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Аннотация. Статья посвящена анализу проблем, связанных с реализацией конституционных гарантий 

активного и пассивного избирательных прав российских граждан при введении на определенной территории 

экстраординарного (специального) административно-правового режима (САПР). Исходя из анализа россий-

ского законодательства и работ специалистов в сфере конституционного и административного права, авторы 

выявляют систему проблем, связанных с реализацией избирательных прав в экстраординарных условиях. Осно-

вываясь на опыте временного ограничения избирательных прав, авторами рассматриваются возможности при-

менения современных избирательных технологий с целью обеспечения безопасности электората на территории 

действия временных САПР. В частности, в работе указывается на перспективы применения дистанционного 

электронного голосования в условиях невозможности обеспечить безопасность избирательных участков, а 

также для временно покинувших свои регионы граждан. 
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Введение. 

Избирательные права в конституционном за-

конодательстве Российской Федерации понимаются 

как инструмент обеспечения основополагающих прин-

ципов демократии, народовластия и правового госу-

дарства. Выборы позволяют гражданам участвовать в 

управлении государством как непосредственно (изби-

раться в органы государственной власти), так и через 

своих избранных представителей – депутатов местных 

и региональных парламентов, депутатов Государ-

ственной Думы, Президента, глав регионов (как назна-

чаемых в результаты прямых выборов, так и, косвенно, 

избираемых представительным органом власти субъ-

екта) и т.д.  

Основные избирательные права приводятся в 

статье 32 Конституции Российской Федерации: актив-

ное (право избирать) и пассивное (право быть избран-

ным) [1]. Без этих двух прав невозможна организация 

какого-либо демократического процесса.  

Фактические же рамки категории «избира-

тельные права» намного шире. Они включают права и 

свободы, связанные с участием в деятельности по под-

готовке и проведению выборов (выдвижение и реги-

страция кандидатов, предвыборная агитация, обще-

ственное наблюдение, работа избирательных комис-

сий), а также иные конституционные гарантии, тесно 

связанные с институтом выборов (свобода мысли и 

слова (п. 1. ст. 29 Конституции), свобода массовой ин-
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формации и запрет цензуры (п. 5. ст. 29), свобода об-

щественных объединений (п. 1 ст. 30), право на мир-

ные собрания, митинги, демонстрации (ст. 31) и пр.) [6, 

С. 193-194].  

В настоящей статье мы акцентируем внимание 

на пассивном и активном правах, тогда как остальные 

избирательные права представляют интерес с точки 

зрения анализа конкретных механизмов ограничения 

государством свободы выборов в экстраординарных 

условиях. 

Сама суть ограничения прав и свобод человека 

в интересах социума проистекает из развития концеп-

ции «естественного права» в XVII и XVIII веках и за-

крепления на международном уровне идеи правовых 

государств в XX веке.  

Всеобщая декларация прав человека 1948 г. 

допускает ограничение прав и свобод в установленных 

законом случаях с целью соблюдения общественного 

порядка, общего благосостояния, морали и соблюде-

ния прав и свобод других людей. Согласуясь с данным 

принципом, сегодня существует большинство нацио-

нальных правовых систем мира. В п. 3 ст. 55 россий-

ской Конституции в качестве оснований для ограниче-

ния прав и свобод указаны следующие цели: защита 

основ конституционного строя, нравственности, здо-

ровья, прав и законных интересов других лиц, обеспе-

чения обороны страны и безопасности государства [1]. 

Обратим внимание на то, что ограничение прав и сво-

бод допускается только соответствующим федераль-

ным законом и никак иначе. На практике механизмы 

ограничения прав и свобод можно разделить на специ-

альные (например, в отношении признанных недееспо-

собными или находящихся в местах лишения свободы 

по приговору суда) и всеобщие, носящие неизбира-

тельный характер и реализуемые в рамках, рассматри-

ваемых нами экстраординарных административно-

правовых режимов [3, с. 191].  

Таким образом, государство имеет законную 

возможность применять инструменты всеобщего неиз-

бирательного ограничения прав и свобод, как на кон-

кретной территории, так и по всей стране, в тех слу-

чаях, когда объективные обстоятельства создают весо-

мую угрозу для общества или государственных инсти-

тутов. Это порождает две основные проблемы: необхо-

димость обеспечивать права и свободы в условиях су-

ществующих угроз, а также возможное нарушение 

принципов народовластия под прикрытием объек-

тивно существующей опасности.  

Мы рассмотрим имеющиеся в российском за-

конодательстве и избирательной практике механизмы 

преодоления данных проблем в экстраординарных си-

туациях. 

Обсуждение. 

Единая трактовка экстраординарных режимов 

в законе отсутствует, но существует вполне определен-

ная система нормативных правовых актов, регулирую-

щих объективно схожие общественные и управленче-

ские отношения. Основываясь на научной литературе, 

экстраординарные (также специальные, особые, сокра-

щенно – САПР) административно-правовые режимы в 

общем смысле можно охарактеризовать как совокуп-

ность императивных норм, регулирующих определен-

ную группу общественных отношений в сфере госу-

дарственного управления [7, с. 73-74], вступающих в 

силу при невозможности обеспечить безопасность, 

правопорядок и функционирование системы управле-

ния стандартными средствами административно-пра-

вового регулирования.  

Как отмечает профессор МосУ МВД России, 

главный научный сотрудник Института законодатель-

ства и сравнительного правоведения при Правитель-

стве Российской Федерации С. М. Зырянов, экстраор-

динарные режимы являются проявлением «спящего» 

законодательства, которое вступает в действие лишь 

при возникновении предусмотренных законом ситуа-

ций, выходящих за пределы нормального состояния [5, 

с. 75-77]. Меры САПР включают предоставление орга-

нам власти и местного самоуправления особых полно-

мочий, введение дополнительных запретов или обязан-

ностей, ограничение части конституционных прав и 

свобод физических и юридических лиц [11, с. 204-205]. 

Следует отметить, что САПР могут носить не 

только временный, но и постоянный характер. К посто-

янным экстраординарным режимам относятся погра-

ничный режим, режим секретности, режим особых 

экономических зон, ЗАТО и др. 

 Существуют научные трактовки, более точно 

отражающие многоуровневость САПР. Так, основыва-

ясь на позиции профессора С. М. Зырянова, профес-

сора, Заслуженного юриста Российской Федерации В. 

Н. Бутылина и других правоведов, экстраординарные 

режимы можно рассматривать как частное проявление 

специальных (особых) режимов [5, с. 80]. Исходя из 

данного подхода, для экстраординарных режимов, вво-

димых при возникновении и до устранения чрезвычай-

ных ситуаций или их последствий, всегда будет харак-

терна «временность». Для выявления неопределенно-

стей, связанных с временным неизбирательным огра-

ничением основных избирательных прав и свобод, сле-

дует проанализировать, как федеральное законода-

тельство работает в условиях природных и техноген-

ных чрезвычайных ситуаций (далее – ЧС), чрезвычай-

ного положения, боевых действий и угрозы терро-

ризма. 

Результаты. 

Федеральный закон от 21.12.1994 N 68-ФЗ «О 

защите населения и территорий от чрезвычайных ситу-

аций природного и техногенного характера» устанав-

ливает 2 вида экстраординарных режимов: режим по-

вышенной готовности (вводимый с целью предотвра-

щения или минимизации угрозы возникновения ЧС) и 

режим чрезвычайной ситуации (для ликвидации по-

следствий ЧС). При введении данных режимов на 

определенной территории назначенное или планируе-

мое голосование может быть отложено решением вы-

шестоящей избирательной комиссии (избирком субъ-

екта, ЦИК) [2]. 
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 На практике, кратковременный режим повы-

шенной готовности может вводиться и непосред-

ственно для обеспечения безопасности выборов. Су-

ществует также обширный опыт проведения голосова-

ния в условиях ЧС, таких как наводнения, обильные 

осадки, тайфуны. Примечательно, что вводимые в та-

ких ситуациях меры безопасности, например, досроч-

ное голосование, иногда приводят к превышению 

средних значений явки избирателей [4, с. 154].   

Вводимый указом Президента Российской Фе-

дерации режим чрезвычайного положения, предусмат-

ривает запрет на проведение выборов и референдумов, 

а также продление полномочий выборных органов 

публичной власти на весь период действия ЧП (Ст. 14 

ФКЗ «О чрезвычайном положении»). Данный вид 

САПР вводится при наиболее критических обстоятель-

ствах, представляющих прямую угрозу безопасности 

граждан и конституционному строю Российской Феде-

рации. 

Военное положение регулируется соответ-

ствующим Федеральным конституционным законом и 

вводится в случае агрессии (либо угрозы агрессии) 

против государства. До 2023 г. проведение выборов в 

условиях военного положения было запрещено по ана-

логии с режимом ЧП. В текущей редакции статьи 10.1 

Федерального закона «Об основных гарантиях избира-

тельных прав и права на участие в референдуме граж-

дан Российской Федерации» проведение выборов или 

референдума устанавливается в результате рассмотре-

ния Центризбиркомом предложения высшего долж-

ностного лица субъекта федерации с введенным воен-

ным положением. Решение о возможности назначения 

или проведения назначенных выборов (проведения ре-

ферендума) является результатом консультации ЦИК, 

главы субъекта, Минобороны и ФСБ. Основанием для 

отклонения предложения главы субъекта является кон-

сультативная оценка угрозы жизни и здоровью граж-

дан, которую может представлять подготовка или про-

ведение демократического процесса [2]. Инициатива 

проведения референдума (как и его назначение) по-

прежнему не допускается при военном положении и в 

течение 3 месяцев после его отмены.  

На данный момент времени военное положе-

ние введено в 4 регионах Российской Федерации: ДНР, 

ЛНР, Херсонской и Запорожской областях. Данные ре-

гионы имеют опыт проведения референдума 23-27 сен-

тября 2022 г. (в Херсонской и Запорожской областях – 

еще в период управления военно-гражданскими адми-

нистрациями), выборов в региональные органы зако-

нодательной власти, выборов в федеральные органы 

власти (в т. ч. Президентских, с крайне высокой явкой). 

В частности, в период проведения первых региональ-

ных выборов августа-сентября 2023 г., с целью обеспе-

чения безопасности граждан был предпринят комплекс 

мер, включающий: 

1. Разделение процесса на 2 этапа: досрочное 

голосование и основной период. 

2. Использование мобильных групп избира-

тельных комиссий в прифронтовых районах. 

3. Голосование на придомовых территориях. 

4. Экстерриториальные избирательные комис-

сии в других субъектах страны для граждан, временно 

покинувших свои регионы. [13]. 

Данные меры позволили обеспечить в новых 

регионах проведение выборов при высокой явке (от 65 

до 76 %) и минимизировать угрозу жизни и здоровью 

граждан. С другой стороны, использование мобильных 

групп и массовое голосование за пределами террито-

риальных избирательных участков затрудняет органи-

зацию независимого общественного наблюдения. 

Также на 2025 г. в регионах с введенным военным по-

ложением все еще не применяется дистанционное 

электронное голосование (далее – ДЭГ). В период ре-

ферендума 2022 г. невозможность организации ДЭГ 

была связана с трудностями регистрации граждан и 

специфическим статусом новых регионов, являвшихся 

до подписания договора о принятии в состав России 

суверенными государствами.  

Сегодня существуют объективные техниче-

ские ограничения, но апробация ДЭГ имеет смысл, по 

крайней мере, для граждан временно находящихся за 

пределами регионов официальной регистрации. 

Правовой статус режима контртеррористиче-

ской операции (далее – КТО) включает 14 пунктов 

ограничительных мер (согласно ст. 11 Федерального 

закона «О противодействии терроризму»). Законом не 

предусмотрено прямое ограничение избирательных 

прав, но такие меры, как временное отселение граждан 

с небезопасных территорий или локальное ограниче-

ние свободы передвижения, могут создавать препят-

ствия избирателям. В подобных условиях становятся 

актуальными обозначенные выше меры по обеспече-

нию безопасного голосования на отдельных террито-

риях: мобильные группы избиркомов, экстерритори-

альные избирательные участки, дистанционное голо-

сование. 

Также с момента опубликования Указа Прези-

дента РФ от 19 октября 2022 г. N 757 можно говорить 

о более определенной иерархии экстраординарных ре-

жимов, состоящей из 4 уровней реагирования. При 

максимальном уровне реагирования органы власти и 

местного самоуправления опираются на закон «О во-

енном положении» и формируют систему территори-

альной обороны на основе ФЗ «Об обороне». Средний 

уровень предполагает введение ряда ограничительных 

мер для граничащих с зоной проведения СВО регионов 

(Крым, Белгородская область, Курская область и т. д.). 

Это, например, введение особого режима работы объ-

ектов коммуникации, возможность временного отселе-

ния местных жителей в безопасные районы, ограниче-

ние свободы передвижения. Данные меры косвенно за-

трагивают и гарантии избирательных прав, в частно-

сти, для отселенных граждан. Уровень повышенной и 

уровень базовой готовности действуют по всей осталь-

ной территории страны, вводя дополнительные меры 

безопасности на основе законодательства о чрезвычай-

ных ситуациях [10]. Как можно заметить, вертикаль 
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уровней коррелирует и со степенью ограничения кон-

ституционных прав и свобод: от косвенных препят-

ствий до возможности переноса выборов при военном 

положении. Наличие внутренних и внешних угроз в 

последние годы заметно стимулирует развитие консти-

туционного и административного законодательства в 

данном направлении.  

Таким образом, проведение выборов и рефе-

рендумов может быть отложено при введении режима 

повышенной готовности, чрезвычайной ситуации и во-

енного положения. При этом существуют ограниче-

ния, не позволяющие местным властям злоупотреб-

лять полномочиями на ограничение демократических 

процедур. На муниципальном уровне требуется реше-

ние избирательной комиссии субъекта, на региональ-

ном и федеральном уровнях – Центральной избира-

тельной комиссии Российской Федерации. Для субъек-

тов с военным положением необходимо консолидиро-

ванное решение ЦИК России и органов исполнитель-

ной власти силового блока [2]. Можем, однако, отме-

тить слабую вовлеченность в данный механизм орга-

нов судебной власти и правоохранительных органов (в 

том числе в части контроля региональных норматив-

ных правовых актов [12, С. 106]). 

Несмотря на возможность введения ограниче-

ний, Россия имеет широкую практику организации вы-

боров в условиях САПР. Но это не отменяет естествен-

ные угрозы и препятствия, создаваемые экстраорди-

нарными ситуациями.  

К.М. Худолей справедливо замечает, что су-

ществовавший ранее запрет на проведение выборов в 

условиях военного положения связан, в том числе, с 

невозможностью гарантировать свободу и справедли-

вость избирательного процесса [12, с. 104]. 

 Действительно, меры военного положения 

(принудительное и контролируемое перемещение 

граждан, ограничение свободы передвижения, военная 

цензура и др.) создают препятствия для организации 

конкурентных выборов и общественного контроля 

нарушений. Но сегодня проведение выборов в усло-

виях военного положения является компромиссом, не-

обходимым для последовательного формирования ле-

гитимных органов власти в новых регионах.  

Следует также с осторожностью ссылаться на 

практику запрета выборов в военное время во многих 

других государствах. Нам широко известна историче-

ская практика использования военного положения для 

подавления внутренней оппозиции: в некоторых шта-

тах США в период протестов против расовой сегрега-

ции, в Польше в 1981, во Французской Новой Каледо-

нии в 2024, в других странах и на территории их «за-

морских владений». Немотивированное ограничение 

основных избирательных прав неизбежно влечет 

утрату властью легитимности [8, с. 293-296]. Поэтому 

мы считаем необходимым дальнейшее совершенство-

вание механизмов безопасного голосования для жите-

лей территорий с введенным экстраординарным режи-

мом и доступного голосования для перемещенных лиц. 

Заключение. 

У современной России есть богатый опыт ор-

ганизации выборов в экстраординарных условиях. Ак-

туальная практика, особенно в новых субъектах, де-

монстрирует возможность проведения выборов и ре-

ферендумов даже в условиях военного положения бла-

годаря применению комплекса мер безопасности. Но 

разделение выборов на 2 продолжительных этапа и по-

всеместное голосование за пределами избирательных 

участков затрудняет общественный контроль и, как 

следствие, обеспечение прозрачности избирательного 

процесса. 

 Соблюдение конституционных избиратель-

ных прав в условиях САПР требует развития современ-

ных технологий цифровой демократии и обществен-

ного контроля, таких как дистанционное голосование, 

видеоконтроль избирательных участков, ГАС «Вы-

боры».  

Обеспечение избирательных прав в экстраор-

динарных условиях требует гибкого и компромисс-

ного подхода. Ограничения должны рассматриваться с 

точки зрения принципа их соразмерности объектив-

ным угрозам и рискам. Гарантией того, что экстраор-

динарные меры не будут проявлением неконституци-

онного ограничения прав и свобод, является конкрет-

ное их правовое закрепление [9, с. 115-118].  

Федеральное законодательство допускает до-

статочно широкие полномочия ЦИК России на опреде-

ление сроков ограничений. Для гарантии системы 

сдержек и противовесов предлагаем рассмотреть воз-

можность развития механизма обязательных консуль-

таций ЦИК с компетентными органами различных вет-

вей государственной власти. 
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