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ТЕМА НОМЕРА: ИЗБИРАТЕЛЬНОЕ ПРАВО

Периодическое обновление выборных орга-

нов государственной власти является важным 

показателем демократии и гарантией подлинно-

го народовластия, провозглашенного ст. 3 Кон-

ституции РФ. Разумная периодичность обеспе-

чивает осуществление республиканской формы 

правления, своевременную ротацию властного 

аппарата, постоянное и реальное участие граж-

дан в управлении делами государства. Указан-

ные положения должны быть реализованы как 

на федеральном, так и на региональном уровне.

С 1993 г. институт высшего должностного 

лица субъекта РФ пережил не одну реоргани-

зацию, обусловленную изменениями то объема 

полномочий, то порядка формирования, то на-

именования и вытекающими из указанного вари-

ациями на тему его положения в системе органов 

государственной власти. Процесс реформирова-

ния региональной структуры власти, определен-

ный центробежными и центростремительными 

силами, на наш взгляд, явление для России пер-

манентное, наиболее очевидно проявляющееся 

при анализе порядка замещения должности гла-

вы субъекта РФ.

К сожалению, конституционных положений, 

регламентирующих порядок замещения долж-

ности высшего должностного лица субъекта РФ, 

в тексте Основного закона не содержится. 

Статья 72 Конституции относит к совместному 

ведению РФ и ее субъектов лишь определение 

«общих принципов организации системы органов 

государственной власти», в соответствии с кото-

рыми и с учетом основ конституционного строя 

регионы самостоятельно устанавливают соб-

ственную систему органов государственной вла-

сти (ч. 1 ст. 77 Конституции РФ). Таким обра-

зом, Конституция РФ в связи с необходимостью 

уравновешивания конституционных основ рос-

сийской государственности (демократический 

правовой режим – народовластие, суверенитет, 

государственная целостность и федерализм) до-

пускает различные варианты формирования ор-

ганов и должностных лиц региональной публич-

ной власти, отвечающие конституционным це-

лям и политико-правовым реалиям.

Федеральный закон от 6 октября 1999 г. 

№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации 

законодательных (представительных) и испол-

нительных органов власти субъектов РФ» носит 

рамочный характер, допускающий вариатив-

ность нормативного определения указанного во-

проса в каждом субъекте РФ. Не случайно Кон-

ституционный Суд РФ, рассматривая положения 

об изменении порядка замещения поста главы 

субъекта, в разное время признавал соответству-

ющими Конституции как прямые выборы1, так 
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и «наделение полномочиями»2 глав субъектов 

РФ по представлению Президента РФ.

Для выбора оптимальной модели организа-

ции государственной власти на региональном 

уровне необходимо проанализировать ключевые 

положения о порядке замещения поста высшего 

должностного лица субъекта в истории совре-

менной России. 

Впервые выборы высшего должностного 

лица субъекта были проведены в 1991 г. в отно-

шении глав Москвы и Санкт-Петербурга. Одна-

ко следует отметить, что с 1991 по 1996 г. вы-

боры глав субъектов РФ имели место не во всех 

регионах. В большинстве случаев высшие долж-

ностные лица назначались главой государства, 

так как законодательство субъектов не предусма-

тривало регулирования данного вопроса. Уста-

вы некоторых субъектов содержали положения 

об избрании высшего должностного лица субъ-

екта посредством косвенных выборов (при 

участии регионального парламента). В январе 

1996 г. Конституционный Суд РФ рассмотрел 

запрос губернатора Алтайского края и признал, 

что глава администрации (руководитель высше-

го органа исполнительной власти субъекта РФ) 

не может избираться Законодательным Собрани-

ем края, так как действовавший в тот период по-

рядок формирования Совета Федерации и харак-

тер компетенции главы региона в совокупности 

неизбежно нарушали основной принцип консти-

туционного строя России – принцип разделения 

властей3. В связи с этим в Федеральный закон 

от 5 декабря 1995 г. № 192-ФЗ «О порядке фор-

мирования Совета Федерации Федерального Со-

брания Российской Федерации»4 было включено 

положение о необходимости завершения выбо-

ров руководителей всех субъектов РФ до конца 

1996 г., а прямые выборы признавались как бо-

лее демократичный и соответствующий специ-

фике компетенции главы и объему его полномо-

чий способ замещения указанной должности.

С 1996 по 2004 г. выборы проводились во 

всех субъектах РФ. Именно в указанный пери-

од были отмечены пробелы в законодательстве, 

особенно региональном, позволяющие главам 

субъектов переизбираться без должной ротации.

В 2004 г. по инициативе Президента РФ 

В. В. Путина был принят Федеральный закон 

от 11 декабря 2004 г. № 159-ФЗ, которым уста-

навливался новый порядок наделения полномо-

чиями высших должностных лиц субъектов РФ. 

Принятие Закона было обусловлено событиями 

сентября 2004 г. в Беслане. В контексте борьбы 

с терроризмом прямые выборы глав регионов 

признали неприемлемыми в России и не от-

вечающими запросам времени. Прямые выбо-

ры трактовались как неэффективный механизм 

формирования институтов региональной власти, 

который не позволяет создать жесткую верти-

каль, необходимую для эффективного реше-

ния задач по обеспечению национальной безо-

пасности как всего Российского государства, 

так и отдельно взятого региона. Безусловно, 

фигура губернатора имеет огромное значение 

и для укрепления единства страны, ее правово-

го пространства, и для борьбы с терроризмом. 

С указанных позиций введение института на-

деления полномочиями высшего должностного 

лица субъекта главой государства можно считать 

оправданным, но при условии его реализации в 

конкретном регионе, в определенных социально-

экономических и политических реалиях. 

Несомненно, что наделение полномочиями 

глав отдельных территорий РФ приводило к на-

рушению провозглашенного принципа равно-

правия субъектов, исходя из чего прямые вы-

боры посчитали необходимым отменить во всех 

субъектах РФ. Стоит согласиться с мнением о 

том, что «поправки об отмене прямых выборов 

главы субъекта Российской Федерации затраги-

вают проблемы реализации ст. 3 Конституции 

Российской Федерации о народовластии и ст. 10 

Конституции Российской Федерации о разделе-

нии властей. Они означают усиление централи-

зации в системе исполнительной ветви власти»5. 

В соответствии с данным Законом высшее 

должностное лицо региона наделялось полно-

мочиями законодательным (представительным) 

органом субъекта РФ по предложению главы 

государства. Механизм замещения поста главы 

субъекта сводился к тому, что последний по ис-

течении срока своих полномочий ставил перед 

Президентом вопрос о доверии, после чего гла-

ва государства либо вносил предложение о его 

кандидатуре, либо предлагал на утверждение 

регионального парламента иного кандидата. 

Данную процедуру вполне могли бы признать 

демократической, так как окончательное реше-

ние в формально-юридическом плане принад-

лежит парламентариям, которые были избраны 

путем прямых выборов в субъекте РФ, однако 

наличие у главы государства полномочий по ро-

спуску законодательного собрания субъекта при 

троекратном отклонении предложенной Прези-

дентом РФ кандидатуры не оставляет такой воз-

можности. 

Отмеченное усиление административной 

вертикали власти основано на факте участия 

Президента РФ не только в процедуре назна-

чения главы субъекта РФ на должность, но и 

в процедуре подбора кандидатур, закрепленной 

Положением о порядке рассмотрения кандида-

тур на должность высшего должностного лица 

субъекта6 и Федеральным законом № 319-ФЗ7. 
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Указанные акты предусматривали, что функция 

подбора кандидатур и формирования кадрово-

го резерва возложена на аппарат полномочных 

представителей Президента РФ в федеральных 

округах, а также политические партии. При этом 

следует учитывать, что такие права предоставля-

лись лишь партии, чей список кандидатов по-

лучил наибольшее число голосов избирателей 

на основании официально опубликованных ре-

зультатов ближайших ко дню внесения пред-

ложений выборов в законодательный (пред-

ставительный) орган государственной власти 

субъекта РФ и был допущен к распределению 

депутатских мандатов8. 

Оценивая процедуру наделения полномо-

чиями главы субъекта, согласимся с К. А. Ише-

ковым, который утверждал, что в результате 

указанных нововведений «возникает тенденция 

к перевесу полномочий в учредительной сфере 

в пользу Президента и исполнительной ветви»9. 

Учитывая неоднозначные оценки указанной 

процедуры, выявленные факты неэффективной 

деятельности региональных властей, изменение 

политической обстановки, Д. А. Медведев в де-

кабре 2011 г. предложил вернуться к прямым 

выборам глав регионов10. Уже в 2012 г. был при-

нят новый федеральный закон, возвращающий 

прямые выборы высших должностных лиц субъ-

ектов РФ11, согласно которому выборы должны 

состояться по истечении срока полномочий дей-

ствующих глав субъектов РФ.

Кроме того, выборы высших должностных 

лиц субъектов предполагалось проводить в еди-

ный день голосования, по единым правилам, 

в отличие от выборов 1996–2004 гг., что несколь-

ко унифицировало порядок избрания, но приве-

ло к определенной диспропорции. Таким обра-

зом, законодательство допустило неоправданное 

удлинение сроков пребывания в должности глав 

субъектов РФ, существенное расхождение этих 

сроков со сроками их легислатуры. Срок полно-

мочий высшего должностного лица субъекта, 

прекратившего исполнение своих полномочий, 

в том числе досрочно, при прямых выборах ис-

кусственно продлевался до единого дня голосо-

вания, что противоречит ротационному принци-

пу замещения должности главы региона. 

Возвращение к процедуре прямых выборов 

высшего должностного лица субъекта не вызва-

ло единогласной положительной оценки. Неко-

торые политические деятели и государственные 

служащие, преимущественно республик Северо-

Кавказского региона, выступили против новелл. 

Справедливости ради следует отметить, что опа-

сения властей этого региона были вполне оправ-

данны, хотя аргументировались по-разному. 

Они связаны и с дороговизной указанной про-

цедуры, и с возможным обострением межэтни-

ческой ситуации, и с безграничным доверием 

к главе государства, и с ухудшением социа-

льно-экономической обстановки в регионе, и 

с угрозами национальной безопасности России 

и т. д. Вполне вероятно, что накал политиче-

ских страстей, присущий любой предвыборной 

кампании и в целом избирательному процессу, 

в «пороховой бочке» Северного Кавказа может 

привести к эскалации «притушенных» сегодня 

конфликтов. Возникла абсурдная, но в целом 

присущая именно России ситуация, когда от-

дельные национальные республики (Ингуше-

тия, Карачаево-Черкессия, Кабардино-Балкария, 

Дагестан, Северная Осетия), которые по логике 

должны были быть наиболее заинтересованы 

в увеличении самостоятельности от федерально-

го центра, выступили против введения одного из 

атрибутов этой самостоятельности – прямых вы-

боров глав субъектов! 

После многосторонних переговоров и кон-

сультаций 2 апреля 2013 г. Президент РФ 

В. В. Путин подписал Федеральный закон, со-

гласно которому субъекты РФ могут самостоя-

тельно выбрать один из двух вариантов процеду-

ры избрания главы субъекта РФ12: посредством 

всенародного голосования или путем определе-

ния главы субъекта региональным парламентом. 

При использовании первого варианта выбо-

ры проходят по правилам, установленным для 

избрания высшего должностного лица субъекта 

ранее, с применением мажоритарной избира-

тельной системы абсолютного большинства. 

Существенным нововведением в данной про-

цедуре стал «муниципальный фильтр», который, 

как предполагалось, будет способствовать более 

эффективному взаимодействию муниципальных 

и региональных властей. Кандидатом на долж-

ность регионального главы может быть граж-

данин РФ, который выдвинут на эту должность 

при поддержке от 5 до 10 % муниципальных 

депутатов или глав муниципальных образова-

ний (уровень поддержки в указанном диапазо-

не устанавливается законодательством субъекта 

РФ). При этом кандидата должны поддержать не 

менее чем в трех четвертях муниципальных рай-

Срок полномочий высшего должностного лица 
субъекта, прекратившего исполнение своих 

полномочий, в том числе досрочно, 
при прямых выборах искусственно 

продлевается до единого дня голосования, 
что противоречит ротационному принципу 

замещения должности главы региона



РОССИЙСКОЕ  ПРАВО 
ОБРАЗОВАНИЕ    ПРАКТИКА    НАУКА

28

ТЕМА НОМЕРА: ИЗБИРАТЕЛЬНОЕ ПРАВО

онов и городских округов или в трех четвертях 

внутригородских муниципальных образований 

городов федерального значения. Президент РФ 

имеет право проводить консультации с полити-

ческими партиями, выдвигающими кандидатов, 

а также с кандидатами-самовыдвиженцами13.

Опыт проведенных в 2012–2013 гг. выборов 

глав регионов показал, что «муниципальный 

фильтр» может быть использован федеральны-

ми и региональными властями как механизм 

«отсечения» нежелательных кандидатов, у ко-

торых практически нет возможности заручиться 

поддержкой муниципальных депутатов и глав 

муниципалитетов, особенно если они являются 

самовыдвиженцами и помимо привлечения «му-

ниципальной опоры» им необходимо собрать 

подписи избирателей в свою поддержку. 

Кроме того, муниципальная и государствен-

ная власть имеют разную природу происхожде-

ния, в связи с чем возникают вопросы: могут ли 

муниципальные должностные лица участвовать 

в избрании высших должностных лиц субъек-

тов (органов государственной власти)? Не при-

ведет ли «муниципальный фильтр» к «сращива-

нию» муниципальной и государственной власти 

с последующим «огосударствлением» первой? 

Представляется, что ответы могут привести 

к неутешительному выводу о появлении очеред-

ной составляющей общей стратегии укрепления 

вертикали власти, так как на губернаторов, про-

шедших «муниципальный фильтр», вполне ло-

гично возлагаются полномочия по организации 

взаимодействия между федеральными, регио-

нальными и муниципальными органами власти. 

С указанных позиций система органов местного 

самоуправления выглядит как низовой уровень 

системы государственного управления. Однако 

Конституционный Суд РФ признал использова-

ние «муниципального фильтра» на региональ-

ных выборах высшего должностного лица не 

противоречащим Конституции РФ14.

В рамках второго варианта субъекты РФ име-

ют право заменить прямые выборы процедурой 

избрания главы региона депутатами законода-

тельного собрания из числа кандидатур, одобрен-

ных Президентом РФ. К выдвижению кандидатов 

допускаются партии, представленные в Государ-

ственной Думе или в региональном парламенте. 

Партии предлагают на рассмотрение Президента 

не более трех кандидатур, при этом необязательно 

членов выдвинувшей их партии. Ранее к участию 

в данной процедуре допускалась лишь партия, 

победившая на региональных парламентских вы-

борах, в действующем же законодательстве пред-

усматривается, что до представления кандидатур 

партия, победившая на региональных парламент-

ских выборах, обязана провести консультации с 

политическими партиями, не вошедшими в реги-

ональный парламент, но имеющими региональ-

ные отделения в соответствующем субъекте Фе-

дерации. Президент выбирает три кандидатуры 

и выдвигает их для избрания на должность 

губернатора депутатами регионального парла-

мента. Парламент субъекта РФ наделяет одно-

го из претендентов губернаторскими полномо-

чиями.

Таким образом, 18 апреля 2013 г. в Даге-

стане15, 8 мая 2013 г. в Ингушетии16, 28 ноября 

2013 г. в Северной Осетии17, 26 декабря 2013 г. 

в Карачаево-Черкессии18, 3 апреля 2014 г. в Ка-

бардино-Балкарии19 региональные парламенты 

внесли изменения в конституции субъектов, за-

крепляющие отказ от прямых выборов глав субъ-

ектов и утверждающие второй вариант замеще-

ния поста высшего должностного лица субъекта. 

Кроме того, 11 апреля 2014 г. были приняты Кон-

ституция Республики Крым20 и Устав Севастопо-

ля21, согласно которым главы данных субъектов 

избираются депутатами их законодательных со-

браний из числа кандидатур, предложенных Пре-

зидентом РФ.

В иных регионах был выбран первый вари-

ант замещения поста губернатора. Анализ со-

стоявшихся выборов глав регионов Уральского 

федерального округа красноречиво свидетель-

ствует о том, что за период «временных вы-

борных каникул» электорат отвык участвовать 

в избрании высшего должностного лица субъ-

екта, демонстрируя невысокую явку на изби-

рательные участки. Большое значение имеет 

«референдальный» характер региональных вы-

боров, когда избиратели не столько голосуют за 

конкретное лицо, пользующееся заслуженным 

авторитетом у жителей, сколько поддерживают 

кандидата, ранее назначенного Президентом РФ 

(как правило, на выборы они выходят в стату-

се временно исполняющего обязанности губер-

натора). На результаты выборов также повли-

яло пожелание главы государства о том, чтобы 

с учетом нестабильной геополитической ситуа-

ции (события на Украине, санкции со стороны 

Национальные республики (Ингушетия, 
Карачаево-Черкессия, Кабардино-Балкария, 

Дагестан, Северная Осетия), которые по логике 
должны были быть наиболее заинтересованы 

в увеличении самостоятельности 
от федерального центра, выступили 

против введения одного из атрибутов этой 
самостоятельности – прямых выборов 

глав субъектов!
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США и стран Евросоюза) прямые выборы глав 

субъектов проходили на началах конкурентной 

борьбы, но без обострения социально-экономи-

ческой и политической обстановки.

7 декабря 2014 г. Президент В. В. Путин вы-

ступил с инициативой изменения порядка заме-

щения поста высшего должностного лица в авто-

номных округах. В связи с обострением между-

народной обстановки и значимостью указанных 

регионов для обеспечения системы националь-

ной безопасности России федеральному центру 

требуются «исключительно толерантные» гла-

вы этих субъектов. Показательно высказывание 

председателя Собрания депутатов Ненецкого 

автономного округа А. Мяндина: «Назначение 

губернаторов депутатами округов-доноров рос-

сийского бюджета по согласованию с Президен-

том будет способствовать сохранению стабиль-

ности, укреплению вертикали власти, принятию 

взвешенных решений в непростой для страны 

период»22.

Предполагаемый порядок замещения долж-

ности главы автономного округа несколько от-

личается от предусмотренного законом. Правом 

предложения кандидатов будут наделяться пар-

тии, прошедшие в региональный парламент, 

и глава сложноустроенного субъекта, в состав 

которого входит автономный округ (губернато-

ры Тюменской и Архангельской областей). Кан-

дидатуры будут представлены Президенту РФ 

высшим должностным лицом такого субъекта. 

После рассмотрения кандидатур глава госу-

дарства предложит трех из них региональному 

парламенту для одобрения. Такой порядок из-

брания главы субъекта будет использоваться 

после прекращения полномочий действующих 

губернаторов. 

Указанные полномочия во многом расши-

ряют компетенцию губернаторов Тюменской 

и Архангельской областей и увеличивают их 

влияние на систему государственных органов 

автономных округов. В связи с этим высказы-

валось мнение о возможном последующем объ-

единении субъектов и ликвидации автономных 

округов как самостоятельных субъектов РФ23. 

Данное мнение небеспочвенно, так как споры 

об укрупнении субъектов ведутся давно, и свя-

зывается указанная тенденция опять же с идеей 

укрепления вертикали власти. Прогнозы в столь 

«тонкой материи» носят ярко выраженный ве-

роятностный характер, поэтому автор статьи от 

них воздержится. Хотелось бы верить, что но-

вый порядок замещения поста высшего долж-

ностного лица автономного округа будет от-

вечать современным реалиям, а следовательно, 

носить условно-временный характер, оптималь-

но учитывать как специфику территориального 

положения северных регионов (например, «тю-

менскую матрешку»), так и особую заинтересо-

ванность страны в освоении Арктики и обеспе-

чении государственной безопасности.

С одной стороны, предоставление альтер-

нативы при замещении ответственного поста 

государственного аппарата свидетельствует о 

максимальном учете национально-этнических 

особенностей и традиций всех регионов России, 

с другой стороны, указанный порядок неиз-

бежно приводит к диспропорции статусов раз-

личных субъектов РФ, усложняя федеративную 

картину России.

Представляется, что федеральное законода-

тельство в этой сфере далеко от совершенства 

и носит скорее временный характер, зависящий 

от очередного усиления или ослабления адми-

нистративной вертикали власти. Немаловажную 

роль в этом процессе будет играть формирова-

ние региональных политических элит, опираю-

щихся не столько на поддержку федерального 

центра, сколько на местное население. Исполь-

зование прямых выборов при замещении по-

ста высшего должностного лица субъекта РФ 

представляется оптимальной моделью форми-

рования региональных органов власти, отвеча-

ющей принципам, провозглашенным в Основ-

ном законе Российского государства. Однако 

повсеместное внедрение указанного института 

кажется преждевременным в современных гео-

политических условиях. Постепенный переход 

к непосредственной демократии, в частности 

при замещении поста высшего должностного 

лица субъекта РФ, гарантирует реализацию ре-

спубликанских начал как основы конституцион-

ного строя России, своевременное обновление 

государственного аппарата, реальное участие 

населения в управлении делами государства.
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