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Аннотация: Цель статьи – на примере нескольких значимых изменений в Федеральный закон «Об основных 

гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» от 12 июня 

2002 года № 67-ФЗ, в том числе самых последних от 14 марта 2022 года, проанализировать конкуренцию принци-

пов демократичности избирательного процесса, с одной стороны, и принципов стабильности конституционного 

строя – с другой. Практически к каждым выборам федерального уровня вносятся изменения в федеральный закон 

№ 67, в результате чего избирательное право превращается в каучуковый инструмент политики. За двадцать лет 

действия названного федерального закона в него внесено уже около трехсот изменений. В статье проанализирова-

ны несколько наиболее знаковых изменений в избирательном законодательстве РФ последнего десятилетия, силь-

нее всего повлиявших на современный облик прямой демократии в России: отмена избирательного залога, массо-

вое сокращение института прямых выборов глав местного самоуправления, отмена института членов избиратель-

ных комиссий с совещательным голосом (в избирательных комиссиях ниже регионального уровня), сокращение 

полномочий членов комиссий с совещательным голосом в Центральной избирательной комиссии РФ и избира-

тельных комиссиях субъектов РФ; введение электронного голосования на выборах всех уровней и видов на всей 

территории Российской Федерации. Рассмотрены последствия данных избирательных законов для принципов де-

мократии и конкурирующих с ними принципов стабильности конституционного строя. Сделан вывод о приорите-

те принципов стабильности конституционного строя над принципами демократичности избирательного процесса, 

хотя данный приоритет имеет определенные конкретно-исторические причины, равно как и пределы. 

 

ВВЕДЕНИЕ 

Работа выполнена на стыке избирательного и муни-

ципального права, ибо речь идет в том числе об огра-

ничении прямых выборов глав местного самоуправле-

ния. Эта реформа местного самоуправления началась  

в 2014 году и отражена во многих публикациях. Так, 

авторы [1–3] проанализировали способы замещения 

должности главы муниципального образования, в том 

числе применительно к городскому самоуправлению,  

и еще в 2015–2016 годах сделали вывод о том, что гла-

вы местного самоуправления в результате проведенной 

реформы фактически становятся подчиненными регио-

нальных глав. Авторы [4–6] весьма критически оценили 

реформу местного самоуправления 2014 года охаракте-

ризовав ее как исчезающее народовластие в результате 

встраивания органов местного самоуправления в сис-

тему органов государственной власти [4], фактическое 

уничтожение одного из бастионов демократии [5], 

контрреформирование контрреформы в результате фак-

тической отмены ст. 12 Конституции РФ [6]. 

В работе [7] на примере Самарской области приве-

дены статистические данные, доказывающие не усиле-

ние связей между населением и муниципальными депу-

татами районных советов в городе, а несколько иные 

тенденции: недостаток финансирования внутригород-

ской муниципальной власти и нерациональное пере-

распределение полномочий между ней и другими уров-

нями публичной власти, снижение процента посещае-

мости заседаний районных советов самими депутатами 

и даже сложение некоторыми из них своих полномо-

чий, обращение избирателей с письмами и жалобами 

напрямую к губернатору Самарской области и прези-

денту РФ, минуя муниципальный уровень власти, хотя 

именно на этом уровне возникает наибольшее количе-

ство проблем, беспокоящих местное население.  

Особняком стоит работа С.А. Авакьяна [8], в кото-

рой доказываются общие закономерности государст-

венной и муниципальной власти. Эта статья, по сути, 

предвосхитила поправки 2020 года в главу 8 «Местное 

самоуправление» Конституции РФ, в результате кото-

рых местное самоуправление включено в единую сис-

тему публичной власти.  

По избирательному праву для целей настоящей ста-

тьи проанализированы многие публикации, например 

монография А.И. Лукьянова, в которой он пишет, что 

«массовая торговля местами в российском парламенте 

началась в 2003 году, когда стало понятно, что выборы – 

это бизнес. На выборах в 2007 году место в предвыбор-

ных партсписках стоило 5 млн $ США, в списке партий-

фаворитов – 7 млн $» [9, с. 138]. Проанализирована мо-

нография члена Центральной избирательной комиссии 

РФ Е.И. Колюшина, где он привел примеры из конкрет-

ной правоприменительной практики избирательного 

законодательства в результате внесенных в него измене-

ний, в частности регистрации кандидатов по подписям 

ввиду отмены избирательного залога [10]. В [11] проана-

лизированы субъекты избирательного права, в том числе 
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члены избирательных комиссий с совещательным голо-

сом, которые как раз и ликвидированы как институт в ре-

зультате последних изменений в избирательное законо-

дательство, за исключением Центральной избиратель-

ной комиссии РФ (далее – ЦИК РФ) и региональных 

избирательных комиссий. Члены комиссий с совеща-

тельным голосом – это важнейший институт демокра-

тии, ибо они назначаются кандидатами и являются га-

рантией прозрачности избирательного процесса [11].  

Автор [12], анализируя тенденции развития избира-

тельного права и законодательства, которые обеспечи-

вают выборную конкуренцию и смену элит, приходит  

к выводу, согласно которому «современный подход  

к выборам в пределах конституционной направленно-

сти предполагает совершенствование механизмов по-

литико-правовой инфраструктуры ротации и воспроиз-

водства власти, которая консолидировала бы федераль-

ную и региональную политическую элиту для решения 

сложных задач публично-властного характера в усло-

виях ограниченности материальных ресурсов» [12,  

с. 56]. В.В. Еремян подробно анализирует зарубежное 

избирательное законодательство и приходит к выводу  

о том, что не зарубежным странам учить нас демокра-

тии на выборах, в то время как у них самих несовер-

шенство избирательного законодательства гораздо зна-

чительнее, чем в России [13]. 

Со времени принятия Федерального закона от 12 июня 

2002 года № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избира-

тельных прав и права на участие в референдуме граж-

дан Российской Федерации» (далее – ФЗ № 67) в него 

внесено уже около трехсот изменений. Практически  

к каждым новым выборам федерального уровня, особен-

но к выборам депутатов Государственной Думы, прини-

мались многочисленные изменения и поправки в ФЗ  

№ 67, превратившийся в инструмент политики, с помо-

щью которого партия правящего большинства юридиче-

скими методами усложняла условия конкурентной борь-

бы на выборах для своих политических конкурентов.  

Постоянное переформатирование избирательного 

законодательства с помощью изменений в ФЗ № 67 

происходило и происходит потому, что в Конституции 

РФ нет главы «Избирательная система» и избиратель-

ные законы не отнесены к разряду федеральных кон-

ституционных законов и региональных конституцион-

ных (уставных) законов. Иными словами, они прини-

маются и изменяются очень легко, то есть простым,  

а не квалифицированным большинством голосов.  

Одним из сдерживающих механизмов постоянных 

изменений в избирательный закон была норма, соглас-

но которой изменения, внесенные в избирательное за-

конодательство менее чем за год до выборов, не приме-

няются к данным выборам. Но эта норма сдерживаю-

щего, запретительного характера была отменена под 

тем предлогом, что возникает острая необходимость 

внесения в процедурные избирательные нормы измене-

ний, способствующих демократичности и рациональ-

ности избирательного процесса и удобству избирате-

лей. Известным примером является создание на выбо-

рах депутатов Самарской Губернской Думы (СГД)  

в 2001 году отдельного избирательного участка на Бай-

конуре для большой группы сотрудников самарского 

«Прогресса», находившихся там в это время в команди-

ровке. При этом результаты голосования на Байконуре 

(территория Казахстана) обеспечили по Кировскому 

округу (г. Самара) в целом перевес голосов между дей-

ствующим депутатом СГД от КПРФ В.В. Козленковым 

и кандидатом от «Единой России» (далее – ЕР) В.Ф. Са-

зоновым в сторону последнего.  

Напомним лишь некоторые значимые изменения 

избирательного права: отмена строки «против всех»; 

снижение процента явки на парламентских выборах, 

необходимого для признания выборов состоявшимися, 

с 25 до 20 %, а затем полная отмена процента явки вви-

ду высокого уровня абсентеизма на парламентских вы-

борах и выборах представительных органов местного 

самоуправления; отмена одномандатных избиратель-

ных округов на выборах депутатов Государственной 

Думы в 2003, 2007, 2011 годах и установление смешан-

ной избирательной системы на выборах депутатов ре-

гиональных парламентов; возвращение в 2016 году 

смешанной избирательной системы на выборах депута-

тов Государственной Думы; отмена избирательного 

залога; ужесточение требований к кандидатам-само-

выдвиженцам; увеличение количества подписей изби-

рателей, необходимого для регистрации самовыдви-

женца, в 6 раз (с 0,5 до 3 %). Это наиболее известные 

изменения.  

В результате пять лет назад, в 2017 году, возникла 

идея обновления, кодификации избирательного законо-

дательства на федеральном уровне. ЦИК РФ даже за-

ключила договор с юридическим факультетом МГУ  

им. М.В. Ломоносова на разработку Избирательного 

кодекса РФ (разработчик – кафедра конституционного 

и муниципального права под руководством известного 

конституционалиста С.А. Авакьяна). Было опубликова-

но множество статей, проведены конференции, посвя-

щенные кодификации избирательного законодательст-

ва, но когда власти ознакомились с проектом избира-

тельного кодекса, на идее кодификации была поставле-

на точка, по крайней мере в обозримом будущем. Со-

трудники кафедры конституционного и администра-

тивного права МГУ, как истинные конституционали-

сты, осуществили не просто формальную кодификацию 

избирательного законодательства, а наполнили его не-

обходимым демократическим содержанием, обнажив 

системные огрехи действующего избирательного зако-

нодательства, которые, однако, позволяли балансиро-

вать между принципами демократии и обеспечением 

стабильности власти. 

Цель исследования – на примере нескольких значи-

мых изменений в ФЗ № 67, в том числе самых послед-

них от 14 марта 2022 года, проанализировать конкурен-

цию принципов демократичности избирательного про-

цесса, с одной стороны, и принципов стабильности 

конституционного строя – с другой. 

 

МЕТОДИКА ПРОВЕДЕНИЯ ИССЛЕДОВАНИЯ 

В статье применяются исторический, социологиче-

ский и формально-юридический методы, а также со-

поставления общего и частного, причины и следствия, 

содержания и формы, сущности и явления. 

Исследование проходило в несколько этапов: 

– анализ действующего избирательного законода-

тельства; 

– анализ истории поправок и изменений в ФЗ № 67; 
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– выбор наиболее значимых изменений в ФЗ № 67,  

в том числе принятых Федеральным законом от 14 мар-

та 2022 года № 60-ФЗ «О внесении изменений в от-

дельные законодательные акты Российской Федера-

ции»;  

– анализ названных изменений с позиций отражения 

в них принципов демократичности избирательного 

процесса, с одной стороны, и принципов гарантирова-

ния стабильности конституционного строя – с другой; 

– анализ реформы местного самоуправления 2014–

2015 годов; 

– анализ научной литературы в области избиратель-

ного законодательства и практики его применения; 

– анализ судебных решений в сфере применения из-

бирательных законов.  

На каждом из этапов научные идеи соотносились  

с конкретно-исторической обстановкой, причинами и по-

следствиями принятия тех или иных изменений в изби-

рательное законодательство.  

 

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ 

Изменения в избирательное законодательство 

от 14 марта 2022 года 

ФЗ № 67 закрепил институт членов комиссии с пра-

вом совещательного голоса, относящийся к избира-

тельным комиссиям всех уровней – от ЦИК РФ до уча-

стковых избирательных комиссий. Несомненно, это 

важнейший институт избирательного права, характери-

зующий демократичность избирательного процесса, 

поскольку члена избирательных комиссий с совеща-

тельным голосом (в том числе во все участковые и ок-

ружную избирательные комиссии) правомочен назна-

чить любой кандидат, что является важной гарантией 

прозрачности и открытости избирательного процесса, 

контроля за всеми избирательными процедурами и пре-

дотвращения сговора членов комиссии в пользу опре-

деленных кандидатов.  

16 декабря 2021 года депутаты Государственной 

Думы восьмого созыва Д.Ф. Вяткин и Д.В. Ламейкин 

внесли проект федерального закона «О внесении изме-

нений в федеральный закон "Об основных гарантиях 

избирательных прав и права на участие в референдуме 

граждан Российской Федерации"». Проект был подго-

товлен, как сказано в пояснительной записке, «в целях 

совершенствования законодательства Российской Фе-

дерации о выборах и референдумах и направлен на 

обеспечение избирательных прав и права на участие  

в референдуме граждан Российской Федерации при 

проведении дистанционного электронного голосова-

ния». 26 января 2022 года проект федерального закона 

был принят в первом чтении. В ходе рассмотрения про-

екта во втором чтении депутатами Государственной 

Думы Д.В. Ламейкиным и Л.Г. Ивлевым были внесены 

поправки, впоследствии рекомендованные Комитетом 

по государственному строительству и законодательству 

Государственной Думы к принятию. 

10 марта 2022 года был принят проект федерального 

закона «О внесении изменений в отдельные законода-

тельные акты Российской Федерации», и уже 11 марта 

2022 года данный закон принят Государственной Ду-

мой в окончательном третьем чтении и направлен  

в Совет Федерации, где в этот же день одобрен сенато-

рами и направлен президенту РФ. 14 марта 2022 года 

закон был подписан Президентом РФ
1
.  

Отметим изменения, внесенные в избирательное зако-

нодательство Федеральным законом от 14 марта 2022 года 

№ 60-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законо-

дательные акты Российской Федерации». 

Первое изменение касается исключения из избира-

тельного процесса таких субъектов, как член окружной 

избирательной комиссии с правом совещательного го-

лоса, член территориальной избирательной комиссии  

с правом совещательного голоса, член участковой изби-

рательной комиссии с правом совещательного голоса, 

которые ранее в состав избирательных комиссий назна-

чались зарегистрированными кандидатами и избира-

тельными объединениями. Свой статус в избиратель-

ных комиссиях сохранили лишь члены ЦИК РФ и из-

бирательных комиссий субъектов Российской Федера-

ции, назначенные в эти избирательные комиссии с пра-

вом совещательного голоса. Однако и у них значительно 

урезаны права, предоставленные им ранее. Теперь члены 

региональных избиркомов не имеют возможности при-

сутствовать на заседаниях нижестоящих комиссий,  

а также при подсчете голосов избирателей и осуществ-

лении участковой, территориальной комиссиями работы 

со списками избирателей, бюллетенями, открепитель-

ными удостоверениями, протоколами об итогах голосо-

вания и сводными таблицами (заметим в скобках, что 

наиболее частые изменения в итоги голосования вносят-

ся участковыми избирательными комиссиями с помо-

щью повторных протоколов, которые вообще следовало 

бы ликвидировать, заменив их актами об ошибках в про-

токоле, как справедливо предлагают ученые [14]).  

Роль члена избирательной комиссии субъекта Рос-

сийской Федерации с правом совещательного голоса 

стала фактически наблюдательной, да и то примени-

тельно лишь к своей избирательной комиссии.  

В лице членов избирательных комиссий с правом 

совещательного голоса назначившие их кандидаты и из-

бирательные объединения имели преграду для махина-

ций со стороны недобросовестных председателей изби-

рательных комиссий. Кроме того, информация и копии 

документов, получаемые членами избирательных ко-

миссий с правом совещательного голоса, тут же дово-

дились ими до сведения кандидатов и избирательных 

объединений (партий). 

По сути, на протяжении многих лет члены избира-

тельных комиссий с правом совещательного голоса не 

только выполняли установленные законом функции, но 

и были гарантами прозрачности избирательного про-

цесса и точности в определении итогов голосования. 

Они способствовали тому, чтобы у избирателей, во вся-

ком случае, у электората, стоящего за данной партией 

или кандидатом-самовыдвиженцем, возникало ощуще-

ние правильности подсчета голосов и справедливости 

выборов в целом.  

Второе изменение в избирательное законодатель-

ство касается увеличения количества наблюдателей,  

                                                           
1 Федеральный закон от 14 марта 2022 г. № 60-ФЗ  

«О внесении изменений в отдельные законодательные акты 

Российской Федерации» // Российская газета. 2022.  

№ 58 (8706). 

14 Вектор науки ТГУ. Серия: Юридические науки. 2022. № 2



Н.А. Боброва, В.В. Сошников   «Анализ некоторых избирательных законов: ущемление демократии или гарантия…»  

 

назначаемых кандидатами и избирательными объеди-

нениями: они «вправе назначить в участковую комис-

сию, территориальную комиссию и окружную комис-

сию не более трех наблюдателей, а в случае проведения 

голосования в течение нескольких дней – из расчета не 

более трех наблюдателей на каждый день голосования, 

которые имеют право поочередно осуществлять на-

блюдение в помещении для голосования, помещении,  

в котором осуществляется прием протоколов об итогах 

голосования, суммирование данных этих протоколов  

и составление протокола об итогах голосования на со-

ответствующей территории». 

Однако институт наблюдателей – весьма неадекват-

ная замена институту членов комиссии с совещатель-

ным голосом. Имеют место факты удаления наблюда-

телей с избирательных участков, ограничения передви-

жения наблюдателей по помещению для голосования. 

Согласно инструкциям наблюдатель не может подхо-

дить к спискам избирателей и к столу, за которым идет 

раскладка и подсчет бюллетеней, ближе, чем на два 

метра. Таким образом, увеличение количества наблю-

дателей на фоне ликвидации членов комиссии с сове-

щательным голосом – это далеко не гарантия прозрач-

ности и справедливости выборов. Кроме того, это до-

полнительная финансовая нагрузка на кандидатов, а ведь 

не у каждого кандидата есть средства на оплату услуг 

наблюдателей (бесплатно соглашаются на этот изнури-

тельный труд единицы). 

Третье изменение касается городов федерального 

значения, административных центров (столиц) субъекта 

Российской Федерации, городских округов с численно-

стью избирателей свыше 500 000, в которых «допуска-

ется образование и уточнение избирательных участков 

и их границ с числом избирателей, превышающим три 

тысячи».  

Однако укрупнение избирательных участков может 

привести к усложнению контроля за процедурой голо-

сования и подведением итогов голосования со стороны 

кандидатов и избирательных объединений, росту на-

грузки на членов избирательных комиссий и других 

субъектов избирательного процесса, несмотря на то, 

что в законе упоминается необходимость обеспечения 

максимальных удобств для избирателей.  

Четвертое изменение состоит в том, что наравне  

с традиционным порядком голосования предусматрива-

ется еще одна форма – дистанционное электронное го-

лосование, которое будет применяться при проведении 

выборов по решению соответствующей избирательной 

комиссии. В решении избирательной комиссии о при-

менении дистанционного электронного голосования 

«должны указываться: сроки его проведения, государ-

ственные информационные системы, используемые для 

проведения такого голосования, а также условия, при 

которых избиратель вправе принять участие в дистан-

ционном электронном голосовании». 

Для участия в дистанционном электронном голосо-

вании избиратель должен обратиться на специальный 

портал в сети Интернет (в том числе с использованием 

специального мобильного приложения), определенный 

в порядке дистанционного электронного голосования,  

и пройти процедуры аутентификации и идентификации, 

а также подтверждения личности, после чего он получа-

ет доступ к дистанционному электронному голосованию. 

В ходе дистанционного электронного голосования 

проводится процедура анонимизации, по завершении 

которой происходит переход к электронному бюллете-

ню и предоставляется возможность после ознакомления 

с необходимой информацией и порядком заполнения 

бюллетеня осуществить волеизъявление путем про-

ставления в электронном виде отметки в квадрате, от-

носящемся к позиции, в пользу которой сделан выбор. 

После осуществления волеизъявления его изменение 

(повторное волеизъявление) не допускается. 

Избиратель, получивший доступ к дистанционному 

электронному голосованию, но не проголосовавший, не 

вправе получить бюллетень на избирательном участке, 

но может воспользоваться техническими средствами 

для участия в дистанционном электронном голосовании 

непосредственно в помещении для голосования или 

ином помещении в случаях, определенных порядком 

дистанционного электронного голосования. 

Реализация дистанционного электронного голосова-

ния вызывает вопросы у правоприменителей, кандида-

тов и избирательных объединений, поскольку избира-

тельное законодательство не содержит никакой проце-

дуры контроля порядка электронного голосования и по-

следующего подведения итогов.  

Дистанционное электронное голосование уже при-

менялось в нашей стране в 2021 году в ходе выборов 

депутатов Государственной Думы на территориях не-

скольких субъектов Российской Федерации, вследствие 

чего в суды общей юрисдикции были поданы десятки 

административных исков политических партий, ибо 

результаты традиционного голосования значительно 

отличались от результатов дистанционного электрон-

ного голосования. 

Кроме того, федеральный закон № 60-ФЗ вносит 

изменения в деятельность политических партий. Теперь 

политические партии, их региональные отделения  

и иные структурные подразделения «обязаны извещать 

соответствующий уполномоченный орган о проведении 

открытых мероприятий (в том числе съездов, конфе-

ренций или общих собраний по принятию устава и про-

граммы политической партии, внесению в них измене-

ний и дополнений, избранию руководящих и контроль-

но-ревизионных органов политической партии и ее ре-

гиональных отделений, выдвижению кандидатов в де-

путаты и на иные выборные должности в органах госу-

дарственной власти, органах публичной власти феде-

ральных территорий и органах местного самоуправле-

ния, реорганизации и ликвидации политической партии 

и ее региональных отделений) не позднее чем за один 

день до дня проведения мероприятия при его проведе-

нии в пределах населенного пункта, в котором распо-

ложен уполномоченный орган, и не позднее чем за три 

дня до дня проведения мероприятия при его проведе-

нии за пределами соответствующего населенного пунк-

та и допускать представителей уполномоченных орга-

нов на указанные мероприятия, проводимые политиче-

ской партией, ее региональными отделениями и иными 

структурными подразделениями, а по требованию при-

сутствующих на данных мероприятиях представителей 

уполномоченных органов и избирательных комиссий 

знакомить их с документами, которые связаны с созы-

вом, организацией и проведением данных мероприятий  

и необходимы уполномоченным органам и избирательным 
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комиссиям для реализации их полномочий (в том числе 

проверки избирательными комиссиями соблюдения 

политическими партиями, их региональными отделе-

ниями и иными структурными подразделениями требо-

ваний законодательства Российской Федерации к вы-

движению кандидатов (списков кандидатов) в депутаты 

и на иные выборные должности в органах государст-

венной власти, органах публичной власти федеральных 

территорий и органах местного самоуправления), а так-

же предоставлять копии указанных документов».  

Наконец, федеральный закон № 60-ФЗ упразднил 

избирательные комиссии муниципальных образований, 

а их полномочия возложил на территориальные (район-

ные, городские и другие) избирательные комиссии. 

Ограничение института выборности глав муни-

ципалитетов 

В Федеральном законе от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об 

общих принципах организации местного самоуправле-

ния в Российской Федерации» закреплялись два воз-

можных способа избрания главы муниципального обра-

зования: непосредственно населением на муниципаль-

ных выборах либо представительным органом муници-

пального образования из своего состава. Потом порядок 

изменялся дважды: федеральным законом от 2011 года 

норма дополнялась особым способом избрания главы 

муниципального образования в поселении с численно-

стью жителей не более 100 человек – на сходе граж-

дан
2
, а уже федеральным законом от 2015 года вводил-

ся третий способ избрания – представительным орга-

ном муниципального образования из числа кандидатов, 

представленных конкурсной комиссией по результатам 

конкурса
3
. Одним из инициаторов такого порядка был 

Д.И. Азаров, в то время сенатор, а впоследствии губер-

натор Самарской области. Именно этим способом из-

браны глава городского округа Самара Е.В. Лапушкина 

и мэр Тольятти Н.А. Ренц. 

В Самарской области конкурсная модель повсеме-

стно заменила собой прямые выборы глав муниципаль-

ных образований, что многими учеными трактовалось 

как ущемление демократии. Конкурсная модель неод-

нократно подвергалась научной критике: ее называли 

«советской» [15], а процесс назначения членов кон-

курсной комиссии характеризовали как возрождение 

государственного управления на местах [5].  

Последняя характеристика объясняется требованием 

федерального законодательства: в наиболее крупных 

муниципальных образованиях половина членов кон-

курсной комиссии назначается представительным орга-

ном соответствующего муниципалитета, а другая поло-

вина – высшим должностным лицом субъекта Россий-

ской Федерации, что можно рассматривать как легали-

                                                           
2 Федеральный закон от 30 ноября 2011 г. № 361-ФЗ  

«О внесении изменений в отдельные законодательные акты 

Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 

2011. № 49. Ст. 7039. 
3 Федеральный закон от 3 февраля 2015 г. № 8-ФЗ  

«О внесении изменений в статьи 32 и 33 Федерального закона 

«Об основных гарантиях избирательных прав и права на уча-

стие в референдуме граждан Российской Федерации» и ФЗ 

«Об общих принципах организации местного самоуправления 

в Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 

2015. № 6. Ст. 886. 

зацию вмешательства государственной власти в орга-

низацию местного самоуправления и нарушение ст. 12 

Конституции РФ, согласно которой органы местного 

самоуправления не входят в систему органов государ-

ственной власти. А тут они напрямую в нее встраива-

ются, поскольку федеральный закон передал субъектам 

РФ полномочие устанавливать порядок избрания глав 

муниципальных образований в региональном законода-

тельстве
4
.  

Формальным выражением несогласия общественно-

сти с новеллами о порядке избрания главы муници-

пального образования, а также с непрямым порядком 

формирования представительных органов, например 

Думы городского округа Самара, стало обращение груп-

пы депутатов Государственной Думы в Конституцион-

ный Суд РФ. В Постановлении от 1 декабря 2015 года 

№ 30-П Конституционный Суд разъяснил, что «замена 

в законах субъектов РФ всеобщих прямых выборов 

глав крупных муниципальных образований (верхнего 

территориального уровня) непрямыми способами из-

брания не противоречит положениям Конституции»
5
.  

А судья А. Кокотов в Особом мнении отметил, что 

«субъекты Российской Федерации получили действен-

ное средство влияния на подбор глав муниципальных 

районов и городских округов»
6
. Однако влияние на за-

конодателя особых мнений судей Конституционного 

Суда РФ, равно как и всей научной общественности,  

к сожалению, весьма невелико. М.А. Власова отмечает, 

что большинство предложений ученых о совершенст-

вовании законодательства либо вообще не замечаются 

законодателями, либо игнорируются ими [16]. 

С 2015 года законом субъекта Российской Федера-

ции могут устанавливаться разные варианты избрания 

глав муниципальных образований: на прямых выборах, 

представительным органом из числа отобранных кон-

курсной комиссией кандидатур, представительным ор-

ганом из своего состава, а также сочетания этих трех 

подходов.  

Однако субъекты Российской Федерации своими за-

конами существенно ограничили прямое избрание глав 

муниципальных образований, избрав в большинстве 

случаев конкурсную модель, которая, конечно же, наи-

более предпочтительна для большинства глав субъек-

тов Российской Федерации, ибо легально позволяет 

считать глав муниципалитетов своими подчиненными. 

                                                           
4 Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ  

«О внесении изменений в статью 26.3 Федерального закона 

«Об общих принципах организации законодательных  

(представительных) и исполнительных органов государст-

венной власти субъектов Российской Федерации» и Феде-

ральный закон «Об общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации» // Собрание зако-

нодательства РФ. 2014. № 22. Ст. 2770. 
5 Постановление Конституционного Суда РФ от 

1.12.2015 г. № 30-П «По делу о проверке конституционности 

частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 ст. 36 Федераль-

ного закона «Об общих принципах местного самоуправления  

в Российской Федерации» и части 1.1 ст. 3 Закона Иркут-

ской области «Об отдельных вопросах формирования орга-

нов местного самоуправления муниципальных образований 

Иркутской области» в связи с запросом группы депутатов 

Государственной Думы» // Российская газета. 2015. № 282 

(6853). 
6 См. 5. 
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До сих пор в науке наблюдаются самые противоре-

чивые оценки резкого сокращения первого способа – 

прямых выборов главы муниципалитета. Так, А.А. Ами-

антов, рассматривая проблему отмены прямых выборов 

на основе процедуры избрания мэра Сургута, приходит  

к выводу о продуктивном влиянии конкурсной модели на 

самостоятельность местного самоуправления: «в условиях 

доминирования одной компании среди экономики всего 

субъекта, а также при общей слабости института поли-

тических партий, прямые выборы главы муниципально-

го образования могли бы приводить к фактически "ча-

стному" местному самоуправлению» [17, с. 20].  

М.В. Михайлова и И.А. Пибаев по результатам ана-

лиза практической реализации института в Кировской 

области отмечают, что в таком контексте интересы на-

селения и непосредственных представителей (избран-

ных на прямых выборах) противопоставляются интере-

сам руководства субъекта, нацеленного на создание 

подконтрольного местного самоуправления [18].  

Некоторые ученые и публичные политики считают 

«конкурсный» способ избрания главы муниципального 

образования наиболее рациональным, учитывая также 

существенную экономию бюджетных средств и вре-

менных затрат. Другие же ученые приводят доводы об 

отсутствии целесообразности в экономии бюджетных 

средств ценой отмены прямых избирательных проце-

дур, обращая внимание на фактическое «встраивание» 

глав муниципальных образований во властную верти-

каль, подчиненность высшим должностным лицам субъ-

ектов [1]. Можно констатировать неоднозначность оце-

нок конкурсной практики, анализ которых дан в лите-

ратуре [3; 4; 7; 19]. 

Некоторые ученые предлагают сохранить конкурс-

ную модель, но изменить порядок формирования комис-

сий: половина членов назначается представительным 

органом, половина выбирается населением [20]. Они 

считают необходимым ослабить влияние региональных 

властей путем введения форм общественного контроля 

за конкурсными процедурами [21]. 

Отмена избирательного залога как способа реги-

страции кандидатов-самовыдвиженцев и ужесточе-

ние требований к регистрации по подписям  

В России в течение десяти лет применялся избира-

тельный залог
7
. В Послании Президента РФ Д.А. Мед-

ведева Федеральному Собранию РФ необходимость его 

отмены объяснялась следующим образом: «Использо-

вание денежного залога на выборах всех уровней долж-

но быть отменено. Участвовать в выборах или нет – 

должны решать не деньги, а мнение людей, репутация 

партии и доверие людей к ее программе»
8
. В результате 

в спринтерские сроки избирательный залог был ликви-

дирован
9
. Считается, что изменения направлены на 

                                                           
7 Федеральный закон от 30.03.1999 г. «О внесении изме-

нений и дополнений в Федеральный закон «Об основных га-

рантиях избирательных прав и права на участие в референ-

думе граждан Российской Федерации» // Собрание законода-

тельства РФ. 1999. № 14. Ст. 1653. 
8 Послание Президента РФ Федеральному Собранию РФ 

2008 года // Российская газета. 2008. № 230. 
9 Федеральный закон от 9.02.2009 г. №3-ФЗ «О внесении 

изменений в отдельные законодательные акты Российской 

Федерации в связи с отменой избирательного залога  

обеспечение партиям равных возможностей участвовать 

в выборах депутатов Государственной Думы, в том чис-

ле партиям, не обладающим соответствующими финан-

совыми возможностями, и малочисленным партиям. 

Между тем подлинные цели ликвидации избира-

тельного залога были иные, которые и не замедлили 

вскоре сказаться, отразившись негативно на избира-

тельных правоотношениях. Так, многократно увеличи-

лись случаи отказа в регистрации кандидатов (списков 

партий) по подписям избирателей на основании резуль-

татов проверки подписных листов. На выборах 14 марта 

2010 года в 37 субъектах России зафиксировано 424 от-

каза в регистрации, причем «основаниями для подав-

ляющего большинства решений об отказе явились не-

достаточное количество достоверных подписей, пред-

ставленных для регистрации кандидата, либо выявле-

ние 10 и более процентов недостоверных и/или недей-

ствительных подписей от общего количества подписей, 

отобранных для проверки»
10

. На выборах депутатов 

Государственной Думы в 2016 году в качестве самовы-

движенцев подали документы на регистрацию 343 кан-

дидата, но зарегистрированы были лишь двое, а избран 

один, причем только потому, что ему была расчищена 

дорога к победе ввиду изначально слабых конкурентов 

от других партий (об этом были договоренности с ру-

ководством этих партий), поскольку это был богатый  

и влиятельный член ЕР, который не смог выдвинуться 

от ЕР ввиду громкого скандала с его недвижимостью за 

рубежом.  

На самом деле, для того чтобы собрать подписи из-

бирателей, самовыдвиженцу необходимо потратить в ра-

зы больше денег, чем если бы он выдвигался по залогу. 

В зависимости от округа и других обстоятельств затра-

ты на сбор подписей составляют от 3 до 7 млн рублей, 

да и то не все кандидаты успевают собрать необходи-

мое количество подписей, а если и соберут, то подписи 

будут забракованы. А при выдвижении по залогу сумма 

залога не могла превышать 10 % от максимального 

размера избирательного фонда кандидата на соответст-

вующих выборах. Так, максимальный избирательный 

фонд кандидата в депутаты Самарской Губернской Ду-

мы сначала составлял 2,5 млн, а в 2010 году был повы-

шен до 5 млн рублей. Сумма залога в 250 и 500 тыс. 

рублей посильна любому популярному кандидату из 

народа, причем избирательный залог возвращался, если 

за кандидата проголосовало не менее 5 % избирателей. 

Если же кандидат не набирал 5 %, сумма залога пере-

числялась в бюджет государства (федеральный, регио-

нальный) или в бюджет муниципалитета в зависимости 

от уровня выборов. Это как раз дополнительный фактор 

отсеивания непопулярных кандидатов, в том числе 

«денежных мешков». Как видим, официальная причина 

                                                                                                 
при проведении выборов» // Собрание законодательства РФ. 

2009. № 7. Ст. 771. 
10 Справка ЦИК РФ по результатам изучения материа-

лов, представленных избирательными комиссиями субъектов 

Российской Федерации по отказам в регистрации кандида-

тов на выборах в законодательные (представительные)  

органы государственной власти субъектов РФ, а также  

в органы местного самоуправления // Центральная избира-

тельная комиссия Российской Федерации.  

URL: http://www.cikrf.ru/banners/sovesh_2010/sov_ 

registr/sov_registr_250810.php. 
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отмены избирательного залога не соответствует реаль-

ной цели его отмены, которая состояла в резком сокра-

щении кандидатов-самовыдвиженцев.  

 

ОБСУЖДЕНИЕ РЕЗУЛЬТАТОВ 

Одновременно с внесением изменений в ФЗ № 67 

Федеральным законом от 14 марта 2022 года № 60-ФЗ 

«О внесении изменений в отдельные законодательные 

акты Российской Федерации» вносятся аналогичные 

изменения в Федеральный закон от 10 января 2003 года 

№ 19-ФЗ «О выборах Президента Российской Федера-

ции» и в Федеральный закон от 22 февраля 2014 года 

№ 20-ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы 

Федерального Собрания Российской Федерации». 

Отмеченное ужесточение контроля за деятельно-

стью партий в период подготовки и в процессе избира-

тельных кампаний направлено в первую очередь на 

гарантирование стабильности конституционного строя, 

хотя самими партиями это нововведение может рас-

сматриваться как ущемление свободы деятельности 

партий, а следовательно, принципов демократии, зачас-

тую ложно понятой. Если руководство партии не со-

вершает ничего противозаконного, то ему не страшны 

никакие проверки деятельности и документов партии.  

Но вот другое обстоятельство не может не беспокоить 

авторов настоящей статьи, а именно то, что отдельные 

нормы анализируемого федерального закона от 14 марта 

2022 года № 60-ФЗ противоречат нормам действующе-

го законодательства. И это противоречие уже дало  

о себе знать сразу же в ходе выборов муниципального 

уровня, которые проходили весной 2022 года в некото-

рых субъектах Российской Федерации.  

В соответствии с п. 3 ст. 11 ФЗ № 67 «в случае при-

нятия в период избирательной кампании, в период кам-

пании референдума субъекта Российской Федерации 

или местного референдума закона, содержащего поло-

жения, которыми определяется порядок подготовки  

и проведения соответствующих выборов, референдума, 

либо в случае внесения в этот период в закон изменений, 

касающихся порядка подготовки и проведения соответ-

ствующих выборов, референдума, указанные закон  

и изменения применяются к выборам, которые назначе-

ны после их вступления в силу, и к референдуму, ини-

циатива проведения которого выдвинута после вступле-

ния в силу указанных закона и изменений». 

Между тем, согласно ч. 6 ст. 9 анализируемого фе-

дерального закона «члены комиссий с правом совеща-

тельного голоса, назначенные в избирательные комис-

сии муниципальных образований, территориальные 

комиссии и участковые комиссии, которые на день 

вступления в силу настоящего Федерального закона 

участвуют в соответствующей избирательной кампа-

нии, утрачивают полномочия в день официального 

опубликования результатов соответствующей избира-

тельной кампании». 

Постановлением Законодательного собрания Рос-

товской области № 1496 от 16 декабря 2021 года назна-

чены дополнительные выборы депутатов Законода-

тельного собрания Ростовской области по Шахтинско-

му одномандатному избирательному округу № 8 на  

27 марта 2022 года. 18 марта 2022 года кандидат в де-

путаты Законодательного собрания Ростовской области 

по Шахтинскому одномандатному избирательному ок-

ругу № 8 обратился в Территориальную избирательную 

комиссию (ТИК) города Шахты Ростовской области  

с уведомлением о назначении члена избирательной ко-

миссии с правом совещательного голоса, однако за на-

значение такового большинство членов ТИК города 

Шахты Ростовской области не проголосовало, ссылаясь 

на вступление в силу федерального закона от 14 марта 

2022 года № 60-ФЗ. Решение о назначении члена изби-

рательной комиссии с правом совещательного голоса 

не было принято, что нарушило права кандидата, кото-

рый впоследствии обратился в Шахтинский городской 

суд Ростовской области за защитой нарушенных изби-

рательных прав. 25 марта 2022 года Шахтинский город-

ской суд Ростовской области пришел к выводу о несо-

стоятельности доводов административного истца
11

, хо-

тя эти доводы полностью повторяют норму, изложен-

ную в п. 3 ст. 11 ФЗ № 67. Этот пример лишь подтвер-

ждает тенденцию, согласно которой суды зачастую ле-

гализуют обстоятельства, выгодные власти [22].  

Переходя к результатам исследования института 

выборов глав муниципальных образований и беспреце-

дентного сокращения применения этого института  

в результате муниципальной реформы 2014–2015 годов, 

можно констатировать, что к 2019 году доля муниципа-

литетов в городах и районах, сохранивших прямые вы-

боры главы муниципального образования, составила 

всего 12,4 %. В 2020 году согласно положениям уставов 

муниципальных районов на прямых выборах избира-

лись 13,43 % глав (214 из 1593), согласно уставам го-

родских округов – 6,75 % глав (42 из 622), причем  

в городских округах – административных центрах 

субъектов – 9 % глав (7 из 77). Абсолютное же большин-

ство уставов предусматривало конкурсную систему – 

54,80 % (873), 73,79 % (459), 59,74 % (46) соответст-

венно
12

; прочие уставы закрепляли избрание главы му-

ниципального образования из депутатов представи-

тельного органа. Несмотря на прошедшие с момента 

названной муниципальной реформы годы, до настоя-

щего времени не сформировалась единая или хотя бы 

преобладающая позиция в отношении оценки результа-

тов обсуждаемой реформы. 

В идеале экономическая сторона формирования ор-

ганов власти муниципалитетов не должна превалиро-

вать над практическим значением прямой демократии. 

Вопросы взаимодействия региональной и муниципаль-

ной власти в пределах компетенции последней могут  

и должны решаться без прямого вмешательства ре-

гиональной власти, в рамках компромиссных реше-

ний, что обусловлено самой природой местного само-

управления.  

В условиях последовательной отстраненности феде-

рального законодателя от определения критериев необ-

ходимости прямых выборов, а также маловероятности 

                                                           
11 Решение Шахтинского городского суда Ростовской  

области от 23 марта 2022 года по административному делу 

№ 2а-2187/2022. 
12 Доклад Министерства юстиции РФ о результатах 

ежегодного мониторинга организации и развития местного 

самоуправления в Российской Федерации за 2020 год //  

Министерство юстиции Российской Федерации. URL: 

https://minjust.gov.ru/ru/activity/directions/977/. 
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введения общественного участия в конкурсных проце-

дурах, представляется необходимым менять законы 

субъектов в сторону большей демократизации, предос-

тавления альтернативных способов избрания. Однако 

не стоит забывать, что реализация принципов местного 

самоуправления и до муниципальной реформы 2014–

2015 годов была далека до идеала
13

, а политики, полу-

чившие в результате прямых выборов должность мэра, 

использовали ее либо в качестве трамплина для похода 

в верхние эшелоны власти (большинство метили в гу-

бернаторы, а первый избранный глава Самары О.Н. Сы-

суев в 1997 году стал вице-премьером Российской Фе-

дерации, впоследствии председателем Альфа-Банка), 

либо для обогащения. Поэтому резко отрицательная 

оценка резкого сокращения и отмены прямых выборов 

мэров [4; 7; 23] тоже должна восприниматься с извест-

ной долей условности. 

Во всяком случае, избрание на конкурсной основе 

главы городского округа Самара Е.В. Лапушкиной  

и мэра Тольятти Н.А. Ренца свидетельствуют об опти-

мальности этих отобранных на конкурсной основе кан-

дидатур. Правда, этот вывод распространяется не на 

всех назначенных по конкурсу глав муниципалитетов. 

Впрочем, в тех же самых муниципалитетах до назначе-

ния глав на конкурсной основе проходили выборы глав, 

впоследствии разочаровавших своих избирателей, на-

пример глава Безенчукского района Самарской области, 

захвативший под аффилированные структуры управ-

ляющих компаний своей дочери всю систему ЖКХ го-

рода Безенчук.  

Оценивая политические и правовые последствия ли-

квидации избирательного залога, следует констатиро-

вать, что реальная причина этой политико-правовой 

меры заключается не в финансовой подоплеке избира-

тельного залога, а в том, что залог не позволяет власти 

отсеять неугодных кандидатов на стадии их регистра-

ции. Зато регистрация по подписям позволяет отсеять 

кого угодно, тем более что с экспертов, проверяющих 

подписи избирателей и признающих их недостоверными, 

по закону не требуется подписка об уголовной ответст-

венности за ложную экспертизу (что вообще является 

нонсенсом, противоречащим самой сути экспертизы). 

Но все дело в том, что параллельно с отсеиванием 

неугодных кандидатов с помощью ликвидации избира-

тельного залога решалась задача важнейшей государст-

венной значимости – выстраивание партийной системы. 

Поскольку кандидаты стали понимать, что в качестве 

самовыдвиженцев по подписям зарегистрироваться им 

уже вряд ли удастся, они вынуждены вступить в какую-

либо партию. А выстроенная партийная система – га-

рантия стабильности. 

Итак, исследование определило основные проблемы 

современных выборов в России, в том числе уже озву-

ченные в научной литературе [10; 12; 24]: 1) несовер-

шенство избирательного законодательства; 2) недоста-

точность гарантирования принципов избирательного 

права и гарантий избирательных прав; 3) бюрократиза-

ция избирательного процесса; 4) отсутствие гарантий 

прозрачности цифровых технологий в сфере выборов; 

                                                           
13 Авакьян С.А. А есть ли в России местное самоуправ-

ление? // Российская Федерация сегодня. 2009. № 16. С. 2–3, 

20–22. 

5) отсутствие санкций и юридической ответственности 

за многие виды избирательных деликтов; 6) слабая су-

дебная защита избирательных прав граждан; 7) необхо-

димость повышения электоральной культуры и борьбы 

с абсентеизмом.  

 

ВЫВОДЫ  

Принятые ФЗ № 60 изменения усложнят деятель-

ность как политических партий, так и кандидатов, при-

нявших решение об участии в избирательных кампани-

ях, что может привести к увеличению количества жа-

лоб со стороны кандидатов и избирательных объедине-

ний и отказу от участия в избирательных кампаниях. 

Реализовать свое конституционное право на участие  

в выборах в качестве кандидата стало еще сложнее. 

Задача совершенствования избирательного законо-

дательства еще более актуализируется. Как минимум 

для этого нужно: 1) признать избирательные законы 

конституционными (уставными) и впредь принимать 

(изменять) их только квалифицированным большинст-

вом, чтобы они не превращались в инструмент полити-

ки; 2) отменить институт повторных протоколов итогов 

выборов, ибо под видом повторных протоколов проис-

ходит фальсификация результатов выборов; 3) вернуть 

институт членов комиссий с совещательным голосом на 

уровне участковых избирательных комиссий; 4) вернуть 

институт избирательного залога; 5) вернуться к перво-

начальному проценту подписей избирателей (0,5 % от 

числа избирателей округа), необходимых для регистра-

ции кандидата-самовыдвиженца. 

Но пока эти меры не осуществлены, сам факт несо-

вершенства избирательного законодательства и практи-

ки его применения на данном этапе убеждают нас  

в том, что принципы стабильности конституционного 

строя в вопросе выборов глав муниципалитетов долж-

ны превалировать над принципами ложно понятой де-

мократии, когда главами муниципалитетов избираются 

«денежные мешки» либо популисты, которые больше 

занимаются политикой, а не конкретными хозяйствен-

ными и социальными вопросами, входящими в компе-

тенцию местного самоуправления.  

Наконец, при оценке ликвидации избирательного за-

лога и ужесточения требований к выдвиженцам по под-

писям избирателей нельзя не учитывать того обстоятель-

ства, что эти меры послужили построению партийной 

системы.  

Итоговый вывод: наблюдающуюся тенденцию ущем-

ления некоторых демократических принципов избира-

тельного права и процесса нельзя оценивать вне кон-

кретно-исторического анализа каждой политической 

ситуации, в том числе с учетом приоритета гарантиро-

вания стабильности конституционного строя, особенно 

в условиях современных вызовов.  
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