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КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ  
ИЗБИРАТЕЛЬНОГО ПРОЦЕССА НА ПРИМЕРЕ ВЫБОРОВ... 

  

Исследуется проблема конституционно-правового регулирования избирательного процесса 
на примере состоявшихся 14 октября 2012 г. прямых выборов высших должностных лиц пяти субъ-
ектов РФ. Подробно рассмотрены новеллы российского избирательного законодательства начиная 
с 2004 г. до введения института выборов глав субъектов РФ в 2012 г., в частности механизм «муни-
ципального фильтра», впервые использованный на региональных выборах.
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Проблемы конституционно-правового регу-
лирования избирательного процесса в России 
приобретают все большую значимость в свя-
зи с тем, что в октябре 2012 г.— впервые после 
почти восьмилетнего перерыва — состоялись 
прямые выборы высших должностных лиц ряда 
субъектов РФ. Решением Центральной избира-
тельной комиссии (ЦИК) РФ 14 октября 2012 г. 
было определено первым единым избиратель-
ным днем для проведения выборов в органы 
государственной власти субъектов РФ и орга-
ны местного самоуправления, в том числе вы-
боров высших должностных лиц в пяти субъ-
ектах РФ (Амурской, Белгородской, Брянской, 
Новгородской и Рязанской областях)1.

Проводимые в стране в последние годы рефор-
мы избирательного законодательства коснулись 
и института высшего должностного лица субъ-
екта РФ. На современном этапе одним из направ-
лений в науке конституционного права является 
исследование круга проблем, связанных с кон-
ституционно-правовым регулированием орга-
низации и деятельности данного института и, 
в частности, вопроса об изменении федерально-
го законодательства о порядке наделения полно-
мочиями высших должностных лиц субъектов 
РФ в период 2004–2012 гг. Необходимо отметить, 
что эти изменения, начиная с введения в 2004 г. 
процедуры назначения высшего должностного 
лица субъекта РФ президентом страны, вызва-
ли неоднозначную реакцию как в политических 
кругах, так и среди ученых-правоведов и поро-
дили острые дискуссии в юридической лите-
ратуре.

Актуальность рассматриваемой проблемы 
диктуется потребностью в исследовании как 
правовой основы, так и практики проведения 
выборов высших должностных лиц субъектов 
РФ в октябре 2012 г.

В соответствии с вышесказанным в статье 
поставлены следующие задачи: во-первых, про-
следить процесс трансформации федерально-
го избирательного законодательства начиная 
с введения в 2004 г. порядка назначения высших 
должностных лиц субъектов РФ до возвращения 
к прямым выборам в 2012 г.; во-вторых, выявить 
позиции ученых-конституционалистов по во-
просу возвращения прямых выборов высших 
должностных лиц субъектов РФ.

В трансформации федерального избиратель-
ного законодательства, регулирующего порядок 
наделения полномочиями высших должностных 
лиц субъектов РФ, начиная с 1999 г. можно вы-
делить три основных этапа: 1999–2004 гг.; 2004–
2011 гг.; с 2012 г. по настоящее время.

B период с 1999 по 2004 г. официальная по-
зиция российского руководства во главе 
с Президентом РФ В. В. Путиным заключа-
лась в том, что прямые выборы глав субъектов 
Федерации — институт, необходимый в России 
в силу ее специфики как федеративного и много-
национального государства.

В соответствии со ст. 18 Федерального за-
кона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об об-
щих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской 
Федерации» предусматривалась процедура 
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 избрания высшего должностного лица субъек-
та РФ (руководителя высшего исполнительно-
го органа государственной власти субъекта РФ) 
«гражданами Российской Федерации, прожи-
вающими на территории субъекта Российской 
Федерации и обладающими в соответствии с фе-
деральным законом активным избирательным 
правом»2.

13 сентября 2004 г. в своем выступлении 
на расширенном заседании Правительства РФ, 
посвященном последствиям трагических собы-
тий в Беслане, В. В. Путин объявил о намерении 
внести серьезные коррективы в действующее 
избирательное законодательство3. В этой связи 
в Закон № 184-ФЗ был внесен ряд положений, ко-
торые устанавливали новые правила региональ-
ных выборов4. В соответствии с изменениями, 
внесенными в п. 2 ст. 18 этого закона, кандидату-
ру главы исполнительной власти региона должен 
утверждать законодательный орган власти субъ-
екта Федерации по представлению Президента 
РФ. В новой редакции Закон «Об общих принци-
пах...» вступил в силу 12 декабря 2004 г.

Таким образом, в 2004–2011 гг. политическая 
позиция федерального центра сводилась к ут-
верждению о том, что «прямые выборы глав 
субъектов Федерации как институт неприемле-
мы в России в силу ее специфики и не отвечают 
потребностям времени... Выборы трактовались 
как неэффективный механизм формирования ре-
гиональной власти, который не позволяет создать 
жесткую вертикаль власти, необходимость суще-
ствования которой декларировалась в 2004 году»5.

По поводу положений федерального закона, 
касающихся введения нового порядка замеще-
ния высших государственных должностей в ре-
гионах России, среди представителей научно-
го сообщества разгорелась острая дискуссия. 
В адрес новой редакции Закона «Об общих прин-
ципах...» со стороны ряда ученых-конституцио-
налистов звучали упреки в «неконституцион-
ности» и нарушении принципов федерализма. 
Так, по мнению Р. Д. Хайретдинова, внесенные 
в закон изменения объективно вели к наруше-
нию ст. 55 Конституции РФ в части ущемления 
прав и свобод человека и гражданина6. В свою 
очередь И. И. Конкина полагала, что предостав-
ленные Президенту РФ правомочия по фактиче-
скому назначению высшего должностного лица, 
по сути, «отбирают» у граждан конституцион-
ное право избирать в своих регионах губернато-
ров (глав) субъектов РФ7.

Несогласие с данными оценками высказали 
такие ученые, как В. А. Маршалова, А. В. Пав-
луш кин, Т. Я. Хабриева. На основе анализа рос-
сийского и зарубежного опыта В. А. Маршалова 
делала вывод о том, что «выборы не являют-
ся единственным и преимущественным спо-
собом замещения должности главы субъекта 
Федерации»8. По мнению А. В. Павлушкина, 
новая модель наделения полномочиями высше-
го должностного лица субъекта РФ характери-
зуется более высокой степенью согласованно-
сти действий и решений федеральных и реги-
ональных органов власти, а также способству-
ет повышению степени ответственности выс-
ших должностных лиц субъектов за реализа-
цию единой федеральной политики в регионах9. 
Т. Я. Хабриева аргументировала свою позицию 
тем, что «в России могут быть применены... свои 
методы реализации демократической суверенно-
сти федеративного государства»10.

В целом, по мнению сторонников нововведе-
ний, процедура наделения полномочиями выс-
шего должностного лица субъекта РФ законода-
тельным органом государственной власти субъ-
екта РФ по представлению Президента РФ была 
обусловлена необходимостью обеспечения един-
ства системы исполнительной власти в России 
в соответствии с ч. 2 ст. 77 Конституции РФ, осо-
бым местом Президента РФ в системе органов 
государственной власти и явилась закономер-
ным следствием укрепления вертикали испол-
нительной власти в стране.

Важное значение в разгоревшихся спорах име-
ла позиция Конституционного Суда РФ, который 
на своем заседании 21 декабря 2005 г. указал, что 
право президента представлять кандидатуру 
на должность главы субъекта РФ «не может рас-
сматриваться как нарушение принципа разделе-
ния властей и принципа федерализма»11.

К концу 2000-х гг. в обществе «наметилась от-
четливая тенденция по увеличению числа сто-
ронников прямых выборов глав субъектов РФ»5. 
Изменения, происходившие в политической жиз-
ни и политическом сознании российского обще-
ства, обусловили принятие по инициативе за-
нимавшего в тот период пост Президента РФ 
Д. А. Медведева комплекса мер по демократиза-
ции политической системы страны. В послании 
Федеральному Собранию РФ 22 декабря 2011 г. 
Д. А. Медведев заявил: «Считаю необходимым 
следующее: перейти к выборам руководителей 
субъектов РФ прямым голосованием жителей 
регионов...»12
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С 1 июня 2012 года положения закона, регули-
рующие порядок назначения высших должност-
ных лиц субъектов РФ, утратили силу в связи 
с введением института выборов высших долж-
ностных лиц. В этот же день Президент РФ 
В. В. Путин подписал Закон «О внесении измене-
ний в Федеральный закон “Об общих принципах 
организации законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации” 
и Федеральный закон “Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации”»13. 
В соответствии с новыми положениями пер-
вые выборы должны были быть проведены в тех 
субъектах РФ, в которых срок полномочий руко-
водителей высших исполнительных органов го-
сударственной власти истекал со дня вступле-
ния закона в силу и по 31 декабря 2012 г. вклю-
чительно.

На основе текста закона можно выделить ос-
новные особенности механизма выборов выс-
ших должностных лиц субъектов РФ:

1. Кандидаты на должность главы исполни-
тельного органа государственной власти субъ-
екта РФ могут быть выдвинуты любой из офи-
циально зарегистрированных политических 
партий, независимо от того, представлена ли она 
в Государственной Думе РФ или в местном за-
конодательном собрании. Таким образом, любая 
вновь создаваемая партия может принять уча-
стие в выборах, если она будет зарегистрирована.

2. Партия вправе выдвинуть кандидатом 
на указанную должность лицо, не обязательно 
являющееся членом данной или какой-либо иной 
политической партии. Законом субъекта РФ мо-
жет предусматриваться выдвижение кандидатов 
на указанную должность в порядке самовыдви-
жения. Однако такие кандидаты-самовыдвижен-
цы должны будут собирать подписи избирателей 
в количестве, установленном законом данного 
субъекта РФ.

3. Президент РФ по своей инициативе может 
провести консультации с политическими парти-
ями, выдвигающими кандидатов на должность 
высшего должностного лица субъекта РФ, а так-
же с кандидатами, выдвинутыми на указанную 
должность в порядке самовыдвижения. Он же 
определяет порядок проведения таких консуль-
таций.

4. Высшим должностным лицом субъекта РФ 
может быть избран гражданин РФ, не имеющий 

гражданства иностранного государства либо 
вида на жительство на территории иностран-
ного государства и достигший возраста 30 лет. 
Глава исполнительного органа государственной 
власти субъекта РФ избирается на срок не более 
пяти лет и не может замещать указанную долж-
ность более двух сроков подряд. При этом закон 
не ограничивает пребывание в должности гла-
вы субъекта РФ ни по числу сроков, ни по коли-
честву попыток избираться снова. Выборы про-
водятся по мажоритарной системе абсолютного 
большинства.

5. Законом предусмотрена процедура отзы-
ва главы исполнительной власти субъекта РФ 
в случае нарушения им законодательства РФ или 
законодательства субъекта РФ и неоднократно-
го грубого без уважительных причин неиспол-
нения им своих обязанностей. Для проведения 
референдума по отзыву высшего должностного 
лица субъекта РФ необходимо не менее 25 % под-
писей избирателей, а для того чтобы он был ото-
зван, требуется более 50 % голосов избирателей, 
зарегистрированных в регионе. Осуществить 
процедуру отзыва можно не раньше чем через 
год после избрания главы региона.

6. Законом также предусмотрена процедура 
отрешения от должности главы исполнитель-
ной власти субъекта РФ Президентом РФ с фор-
мулировкой «в связи с утратой доверия». Для 
отрешения главы субъекта РФ от должности 
Президентом РФ годового «мандата доверия» 
нет. При этом вводится двухгодичный период, 
исчисляемый со дня вступления в силу указа 
Президента РФ об отрешении главы исполни-
тельной власти субъекта РФ от должности и до 
дня назначения выборов высшего должностного 
лица субъекта РФ, в течение которого он не мо-
жет быть выдвинут кандидатом на указанную 
должность ни в одном субъекте РФ13.

Наиболее проблемным пунктом среди внесен-
ных в закон изменений, вызвавшим наибольшее 
количество жалоб и претензий со стороны участ-
ников избирательной кампании, стало установ-
ление так называемого «муниципального филь-
тра» для регистрации кандидата на должность 
руководителя высшего исполнительного органа 
субъекта РФ.

Для регистрации необходимо было заручить-
ся поддержкой от 5 до 10 % депутатов предста-
вительных органов муниципальных образова-
ний и избранных на выборах глав муниципаль-
ных районов и городских округов (точная цифра 
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должна быть прописана в законе субъекта РФ). 
Депутат или глава муниципального образования 
может поддержать только одного кандидата, вы-
двинутого любой политической партией либо 
в порядке самовыдвижения13.

Предполагается, что таким образом к выборам 
будут допущены люди, хорошо владеющие про-
блематикой субъекта РФ, от которого они будут 
выдвигаться. Сами подписные листы будут пу-
бликоваться в Интернете. Кандидату, выдвину-
тому в порядке самовыдвижения, помимо полу-
чения указанной поддержки необходимо собрать 
от 0,5 до 2 % подписей избирателей, зарегистри-
рованных на территории данного субъекта РФ13.

Иными словами, федеральным законом был 
установлен «трехслойный муниципальный 
фильтр» для регистрации кандидата на долж-
ность руководителя высшего исполнительно-
го органа субъекта РФ. Региональные законы 
определяли лишь два числа — процент от ко-
личества всех муниципальных депутатов и глав 
и процент от количества депутатов и глав му-
ниципальных образований верхнего уровня (то 
есть муниципальных районов и городских окру-
гов). Федеральный закон определял лишь рам-
ки чисел — от 5 до 10 %. В Белгородской обла-
сти оба этих числа установили по минимуму — 
5 %, в Новгородской — по максимуму — 10 %, 
в трех остальных областях предпочли промежу-
точное значение — 7 %. По данным ЦИК РФ, 
необходимое количество подписей составило: 
в Амурской области — 224; в Белгородской — 
155; в Брянской — 253; в Новгородской — 181; 
в Рязанской — 24114.

По результатам проверок подписей, представ-
ленных кандидатами в поддержку своего выдви-
жения, избирательными комиссиями было отка-
зано в регистрации шести кандидатам на долж-
ность высших должностных лиц субъектов РФ 
(четырем — в Новгородской области, по одному 
кандидату — в Амурской и Брянской областях) 
по причине представления недостаточного коли-
чества достоверных подписей. При анализе пра-
воприменительной практики можно выделить 
ряд проблемных ситуаций, возникших при сбо-
ре и проверке подписей депутатов представи-
тельных органов муниципальных образований 
и/или избранных на муниципальных выборах 
глав муниципальных образований. Так, при про-
ведении проверки подписей были выявлены слу-
чаи, когда один и тот же депутат представитель-
ного органа муниципального образования или 

избранный на муниципальных выборах глава 
муниципального образования поддержал выдви-
жение нескольких кандидатов. При этом канди-
дат, в поддержку выдвижения которого подпись 
проставлена позднее, уже был зарегистрирован 
избирательной комиссией субъекта РФ.

В данной ситуации налицо коллизия норм за-
конодательства (одна норма предписывает за-
считывать ранее поставленную подпись, в то 
же время избирательная комиссия не имеет пра-
ва отменить регистрацию зарегистрированного 
кандидата, а один и тот же депутат представи-
тельного органа муниципального образования 
и/или избранный на муниципальных выборах 
глава муниципального образования может от-
дать подпись только за одного кандидата)15.

Проблема также в том, что избирательным 
законодательством субъектов РФ не установ-
лен конкретный порядок и необходимые осно-
вания для признания подписей недостоверными 
вследствие принуждения депутатов представи-
тельных органов муниципальных образований  
и/или избранных на муниципальных выборах 
глав муниципальных образований вносить под-
писи либо их вознаграждения за внесение подпи-
сей в поддержку выдвижения кандидата. К тому 
же в принятом избирательном законодательстве 
не были конкретизированы порядок и форма 
опроса депутата представительного органа му-
ниципального образования и/или избранного 
на муниципальных выборах главы муниципаль-
ного образования в случае сомнения в достовер-
ности подписи. Указанные неопределенности за-
частую порождали во время региональных вы-
боров спорные ситуации и жалобы.

В целом практика применения так называемо-
го «муниципального фильтра» на выборах выс-
шего должностного лица субъекта РФ в октябре 
2012 г. свидетельствует об имеющихся изъянах 
в системе правового регулирования избиратель-
ного процесса.

Во-первых, спорным представляется установ-
ление федеральным законом максимально до-
пустимого количества подписей в 10 % и более 
оптимальным представляется его снижение до 
5–7 %. Практика сбора подписей за кандида-
тов показывает, что установленный барьер му-
ниципального фильтра зачастую сложно было 
преодолеть даже парламентским политическим 
партиям (так, например, кандидаты от партии 
«Справедливая Россия» не смогли представить 
необходимого количества подписей в Брянской, 
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Новгородской, Рязанской областях, КПРФ — 
в Новгородской области).

Во-вторых, процедуру сбора и проверки под-
писей депутатов и глав муниципальных обра-
зований необходимо скоординировать с про-
цедурой сбора и проверки подписей избирате-
лей. Наиболее распространенными основания-
ми для признания недействительными подпи-
сей депутатов муниципальных собраний стали 
их заявления о том, что они поставили подпи-
си под давлением, а также внесение депутатами 
подписей за разных кандидатов (что запрещено 
законом, в то время как избиратели вправе по-
ставить подписи за неограниченное число кан-
дидатов).

В третьих, необходимо дать депутатам и гла-
вам муниципальных образований право поддер-
жать выдвижение нескольких кандидатов (по-
скольку при установлении максимального коли-
чества подписей, представляемых в комиссию, 
законодатель не ограничивает общее количество 
подписей, которые могут быть собраны канди-
датом), установить единые критерии принятия 
судами в качестве доказательств свидетельских 
показаний лиц, поставивших подписи, относи-
тельно их достоверности.

Во всех пяти субъектах РФ, в которых прово-
дились выборы руководителя высшего испол-
нительного органа субъекта РФ, законодатели 
не предоставили права самовыдвижения кан-
дидатов (Федеральный закон «Об основных га-
рантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федерации» 
наделил субъекты РФ полномочием самостоя-
тельно предоставлять такое право). В этой связи 
представляется возможным введение федераль-
ных гарантий такого права, тем более что регу-
лирование прав граждан отнесено Конституцией 
РФ к предметам ведения Российской Федерации, 
которая гарантирует равный правовой статус 
гражданина России вне зависимости, в частно-
сти, от места его проживания и иных обстоя-
тельств.

На выборах руководителей высших исполни-
тельных органов государственной власти субъ-
ектов РФ 12 политических партий выдвинули 
32 кандидата. Представили в избирательные 
комиссии субъектов РФ документы для реги-
страции 29 кандидатов, были зарегистрированы 
18 кандидатов (один кандидат утратил этот ста-
тус после регистрации)16. По результатам выбо-
ров действующие главы пяти субъектов РФ под-

твердили свой статус. В Амурской, Брянской, 
Белгородской, Новгородской и Рязанской обла-
стях уверенно победили занимающие свой пост 
губернаторы, выдвинутые партией «Единая 
Россия». Доля голосов, полученных губернато-
рами, практически во всех регионах превышала 
долю голосов, отданных за федеральный список 
«Единой России» на выборах в Госдуму в 2011 г. 
(кроме Брянской области, где разница составила 
менее 1 %)17. В целом можно отметить высокую 
результативность участия действующих глав 
субъектов РФ в первых прямых выборах, с точки 
зрения обретения ими дополнительной легитим-
ности в глазах населения и местных элит.

Внесение изменений в федеральное законода-
тельство, регулирующее порядок наделения пол-
номочиями высших должностных лиц субъектов 
РФ, правовая основа и механизм проведения вы-
боров губернаторов пяти областей РФ привлек-
ли к себе внимание ряда ученых-конституцио-
налистов. Так, В. В. Гайдук и А. Р. Сулейманов 
провели анализ позиций участников дискуссий 
в политических и научных кругах по вопросам 
прямых выборов глав субъектов РФ и попыта-
лись сопоставить аргументацию сторонников 
и противников выборов. Аргументы противни-
ков данного института сводятся к представле-
нию о том, что «выборы не являются институ-
том, традиционным для России. Выборы не мо-
гут гарантировать формирования ответственной 
власти на уровне субъекта федерации»5.

В то же время их оппоненты придерживались 
точки зрения о том, что «выборы — истинно де-
мократический механизм наделения властью, га-
рантирующий ответственность избранного лица 
перед избирателями. Прямые выборы глав субъ-
ектов РФ — это уже укоренившийся в россий-
ской политической практике институт, который 
закреплен конституционно».

В. В. Вискулова рассматривала практические 
аспекты применения нового правового механиз-
ма выборов глав субъектов РФ. Занимая пост за-
местителя председателя избирательной комиссии 
Амурской области, она делилась первым опытом 
организации выборов губернатора. Ключевым 
фактором избирательной кампании, по ее мне-
нию, стала поддержка выдвижения кандидатов 
на пост главы субъекта РФ депутатами предста-
вительных органов и избранными на выборах 
главами муниципальных образований. Одной 
из проблем, по мысли автора, является то, что 
между количеством депутатов, закрепленных 
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в уставе муниципального образования, и коли-
чеством депутатов, реально действующих на мо-
мент сбора подписей, существует большая разни-
ца. Данные законодательные дефекты, затрудня-
ют процесс регистрации кандидатов17.

Р. М. Дзидзоев подчеркивает, что в новых 
условиях призвания к должности глав субъек-
тов РФ меняется система субординации между 
Президентом РФ и высшими должностными ли-
цами субъектов РФ, в частности отпадает необ-
ходимость главам субъектов подавать отставку 
Президенту РФ18.

Среди экспертных оценок обращает на себя 
внимание аналитический доклад фонда 
«Институт социально-экономических и поли-
тических исследований». В докладе выделены 
наиболее проблемные моменты избирательной 
кампании и даны рекомендации по совершен-
ствованию правовой базы организации и прове-
дения выборов:

1. По мнению экспертов, в ходе подготовки 
к выборам обозначилась тенденция установле-
ния «запретительного» значения муниципаль-
ного фильтра в регионах с достаточно «слабым» 
губернатором, шансы которого на переизбрание 
в случае реальной конкуренции неочевидны.

2. Эксперты выделяют ситуацию, когда сра-
зу в трех из пяти регионов — Новгородской, 
Брянской и Рязанской областях — были зафик-
сированы стратегии штабов действующих гу-
бернаторов «зарезервировать» за собой как мож-
но большее число муниципальных подписей, 
выходящее за рамки необходимого «минимума» 
и «максимума» для представления в избирком.

3. Эксперты ставят проблему так называемого 
«сгорания» муниципальных подписей и «поте-
рянного голоса» местного депутата в тех случа-
ях, когда поддержанные ими кандидаты по ряду 
причин не получают регистрацию.

4. Ни в одном из пяти субъектов РФ, в кото-
рых проводились выборы руководителя высшего 
исполнительного органа, законодатели не предо-
ставили права самовыдвижения кандидатов16.

Таким образом, выборы высших должностных 
лиц в пяти субъектах РФ проводились 14 октя-
бря 2012 г. в условиях существенного изменения 
законодательства РФ о выборах и об организа-
ции органов государственной власти субъектов 
РФ. К числу изменений следует отнести:

1) возвращение прямых выборов руководите-
лей высших исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов РФ;

2) предоставление всем зарегистрированным 
политическим партиям права выдвижения кан-
дидатов и списков кандидатов без сбора подпи-
сей избирателей;

3) снижение количества подписей избирате-
лей, необходимых для регистрации кандидатов, 
выдвинутых в порядке самовыдвижения, в че-
тыре раза (ранее — не более 2 %, после измене-
ний — 0,5 % от числа избирателей);

4) необходимость сбора подписей депутатов 
представительных органов и глав муниципаль-
ных образований для регистрации кандидата 
на должность высшего должностного лица субъ-
екта РФ.

Итак, анализ законодательной основы и прак-
тики проведения выборов глав субъектов РФ по-
зволяет выявить круг основных проблем, связан-
ных с совершенствованием правового регулиро-
вания избирательного процесса.

Наибольшие вопросы у представителей науч-
ного и экспертного сообщества вызывает право-
вая база, а также практика применения так назы-
ваемого «муниципального фильтра» на выборах 
высшего должностного лица субъекта РФ.
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