначения выборов следует отличать процедуру назначения повторного голосования («второго тура» выборов), которое проводится при использовании мажоритарной системы абсолютного большинства, когда ни один кандидат при первоначальном голосовании не набирает более 50 процентов голосов избирателей. Повторное голосование назначается избирательной комиссией муниципального образования на выборах в органы местного самоуправления.

4.1.3. Проведение выборов. После назначения выборов последовательно осуществляются все необходимые стадии избирательного процесса – образование избирательных комиссий, составление списков избирателей, образование избирательных участков, выдвижение и регистрация кандидатов (списков кандидатов), предвыборная агитация, голосование, подсчет голосов, определение и опубликование результатов выборов. Все избирательные процедуры проводятся по правилам, установленным Федеральным законом об основных гарантиях и законами субъектов Российской Федерации о выборах в органы местного самоуправления.
4.2. Организация и проведение муниципальных выборов в муниципальных образованиях, границы и (или) статус которых не изменяются

В случае если с учетом требований Федерального закона об общих принципах границы муниципального образования, являвшегося таковым до 6 октября 2003 года, не изменяются, а также если муниципальное образование, ранее входившее в состав района, не приобретает статус городского округа, то в таком муниципальном образовании выборы органов местного самоуправления проводятся в сроки, предусмотренные уставом этого муниципального образования. С 1 января 2006 года органы местного самоуправления такого муниципального образования осуществляют полномочия в соответствии с разграничением вопросов местного значения между разными видами муниципальных образований, введенным Федеральным законом об общих принципах.
Муниципальные выборы в таких муниципальных образованиях проводятся в соответствии с Федеральным законом об основных гарантиях и законами субъектов Российской Федерации о выборах в органы местного самоуправления и приведенными в соответствие с требованиями Федерального закона об общих принципах уставами муниципальных образований.
Отдельного рассмотрения требует система избирательных комиссий, участвующих в проведении муниципальных выборов, а также особенности муниципальных выборов по сравнению с иными выборами, проводимыми в Российской Федерации.
Система избирательных комиссий, принимающих участие в проведении муниципальных выборов. Организацию подготовки и проведения муниципальных выборов по общему правилу осуществляют избирательные комиссии муниципальных образований (статья 39 Федерального закона об общих принципах, пункт 1 статьи 24 Федерального закона об основных гарантиях). Избирательная комиссия муниципального образования может создаваться в каждом муниципальном образовании – поселении, муниципальном районе, городском округе.
Однако Федеральный закон об основных гарантиях допускает возможность в случае несоздания избирательной комиссии муниципального образования осуществления ее полномочий территориальной избирательной комиссией. Территориальная избирательная комиссия представляет собой государственный орган субъекта Российской Федерации. В настоящее время территориальные избирательные комиссии созданы во всех субъектах Российской Федерации на районном, городском уровне либо на уровне районов города. Их основное предназначение – участие в проведении выборов в федеральные органы государственной власти и в органы государственной власти субъектов Российской Федерации.

Полномочия избирательной комиссии муниципального образования могут осуществляться территориальной избирательной комиссией только если полномочия этой территориальной комиссии распространяются на всю территорию муниципального образования, но не на часть его территории. В последнем случае избирательная комиссия муниципального образования должна быть образована отдельно (пункт 4 статьи 24 Федерального закона об основных гарантиях).

Территориальная избирательная комиссия осуществляет полномочия по организации муниципальных выборов в случае отсутствия избирательной комиссии муниципального образования не автоматически. Указанные полномочия возлагаются на территориальную избирательную комиссию по решению избирательной комиссии субъекта Российской Федерации. Обязательным условием принятия такого решения является наличие обращения представительного органа муниципального образования. Такое обращение оформляется решением представительного органа муниципального образования.

Формирование избирательной комиссии муниципального образования осуществляется представительным органом муниципального образования в количестве, установленном законом субъекта Российской Федерации или уставом муниципального образования, по предложениям политических партий, избирательных объединений и блоков, иных общественных объединений. Не менее половины членов комиссии назначается по предложению политических партий, избирательных объединений и блоков, чьи списки кандидатов допущены к распределению мандатов в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации, в законодательном (представительном) органе государственной власти соответствующего субъекта Российской Федерации, в представительном органе муниципального образования (в случае если весь орган или его часть формируются по пропорциональной избирательной системе). Не менее двух членов комиссии назначаются представительным органом муниципального образования по предложению избирательной комиссии субъекта Российской Федерации.

Срок полномочий избирательной комиссии муниципального образования установлен в Федеральном законе об основных гарантиях жестко – 4 года. Это означает, что иной срок полномочий не может быть установлен ни законом субъекта Российской Федерации, ни уставом муниципального образования. 

К полномочиям избирательной комиссии муниципального образования (территориальной избирательной комиссии, на которую возложены полномочия избирательной комиссии муниципального образования) относятся контроль за соблюдением избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации на территории муниципального образования; обеспечение реализации мероприятий, связанных с подготовкой и проведением муниципальных выборов, в т.ч. организация финансирования подготовки и проведения выборов, руководство деятельностью нижестоящих избирательных комиссий, регистрация кандидатов на должность главы муниципального образования, списков кандидатов в депутаты представительного органа местного самоуправления, списки кандидатов в депутаты (если выборы проводятся по пропорциональной или смешанной избирательной системе), регистрация избирательных блоков, утверждение форм избирательных бюллетеней и иных избирательных документов, определение результатов выборов и их опубликование, рассмотрение жалоб на действия нижестоящих избирательных комиссий и другие.

Помимо избирательной комиссии муниципального образования в организации подготовки и проведения муниципальных выборов принимают участие окружные, территориальные и участковые избирательные комиссии.
Окружные избирательные комиссии образуются при проведении выборов депутатов представительного органа муниципального образования по мажоритарной избирательной системе. Окружная комиссия образуется  в каждом одномандатном или многомандатном избирательном округе. 
Порядок формирования и полномочия окружных избирательных комиссий закреплены в статье 25 Федерального закона об основных гарантиях. Срок полномочий окружных комиссий по сути равен сроку полномочий соответствующего представительного органа муниципального образования и истекает в день официального опубликования решения о назначении выборов представительного органа следующего созыва.
Полномочия окружных комиссий могут возлагаться на иные избирательные комиссии. Так, например, если на территории городского округа действует несколько территориальных избирательных комиссий, причем их количество равно количеству многомандатных округов, по которым избираются депутаты представительного органа городского округа, на территориальные комиссии могут быть возложены полномочия окружных.

Возложение полномочий окружных комиссий на территориальные осуществляется решением избирательной комиссии муниципального образования по согласованию с избирательной комиссией субъекта Российской Федерации. Такое согласование необходимо в виду того, что территориальные избирательные комиссии являются государственными органами, поэтому акт муниципального органа (в данном случае избирательной комиссии муниципального образования) о возложении полномочий на государственные органы не может быть односторонним.

В муниципальных образованиях с небольшим количеством избирателей, где границы избирательных округов совпадают с границами избирательных участков, полномочия окружных комиссий решением избирательной комиссии муниципального образования могут возлагаться на участковые избирательные комиссии.
В случае если все депутаты представительного органа муниципального образования избираются по одному многомандатному округу полномочия окружной избирательной комиссии могут осуществляться непосредственно избирательной комиссией муниципального образования.

Территориальные избирательные комиссии помимо описанных выше возможностей возложения на них полномочий иных комиссий могут выполнять на муниципальных выборах и собственные функции. Территориальные комиссии целесообразно использовать как промежуточное звено между избирательной комиссией муниципального образования и участковыми избирательными комиссиями на выборах главы муниципального образования с большим числом избирателей, на территории которого действуют несколько таких комиссий. И наоборот, не представляется необходимым участие территориальных комиссий на выборах депутатов представительных органов муниципальных образований. Решение об участии территориальных избирательных комиссий в муниципальных выборах принимается избирательной комиссией муниципального образования по согласованию с избирательной комиссией субъекта Российской Федерации.
Участковые избирательные комиссии образуются для проведения голосования и подсчета голосов избирателей на любых выборах. Порядок формирования и полномочия участковых комиссий закреплены в статье 27 Федерального закона и должны быть конкретизированы в законах субъектов Российской Федерации.
Рекомендуемая система избирательных комиссий описана ниже в таблице.
	
	Избирательная комиссия муниципального образования
	Окружные избирательные комиссии
	Территориальные избирательные комиссии
	Участковые избирательные комиссии

	Выборы депутатов представительного органа городского, сельского поселения, городского округа
	+
	+
	-
	+

	Выборы депутатов представительного органа муниципального района
	+
	+
	-
	+

	Выборы главы муниципального образования
	+
	-
	+
	+


Особенности муниципальных выборов. Федеральный закон об основных гарантиях закрепляет ряд особенностей избирательного процесса при проведении выборов в органы местного самоуправления по сравнению с выборами в федеральные и региональные органы государственной власти, а также предоставляет возможность субъектам Российской Федерации в своих законах урегулировать эти особенности.
Помимо уже рассмотренных особенностей сроков проведения голосования на муниципальных выборах, названный федеральный закон устанавливает особые сроки осуществления ряда избирательных процедур на выборах в органы местного самоуправления. Так, установленный законом субъекта Федерации период, включающий в себя выдвижение кандидатов (списков кандидатов), сбор подписей  избирателей в поддержку выдвижения кандидатов (списков кандидатов) либо иные формы поддержки выдвижения, при выборах в органы местного самоуправления должен составлять не менее 20 дней.
Определенные особенности избирательных процедур связаны с количеством избирателей, зарегистрированных на территории избирательного округа (одномандатного, многомандатного или единого избирательного округа, включающего в себя всю территорию муниципального образования). Так, на муниципальных выборах, на которых избирательные округа образуются в соответствии со средней нормой представительства, не превышающей пяти тысяч избирателей, кандидаты не обязаны представлять в соответствующую избирательную комиссию сведения о размере и об источниках доходов и сведения об имуществе, принадлежащем им на праве собственности, если иное не установлено законом субъекта Российской Федерации. При проведении выборов в представительные органы муниципальных образований со средней нормой представительства избирателей менее 10 тысяч сбор подписей избирателей в поддержку кандидатов может не проводиться, если законом субъекта Российской Федерации предусмотрен иной порядок выдвижения кандидатов (например, уведомительный порядок выдвижения и последующей регистрации).
Федеральный закон об основных гарантиях как исключение из принципа альтернативности выборов допускает возможность (если это будет предусмотрено в законе субъекта Российской Федерации) проведения голосования на муниципальных выборах по одной кандидатуре, при этом кандидат будет считаться избранным, если за него проголосовало не менее 50 процентов избирателей, принявших участие в голосовании.
Устанавливая общий принцип обязательности освобождения лиц, находящихся на государственной службе, от выполнения должностных (служебных) обязанностей на время их участия в выборах, Федеральный закон об основных гарантиях предоставляет субъектам Федерации в своих законах установить возможность неприменения этого правила на муниципальных выборах в избирательных округах, на территории которых зарегистрировано не более пяти тысяч избирателей. Для таких округов законом субъекта Федерации может быть сделано исключение и в вопросе образования кандидатами избирательных фондов: при условии, что финансирование кандидатом своей избирательной кампании не проводится, создание таким кандидатом избирательного фонда необязательно.

В остальном проведение муниципальных выборов подчиняется общим правилам проведения выборов, закрепленным Федеральным законом об основных гарантиях и законами субъектов Российской Федерации.
5. Рекомендации по выбору избирательной системы при проведении муниципальных выборов
Под избирательной системой в том смысле, в котором этот термин употребляется в данных рекомендациях, понимается способ распределения мандатов между кандидатами (списками кандидатов) по результатам голосования на выборах. 

Вид избирательной системы, используемой на выборах органов местного самоуправления, закрепляется в законах субъектов Российской Федерации. Закон субъекта Российской Федерации может как жестко закрепить определенный вид избирательной системы, используемой на выборах в органы местного самоуправления в данном субъекте Федерации, так и предоставить муниципальным образованиям возможность выбора избирательной системы, при этом исчерпывающим образом закрепив процедуру определения результатов выборов для каждого вида избирательной системы. В последнем случае избирательная система, по которой будут проводиться выборы в органы местного самоуправления, определяется в уставе муниципального образования.

В мировой и российской практике проведения выборов используются два основных вида избирательных систем: мажоритарная и пропорциональная.

5.1. Мажоритарная избирательная система

Согласно правилам мажоритарной  системы избранными считаются кандидаты (списки кандидатов), получившие большинство голосов избирателей. Существует три основных подвида мажоритарной избирательной системы:

1) мажоритарная система относительного большинства – система, при которой избранным считается кандидат (список кандидатов), получивший наибольшее количество голосов избирателей по сравнению с другими;

2) мажоритарная система абсолютного большинства – избранным считается кандидат (список кандидатов), получивший более половины голосов избирателей, принявших участие в голосовании (50 процентов плюс один голос);

3) мажоритарная система квалифицированного большинства - избранным считается кандидат, получивший заранее установленное число голосов (например, 2/3, 3/4 голосов избирателей, принявших участие в голосовании). Квалифицированное большинство всегда больше абсолютного.

Мажоритарная избирательная система всегда используется на выборах должностного лица, применительно к муниципальным выборам, – на выборах главы муниципального образования, иного выборного должностного лица местного самоуправления, наделенного собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. Мажоритарная избирательная система также может использоваться на выборах членов выборного органа – депутатов представительного органа муниципального образования, членов иного выборного органа местного самоуправления. В законодательстве подавляющего большинства субъектов Российской Федерации в настоящее время депутаты представительных органов муниципальных образований избираются на основе мажоритарной избирательной системы.

При сравнении подвидов мажоритарной избирательной системы следует отметить, что достоинством мажоритарной системы абсолютного большинства, в отличие от большинства относительного, является то, что избранного с ее помощью кандидата поддерживает действительно большинство проголосовавших избирателей. К числу недостатков мажоритарной системы абсолютного большинства относят, как правило, ее нерезультативность, причем степень нерезультативности возрастает с увеличением количества кандидатов в округе, так как кандидатам непросто собрать при первоначальном голосовании более половины голосов избирателей. Что касается мажоритарной системы квалифицированного большинства, то в мировой практике она применяется крайне редко, так как еще менее результативна, чем система абсолютного большинства.

Для преодоления указанного недостатка нерезультативности в мировой практике применяется система альтернативного голосования либо проведение повторного голосования («второго тура» выборов).

Альтернативное голосование позволяет избрать кандидата в одном туре. Суть системы альтернативного голосования заключается в том, что в избирательных бюллетенях избиратели отмечают кандидатов, баллотирующихся по данному избирательному округу, номерами (1, 2, 3 и т. д.) в порядке убывания предпочтений. Кандидат, получивший абсолютное большинство голосов избирателей (более 50% первых предпочтений), считается избранным. Если этого не удалось достичь сразу, то процедура определения результатов выборов продолжается, и тогда бюллетени кандидата с наименьшим числом первых предпочтений (он автоматически исключается из дальнейшего определения результатов выборов) распределяются между остальными кандидатами в соответствии с указанными в этих бюллетенях вторыми предпочтениями. И так подсчет продолжается до тех пор, пока один из кандидатов не наберет абсолютного большинства голосов избирателей. По результатам подсчета победившим оказывается не обязательно тот кандидат, который набрал наибольшее количество первых предпочтений. 

Система с использованием альтернативного голосования позволяет более качественно выявлять волю избирателей, что «приближает» эту разновидность мажоритарной системы к пропорциональной избирательной системе.

Повторное голосование предполагает проведение второго тура, в котором принимают участие уже не все кандидаты, соперничавшие в первом туре. Например, в Болгарии на парламентских выборах во втором туре принимают участие только два кандидата, получившие наибольшее число голосов избирателей в первом туре. Во Франции на выборах депутатов в Национальное собрание во втором туре участвуют все желающие кандидаты первого тура, собравшие при его проведении голоса не менее 12,5 % (т.е. 1/8) от числа избирателей, внесенных в списки. Для избрания во втором туре достаточно относительного большинства голосов, и поэтому такая система называется «системой двух туров».

К сожалению, российское законодательство при использовании мажоритарной системы абсолютного большинства не предусматривает возможности использования альтернативного голосования, допуская только повторное. Это вытекает из положения пункта 4 статьи 70 Федерального закона об основных гарантиях, который предусматривает, что закон (имеется в виду федеральный или региональный закон о выборах) за исключением случая, указанного в пункте 5 статьи 70 (при проведении выборов по многомандатным округам, что будет рассмотрено ниже) и пункте 1 статьи 71, не может содержать нормы, допускающие возможность признания неизбранным кандидата, получившего наибольшее число голосов избирателей, в случае, если выборы признаны состоявшимися и действительными. Пункт 1 статьи 71 названного федерального закона устанавливает возможность при использовании системы абсолютного большинства установления в законе субъекта Российской Федерации процедуры проведения повторного голосования («второго тура») по двум или более кандидатам, получившим наибольшее число голосов избирателей.

По итогам повторного голосования избранным считается кандидат, получивший при голосовании большее число голосов избирателей по отношению к числу голосов избирателей, полученных другим кандидатом, при условии, что число голосов избирателей, полученных кандидатом, набравшим большее число голосов избирателей, больше числа голосов избирателей, поданных против всех кандидатов (пункт 2 статьи 71 Федерального закона об основных гарантиях). 

Мажоритарную систему абсолютного большинства с использованием повторного голосования не рекомендуется использовать на выборах депутатов представительного органа муниципального образования, так как относительно низкий уровень ее результативности будет приводить к довольно частому использованию процедуры повторного голосования, что «отодвинет» момент формирования правомочного представительного органа и, соответственно, увеличит период «безвластия», когда представительный орган прежнего созыва уже прекратит свои полномочия, а орган нового созыва еще не будет избран в правомочном составе.

Еще одним, существенным для уровня местного самоуправления, недостатком мажоритарной системы абсолютного большинства с использованием повторного голосования является неизбежное увеличение расходов на проведение выборов, связанное как с организацией повторного голосования, так и предоставлением кандидатам, по которым проводится повторное голосование, бесплатных эфирного времени и печатной площади в муниципальных средствах массовой информации для дополнительной агитации.

Мажоритарная избирательная система относительного большинства – это система, при которой избранным считается кандидат, получивший по итогам голосования наибольшее количество голосов избирателей по отношению к другому кандидату (другим кандидатам), при условии, что за него подано больше число голосов избирателей, чем против всех кандидатов.

Например, в одномандатном избирательном округе баллотируется четыре кандидата. В голосовании приняли участие 120 000 избирателей, поданные голоса распределились следующим образом:
кандидат А – 27 000,
кандидат Б – 20 000,
кандидат В – 30 000,
кандидат Г – 23 000,

против всех кандидатов – 20 000.

Избранным, при использовании системы относительного большинства считается кандидат В, так как он получил наибольшее количество голосов избирателей по сравнению с другими кандидатами, несмотря на то, что против него проголосовало 70 000 избирателей. 

Достоинством мажоритарной избирательной системы относительного большинства является то, что она всегда результативна, т.е. позволяет в одном туре избрать депутата (выборное должностное лицо), без дополнительных финансовых затрат на проведение повторного голосования. Исключение составляет ситуация, когда число голосов избирателей, поданных за кандидата, набравшего наибольшее число голосов по отношению к другому кандидату (другим кандидатам), меньше, чем число голосов избирателей, поданных против всех кандидатов. В таком случае выборы признаются несостоявшимися (подпункт «б» пункта 2 статьи 70 Федерального закона об основных гарантиях). 

Недостатком мажоритарной системы относительного большинства является то, что кандидат зачастую может быть избран «подавляющим меньшинством» избирателей. Это может осложнить его последующие отношения с большинством избирателей, голосовавших за других кандидатов, что нередко приводит к инициированию избирателями процедуры отзыва депутата (выборного должностного лица). Свести к минимуму такую «потерю» голосов избирателей при проведении выборов в представительные органы власти позволяет только пропорциональная избирательная система, рассматриваемая ниже.

Избирательные округа. Важным вопросом при выборе мажоритарной избирательной системы для проведения выборов депутатов представительного органа муниципального образования является определение, по каким избирательным округам будут проводиться выборы. При проведении выборов депутатов могут образовываться одномандатные и многомандатные избирательные округа.
Одномандатный избирательный округ по определению Федерального закона об основных гарантиях – это округ, в котором избирается один депутат. Одномандатные округа – наиболее часто используемая на выборах депутатов представительных органов муниципальных образований разновидность избирательных округов. Преимущество использования одномандатных округов заключается в более широких возможностях для избирателей поддерживать связь с избранным ими депутатом, в отличие от многомандатного округа, в котором значительно большее количество избирателей избирает несколько депутатов. При голосовании в одномандатном округе избиратель в большей степени ориентируется на личность кандидата, чем на его партийную принадлежность.
Многомандатный избирательный округ определяется в Федеральном законе об основных гарантиях как избирательный округ, в котором избираются несколько депутатов и в котором за каждого из них избиратели голосуют персонально. Многомандатные округа позволяют с большей объективностью отразить волю избирателей по сравнению с одномандатными, в которых избиратель вынужден голосовать только за одного кандидата. 
Федеральный закон об основных гарантиях предъявляет к порядку образования одномандатных и многомандатных избирательных округов жесткие требования, касающиеся равенства по числу избирателей. Допустимое отклонение от средней нормы избирателей (т.е. от числа избирателей, полученного в результате деления общего числа избирателей в муниципальном образовании на число распределяемых мандатов) в одномандатном округе не может превышать 10 процентов, а в трудно доступных и отдаленных местностях – 15 процентов. При образовании многомандатного избирательного округа те же предельные отклонения установлены в отношении средней нормы избирателей, умноженной на число мандатов, распределяемых в многомандатном округе. При образовании избирательных округов на территориях компактного проживания коренных малочисленных народов допустимое отклонение должно быть не больше 30 процентов. Избирательные округа не могут состоять из территорий, не граничащих между собой.
Образование многомандатных избирательных округов целесообразно, когда невозможно разделить территорию муниципального образования на одномандатные избирательные округа с соблюдением требования равенства округов по числу избирателей с предельно допустимым отклонением в 10 процентов, а также с учетом административно-территориального деления муниципальных образований. Такая проблема возникает, в основном, в муниципальных районах, когда при делении территории района на равные одномандатные избирательные округа может получиться ситуация, при которой избирательный округ должен будет включать в себя территории разных муниципальных образований – поселений. Использование многомандатных округов позволяет более рационально «нарезать» территорию муниципального района с соблюдением равенства числа избирателей, приходящегося на один депутатский мандат.
Федеральный закон об основных гарантиях (пункт 8 статьи 18) ограничивает число мандатов, подлежащих распределению в многомандатном округе, пятью. Данное ограничение введено законодателем в целях решения некоторых проблем, связанных с избранием по округу большого количества депутатов, таких как трудности избирателей в выборе при голосовании, утрата связи депутатов с избирателями, проблемы с отзывом депутатов, замещением вакантных депутатских мандатов. Исключение из этого правила касается выборов депутатов представительного органа муниципального образования, когда избирательный округ образован в пределах избирательного участка.
В практическом плане это означает, что на выборах, например, представительного органа сельского поселения с числом избирателей до 3 тысяч человек (именно такое максимальное число избирателей может быть объединено на одном избирательном участке – пункт 2 статьи 19 Федерального закона об основных гарантиях) может быть образован один многомандатный округ, по которому избираются все депутаты представительного органа муниципального образования. Образование одного многомандатного округа целесообразно при формировании представительных органов с малым числом депутатов в небольших поселениях, когда все выдвинутые кандидаты достаточно известны всем избирателям многомандатного избирательного округа.
В многомандатном округе избиратель может обладать как числом голосов, равным количеству распределяемых мандатов, так и меньшим количеством голосов. Количество голосов, которыми обладает избиратель в многомандатном округе, закрепляется законом субъекта Российской Федерации о выборах в органы местного самоуправления. К определению количества голосов у избирателя закон предъявляет особые требования в ситуациях, когда на одних и тех же выборах образуются и одномандатные, и многомандатные округа, либо образуются многомандатные округа с разным числом мандатов. 
При таком сочетании разных типов округов возникает проблема соблюдения принципа равного избирательного права. Данный вопрос рассматривался Конституционным Судом Российской Федерации в постановлении от 23 марта 2000 года № 4-П по делу о проверке конституционности части 2 статьи 3 Закона Оренбургской области от 18 сентября 1997 года «О выборах депутатов Законодательного Собрания Оренбургской области». Конституционный Суд отметил, что использование такой избирательной системы должно сопровождаться надлежащими гарантиями участия граждан в выборах на равных основаниях, что требует также – при соблюдении пропорциональности представительства – наделения каждого избирателя одним голосом либо одинаковым числом голосов. При соблюдении этого условия одновременное проведение выборов по одномандатным и многомандатным избирательным округам не ведет к нарушению конституционного принципа равенства избирательных прав. При этом в законодательстве, регламентирующем проведение выборов, должно содержаться нормативное определение объективных критериев отнесения той или иной территории к одномандатному либо многомандатному округу, допускающих проверку обоснованности таких решений, а также условий, при которых исключались бы неравное или искаженное представительство избирателей в представительном органе или какие-либо другие формы неравенства при голосовании.

В обеспечение выраженной Конституционным Судом позиции Федеральный закон об основных гарантиях закрепляет положение, согласно которому если на выборах образуются избирательные округа с разным числом мандатов, каждый избиратель имеет равное число голосов. Так, при сочетании одномандатных и многомандатных округов избиратель обладает только одним голосом как в одномандатном, так и в многомандатном округе. При образовании, например, двух- и пятимандатных округов избиратель может обладать как в тех, так и в других округах либо одним, либо двумя голосами, но обязательно равным числом голосов.
Следует обратить внимание на принципы определения результатов выборов в многомандатных округах, где избиратель обладает числом голосов меньшим, чем число распределяемых мандатов, в частности, на признание кандидата избранным или неизбранным в зависимости от количества голосов, поданных против всех кандидатов.
Если в многомандатном округе, в котором избиратель обладает равным количеству распределяемых мандатов числом голосов, кандидат, набравший по результатам голосования меньшее число голосов, чем подано против всех, считается неизбранным, то в многомандатном округе, в котором у избирателя меньшее число голосов, действует другое правило. Кандидат считается неизбранным, если число голосов, поданных за кандидата, меньше чем расчетное для этого округа число голосов избирателей, поданных против всех кандидатов. Указанное расчетное число представляет собой частное от деления общего числа голосов, поданных против всех кандидатов (т.е. содержащихся в строке «Против всех кандидатов» избирательных бюллетеней), на частное от деления числа мандатов в округе на число голосов, которое имеет избиратель в данном округе. 
Например, по результатам голосования в многомандатном избирательном округе, в котором распределяется три мандата, а избиратель имеет два голоса, поданные голоса распределились следующим образом:
кандидат А – 950,
кандидат Б – 720,

кандидат В – 660, 

кандидат Г – 420,

кандидат Д – 360, 

кандидат Е – 230,

против всех кандидатов – 996.
Расчетное число для данного избирательного округа будет составлять 996 / (3 / 2) = 664 голоса. Таким образом, избранными будут считаться кандидаты А и Б, набравшие большее, чем расчетное для данного избирательного округа, число голосов.
В ситуации, когда не все мандаты в многомандатном округе оказываются распределенными в округе назначаются повторные выборы, на которых распределяются оставшиеся мандаты. 
Образование многомандатных округов с числом голосов у избирателя, меньшим чем число распределяемых мандатов, в особенности, многомандатных округов, в которых избиратель обладает одним голосом (т.н. система единственного непередаваемого голоса), может использоваться в качестве решения проблемы обеспечения представительства в органах местного самоуправления коренных малочисленных народов. При использовании такой системы голосования даже небольшая по численности группа избирателей – представителей коренных малочисленных народов может рассчитывать на избрание выдвинутого ими кандидата (конечно, при соответствующем уровне явки избирателей этой группы и консолидированном голосовании за «своего» кандидата).
Система единственного непередаваемого голоса выгодна и политическим партиям – в случае если партия выдвинет одного кандидата в многомандатном округе (а не несколько кандидатов на все распределяемые в округе мандаты), то его избрание становится более вероятным за счет голосов поддерживающих эту партию избирателей, отданных полностью за одного кандидата.
5.2. Пропорциональная избирательная система 
Пропорциональная избирательная система используется при проведении выборов в представительные органы власти и предполагает участие в избирательном процессе политических партий, формирующих списки своих кандидатов. В основе пропорциональной избирательной системы лежит принцип распределения депутатских мандатов пропорционально полученному каждым списком кандидатов числу голосов избирателей.

Достоинство пропорциональной избирательной системы заключается в том, что она позволяет свести к минимуму «потерю» голосов избирателей и обеспечить представительство в выборном органе даже относительно мелким политическим партиям.

В мировой практике пропорциональная избирательная система применяется как при делении территории, на которой проводятся выборы, на отдельные округа, так и при образовании единого избирательного округа, включающего в себя всю территорию, на которой проводятся выборы. Результаты выборов по пропорциональной системе тем адекватнее отражают волеизъявление избирателей, чем крупнее избирательные округа. Наиболее объективные результаты получаются при использовании единого избирательного округа. Федеральный закон об основных гарантиях допускает использование пропорциональной системы на выборах, проводимых в Российской Федерации, только при образовании единого избирательного округа.

В недавнем прошлом в России пропорциональная система использовалась только на выборах половины депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, а также в отдельных субъектах Федерации при формировании законодательных (представительных) органов государственной власти. Федеральный закон об основных гарантиях установил принцип обязательного избрания не менее половины депутатов законодательного органа субъекта Российской Федерации или одной из его палат по пропорциональной избирательной системе. Что касается формирования органов местного самоуправления, то обязательности использования пропорциональной системы на этом уровне российское законодательство не требует. Возможность использования этой системы на муниципальных выборах закреплена в законодательстве только некоторых субъектов Федерации, а на практике используется еще реже.

Использование пропорциональной избирательной системы требует наличия довольно развитой партийной системы, так как именно политические партии, а не отдельные граждане, являются «кандидатами», борющимися за депутатские мандаты в рамках пропорциональной системы. Использование этой системы на региональном уровне связывается Федеральным законом об основных гарантиях с наличием в соответствующем субъекте Федерации региональных отделений не менее трех политических партий. Поэтому пропорциональную систему на выборах представительного органа муниципального образования целесообразно использовать при наличии в соответствующем субъекте Федерации политически активных региональных (местных) отделений зарегистрированных политических партий, осуществляющих свою деятельность на территории данного муниципального образования. Как показывает практика региональные отделения политических партий наиболее заметны в крупных и средних городах. Следует также учитывать, что к участию в муниципальных выборах, проводимых по пропорциональной системе, в отличие от федеральных и региональных выборов, допускаются не только политические партии (их региональные и местные отделения) и избирательные блоки, но и общественные объединения, уставы которых предусматривают участие в выборах и которые созданы в форме общественной организации либо общественного движения на уровне, соответствующем уровню выборов, или на более высоком уровне, и зарегистрированы не позднее чем за один год до дня голосования (пункт 25 статьи 2 Федерального закона об основных гарантиях).

Необходимым условием эффективности пропорциональной системы на муниципальных выборах является достаточная численность представительного органа муниципального образования, только при этом условии использование пропорциональной системы целесообразно. При определении достаточности, а также по другим аспектам использования пропорциональной избирательной системы имеет смысл руководствоваться Методическими рекомендациями по выбору вида пропорциональной избирательной системы при подготовке проекта закона субъекта Российской Федерации о выборах депутатов законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, утвержденными постановлением Центральной избирательной комиссии Российской Федерации от 25 декабря 2002 года № 157/1419-3.

В названных Методических рекомендациях отмечается, что при малом числе распределяемых на выборах депутатских мандатов высока вероятность возникновения ситуации, когда два списка кандидатов, за один из которых проголосовало существенно больше избирателей, чем за другой, получают равное число депутатских мандатов, что может поставить под сомнение сам принцип пропорциональности такого распределения мандатов. На основании анализа использования пропорциональной системы при различном количестве распределяемых мандатов ЦИК России рекомендует, чтобы число распределяемых по пропорциональной системе депутатских мандатов составляло не менее 20.

Таким образом, на выборах депутатов представительного органа муниципального образования, численность которого менее 20 депутатов использование пропорциональной системы нецелесообразно. При проведении выборов в большие по численности представительные органы пропорциональная система будет эффективной, если на ее основе избирается весь представительный орган либо его часть в количестве не менее 20 депутатов.

Пропорциональная избирательная система имеет несколько разновидностей в зависимости от способа решения двух основных вопросов: во-первых, как распределяются депутатские мандаты между списками кандидатов, во-вторых, как распределяются мандаты внутри списка кандидатов.

По первом основанию различаются системы с использованием метода избирательной квоты и метода делителей. Избирательная квота – это наименьшее число голосов избирателей, необходимое для получения одного депутатского мандата. Применяются различные методы определения избирательной квоты, причем некоторые из них сопряжены с довольно сложными математическими расчетами. 

Простейший способ определения избирательной квоты был предложен английским барристером Т. Хэром. Квота Т. Хэра определяется посредством деления общего числа поданных по данному округу голосов избирателей на количество подлежащих распределению мандатов. 

Например, в избирательном округе, на замещение двадцати мандатов претендуют шесть партий А, Б, В, Г, Д, Е. Всего проголосовало 120 000 избирателей. Поданные за партии голоса распределились следующим образом:
партия А – 44 000,

партия Б – 12 000,

партия В – 14 400,

партия Г – 7 200,

партия Д – 24 000,

партия Е – 6 400,
против всех списков кандидатов – 12000.

Избирательная квота Т. Хэра будет выглядеть так: Q = (120 000 – 12 000) / 20 = 5 400. 

Распределение мандатов между партийными списками производится путем деления полученных ими голосов на избирательную квоту:

А – 44 000 / 5400 = 8,1 = 8 мандатов, остаток 0,1;

Б – 15 000 / 5 400 = 2,7 = 2 мандата, остаток 0,7;

В – 14 400 / 5 400 = 2,6 =2 мандата, остаток 0,6;

Г – 7 200 / 5 400 = 1,3 = 1 мандат, остаток 0,3;

Д – 22 000 / 5 400 = 4,0 = 4 мандата, остаток 0;

Е – 5 400 / 5 400 = 1 = 1 мандат.

Таким образом, распределено восемнадцать мандатов из двадцати.

Недостаток избирательной квоты Т. Хэра заключается в том, что при ее использовании не удается распределить сразу все мандаты. Для распределения оставшихся мандатов применяются два способа последующего распределения мандатов: метод наибольшего остатка и метод наибольшей средней.

Метод наибольшего остатка заключается в том, что нераспределенные мандаты передаются партийным спискам, имеющим наибольший остаток, образовавшийся в результате деления полученных партийными списками голосов избирателей на избирательную квоту. В данном примере оставшиеся мандаты переходят к партиям Б и В. 

При использовании метода наибольшего остатка мандаты среди партий распределяются следующим образом:

	Наименование партии
	Количество мандатов

	А
	8

	Б
	3

	В
	3

	Г
	1

	Д
	4

	Е
	1


Метод наибольшей средней заключается в том, что нераспределенные мандаты передаются партийным спискам, имеющим наибольшую среднюю. Средняя каждого списка определяется путем деления числа голосов, полученных списком, на число уже полученных этим списком мест, увеличенное на единицу. Наибольшая средняя партии А составит 44 000 / (8 + 1) = 4 888,

Б = 15 000 / (2 + 1) = 5 000,

В = 14 400 / (2 + 1) = 4 800,

Г = 7 200 / (1 + 1) = 3 600,

Д = 22 000 / (4 + 1) = 4 400,

Е = 5 400 / (1 + 1) = 2 700.

В данном примере оставшиеся два мандата переходят к партиям А и Б.

При использовании метода наибольшей средней мандаты среди партий распределяются следующим образом:

	Наименование партии
	Количество мандатов

	А
	9

	Б
	3

	В
	2

	Г
	1

	Д
	4

	Е
	1


Как видно, получается несколько иной результат, чем при применении правила наибольшего остатка. Правило наибольшего остатка наиболее выгодно небольшим, а правило наибольшей средней благоприятствует более крупным партиям.

Метод делителей в отличие от метода избирательной квоты позволяет сразу распределить все мандаты в избирательном округе. Наибольшую известность получил метод делителей, предложенный В. д’Ондтом. Он заключается в делении числа голосов избирателей, полученных каждым списком кандидатов, на определенную последовательность возрастающих чисел (1, 2, 3, 4 и т. д.), после чего полученные частные располагаются в порядке убывания.

Например:

	Делители
	Число голосов, полученных каждой партией

	
	А
	Б
	В
	Г
	Д
	Е

	1
	44 000
	15 000
	14 400
	7 200
	22 000
	5 400

	2
	22 000
	7 500
	7 200
	3 600
	11 000
	2 700

	3
	14 666
	5 000
	4 800
	2 400
	7 333
	1 800

	4
	11 000
	3 750
	3 600
	1 800
	5 500
	1 350

	5
	8 800
	3 000
	2 880
	1 440
	4 400
	1 080

	6
	7 333
	2 500
	2 400
	1 200
	3 666
	900

	7
	6 285
	2 142
	2 057
	1 028
	3 142
	771

	8
	5 500
	1 875
	1 800
	900
	2 750
	675

	9
	4 888
	1 666
	1 600
	800
	2 444
	600


Частное, порядковый номер которого соответствует числу замещаемых мандатов (в данном примере 4 888), является общим делителем. Каждая партия получает столько мандатов, сколько частных уложится до 4 888 включительно.

Как видно из таблицы использование метода делителей д’Ондта при распределении мандатов между партиями дает тот же результат, что использование метода наибольшей средней, более выгодный крупным партиям.

В федеральном законодательстве и законодательстве субъектов Федерации используется только метод избирательной квоты, которая по традиции, заложенной еще Положением о выборах депутатов Государственной Думы в 1993 году, называется «первым избирательным частным», и правило наибольшего остатка. ЦИК России в своих Методических рекомендациях считает целесообразным использовать именно этот метод распределения депутатских мандатов между списками кандидатов на выборах депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации.

Существенным обстоятельством, влияющим на распределение мандатов между списками кандидатов, является установление «заградительного барьера» (или «заградительного пункта») – минимального процента голосов избирателей, принявших участие в голосовании, который должен быть набран списком кандидатов для допуска к распределению депутатских мандатов. Заградительный барьер устанавливается в различных странах на разном уровне – от 3% в Аргентине до 17% в Греции.

При установлении в законодательстве о муниципальных выборах «заградительного барьера» следует руководствоваться положениями, появление которых в федеральном законодательстве было обусловлено позицией Конституционного Суда Российской Федерации, выраженной им при рассмотрении дела об оспаривании конституционности 5-процентного барьера на выборах депутатов Государственной Думы (постановление от 17 ноября 1998 года № 26-П). Конституционный Суд указал, что применение «заградительного барьера» недопустимо, если списки кандидатов, преодолевшие этот барьер, все вместе не получат абсолютного большинства избирателей (50 процентов плюс один голос), принявших участие в голосовании. Согласно подпункту «г» пункта 2 статьи 70 Федерального закона об основных гарантиях выборы признаются несостоявшимися, если за списки, получившие право принять участие в распределении депутатских мандатов, было подано в сумме 50 или менее процентов голосов избирателей, принявших участие в голосовании. На выборах депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации, в соответствии с пунктом 16 статьи 35 Федерального закона об основных гарантиях, «заградительный барьер», если он закрепляется, должен устанавливаться с таким  расчетом, чтобы к распределению депутатских мандатов было допущено не менее двух списков кандидатов, получивших в совокупности более 50 процентов голосов избирателей, принявших участие в голосовании. Действующих Федеральный закон «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» идет дальше, требуя представительства в Государственной Думе не менее трех списков кандидатов, получивших в сумме более половины голосов избирателей.

Как отмечается в Методических рекомендациях ЦИК России, введение пятипроцентного барьера при малом числе (меньше 20) депутатских мандатов, распределяемых по пропорциональной системе, не исключает создание ситуации, при которой списку кандидатов, допущенному к распределению мандатов, указанные мандаты не достанутся. 

Рекомендуется, таким образом, чтобы «заградительный барьер» на муниципальных выборах не устанавливался, а в случае его установления не превышал 5 процентов. В законе субъекта Российской Федерации должно быть предусмотрено соответственное понижение заградительного барьера так, чтобы к распределению мандатов были допущены по крайней мере два списка кандидатов, набравшие в сумме более 50 процентов голосов избирателей.

По способу распределения депутатских мандатов внутри списков кандидатов выделяются системы закрытых («жестких») и открытых («гибких») списков.

Система закрытых списков предполагает, что избиратель голосует исключительно за список кандидатов партии в целом. Партия при выдвижении списка самостоятельно определяет последовательность расположения в нем кандидатов, и распределение мандатов по результатам выборов внутри списка происходит исключительно в последовательности, установленной партией. Мандаты получают те кандидаты, которые стоят первыми в списке.

Система открытых списков позволяет избирателю не только проголосовать за список кандидатов, определенный партией, но и внутри этого списка высказать предпочтение определенному кандидату (кандидатам – в зависимости от того, каким количеством голосов законодатель наделит избирателя) независимо от того, какое место он занимает в списке, и тем самым способствовать его избранию.

При проведении выборов депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, выборов депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти в подавляющем большинстве субъектов Российской Федерации используется система закрытых списков. Система открытых списков пока закреплена только в законе Калужской области «О выборах депутатов Законодательного Собрания Калужской области».

Система открытых списков является более демократичной по сравнению с системой закрытых списков, поскольку она позволяет преодолеть проблему «обезличенности» партийных списков и предоставляет возможность избирателю, а не руководящим органам партии, решать вопрос получения мандата тем или иным кандидатом. 

Однако в силу того, что система открытых списков ранее никогда не использовалась в российской избирательной практике, ее внедрение потребует большой разъяснительной работы, как среди избирателей, так и среди членов избирательных комиссий, в том числе по заполнению избирательных бюллетеней, определению результатов выборов в округе.

При применении системы открытых списков к избирательному бюллетеню применяются дополнительные требования. Избирательный бюллетень должен содержать наименования партий, а также фамилии, имена, отчества кандидатов из каждого списка кандидатов, в пользу которых избиратель может сделать свой выбор. Вместе с тем, не исключена ситуация, при которой технически будет невозможно разместить на лицевой стороне избирательного бюллетеня информацию обо всех кандидатах, включенных в списки кандидатов, выдвинутых партиями.

В таком случае ЦИК России в своих Методических рекомендациях предлагает установить в законе субъекта Российской Федерации норму о том, что избирательный бюллетень должен содержать строку «Из отмеченного списка кандидатов голосую за кандидата №» с расположенным справа от нее пустым прямоугольником. Таким образом, голосуя по единому избирательному округу, избиратель вносит в избирательный бюллетень любой знак в квадрат, относящийся к списку кандидатов, в пользу которого сделан выбор, а также проставляет в квадрате, расположенном справа от строки «Из отмеченного списка кандидатов голосую за кандидата №» номер, выбранного им кандидата.

С целью обеспечения избирателей возможностью ознакомиться со списками избирателей и найти порядковый номер того кандидата, за которого избиратель планирует проголосовать, закон субъекта Федерации должен предусмотреть, что на информационных стендах и в местах для тайного голосования размещаются зарегистрированные избирательной комиссией списки кандидатов в полном объеме.

Зарубежный опыт показывает, что именно систему открытых списков предпочтительнее всего использовать при проведении выборов представительных органов муниципальных образований. Это обусловлено двумя обстоятельствами: во-первых, небольшим количеством мандатов, подлежащих замещению в представительном органе местного самоуправления, а во-вторых, сравнительно небольшой территорией, на которой проводятся выборы, что позволяет избирателю свободно ориентироваться среди кандидатов, включенных в списки, и сделать более осознанный выбор.

Смешанная избирательная система. На выборах депутатов представительных органов муниципальных образований может применяться т.н. «смешанная» избирательная система, которая на самом деле является сочетанием элементов мажоритарной и пропорциональной избирательных систем, когда одна часть представительного органа избирается по мажоритарной, а другая – по пропорциональной избирательной системе. В этом случае достигается положительный эффект использования той и другой системы. При выборе смешанной избирательной системы как способа формирования представительного органа муниципального образования следует исходить из описанных выше особенностей, в частности, избрание части депутатов представительного органа по пропорциональной системе будет неэффективным, если количество избираемых по этой системе депутатов будет меньше 20. Использование смешанной избирательной системы целесообразно в крупных муниципальных образованиях (особенно, в городских округах с большим числом избирателей).

6. Приведение нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации в соответствие с Федеральным законом об общих принципах в части порядка проведения муниципальных выборов
В соответствии с пунктом 4 части 1 статьи 85 Федерального закона об общих принципах органы государственной власти субъектов Российской Федерации до 1 января 2006 года приводят в соответствие с требованиями названного федерального закона конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации. 
Подытоживая описанное в предыдущих разделах настоящих рекомендаций, в части вопросов проведения муниципальных выборов и связанных с ними вопросов в законы субъектов Российской Федерации должны быть внесены изменения и дополнения, во-первых, касающиеся проведения в 2005 году выборов во вновь образованных муниципальных образованиях, и, во-вторых, связанные с нововведениями, закрепленными Федеральным законом об общих принципах.

Дополнения первой группы связаны с определением:

1) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, уполномоченного назначать выборы депутатов представительных органов и глав вновь образованных муниципальных образований в 2005 году;

2) численности депутатов представительных органов первого созыва вновь образованных муниципальных образований;

3) сроков полномочий избираемых на муниципальных выборах глав вновь образованных муниципальных образований, в которых не принято решение о проведении референдума (схода граждан) по вопросу о структуре органов местного самоуправления;

4) избирательной комиссии, которая будет заниматься организацией муниципальных выборов во вновь образованных муниципальных образованиях.

Изменения и дополнения второй группы должны касаться:

1) установления порядка формирования, срока полномочий органов местного самоуправления, избираемых на муниципальных выборах;
2) закрепления с учетом исторических и иных местных традиций наименований представительного органа, главы муниципального образования;

3) закрепления представительного органа муниципального образования как единственного субъекта права назначения выборов в органы местного самоуправления данного муниципального образования;

4) установления принципов образования избирательных округов на выборах депутатов представительных органов муниципальных районов (в случае если до этого в субъекте Российской Федерации местное самоуправление строилось по поселенческому или иному одноуровневому принципу). Обязательному отражению подлежит положение пункта 2 части 4 статьи 35 Федерального закона об общих принципах, согласно которому число депутатов представительного органа муниципального района, избираемых от одного поселения, не может превышать две пятых от установленной численности этого органа.

