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Исследуется легитимность как свойство публичной власти, анализируется процесс ле-
гитимации деятельности органов публичной власти в Российской Федерации, в связи 
с чем выделяется ряд ее характерных особенностей. Рассматривается юридическое 
понимание народа как источника власти и носителя суверенитета. Выделяются основ-
ные проблемы обеспечения легитимности деятельности органов государственной 
власти и местного самоуправления в Российской Федерации и предлагаются меры, 
направленные на их решение. 
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The subject. The article is devoted to the legal analysis of the legitimacy of the activities of 
public authorities and the process of their legitimation in the Russian Federation, as well as 
other problems of national democracy. The legal understanding of the concept of "people" 
as the only source of power and the bearer of sovereignty is considered, a distinction is 
made between these properties. 
The purpose of the article is to identify its essential features the category of legitimacy, 
identify problems related to the reflection of the political will of Russian citizens in the or-
ganization and activities of state authorities and local self-government. The purpose of the 
article is to substantiate also the differences in the characteristics of the people as the only 
source of power and the bearer of sovereignty, which has a significant impact on the pro-
cesses of legitimation of public authorities in the Russian Federation. 
The research methodology consists of general scientific methods (analysis, synthesis, dia-
lectics) and legal methods (formal-logical, comparative-legal, historical-legal, forecasting 
method). 
The main results and their area of application. The author considers legitimacy not only as 
the consent of the people with the normative legal acts adopted by public authorities, but 
also as universal approval and recognition of their organizational activities, expressed by 
citizens through the institutions of direct democracy. The legitimacy of public authority is 
an attribute of a constitutional state with a social orientation. The article notes a few fea-
tures characteristic of the domestic process of legitimizing public authority. The procedure 
for the formation of the Federation Council of the Federal Assembly, in which Russian citi-
zens do not participate directly, starting from 1995 to the present. The cancellation and 
return of direct elections of heads of constituent entities of the Russian Federation, the 
impossibility of electing the heads of municipalities directly by the population (in many 
cases). A complicated procedure for the implementation of active and passive electoral  
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 rights in the Russian Federation, expressed in the establishment of several formal require 
ments. Constant changes in electoral legislation before election campaigns are among these 
characteristics. 
Conclusions. The results of research are summarized and conclusions are drawn about the 
current state of legitimacy in the Russian Federation. A few measures are proposed to im-
prove the process of legitimizing public authority. The author proposes to distinguish be-
tween the legal characteristics of the people as the bearer of sovereignty, understanding 
by it all Russian citizens and as the only source of power, which is formed by the voters. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
Вопросы легитимности, равно как и процесс ле-

гитимации публичной власти, не следует рассматри-
вать, для объективности их исследования, только с 
позиций политологических и социологических наук. 
Ошибочно полагать, что юридическая наука осве-
щает лишь проблемы, касающиеся организации и 
деятельности органов публичной власти (порядок их 
формирования, компетенцию и правовые основы их 
взаимодействия между собой). 

В последнее время легитимность деятельности 
органов публичной власти различного уровня и вида 
попадает в фокус конституционно-правового иссле-
дования. Даже конституционные поправки, приня-
тые в 2020 году, были вынесены на общероссийское 
голосование для придания им легитимности – свое-
образного народного одобрения, что, однако, не 
предусматривалось процедурой внесения измене-
ний в соответствующие главы Конституции. 

Безусловно, институты непосредственной де-
мократии, а точнее механизмы их реализации, ока-
зывают существенное влияние на характеристику 
деятельности органов публичной власти, которая 
выступает своего рода отражением народной воли, 
являясь олицетворением легитимности их функцио-
нирования. 

Одним из показателей легитимности публич-
ной власти является процедура образования (фор-
мирования) высших органов государственной власти 
и органов местного самоуправления. Демократиче-
ская природа государства предполагает не только 
непосредственное участие граждан в избрании выс-
ших органов публичной власти, но выражение своей 
политической воли посредством иных форм и спосо-
бов. В частности, с помощью публичных мероприя-
тий: шествий, демонстраций, пикетирований, собра-
ний и митингов, – которые, по нашему мнению, 
наряду с референдумом и выборами являются выс-
шим непосредственным выражением власти 
народа. Как верно подмечает А.В. Саленко «консти-
туционная свобода мирных собраний имеет двой- 

ственную правовую природу: с одной стороны, вы- 
ступает способом реализации свободы мысли и 
слова, свободы выражения мнения, а также досто-
инства личности и права на свободное развитие; с 
другой представляет собой элемент непосредствен-
ной демократии (народовластия), благодаря кото-
рому у граждан есть дополнительная возможность 
по управлению делами государства и решению во-
просов местного значения» [1, с. 14]. 

Следовательно, органы публичной власти, 
прежде всего высшие органы управления, должны 
не просто быть образованы в строго определенном 
законом порядке, что позволяет говорить о легаль-
ности их деятельности, они должны быть, в первую 
очередь, легитимными, то есть отражать волю боль-
шинства избирателей, выразивших свои политиче-
ские убеждения посредством различного рода ин-
ститутов и форм демократии [2, с. 6]. 

В настоящее время возникает ряд вопросов от-
носительно процесса легитимации органов публич-
ной власти, отражения народной воли в их деятель-
ности. К примеру, если легитимность деятельности 
органов, исполняющих публично властные полномо-
чия и функции по управлению общественными де-
лами, является отражением интересов народа (его 
большинства), то, собственно, что следует понимать 
под народом? Тожественны ли по своему смысло-
вому содержанию понятия источник власти и носи-
тель суверенитета, которыми характеризуется мно-
гонациональный народ Российской Федерации? На 
эти и другие вопросы, связанные с процессами леги-
тимации отечественных органов публичной власти, 
попытаемся ответить в этой статье. 

2. Легитимность как свойство публичной вла-
сти современного государства  

Современная публичная власть в лице различ-
ного рода органов управления, обладающих государ-
ственными полномочиями и прерогативами, должна 
основываться на принципах народовластия и демо-
кратического устройства. Следовательно, органы гос-
ударственной власти и местного самоуправления в 



147 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 2. С. 145–158 

ISSN 2658-4050 (Online) 

 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 2, pp. 145–158 

Российской Федерации, осуществляя свои функции 
выражают политическую волю российских граждан, в 
основе которой лежит идея обеспечения прав и сво-
бод личности. Данное положение находит свое отра-
жение в статье 18 Конституции Российской Федера-
ции, согласно которой права и свободы человека и 
гражданина определяют смысл, содержание и при-
менение законов, деятельность законодательной и 
исполнительной власти, местного самоуправления. 

Считаем, что вышеприведенная статья указы-
вает на легитимность как свойство деятельности ор-
ганов государственной власти и органов местного са-
моуправления, которые после внесения изменений и 
дополнений в Конституцию Российской Федерации 
2020 года образуют собой единую систему органов 
публичной власти. Таким образом, органы, образую-
щие единую систему публичной власти в Российской 
Федерации, осуществляя взаимодействие для наибо-
лее эффективного решения задач в интересах населе-
ния, проживающего на соответствующей террито-
рии, призваны обеспечивать правовую свободу чело-
века как высшей конституционной ценности. 

По нашему мнению, целью функционирования 
всех органов власти и управления является обеспе-
чение прав личности. Ведь, по сути, государство и 
образуется как политическая организация общества, 
назначением которой является создание условий, 
обеспечивающих достойную жизнь и свободное раз-
витие человека (статья 7 Конституции). Безусловно, 
трудно представить государство, в котором бы обес-
печивались и реализовывались права и свободы 
всех граждан. Однако максимизация обеспечения 
прав и свобод подавляющего числа людей является 
незыблемым свойством современного государства, 
позиционирующего себя как правовое и цивилизо-
ванное. Одной из государственных задач является 
создание социально-экономических условий, обес-
печивающих реализацию правовой свободы лично-
сти, его самореализацию для общего блага. 

Следовательно, граждане должны понимать 
важность участия в образовании (формировании) 
органов публичной власти, которые и будут пред-
ставлять интересы большинства, создавать условия 
для дальнейшего обеспечения прав человека. Важ-
ным в этом процессе является то, насколько образу-
емые народом органы публичной власти отражают 
волю большинства граждан в своей деятельности. 
Иными словами, реализация народовластия способ-
ствует процессу легитимации публичной власти, 
сближению органов публичной власти с гражда-
нами, которые, согласно демократическому понима- 

нию государственного устройства, выражают свои 
политические амбиции и иные потребности управ- 
ленческого свойства через институты непосред-
ственной демократии.  

Деятельность иных органов власти и управле-
ния, создаваемых органами высшими органами пуб-
личной власти, образованными, в свою очередь, 
гражданами непосредственно, также должна отве-
чать свойству легитимности. Данный вывод вытекает 
из того, что органы публичной власти вне зависимо-
сти от того, образованы (сформированы) они непо-
средственно гражданами, или нет, должны прово-
дить в жизнь политику, в основе которой лежит по-
литическая народная воля и интересы большинства 
граждан. 

Конституционное положение о единстве пуб-
личной власти, которую образуют органы государ-
ственной власти и местного самоуправления, отра-
жает особенности ее строения, включающее три ее 
уровня – федеральный, региональный (субъекто-
вый) и муниципальный. При этом федеральный и ре-
гиональный (субъектовый) являются уровнями госу-
дарственной власти.  

Единство публичной власти должно способ-
ствовать объединению усилий органов государ-
ственной власти и местного самоуправления в реше-
нии социально-экономических задач, а для этого 
необходима их координация и взаимодействие. Это 
позволит органам публичной власти различного 
уровня наиболее эффективно обеспечивать права и 
свободы человека, что, как мы говорили ранее, в со-
ответствии с Конституцией определяет смысл и со-
держание их деятельности. В этом и проявляется ис-
тинное народовластие. Как верно подмечает про-
фессор В.В. Таболин «ставя народовластие и обще-
ственные интересы во главу угла, можно признать 
родственность понятий публичность и народность – 
связь институтов власти с народом, обусловленность 
политико-правовых явлений жизнью, выражение в 
деятельности государственных и муниципальных 
органов власти общественных, коллективных и част-
ных интересов населения. В данном контексте 
народность выступает как механизм публичности, 
обеспечивая ее организационную основу» [3, с. 11]. 

Можно сказать, что народность публичной вла-
сти и есть легитимность. Сам термин «легитимность» 
от лат. legititmus означает согласный с законами, за-
конный, правомерный, легитимация – это узаконе-
ние какого-либо нового политического режима, при-
дание ему легитимности [4]. Несмотря на то, что, 
термин легитимность имеет юридическое проис- 
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хождение, им почему-то чаще оперирует полито-
логи или представители иных неюридических наук. 
В частности, известный социолог М. Вебер рассмат-
ривал легитимность с позиций признания власти 
правителей и обязанности управляемых ей подчи-
няться, выделяя при этом три ее типа: традицион-
ный, харизматический, рационально-легальный. 
При этом, данные типы могу дополнять друг друга 
или быть взаимосвязаны [5, с. 25–26]. 

«Сущность легитимности, – по мнению амери-
канского политолога Д. Истона, – сводится к тому, 
что источником власти выступает идеология, полити-
ческий режим и политическое лидерство, а граж-
дане поддерживают политические устремления 
высших органов власти и управления, осознавая пра-
вильность принимаемых ими решений» [6, с. 319]. 
Липсет С. М. рассматривал легитимность как «каче-
ство политической системы, как ее способность под-
держивать веру населения и социальных групп в то, 
что существующие политические институты наибо-
лее соответствуют данному обществу» [7, с. 104]. 

Французский политолог Ж. Шабо рассматривал 
легитимность как «адекватность реальных или пред-
полагаемых качеств управителей подразумевае-
мому или ясно выраженному согласию управляе-
мых» [8, с. 160]. На основе чего им выделялось 4 типа 
легитимности: демократическая, идеологическая, 
технократическая и онтологическая. 

Ю. Хабермас легитимацию власти рассматри-
вает как интеграцию общества, большинство членов 
которого поддерживают ценности и нормы, провоз-
глашаемые властью «чтобы удовлетворить эти при-
тязания, т. е. показать, почему существующие инсти-
туты достойны и правомочны осуществлять закон-
ную власть таким образом, чтобы реализовались ос-
новополагающие для идентичности общества цен-
ности» [9, с. 183]. 

Американский политолог Д. Хелд выделяет 
7 вариантов легитимации власти: авторитарная леги-
тимность, традиционная легитимность, согласитель-
ная легитимность, прагматическая легитимность, ин-
струментальная легитимность, нормативная леги-
тимность, и идеальная нормативная легитимность. 
Последние два варианта, по его мнению, являются 
подлинно легитимностью [10, с. 114].  

Как видно, вышеприведенные определения 
дают основания говорить, о понимании легитимно-
сти не только как согласия народа с принимаемыми 
органами публичной власти в соответствии со своей 
компетенцией нормативно-правовыми актами, но и 
как всеобщего одобрения и признания их организа- 

ционной деятельности, выраженного через полити-
ческую волю большинства избирателей. Легитим- 
ность подразумевает придание тем или иным пуб-
личным решениям характера народных или же об-
щих, свидетельствующих о наличии выраженной в 
них воли большинства. 

Таким образом, установленная законом проце-
дура образования (формирования) высших органов 
государственной власти должна обеспечивать леги-
тимное свойство их организационной деятельности, 
так как они формируются посредством волеизъявле-
ния избирателей, непосредственно принимающих 
участие в выборах [11, с. 101]. 

Легитимность является многоаспектным поня-
тием. Так, по мнению К. Ф. Завершинского, легитим-
ность следует рассматривать комплексно, через ее 
проявления «в доверии к нормам, в законодатель-
ном подтверждении прав, в правовой подотчетно-
сти власти, в идеологической прозрачности (оправ-
данности верованиями) и в исполнении взятых на 
себя обязательств» [12, с. 130]. В юридической лите-
ратуре выделяют нелегитимную легальность или же 
легитимную нелегальность. В частности, профессор 
Л.С. Мамут писал, что допускается существование 
«легитимирующей иллегальности и делегитимиро-
ванной законность легальности» [13, с. 213]. 

Несмотря на разнообразие моделей организа-
ции публичной власти, существующие в настоящее 
время, общими признаками для них является демо-
кратическая основа государства, легитимность обра-
зования (формирования) органов публичной власти 
различного уровня и конституционность их функцио-
нирования. Полагаем, что данные характеристики 
следует рассматривать как ключевые, основополага-
ющие. Именно конституционализация демократиче-
ского устройства общества, основанного на легитим-
ности деятельности органов публичной власти, во 
многом будет способствовать обеспечению гармо-
ничного функционирования не только всей системы 
публичной власти, но и политико-правового и соци-
ально-экономического развития самого общества. 
Как верно указывает И.А. Исаев «легальность власти 
еще не означает ее законности, если при этом не учи-
тывается индивидуальность и, если ее предписания 
абстрактны и ни к кому не обращены; легальность 
же, поддержанная легитимизацией через посред-
ство признания, похоже, может рассчитывать уже на 
большую значимость и долговечность» [14, с. 2]. 

Квинтэссенция легитимности, ее сущностное 
содержание, заключается, по нашему убеждению, в 
том, что она олицетворяет собой степень реализа- 
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ции народовластия в публичном управлении на раз-
личных уровнях власти. 

3. Легитимация публичной власти в Россий-
ской Федерации до 1993 года 

Известно, что публичная власть, как один из 
ключевых признаков государства, представляет со-
бой организующую людей, объединяющую их в кол-
лектив, внешнюю по отношению к ним, самооформ-
ляющуюся правом, устанавливающую правопоря-
док, действующую в определенных территориаль-
ных пределах силу [15, с. 14]. В узком понимании ап-
парат власти и управления вместе с аппаратом при-
нуждения представляют собой публичную власть 
[16, с. 134]. 

Отделенная от общества публичная власть в 
лице своих органов осуществляет управление обще-
ственными делами и проводит ту или иную внутрен-
нюю и внешнюю политику. Как показывает история 
эволюции государства, вопросы легитимности дея-
тельности публичной власти не поднимались в силу 
различного рода факторов и причин. Однако посте-
пенно, как правило, в результате революционных 
преобразований, когда начинают появляться первые 
органы народного представительства (парламенты), 
когда принимаются акты, ограничивающие власть 
монарха (конституции), возникает идея легитимно-
сти публичной власти и ее предназначения как выра-
жения воли большинства граждан, которые, в свою 
очередь, принимают, одобряют и поддерживают 
нормотворческую деятельность органов публичной 
власти, направленную на регулирование обществен-
ных процессов, в основе которой лежит демократи-
ческое понимание государственного устройства. 

Подавляющее число современных государств 
характеризуются как демократические, так как уста-
навливают в своих конституциях организацию пуб-
личной власти в основе которой лежит народовла-
стие, то есть народ провозглашается источником 
власти, а граждане обладают правом участвовать 
непосредственно или опосредованно в управлении 
делами государства. Конституции таких стран уста-
навливают политические, социально-экономиче-
ские и иные принципы общественного и государ-
ственного устройства, которые отвечают формаль-
ным требованиям правового и социального государ-
ства и, составляют основы конституционного строя. 
Как известно, практически все конституции стран 
мира, закрепляют, приоритет прав человека в си- 

                                                           
1 Российское законодательство X–XX вв.: в 9 т. Т. 9. Законо-
дательство эпохи буржуазно-демократических революций 

стеме общественно-государственных ценностей, 
разделение властей, политический и идеологиче-
ский плюрализм, неприкосновенность частной соб-
ственности, народовластие (демократию). 

Таким образом, данные положения, позволяют 
говорить о том, что публичная власть отвечает при-
знакам легитимности, так как граждане допускаются 
к участию в управлении делами государства как по-
средством выборов органов публичной власти, так и 
с помощью иных форм прямой демократии. Однако 
необходимо всегда учитывать сопоставление фор-
мально-юридической возможности участия граждан 
в публичном управлении с ее фактической реализа-
цией. Безусловно, что для отдельно взятого государ-
ства управленческие процессы с участием граждан в 
сочетании де-юре и де-факто будут различаться. Рас-
смотрим вопросу легитимации публичной власти на 
примере отечественного опыта.  

История российского государства с достаточной 
долей очевидности свидетельствует, что становле-
ние и дальнейшее развитие органов публичной вла-
сти и управления основывалось на принципах едино-
началия и централизации. Абсолютизация верховной 
власти, выражающаяся в сосредоточении властных 
полномочий по публичному управлению в руках 
главы российского главы государства на протяжении 
нескольких столетий, не могли не отразиться на со-
временной российской системе публичной власти. 

Одной из характерных особенностей эволюции 
российской публичной власти является то, что появ-
ление парламента, как органа народного представи-
тельства имеет непродолжительную историю. Суще-
ствовавшие ранее представительные органы, в боль-
шинстве своем, выполняли функции консульта-
тивно-совещательных при главе государства (Народ-
ное вече, Боярская дума, Земский Собор). Только в 
начале XX века в соответствии с Высочайшим Мани-
фестом от 6 августа 1905 года была учреждена Госу-
дарственная Дума1, которой отводилась законосове-
щательная функция. В соответствии с Положением о 
выборах от 6 августа 1905 года избираться в Государ-
ственную Думу могли представителей трех основных 
курий: землевладельческой, городской и крестьян-
ской, – избираемых губернскими собраниями, в со-
став которых входили представители соответствую-
щих курий. При этом избирательными правами на 
тот период времени не обладали женщины, рабо-
чие, учащиеся, военнослужащие. 

/ отв. ред. О.И. Чистяков. М.: Юридическая литература, 
1994. 351 c. 
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В результате Октябрьской революции 1917 года 
начинается кардинальная трансформация существу-
ющей системы публичной власти императорской 
России. Происходит повсеместное образование сове-
тов – органов народного представительства, функци-
онирующих на основе принципа демократического 
централизма. Однако, следует отметить, что ключе-
вую и, по сути, доминирующую роль в советской си-
стеме публичной власти играли партийные комитеты 
на местах и исполнительные комитеты различного 
уровня, выполняющие роль исполнительно-распоря-
дительных органов публичной власти.  

Советы народных депутатов, Верховный Совет и 
Съезд выполняли функцию коллективного народного 
представителя, ратифицирующего проекты решений, 
подготовленные исполнительно-распорядительными 
органами власти соответствующего уровня в соответ-
ствии с партийными директивами и указаниями. Осо-
бенностью советской системы публичной власти 
стало сосуществование наряду с государственными 
органами партийных, решения которых были обяза-
тельны для всех органов власти и управления. В боль-
шинстве своем партийное руководство, органы вла-
сти и управления советского государства во главу угла 
ставили общественные интересы и достижение об-
щего благополучия большинства граждан, что соот-
ветствовало концепции социалистического понима-
ния общественного устройства. 

Опыт советского государственного строитель-
ства показал, что в отсутствии каких-либо иных аль-
тернатив политического развития публичного управ-
ления в условиях монопартийной системы у граждан 
не было выбора при избрании депутатов и иных 
должностных лиц, кандидатуры которых были зара-
нее согласованы с различного рода комитетами, 
профкомами, службами. Несмотря на то, что суще-
ствовали безальтернативные выборы, монопартий-
ная система, единственная коммунистическая идео-
логия, отсутствие как таковой частной собственно-
сти, плановая экономика, приоритет общественно-
государственных интересов в ущерб частным, тем не 
менее в советское время отечественная система пуб-
личной власти носила «народный» характер, а госу-
дарство, хоть и не называлось демократическим (ви-
димо по политическим мотивам), было народ- 

                                                           
2 По данным комиссии по Союзу ССР в целом: в списки 
граждан, имеющих право участвовать в референдуме 
СССР, было включено 185 647 355 человек; приняли уча-
стие в голосовании 148 574 606 человек, или 80 %. Из них 
ответили: «Да» 113 512 812 человек, или 76,4 %; «Нет» – 

ным – были народная армия, народными депутаты, 
народные судьи. 

Народный характер деятельности советских ор-
ганов власти различного уровня и вида, направлен-
ный на удовлетворение общественных интересов во 
имя общего благополучия, поддерживаемый (одоб-
ряемый) в целом советскими гражданами имеет ряд 
положительных аспектов. Антитезисом этому явля-
ется прошедший 17 марта 1991 года всесоюзный ре-
ферендум, на котором более 76 % граждан проголо-
совали за сохранение СССР2, но в итоге это выражен-
ная политическая воля граждан была проигнориро-
вана властями. В результате Союз Советских Социа-
листических Республик (СССР) перестал существо-
вать как государство, а 8 декабря 1991 года главами 
трех суверенных республик (России, Беларуси и 
Украины) был подписан Договор об образовании Со-
дружества Независимых государств (СНГ). 

4. Легитимация публичной власти в Россий-
ской Федерации после 1993 года 

Начало новому развитию отечественной си-
стемы публичной власти было положено политико-
правовыми преобразованиями, начавшимися в 
конце 80-х и начале 90-х годов прошлого века. Как 
справедливо отмечает Э. Примова, «легитимация 
политической власти в условиях сколько-нибудь се-
рьезных социально-экономических и политических 
трансформаций, особенно в условиях смены полити-
ческих систем и режимов, представляет собой 
весьма сложную задачу» [17, с. 116]. 

Если ранее в Конституции РСФСР 1978 года, с 
учетом ее изменений и дополнений, народовластие 
считалось основой государственного управления – 
вся власть в РСФСР принадлежала народу (ст. 2 Кон-
ституции (Основного закона) РСФСР), то согласно ста-
тье 3 Конституции Российской Федерации 1993 года 
носителем суверенитета и единственным источни-
ком власти в Российской Федерации признается ее 
многонациональный народ. Конституция Россий-
ской Федерации 1993 года заложила новую кон-
струкцию системы публичной власти. Высшие ор-
ганы государственной власти федерального и регио-
нального (субъектового) уровня, а также органы 
местного самоуправления продолжали избираться 
путем прямых выборов. Однако постепенно намети- 

32 303 977 человек, или 21,7 %; Признаны недействитель-
ными – 2 757 817 бюллетеней, или 1,9 %. URL: https:// 
ria.ru/20110315/354060265.html (дата обращения: 
09.01.2021). 
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лась тенденция к ограничению права избирать и 
быть избранными в органы государственной власти 
и местного самоуправления, которая проявлялась в 
сложности осуществления таких возможностей или 
вообще в отсутствии таковых [18]. 

Для подтверждения этого тезиса приведем не-
которые факты. 

Первое. Лишь в период с 1993 по 1995 года что 
члены Совета Федерации избирались населением 
соответствующего субъекта Федерации непосред-
ственно. С 1995 года и по настоящее время народ 
(избиратели) не участвует в формировании «палаты 
регионов». С учетом конституционных поправок 
2020 года Президент может назначать не более 30 
представителей Российской Федерации на шесть 
лет, семь из которых назначаются пожизненно. В 
этой связи, во-первых, не совсем понятно, что в «па-
лате регионов» (термин, используемый Президен-
том В.В. Путиным), представляющей интересы субъ-
ектов Российской Федерации, делают представи-
тели Российской Федерации. Во-вторых, назначение 
некоторых сенаторов Совета Федерации пожиз-
ненно не совсем коррелируется с ч. 1 статьи 1 Кон-
ституции, которая устанавливает республиканскую 
форму правления, не допускающую осуществление 
государственно властных полномочий пожизненно. 

Второе. С 2004 по 2010 года главы субъектов 
Федерации также не избирались гражданами в 
связи с изменением порядка наделения полномочи-
ями высшего должностного лица субъекта Федера-
ции. Так, гражданин Российской Федерации наде-
лялся полномочиями главы субъекта по предложе-
нию Президента законодательным органом соответ-
ствующего субъекта Федерации. Однако согласно ч. 
2 статьи 55 Конституции в Российской Федерации не 
должны издаваться законы, отменяющие или умаля-
ющие права и свободы человека и гражданина. По 
нашему мнению, отмена прямых выборов глав субъ-
ектов Федерации (равно как и членов Совета Феде-
рации), есть не что иное как отмена политического 
права граждан на участие в управлении делами гос-
ударства посредством реализации активного и пас-
сивного избирательного права. 

Третье. Невозможность избрания глав муни-
ципальных образований, так называемых «мэров» 
непосредственно населением (в абсолютно подав-
ляющем большинстве случаев), так как главой муни-
ципального образования становится или председа-
тель представительного органа местного самоуправ-
ления или же глава местной администрации, утвер-
ждаемый (назначаемый) по результатам конкурса 

представительным органом соответствующего му-
ниципального образования. 

Четвертое. Постоянная корректировка изби-
рательного законодательства перед очередной из-
бирательной кампанией, когда меняются те или 
иные условия проведения процедуры выборов. 
Назовем лишь некоторые, на наш взгляд, самые су-
щественные: ликвидация порога явки избирателей; 
переход на от смешанной избирательной системы к 
пропорциональной и, наоборот, установление семи-
процентного заградительного барьера, а на следую-
щих выборах депутатов Госдумы – возвращение к 
пятипроцентному при распределении депутатских 
мест по пропорциональной системе, изменение (в 
который раз) способа формирования Совета Феде-
рации, отмена прямых выборов глав субъектов и 
вновь возвращение к выборности либо непосред-
ственно избирателями, либо законодательным орга-
ном субъекта Федерации и многие другие. Как верно 
отмечается в юридической литературе, «одним из 
противоречий при модификации избирательного за-
конодательства является формирование в политиче-
ском сознании электората и мировой общественно-
сти образа демократического государства, представ-
ляющего равные возможности для всех заинтересо-
ванных акторов избирательного процесса» [19, 
с. 760]. 

Подвергался критике и переход на избрание 
всех 450 депутатов Государственной Думы по про-
порциональной системе. Так, по верному замеча-
нию М.С. Саликова, «отсутствие опыта участия в по-
литической жизни в условиях многопартийной си-
стемы, переход к чисто пропорциональной избира-
тельной системе будет способствовать обезличива-
нию власти, еще большему отдалению ее от рядовых 
граждан» [20, с. 77]. 

Эти и другие сложности, возникающие в проце-
дурах образования (формирования) органов публич-
ной власти, подвергают сомнению легитимность их 
деятельности, так как граждане или отстраняются от 
возможности формировать органы власти, или же в 
выборах этих органов участвуют недостаточное ко-
личество избирателей, которые не могут представ-
лять большинство. Политическая пассивность элек-
тората, выражающаяся в игнорировании в различ-
ных формах выборы органов государственной вла-
сти и местного самоуправления, стала негативной 
тенденцией, о чем свидетельствуют результаты уча-
стия граждан в избирательных кампаниях (прези-
дентских 2012 года и парламентских 2011 и 2016 го-
дов). К примеру, низкая явка избирателей (около 
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48 %) на выборах в Государственную Думу в 
2016 году является сигналом, свидетельствующем о 
степени доверия большинства избирателей к власти. 
О какой в таком случае легитимности деятельности 
органов публичной власти можно говорить, если на 
выборы пришло менее половины избирателей, а го-
лоса из числа пришедших распределились между 
партиями, которые преодолели 5-процентный ба-
рьер? Могут ли сформированная таким образом Гос-
ударственная Дума быть легитимной? 

К сожалению, следует констатировать, что 
большая часть российских граждан аполитична, в 
большинстве своем люди не осведомлены по тем 
или иным причинам об организации публичной вла-
сти в Российской Федерации, не знают конституци-
онных положений, смутно представляют порядок 
образования (формирования) высших органов пуб-
личной власти. Как в таком случае говорить о леги-
тимности деятельности органов публичной власти? 

Причин для подобного абсентеизма доста-
точно. Одной из них, по нашему мнению, является 
низкое материальное благополучие российских 
граждан, которое отражается на их политической ак-
тивности. Затруднительно говорить о высокой сте-
пени политической активности граждан в период из-
бирательных кампаний, когда государство не со-
здает необходимых социально-экономических усло-
вий и достаточных материально-финансовых благ 
для своих граждан. А ведь именно это, по большому 
счету, для человека представляет первостепенную 
ценность. Сложно говорить о самореализации и сво-
бодном развитии, когда у человека нет вышеуказан-
ных условий, и отсутствует элементарная экономи-
ческая составляющая, позволяющая ему реализовы-
вать свои права и свободы. Например, на свободу 
передвижения сложно реализовать, если у человека 
нет материальных ресурсов (денег на проезд (пере-
лет), транспорт) или же их объем недостаточен.  

В этой связи, полагаем, что участие в политиче-
ской жизни страны, в управлении делами государ-
ства, взаимосвязано и взаимообусловлено соци-
ально-экономическим положением человека. Отри-
цать объективность этого факта нельзя, равно как и 
закрывать на него глаза. По верному замечанию 
А.А. Керимова, в качестве основного индикатора 
«делегитимизации политической власти выступает 
уровень политического протеста населения. Перво-
начально протест может выражаться в виде абсенте-
изма, снижения показателей на выборах, референ-
думах и иных явлений, которые свидетельствуют о 
низком уровне легитимности. За этими проявлени- 

ями может последовать активная фаза протеста, 
направленная на свержение существующей власти с 
последующим распадом политического режима» 
[21, с. 88]. 

Нельзя не согласиться с Н.М. Добрыниным, что 
правовым государством следует считать «то, где со-
стоялась комплексная модернизация, а правильнее 
будет – всеобъемлющая реформа политической си-
стемы и экономики, на базе которых произойдут ра-
дикальные перемены в социальной сфере и будут 
установлены совершенно иные ценностные ориен-
тиры и стандарты в культуре, духовности и нрав-
ственности, при этом фундаментом такого государ-
ства станет зрелое гражданское общество, представ-
ленное всеми соответствующими институтами, а 
само государство – функционирует на ключевых 
принципах конституционализма и демократии, при-
оритетом в котором неотъемлемо явится всемерное 
уважение и защита прав и свобод человека и граж-
данина» [22, с. 2–3]. 

Таким образом, как видно, любые органы вла-
сти и управления должны не просто быть образо-
ваны в строго определенном законом порядке, что 
будет придавать характер легальности их деятельно-
сти, они должны быть прежде всего легитимными, 
то есть отражать волю большинства избирателей, 
выразивших свои политические убеждения посред-
ством различного рода институтов и форм демокра-
тии, прежде всего на выборах.  

5. Народ как источник власти и носитель суве-
ренитета в публичном управлении 

Легитимность выступает как политико-право-
вое доверие граждан органам публичной власти, ко-
торые в своей деятельности должны учитывать по-
литическую волю народа и исходить при принятии 
решений из его интересов. В этом выражается наро-
довластие, а устройство государства характеризу-
ется как демократическое. 

Народный характер публичной власти проявля-
ется также в том, что народ непосредственно участ-
вует в процессе образования (формирования) выс-
ших органов государственной власти. Однако что же 
представляет собой народ как юридическая катего-
рия? Каковы его конституционно-правовые характе-
ристики и особенности? Что именуется народом в 
современном правовом понимании? Попытаемся 
ответить на эти и другие вопросы. 

Многозначность понятия «народ» обусловли-
вается различной правовой характеристикой и зави-
сит от содержания, которое вкладывается в значе-
ние данного слова. Как отмечают, Е.А. Цишковский и 
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С.С.  Кузакбирдиев, «общее значение термина народ 
совершенно различно и неопределенно – это и насе-
ление государства, и жители страны; нация, нацио-
нальность, народность; основная трудовая масса 
населения страны; люди, группа людей» [23, с. 97]. 

В тексте Конституции Российской Федерации 
1993 года, наряду со словом «народ», используется 
слово «население» (например, «укрепления здоро-
вья населения» (ч. 2 ст. 41), «трудоспособного насе-
ления» (ч.5 ст. 75), «благоприятных условий жизне-
деятельности населения» (п. «е.5» ст. 114), «реше-
ние населением» (ч. 1 ст. 130), «определяется насе-
лением самостоятельно (ч.1 ст. 131), «с учетом мне-
ния населения» (ч. 2 ст. 131), «в интересах населе-
ния» (ч.3 ст. 132). 

В свою очередь, слово «народ» употребляется 
17 раз. К примеру, преамбула Конституции начина-
ется со слов «Мы многонациональный народ…», да-
лее, «носителем суверенитета и единственным ис-
точником власти в Российской Федерации является 
многонациональный народ» (ч. 1 статья 3), «само-
определении народов в Российской Федерации (ч. 3 
ст. 5), «как основа жизни и деятельности народов» 
(ч. 1 ст. 9), «гарантирует всем ее народам» (ч. 3 
ст. 68), «государствообразующего народа» (ч. 1 
ст. 68), «коренных малочисленных народов» (ст. 69), 
«приносит народу следующую присягу» (ч. 1 ст. 82) и 
т. д. и т. п. 

Навряд ли кто-либо будет оспаривать тот факт, 
что смысловое значение употребляемых в конститу-
ционном тексте слов «народ» и «население», а 
также их юридическая характеристика различны. 
«Народ» и «население» близки по своему контексту 
в понимании их как совокупности проживающих на 
определенной территории граждан (население 
субъекта Федерации, население муниципального 
образования). Как писал В.Е. Чиркин, население, жи-
тели, сообщество граждан субъекта Российской Фе-
дерации рассматриваются как часть многонацио-
нального народа Российской Федерации; сообще-
ство людей в субъекте Российской Федерации – это 
народ субъекта Российской Федерации. Формули-
ровка «народ субъекта» более верна, чем понятие 
жителей или населения, которые «не имеют точной 
конституционной, публично-правовой характери-
стики». Термин «сообщество граждан субъекта Рос-
сийской Федерации» тоже неудачен, ибо субъекты 
Российской Федерации не имеют собственного 
гражданства [24, с.10]. 

В конституциях и уставах субъектов Российской 
Федерации используется различные термины, как то 

– «сообщество граждан», «жители», «население», 
«народ». К примеру, в Уставе Ростовской области го-
ворится о сообществе граждан, от имени которых 
осуществляется собственная власть субъекта Россий-
ской Федерации. В уставах Калужской области и 
г. Санкт-Петербурга источником объявлены жители 
соответствующих субъектов Федерации. В уставах 
многих краев и областей говорится о «населении» 
(Пермский край, Ставропольская область, ненецкий 
автономный округ). Народ как источник власти при-
знается в основных законах Республики Татарстан, 
Чеченской Республики, Свердловской области и дру-
гих, кроме Степного уложения Калмыкии. Конститу-
ции Республики Алтай, Адыгея, Башкортостан и 
уставы Забайкальского, Красноярского края, Кали-
нинградской, Омской и Ростовской областей содер-
жат указание о праве граждан Российской Федера-
ции избирать и быть избранными в органы государ-
ственной власти и органы местного самоуправления, 
участвовать в референдуме на территории соответ-
ствующего субъекта Федерации. В Уставе Мурман-
ской области одновременно говорится и о населе-
нии, и о народе области. 

Употребляемые в уставах муниципальных об-
разований понятия «население» или «жители» не-
сколько отличаются по своему смысловому содер-
жанию от аналогичных слов, используемых в Консти-
туции Российской Федерации и конституциях (уста-
вах) субъектов Федерации. Согласно российскому 
законодательству иностранные граждане могут при-
нимать участие в муниципальных выборах и участво-
вать местном референдуме при условии, если они 
достигли 18-летнего возраста, дееспособны, посто-
янно и законно проживают на территории соответ-
ствующего муниципального образования, и имеется 
международный договор Российской Федерации с 
тем государством, гражданами которого являются 
данные иностранцы. 

В этой связи возникает вопрос – если иностран-
ные граждане правомочны участвовать в муници-
пальных выборах и местном референдуме, то 
можно ли их рассматривать как носителя суверени-
тета и источник власти, равно как и включать их в 
юридическую категорию «народ»? Думается, что 
нет, хотя они и принимают участие в управлении на 
низовом уровне публичной власти. 

Полагаем, что смысловое значение характери-
стики народа как источника власти и носителя суве-
ренитета, нуждается в дополнительном конституци-
онно-правовом обосновании. Нельзя не согласиться 
с И.С. Романчуком, полагающим, что нужно «перво- 
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начально определить этот субъект, так как, чтобы 
наделить кого-то властью, надо знать, кто этот субъ-
ект или из каких лиц он состоит, в противном же слу-
чае получается, что власть отдана какому-то аморф-
ному субъекту, по сути, никому» [25, с. 88–90]. 

В соответствии с ч. 1 ст. 3 Конституции Россий-
ской Федерации народ определяется как носитель 
суверенитета и как единственный источник вла-
сти. Являются ли эти свойства самостоятельными 
юридическими компонентами категории «народ» 
или же их смысловое содержание совпадает? С од-
ной стороны, считаем, что есть необходимость вне-
сти юридическую ясность в указанные характери-
стики народа, в то же время, с другой стороны, мы 
понимаем, что абсолютной юридической чистоты в 
данных юридических свойствах добиться сложно, 
если не невозможно практически. Справедливо 
утверждение П.И. Костогрызова, предлагающего 
рассматривать «народ» как метакатегорию, которая 
в целях познания не может ограничиваться рамками 
только конституционно-правовой науки, «так как 
конституционное право фиксирует сложившуюся в 
обществе конфигурацию властеотношений, оно не 
может создавать источник самих этих отношений, 
поскольку источник власти является вместе с тем и 
источником (в материальном смысле) конституции. 
А значит, он не может быть исчерпывающе познан 
средствами конституционно-правовой науки. По-
этому конституции не определяют, а лишь называют 
источник власти. Его непротиворечивое описание и 
дефиниция – задача для всей системы обществен-
ных наук» [26, с. 40]. 

Ранее мы исходили из тождественности 
свойств народа как носителя суверенитета и как ис-
точника власти, рассматривая народ только как элек-
торальный корпус – совокупность избирателей [27]. 
Однако в настоящее время наша позиция сводится к 
тому, что следует различать юридическое понима-
ние народа как источника власти и народа как но-
сителя суверенитета в силу их содержательных и 
иных сущностных свойств. 

Отличие между носителем суверенитета и ис-
точником власти видится нам, как если бы мы про-
водили разницу между правоспособностью и дее-
способностью. То есть как носитель суверенитета 
«народ» представляет собой всех российских граж-
дан вне зависимости от особенностей их правового 
статуса и факторов, влияющих на него (дееспособ-
ность, возраст, нахождения в местах лишения сво-
боды по приговору суда и т. д., и т. п.). В свою оче- 
редь, народ как источник власти включает в себя 

только тех граждан, которые имеют юридическую 
возможность выражать свою политическую волю по-
средством институтов прямой (непосредственной) 
демократии (выборы, референдум, публичные ме-
роприятия). Очевидно, что участвовать в политиче-
ской жизни страны, равно как и в управлении де-
лами государства, посредством выражения своей 
политической воли через институты непосредствен-
ной демократии могут не все российские граждане. 
И данный тезис неоспорим. 

Таким образом, считаем, что настало время для 
переосмысления и выработки, по возможности, но-
вой юридической трактовки категории народовла-
стия, некой конкретизации процесса участия граж-
дан в делах государства на всех уровнях публичной 
власти. Это предполагает особый дифференциро-
ванный подход и соответствующее законодательное 
закрепление. Только в этом случае мы сможем уйти 
от юридически аморфного и неконкретизирован-
ного понятия «народ» и перейти к конструктивному 
юридическому установлению параметров и крите-
риев народа как носителя суверенитета и источника 
власти [28]. 

6. Выводы 
Завершая небольшое исследование, подведем 

некоторые итоги. Во-первых, легитимность следует 
рассматривать как не только согласие народа с при-
нимаемыми органами власти в соответствии со 
своей компетенцией нормативно-правовыми ак-
тами, всеобщее одобрение и признание их органи-
зационной деятельности, но и как выраженную по-
литическую волю большинства избирателей, нашед-
шую свое отражение в деятельности органов власти 
и управления.  Именно легитимность, на наш взгляд, 
является атрибутивным признаком конституцион-
ного государства социальной направленности. Леги-
тимность деятельности органов публичной власти 
прямо пропорциональна политической воле боль-
шинства граждан, которую они выражает посред-
ством институтов непосредственной демократии 
(выборы, публичные мероприятия (собрания, ми-
тинги, шествия, демонстрации и пикетирования), ре-
ферендум и т. п. 

Во-вторых, проблематика легитимности и леги-
тимации публичной власти в Российской Федерации 
остается актуальной и востребованной в научном 
осмыслении. Необходимо продолжить исследова-
ния с целью поиска возможных вариантов решения 
тех или иных вопросов организации современной 
системы публичной власти в России. В частности, и 
прежде всего, порядка (процедуры) образования 
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(формирования) высших органов государственной 
власти и органов местного самоуправления с учетом 
непосредственного участия граждан. 

В-третьих, полагаем, что необходимо разли-
чать юридическое понимание народа как носителя 
суверенитета, с одной стороны, и как источника вла-
сти, с другой.  

В-четвертых, немаловажную роль в процессе 
легитимации деятельности органов публичной вла-
сти стали играть различного рода общественные 
объединения, некоммерческие организации, а 
также общественные палаты и советы при исполни-
тельных и законодательных органах государствен-
ной власти и местного самоуправления, которые в 
своей совокупности олицетворяют общественную 
власть [29, с. 25]. 

В-пятых, необходимо повысить значение и 
роль Парламента в системе публичного управления, 
а не отводить ему, в большинстве своем, решение 
кадровых вопросов, связанных с назначением (одоб-
рением) тех или иных должностных лиц. Палаты Фе- 

дерального Собрания должны представлять инте-
ресы и отражать политическую волю российского 
народа. Становление и развитие парламента есть 
зеркальное отражение процесса демократизации 
общества, зрелости партийности, уровня правовой и 
политической культуры электората. 

В-шестых, избранные народом непосред-
ственно органы публичной власти формируют иные 
органы управления, за деятельность и эффективное 
функционирование которых они отвечают. 

Полагаем, что конституционное закрепление 
единства системы публичной власти влечет измене-
ние федерального законодательства и законода-
тельства субъектов Федерации, а конституционные 
поправки 2020 года являются началом дальнейшего 
реформирования отечественной публичной власти. 
Не исключаем возможности проведения в ближай-
шем будущем очередной конституционно-правовой 
реформы, результатом которой может стать разра-
ботка проекта Конституции России. 
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