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Муниципальный фильтр, как один  
из правовых МеханизМов влияния власти  
на региональную политику

Аннотация. Предметом исследования являются нормы действующего законодательства, 
устанавливающие правовые взаимодействия органов государственной и региональной власти 
с органами местного самоуправления. Объектом исследования являются правовые отношения 
и политические коммуникации в сфере функционирования и взаимодействия институтов пу-
бличной власти. В статье исследуется проблема наделения полномочиями высших должност-
ных лиц субъекта Российской Федерации, а именно проблема применения муниципальных 
фильтров во время проведения избирательной компании. Исследуется сущность, место и роль 
муниципального фильтра, как одного из ограничительного политико-правового института. 
Методологию основу исследования составили общенаучные и специальные методы познания, 
применимые к исследованию правовых отношений в сфере федеративных отношений Основ-
ными выводами проведенного исследования являются нецелесообразность применения муници-
пального фильтра, а также о спорном вопросе соответствия данной законодательной нормы с 
Конституцией Российской Федерации. Особым вкладом автора в исследования темы является 
рассмотрения позитивных и негативных последствий использования муниципального филь-
тра в Российской политико-правовой реальности. Новизна исследования заключается в акту-
альном анализе российского использования правовых технологий избирательного процесса для 
наделения полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации.
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Abstract. The subject of this research is the norms of the current legislation that establish legal interactions 
of the state and regional authorities with the local self-governing bodies. The object of this research is the 
legal relations and political communications in the area of functioning and interaction of the institutions 
of public authority. The article examines the question of assignment of authority to the highest officials of 
the constituent of Russian Federation, particularly the problem of application of municipal filters during 
the electoral campaign. The author studies the essence, place and role of the municipal filter as one of the 
restrictive political-legal institution. The author’s main contribution lies in consideration of the negative and 
positive consequences of the use of municipal filter in the Russian political-legal reality. Scientific novelty 
consists in the relevant analysis of the Russian application of the legal techniques of electoral process for 
the purpose of assignment of authority to the highest official of the constituent of Russian Federation. The 
author concludes that it is inexpedient to implement the municipal filter, as well as points out that it may 
contradict the Constitution of the Russian Federation.
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В современной политической реалии возни-
кает вопрос: «Зачем нужен муниципаль-
ный фильтр, для каких целей он служит?». 

В соответствии с российским законодательством – 
каждый гражданин имеет равный доступ к госу-
дарственному управлению или к управлению го-
сударством в целом, другими словами осуществ-
лять публичную власть непосредственно или 
через представителей, так как согласно п.1 ст.3 
конституции Российской Федерации – «единст-
венным источником власти в России является ее 
многонациональный народ» [1].

исследуя проблему, мы видим, что «муни-
ципальный фильтр» выступает в виде ограни-
чительного института для наделения полномо-
чиями высшего должностного лица субъекта 
Российской Федерации. Данный правовой меха-
низм ограничивает, прежде всего, равный доступ 
к публичной власти, тем самым ограничивает 
политические права, а именно пассивное избира-
тельное право граждан. По мнению профессора, 
доктора юридических наук, Черепанова В.а. «за-
конодательная норма о муниципальном фильтре 
чрезмерно ограничивает пассивное избиратель-
ное право, поскольку способствует возникнове-
нию ситуации, при которой гражданин по неза-
висящим от него причинам не может реализовать 
свое право быть избранным» [2. с.29]. В между-
народной практике существует множество изби-
рательных фильтров, использования данного ме-
ханизма в виде фильтра связано с определенными 
факторами: отсеивает 100 % непроходимых кан-
дидатов, технических или просто маргинальных 
кандидатов, его использование предотвращает 
раздувание избирательного бюллетеня.

Но, тем не менее, правовой механизм в виде 
различных избирательных фильтров не может 
являться ограничительным механизмом для кан-
дидатов, которые имеют реальные шансы на из-
брания. Здесь работает такой же принцип, как и 
в экономике: без здоровой конкуренции эконо-
мика не сможет развиваться, так и политическая 
система не может развиваться без здоровой и 
реальной политической конкуренцией. любой 
«избирательный фильтр» сможет успешно фун-
кционировать только в сочетании рациональ-
ного поведения не только власти, но также и 
самих избирателей. По сути, каждый избиратель 

сам представляет собой некий неформальный 
«фильтр». Но «муниципальный фильтр» отли-
чается от всех «избирательных фильтров» свое 
сложностью и противоречивостью. избирателю 
очень сложно повлиять на данный институт. 

В соответствии с п. 3 ст. 18 Федеральным за-
коном об общих принципах организации законо-
дательных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации, субъекты Российской 
Федерации должны устанавливать процент под-
писей депутатов представительных органов му-
ниципального образования и (или избранных на 
муниципальных выборов глав муниципальных 
образований субъектов Российской Федерации 
исходя из соотношения из общего числа депута-
тов представительных органов муниципальных 
районов и городских округов, предусмотрен-
ного уставами этих муниципальных районов и 
городских округов на день принятия решения 
о назначения выборов высшего должностного 
лица субъекта Российской Федерации и числа 
избранных на муниципальных выборах и дейст-
вующих на день принятия указанного решения 
глав муниципальных районов и городских окру-
гов субъекта Российской Федерации от 5 до 10% 
от всего корпуса выборных лиц [2]. При этом 
кандидат должен получить подписи не менее  
¾ муниципальных районов и городских округов 
региона. каждый депутат или глава вправе под-
писывать только один раз. их подписи подлежат 
нотариальному удостоверению. с учетом осо-
бенностей организации местного самоуправле-
ния в городах федерального значения законами 
этих субъектов Российской Федерации могут 
устанавливаться дополнительные требования к 
поддержке кандидата в городе федерального зна-
чения. Федеральное законодательство предусма-
тривает возможность выдвижение кандидата на 
должность высшего должностного лица субъек-
та Российской Федерации, как партией, так и че-
рез институт самовыдвижения [2]. В тех субъек-
тах Российской Федерации, где нет избранных на 
муниципальных выборах глав муниципальных 
районов и городских округов или избранных 
на муниципальных выборах глав внутригород-
ских муниципальных образований, поддержка 
кандидата осуществляется депутатами предста-
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вительных органов указанных муниципальных 
образований. если на день принятия решения 
о назначении выборов высшего должностного 
лица субъекта Российской Федерации предста-
вительный орган муниципального образования 
не сформирован и (или) глава муниципально-
го образования не избран, в том числе в связи 
с досрочным прекращением соответствующих 
полномочий, число депутатов такого предста-
вительного органа, определенное уставом му-
ниципального образования, и (или) глава этого 
муниципального образования не учитываются 
при установлении числа лиц, необходимого для 
поддержки кандидата. Например, в соответст-
вии с п.1. ст. 19 Закона Челябинской области от 
24.04.2014 N 689-ЗО, кандидат на должность 
губернатора Челябинской области должен со-
брать в свою поддержку 7% подписей от обще-
го числа депутатов представительных органов 
муниципальных образований и (или) избранных 
на муниципальных выборах глав муниципаль-
ных образований Челябинской области [ 3].В 
настоящее время в регионе 3797 депутатов и 
глав муниципалитетов. Отсюда следует, что для 
выдвижения кандидата на должность губерна-
тора Челябинской области понадобится 265 
подписей. 

если мы берем Российскую политическую 
реальность, а именно политическую принадлеж-
ность не только на федеральном и региональном 
уровне, а особенно на муниципальном уровне, 
то мы здесь увидим значительное превосходст-
во одной политической партии. Большинство 
политических партий, мы уже не говорим о по-
литических партиях, которые не представлены 
в Государственной Думе Федерального собра-
ния Российской Федерации, практически невоз-
можно пройти «муниципальный фильтр». тем 
самым выдвинуть своего представителя в канди-
даты высшего должностного лица субъекта Рос-
сийской Федерации. как обоснованно отмечает 
а. е. Постников по поводу введения «муници-
пального фильтра»: «создан дополнительный 
ценз в осуществлении пассивного избиратель-
ного права, который даже крупным оппозици-
онным партиям, представленным в Госдуме и 
представительных органах субъектов Россий-
ской Федерации, муниципальных образований, 

чрезвычайно сложно преодолеть, не располагая 
административным ресурсом на региональном 
и местном уровнях»[ 4. с.37]. Но, чтобы чет-
ко определить место и роль «муниципального 
фильтра» в политической системе России, нам 
нужно определить его сущность. 

При рассмотрении сущности «муниципаль-
ного фильтра» важно учитывать два аспекта:
1. «Муниципальный фильтр» является регуля-

тором политико-правовых отношений;
2. Чьи интересы обслуживает данный регулятор. 

Отсюда следует, что «муниципальный 
фильтр» в виде регулятора политико-правовых 
отношений может служить интересам как пра-
вящей верхушки, так и иным политическим дви-
жениям. сейчас в России зарегистрировано око-
ло 77 политических партий. Данный регулятор 
может, как снизить, так и повысить их полити-
ческую активность на муниципальном уровне. 
Что позволит им в дальнейшем выдвигать своих 
представителей на региональный уровень. Но, 
тем самым, политические проблемы взаимоот-
ношений федеральных органов с региональны-
ми органами всегда представляли определенную 
сложность с точки зрения анализа всего поли-
тического взаимодействия. Очевидно, что нара-
стание противоречий федерально-субъектных 
взаимоотношений чревато обострением поли-
тической обстановки. В этом случае «муници-
пальный фильтр» может выступать как один из 
механизмов федерального вмешательства. сам 
«институт федерального вмешательства явля-
ется важнейшим способом федерального при-
нуждения, необходимым для установления и 
осуществления прямого контроля федерального 
центра за политикой, проводимой субъектами 
федерации» [5 .с. 31].

В России «муниципальный фильтр» появил-
ся в 2012 году и нормативно был закреплен в ФЗ 
«Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» [2]. В том же году по за-
просу группы депутатов Государственной Думы 
Российской Федерации конституционным судом 
было рассмотрено данное новшество в законода-
тельстве, которое в дальнейшем было признано 
не противоречащим конституции Российской 
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Федерации. конституционный суд Российской 
Федерации тогда постановил, что развитие «му-
ниципального фильтра» будет способствовать 
развитию единой системы публичной власти, а 
также будет способствовать выдвижению негосу-
дарственных политических сил [6].

исходя из практики применения «муници-
пального фильтра», мы видим, что значительное 
большинство муниципальных депутатов почти 
во всех регионах являются депутаты от «единой 
России», и тем самым мы понимаем, что практи-
чески ни одна партия не может преодолеть «му-
ниципальный фильтр», кроме партии «власти». 
«Муниципальный фильтр» является мощным 
регулятором в механизме взаимоотношения фе-
деральной и региональной власти, так как через 
него созданы практически полностью контроли-
руемые выборы, когда не существует никаких 
гарантий даже для таких парламентских партий 
как лДПР и кПРФ. Данные партии только в не-
скольких из 85 регионов смогут самостоятельно 
набрать нужный процент подписей от муници-
пальных депутатов. из самых ярких примеров 
кандидатов на должность высшего должност-
ного лица субъекта Российской Федерации не 
сумевших в свое время преодолеть «муници-
пальный фильтр» являются – лев Шлосберг 
(партия «Яблоко) в Псковской области, Оксана 
Дмитриева («справедливая Россия») в санкт-
Петербурге, александр Руцкой в курской обла-
сти, иван стариков в Новосибирской области, и 
таких примеров множество. На выборах губер-
натора в Новгородской области 14 октября 2012 
года, где на пост высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации претендовали 
7 кандидатов, двое из которых были предста-
вители парламентских партий: «справедливая 
Россия» и кПРФ. Но представители двух дан-
ных партий не смогли преодолеть «муниципаль-
ный фильтр» то есть сразу двум представителям 
партий, имеющим фракции в Госдуме, было от-
казано в регистрации, так как представлено не-
достаточное для регистрации число подписей 
муниципальных депутатов. Хотя на тот момент в 
областном законодательном собрании у данных 
партий было 10 из 26 мандатов. Зато кандидат от 
непарламентской партии «Патриоты России» 
преодолел законодательный барьер, как и выд-

виженцы от лДПР и «единой России». или 
другой пример, который произошел в 2013 году 
на выборах губернатора Московской области. 
своих кандидатов выдвинули 16 партий. Зареги-
стрировано – 6. 

В связи с данным политическим явлением 
лДПР неоднократно призывало отменить «му-
ниципальный фильтр» для парламентских пар-
тий. Обосновывая данное заявление тем, что их 
и так поддерживают тысячи граждан. 

сама идея «муниципального фильтра» за-
ключалась в стимулирование различных полити-
ческих движений в регионе и на местном уровне, 
выбирать самого достойного кандидата. сейчас 
в России зарегистрировано множество полити-
ческих партий и, набрать им определенное дове-
рие избирателей практически невозможно. Что 
касается больших, парламентских партий, то 
здесь существует множество различных полити-
ческих механизмов и фильтров: первичные вы-
боры или как их еще называют праймериз. как 
мы понимаем праймериз может быть как доро-
гостоящим удовольствием, так и нет. существу-
ет 4 модели первичных выборах: 
1. Участвовать в голосовании может любой жи-

тель имеющий активное избирательное право;
2.  Голосовать могут все желающие (имеющие 

активное избирательное право), но после 
предварительной регистрации; 

3. Участие выборщиков от партии и от общест-
венных организаций; 

4. Голосовать могут только члены партии 
также еще есть одна модель, где участвовать 

в предварительном голосовании могут лица, 
имеющие пассивное избирательное право, не 
принадлежащие по своему политическому ста-
тусу ни к одной политической партии.

те федеральные реформы, проводимые в на-
чале 2000 годов центральной властью, касающи-
еся статуса глав региона: де-факто отмена пря-
мых выборов глав субъекта, были необходимы 
для стабилизации политической обстановки в 
стране, но и после «формального возврата пря-
мых выборов губернаторов, пока этот институт 
напоминает больше референдумы доверия» [7].

На данном историческом этапе «муници-
пальный фильтр» служит определенным поли-
тико-правовым регулятором, а также механиз-
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мом влияния центра на региональную политику.  
с точки зрения развития политической конку-
ренции и развития региональной власти такой 
политико-правовой институт, как «муници-
пальный фильтр» можно считать не целесоо-
бразным, а также здесь возникает множество во-
просов о конституционности данной нормы:
•	 во-первых	 –	 происходит	 достаточно	 жест-

кое ограничение пассивного избирательного 
права; 

•	 во-вторых	–	участие	представителей	местно-
го самоуправления в формирование органов 
государственной власти.

как было уже сказано, избирательный фильтр 
необходим, но он не должен ограничивать пас-
сивное избирательное право. По мнению автора, 
в федеральное законодательство можно внести 
следующее изменения: отменить «муниципаль-
ный фильтр» для кандидатов на замещение 
должности высшего должностного лица субъ-
екта Российской Федерации, если кандидатуру 
выдвигает политическая партия, которая пред-
ставлена в законодательном (представительном) 
органе субъекта Российской Федерации. Данная 
норма сможет мотивировать политическую пар-
тию в данном регионе. 

DOI: 10.7256/1812-8696.2016.8.19890
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