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Abstract. The article examines the constitutional foundations of the legitimacy of public authorities, concludes 
that their activities correspond to the political interests of Russian citizens. The problem of the legitimacy of 
the activities of public authorities in the Russian Federation and the process of their legitimation, after the 
constitutional amendments, acquired particular relevance. Participation in the management of state affairs is 
determined by the peculiarities of the modern system of organization of power, as well as the ability of citizens 
to influence the functioning of the activities of its bodies, which makes it possible to determine the degree of 
legitimacy of public administration. The author, analyzing the existing structure of public authorities through 
the prism of the legitimacy of their activities, identifies some problems of an organizational nature and suggests 
ways of solving them in this regard.
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Аннотация. В статье исследуются конституционные основы легитимности органов государственной 
власти, делается вывод о соответствии осуществляемой ими деятельности политическим интересам 
российских граждан. Проблематика легитимности деятельности органов публичной власти в Россий-
ской Федерации и процесса их легитимации после конституционных поправок приобрела особую ак-
туальность. Участие в управлении делами государства обусловливается особенностями современной 
системы организации власти, а также возможностью граждан оказывать влияние на функционирова-
ние деятельности ее органов, что позволяет определять степень легитимности публичного управления. 
Автор, анализируя сложившуюся конструкцию органов публичной власти через призму легитимности 
их деятельности, выявляет некоторые проблемы организационного характера и предлагает в этой свя-
зи пути их решения.
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Введение
В настоящее время при рассмотрении демокра-

тических начал российской государственности на 
первый план выходят проблемы легитимности осу-
ществления публичной власти. Провозглашая на-
родный суверенитет и принципы народовластия, 
возникают определенного рода трудности в реали-
зации конституционных положений при осущест-
влении органами публичной власти принадлежа-
щих им полномочий.

Эффективное функционирование органов вла-
сти возможно не только в случае их легального об-
разования, но и самое главное – образование их на 
основе политической воли большинства граждан, 
что придает им свойство легитимности. Исследова-
ние конституционных основ легитимности органов 
государственной власти и местного самоуправле-
ния позволяет говорить о соответствии осущест-
вляемой ими деятельности политическим интере-
сам российских граждан как носителя суверените-
та и единственного источника власти.

Деятельность органов государственной вла-
сти и местного самоуправления, а также спосо-
бы их образования (формирования) позволяют 
оценить их эффективность и результаты работы 
с учетом различного рода показателей и критери-
ев. Однако одним из важнейших правовых призна-
ков, характеризующих органы публичной власти, 
по нашему мнению, выступает легитимность их 
функционирования.

Органы власти и управления должны не просто 
быть образованы в строго определенном законом 
порядке, что будет придавать характер легальнос- 
ти их деятельности, они должны быть прежде все-
го легитимными, т. е. отражать интересы россий-
ских граждан посредством выражения политиче-
ской воли избирателей, использующих различные 
институты непосредственной и представительной 
демократии.

Роль и значение легитимности в современном 
государстве

Закрепление народовластия, установление демо-
кратических принципов общественного и государ-
ственного устройства, провозглашение народа един-
ственным источником власти и носителем суверени-
тета еще не означает, что публичная власть является 
легитимной, а ее органы в своей деятельности всегда 
исходят из интересов большинства граждан.

Конституционные положения об организации 
публичной власти подавляющего числа государств 
не отличаются особой спецификой в этой части 
в силу того, что основы их конституционного строя 
(государственного и общественного устройства) 
схожи. Например, в большинстве конституций за-
рубежных стран закрепляются народный сувере-
нитет, верховенство права, принцип разделения 
властей, политический и идеологический плюра-
лизм, человек, его права и свободы признаются 
высшей правовой ценностью, провозглашаются 
защита частной собственности, приоритет между-
народного права над национальным и т. д. Отличи-
тельные особенности касаются отдельных аспектов 
организации и деятельности высших органов госу-
дарственной власти, взаимодействия центральных 
и местных органов власти и управления, обуслов-
ленных формой правления и типом (моделью) го-
сударственно-территориального устройства.

Однако, несмотря на эти и иные факторы, кото-
рые определяют особенность национальной систе-
мы организации публичной власти отдельно взято-
го государства, основополагающим, на наш взгляд, 
является функционирование органов управления 
на принципах народовластия и легитимности. 
Провозглашение народовластия на конституци-
онном уровне предполагает учет интересов боль-
шинства граждан при осуществлении публичного 
управления, равно как и установление гарантиро-
ванной возможности непосредственного участия 
граждан в управлении делами государства, что по-
зволяет характеризовать государство как демокра-
тическое. В этом смысле понимание государства 
как демократического означает, что органы пу-
бличной власти, осуществляющие управленчес- 
кие функции, должны исходить из политических 
интересов и социально-экономических потребно-
стей большинства граждан, волю которых выра-
жают избиратели, используя различные институты 
и формы непосредственной демократии.

При этом, по нашему убеждению, к высшему 
непосредственному выражению власти народа сле-
дует относить не только выборы и референдум, но 
и публичные мероприятия: шествия, демонстра-
ции, собрания, митинги и пикетирования. Счи-
таем, что именно через публичные мероприятия 
политического характера осуществляется истин-
ное народовластие. Так, если участвуя в выборах, 
граждане выражают свое мнение относительно тех 
или иных кандидатур или политических партий 
в процессе голосования, то в случае с публичны-
ми мероприятиями происходит непосредственное 
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волеизъявление граждан по наиболее актуальным 
вопросам социально-экономического или полити-
ко-правового порядка 1.

По справедливому замечанию А. В. Саленко, 
«конституционная свобода мирных собраний име-
ет двойственную правовую природу: с одной сто-
роны, выступает способом реализации свободы 
мысли и слова, свободы выражения мнения, а так-
же достоинства личности и права на свободное 
развитие; с другой –  представляет собой элемент 
непосредственной демократии (народовластия), 
благодаря которому у граждан есть дополнительная 
возможность по управлению делами государства 
и решению вопросов местного значения» 2. Следует 
согласиться с А. В. Саленко, что в последнее время 
появились «новые виды публичных мероприятий –  
наномитинги, флешмобы, смартмобы, протестные 
палаточные лагеря, массовые вечеринки, полит-
концерты. Кроме того, публичное мероприятие 
в ходе его проведения может трансформироваться 
и плавно перетекать из одной формы в другую или 
одновременно сочетать в себе несколько форм пуб- 
личного мероприятия…  Поэтому попытка законо-
дательно закрепить понятие каждого потенциально 
возможного вида публичного мероприятия по сво-
ей сути будет являться заведомо ошибочной и об-
реченной на неудачу» 3.

В отличие от публичных мероприятий выборы 
периодичны и проводятся в указанный в законода-
тельстве период (раз в пять лет –  выборы депутатов 
Государственной Думы, раз в шесть лет –  выбо-
ры Президента РФ и т. д.). Референдум же крайне 
редко используется при осуществлении публично-
го управления в силу известных причин (финансо-
во-материальная затратность, важность выноси-
мого вопроса, требующего проведения общенаци-
онального голосования, сложность процедуры его 
инициирования). Поэтому публичные мероприя-
тия, речь о которых шла выше, в силу того, что они 
могу быть проведены в любое время, при условии 
соблюдения требований, установленных законода-
тельством, могут быть поставлены на один уровень 
с выборами и референдумом и рассматриваться 
как одна из высших форм народовластия. Таким 
образом, учет мнения большинства граждан, кото-
рое выражается посредством институтов прямой 

1 См.: Авдеев Д. А. Юридический голос политической воли 
российских граждан, или современные проблемы публичных 
мероприятий // Современное право. 2018. № 12. С. 31, 32.

2 Саленко А. В. Конституционно-правовое значение свободы 
мирных собраний: доктринальные и судебные подходы в России 
и Германии // Росс. юрид. журнал. 2019. № 5 (128). С. 14.

3 Саленко А. В. Свобода мирных собраний в России и Гер-
мании: вопросы терминологии и классификации // Вестник 
ТюмГУ. Социально-экономические и правовые исследования. 
2017. Т. 3. № 2. С. 96.

демократии, характеризует степень обеспечения 
политической воли граждан.

Легитимность представляет собой неотъемле-
мое качество (свойство) публичной власти любо-
го государства, позиционирующего себя как циви-
лизованное, социальное и правовое. Именно учет 
органами публичной власти мнения большинства 
граждан позволяет характеризовать государство 
как демократическое, а деятельность органов вла-
сти и управления любого уровня и вида признавать 
легитимной.

Показательным в этом плане выглядит проце-
дура проведения общероссийского голосования 
по поправкам к Конституции РФ, прошедшего 
в 2020 г. Согласно ст. 2 Закона Российской Феде-
рации о поправке к Конституции РФ от 14 марта 
2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регули-
рования отдельных вопросов организации и функ-
ционирования публичной власти» 4 после вступле-
ния его в силу и в случае дачи Конституционным 
Судом РФ заключения о соответствии положениям 
гл. 1, 2 и 9 Конституции РФ не вступивших в силу 
положений Закона о поправке 2020 г. проводится 
общероссийское голосование по вопросу одобре-
ния изменений в Конституцию РФ.

Проведение общероссийского голосования, 
а не референдума, вызвало «юридическое недо- 
умение» у большинства конституционалистов по 
ряду причин. Во-первых, данная процедура не 
предусматривается ни положениями гл. 9 Консти-
туции РФ, ни Федеральным законом от 4 марта 
1998 г. № 33-ФЗ «О порядке принятия и вступле-
ния в силу поправок к Конституции Российской 
Федерации» 5. Во-вторых, общероссийское голо-
сование осуществлялось не по правилам, в соот-
ветствии с которыми проводится всероссийский 
референдум. В-третьих, голосование проводилось 
уже после того, когда Закон о поправках 2020 г. 
вступил в силу. В этой связи возникли некоторые 
вопросы: в чем смысл проведения голосования, 
если поправки вступили в силу? Любым ли Зако-
ном РФ о поправке к Конституции можно предус-
матривать те или иные процедурные особенности 
их принятия и вступления в силу?

Отвечая на первый вопрос, можно предполо-
жить, что проведение общероссийского голосо-
вания было сделано для того, чтобы придать леги-
тимность предлагаемым главой государства кон-
ституционным поправкам, которые уже вступили 
в силу. Ответ на второй вопрос, несмотря на его 
некоторую юридическую полемичность, требует 
положительного ответа, хотя, на наш взгляд, дол-
жен быть отрицательным. По нашему убеждению, 

4 См.: СЗ РФ. 2020. № 11, ст. 1416.
5 См.: СЗ РФ. 1998. № 10, ст. 1146.
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процедура внесения изменений в Конституцию не 
может коррелироваться каждый раз очередным За-
коном РФ о поправке к Конституции Российской 
Федерации. Более того, считаем, что можно поста-
вить под сомнение сам факт «конституционности» 
Федерального закона от 4 марта 1998 г. № 33-ФЗ, 
который регламентирует поэтапно порядок вне-
сения конституционных поправок, устанавливая, 
сроки, полномочия органов государственной вла-
сти в этой процедуре.

Полагаем, что весь процесс внесения измене-
ний в гл. 3–8 Конституции РФ должен быть про-
писан в Конституции, а не отдан на откуп акту 
несоответствующей по юридической силе самой 
Конституции –  Федеральному закону. В итоге по-
лучается, что не Конституция, а Федеральный за-
кон устанавливает порядок принятия и вступле-
ния в силу поправок в Конституции. Известно, что 
в Конституции РФ (ст. 104–108) регламентируется 
порядок федерального законодательного процесса. 
Что же мешало разработчикам Конституции про-
писать также в нескольких статьях гл. 9 Консти-
туции РФ порядок внесения изменений в консти-
туционный текст, исключая в дальнейшем приня-
тия федерального закона, регламентирующего его. 
Убеждены, что процедура внесения любых измене-
ний в Конституцию РФ должна быть регламенти-
рована самой Конституцией, а не актами, стоящи-
ми ниже в юридической иерархии.

Учитывая тот факт, что Конституция РФ была 
принята на референдуме –  всенародном голосо-
вании, соответственно, любые изменения долж-
ны вноситься в нее строго по той процедуре, кото-
рая была определена самой Конституцией. Однако 
гл. 9 Основного Закона не в полной мере содержит 
нормы, касающиеся особенностей изменения тех 
или иных положений Конституции, что повлекло 
за собой принятие Конституционным Судом РФ 
нескольких постановлений о толковании ст. 136, 
ч. 2 ст. 135 и ч. 2 ст. 137, которыми были устранены 
возникшие неясности относительно процесса вне-
сения поправок в конституционный текст.

Корректировка гл. 9 Конституции РФ в настоя-
щее время (по известным причинам) не представ-
ляется возможной, однако при разработке проекта 
новой Конституции следует учитывать вышеизло-
женные обстоятельства, исключающие правовое 
регулирование процесса внесения изменений тек-
ста Конституции иными правовыми актами.

Можно прийти к выводу, что все большее значе-
ние приобретают процессы легитимации публич-
ного управления на различных уровнях. Это нахо-
дит свое отражение в:

процедуре формирования (образования) органов 
государственной власти и местного самоуправления;

деятельности и взаимодействии органов пуб- 
личной власти различного уровня между собой 
в целях решения задач в интересах населения, про-
живающего на соответствующей территории;

принимаемых органами публичной власти пра-
вовых актах, отражающих интересы большинства 
российских граждан;

повышении эффективности институтов непо-
средственной демократии, с помощью которых вы-
ражается политическая воля граждан по актуаль-
ным вопросам социально-экономической или же 
духовно-культурной жизни общества.

Таким образом, определяющим в публичном 
управлении становятся интересы большинства, что 
соответствует признакам демократического госу-
дарства и идеям народовластия. Именно для обес- 
печения интересов большинства граждан и уста-
навливается та или иная система публичной вла-
сти, которая соответствует тому или иному виду 
(модели) формы государства. В этой связи вид (мо-
дель) формы государственного правления и госу-
дарственно-территориального устройства высту-
пает как средство достижения конечной цели –  
обеспечение интересов большинства граждан 
и создание комфортных социально-экономиче-
ских условий, обеспечивающих достойную жизнь 
и свободное развитие человека. Следовательно, 
важность приобретает не сама установленная си-
стема органов власти и управления, а насколько 
она способна обеспечивать интересы и потребно-
сти подавляющего большинства граждан. Именно 
в этом и будет проявляться легитимность как свой-
ство публичной власти.

Некоторые особенности легитимности 
отечественной системы публичной власти

В царский период российской истории идеи на-
родовластия и установления республики высказы-
вались и обсуждались достаточно давно. В конце 
XIX –  начале XX в. наметился небольшой «всплеск 
народных волнений», приведший к появлению раз-
личного рода политических партий (движений), 
принятию Манифеста от 17 октября 1905 г. и по-
явлению Государственной думы в 1906 г. Соглас-
но Высочайшему Манифесту от 6  августа 1905 г. 
Государственной думе 6 отводилась законосовеща-
тельная функция. На основании Положения о вы-
борах от 6 августа 1905 г. в Государственную думу 
могли избираться представители трех основных ку-
рий –  землевладельческой, городской и крестьян-
ской. При этом из числа избирателей исключались 
женщины, рабочие, учащиеся и военнослужащие. 

6 См.: Российское законодательство X– XX вв.: в 9 т. Т. 9. 
Законодательство эпохи буржуазно-демократических револю-
ций / отв. ред. О. И. Чистяков. М., 1994.
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Вступление России в Первую мировую войну внес-
ло свои коррективы в дальнейшее формирование 
представительного органа, в частности, и самостоя- 
тельной законодательной власти вообще.

На протяжении многовекового российского 
монархизма формировалась оторванная от общей 
массы народа система государственных органов 
различного уровня и вида, выполняющих публич-
но значимые управленческие функции. Однако 
навряд ли можно характеризовать их деятельность 
как отвечающую признакам легитимности. Извест-
но, что «легитимность» от лат. legititmus означает 
согласный с законами, законный, правомерный, 
легитимация –  это узаконение какого-либо ново-
го политического режима, придание ему легитим-
ности 7. Следовательно, под легитимностью надле-
жит понимать согласие народа с принимаемыми 
органами публичной власти решениями (законо-
установлениями), одобрение и признание их дея-
тельности, выраженное посредством политическо-
го волеизъявления.

Выборы, референдумы (общенациональные го-
лосования) и публичные мероприятия отсутство-
вали или были крайне редким явлением политиче-
ской жизни дореволюционной России, за исклю-
чением периода работы первых четырех составов 
Государственных дум. Отечественный опыт ста-
новления и функционирования публичной власти 
свидетельствует, что в условиях монархии деспоти-
ческого типа, для которой характерна абсолютиза-
ция и централизация управленческих процессов, 
говорить о легитимности деятельности органов 
власти и управления весьма затруднительно.

Последующие Февральская и Октябрьская рево-
люции 1917 г. изменили вектор развития отечествен-
ного государства и права –  был взят курс на строи-
тельство социалистического государства с перспек-
тивой перехода к коммунистическому обществу.

В этой связи представляет интерес правоприме-
нительная практика советского периода, когда по-
сле Октябрьской революции повсеместно образо-
вывались советы как новая разновидность органов 
народного представительства, формируемые по 
принципу централизованного демократизма, не-
смотря на то что в действительности советские ор-
ганы власти и управления функционировали в со-
ответствии с партийными директивами и указани-
ями, принимаемыми партийными комитетами на 
местах и исполнительными комитетами различно-
го уровня, игравшие в советской системе публич-
ной власти доминирующую роль. Примечательно, 
что на 1 января 1991 г. численность членов КПСС 
составляла 16 516 066 членов и кандидатов в члены 

7 См.: Большой юридический словарь / под ред. А. Я. Суха-
рева, В. Е. Крутских. 2-е изд., перераб. и доп. М., 2001.

КПСС 8, а общая численность граждан СССР – 
290.1 млн человек 9. Несмотря на то что численный 
состав партии КПСС по сравнению с численно-
стью населения СССР более чем в 17 раз меньше, 
в большинстве своем партийное руководство раз-
личного уровня принимало решения, направлен-
ные на обеспечение интересов большинства и об-
щего благополучия граждан, что соответствовало 
концепции социалистического общества.

Таким образом, советская система организа-
ции публичной власти кардинально отличалась от 
дореволюционной. В отсутствие политического 
и идеологического плюрализма, альтернативных 
выборов, существование однопартийной системы, 
единственной коммунистической идеологии, пла-
новой экономики, отсутствие как таковой частной 
собственности, приоритета общественно-государ-
ственных интересов в ущерб частным Советское 
государство считалось общенародным социали-
стического типа и, по сути, таковым и являлось –  
были народная армия, народные депутаты, народ-
ные судьи.

Советское государство как народное государ-
ство создало систему социально-экономического 
обеспечения прав гражданина, установив бесплат-
ное медицинское обслуживание, образование и со-
циальную поддержку населению. Однако, несмотря 
на организацию и деятельность советских органов 
власти и управления и принадлежность власти на-
роду, который в соответствии со ст. 2 Конституции 
(Основного закона) РСФСР от 12 апреля 1978 г. осу-
ществляет государственную власть через Советы на-
родных депутатов, составляющие политическую ос-
нову РСФСР, а также результаты всесоюзного рефе-
рендума, который состоялся 17 марта 1991 г., Союз 
Советских Социалистических Республик прекратил 
свое существование. При этом обращаем внимание 
на тот факт, что в референдуме более 76% граждан 
проголосовали за сохранение СССР 10.

С учетом того, что референдум признается как 
высшая форма проявления народовластия, стано-
вится непонятным смысл проведения данного голо-
сования, если его результаты не имели никакого по-
литического значения и практического применения. 
8 декабря 1991 г. вопреки народному политическо-
му волеизъявлению о сохранении Союза Советских 

8 См.: URL: https://sovtime.ru/kpss/chislennyij-sostav-kpss
9 См.: URL: https://ru.wikipedia.org/wiki/Население_СССР
10 По данным комиссии, по Союзу ССР в целом в списки 

граждан, имеющих право участвовать в референдуме СССР, 
было включено 185 647 355 человек; приняли участие в голо-
совании 148 574 606 человек, или 80%. Из них ответили: «да» –  
113 512 812 человек, или 76.4%; «нет» –  32 303 977 человек, или 
21.7%; признаны недействительными  2 757 817 бюллетеней, или 
1.9% (см.: URL: https://ria.ru/20110315/354060265.html (дата об-
ращения: 09.03.2021)).
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Социалистических Республик было образовано Со-
дружество Независимых Государств (СНГ), а Россий-
ская Федерация уже стояла на перепутье выбора век-
тора дальнейшего государственного строительства.

Способы образования (формирования) 
органов публичной власти как показатель 

легитимности
Одним из важных признаков легитимности ор-

ганизации органов публичной власти является 
установленный законодательством порядок их об-
разования (формирования), а также степень уча-
стия граждан в нем. Следует согласиться с мне-
нием А. Р. Акчурина, что в демократическом госу-
дарстве процедуры формирования органов власти, 
«служащие механизмом наделения полномочиями 
и легитимации таких органов как на внутригосу-
дарственном уровне, так и на международной аре-
не и выступающие первичной ступенью для функ-
ционирования институтов опосредованной демо-
кратии» 11, являются базовыми.

Участие граждан в управлении делами государ-
ства предопределяет модель организации публич-
ной власти. Так, ключевым отличием монархии 
от республики стало избрание главы государства 
и формирование парламента на основе партийного 
большинства, установление политической ответ-
ственности правительства органом, его сформиро-
вавшим (главой государства или же парламентом).

Подавляющее большинство стран провозгла-
шают республиканскую форму правления, взяв 
за основу президентский или парламентский тип 
публичного управления. Следует отметить, что со-
временные монархические государства парламент-
ского типа управления (Великобритания, Швеция, 
Испания, Япония и др.) в основе своей системы 
публичной власти устанавливают демократические 
принципы. В частности, согласно ст. 4 Конститу-
ции Японии император является символом госу-
дарства и единства народа, его статус определяет-
ся волей народа, которому принадлежит суверен-
ная власть. Своеобразное юридическое единение, 
казалось бы, несовместимых понятий «народо- 
властие» и «монархия» больше похоже на оксю-
морон по типу –  «горячий лед». Однако демо-
кратическая основа и легитимность деятельно-
сти и функционирования органов публичной вла-
сти современных государств парламентского типа 
управления, сохраняющих монархическую форму 
правления, не подвергается сомнению.

С учетом особенностей национальной право-
вой системы и ряда факторов, которые неизбежно 

11 Акчурин А. Р. Процедуры формирования органов государ-
ственной власти в Российской Федерации: современная про-
блематика // Lex russica. 2017. № 10 (131) С. 188.

оказывают влияние на организацию и функциониро-
вание публичной власти (национальный состав насе-
ления, размеры и географическое положение, исто-
рико-правовое развитие, социально-экономическое 
развитие, менталитет, уровень развития правовой 
культуры 12 и т. д.), можно определить не только фак-
тическую модель формы правления отдельно взятого 
государства, но и выявить степень легитимности орга-
низации и деятельности органов власти и управления.

Тем не менее один из главных аспектов прояв-
ления легитимности деятельности органов публич-
ной власти –  участие граждан в процессе их обра-
зования (формирования).

Рассмотрим некоторые особенности отече-
ственной системы образования (формирования) 
органов публичной власти, которые функциони-
руют на трех уровнях: федеральном, региональном 
(субъектном) и местном (муниципальном). Сре-
ди существующих органов власти и управления 
российские граждане могут выбирать  Президента 
страны и депутатов Государственной Думы (феде-
ральный уровень), главу субъекта (высшее долж-
ностное лицо) Российской Федерации и депута-
тов законодательного (представительного) органа 
государственной власти (региональный (субъект-
ный) уровень), депутатов представительного орга-
на местного самоуправления (местный (муници-
пальный) уровень).

Как видно, на федеральном уровне граждане ли-
шены возможности участвовать непосредственно 
в формировании Совета Федерации Федерального 
Собрания. Следовательно, одна из палат россий-
ского парламента народом не формируется, хотя 
она выполняет законодательную функцию. В свя-
зи с чем возникает вопрос: можно ли охарактери-
зовать порядок формирования Совета Федерации, 
равно как и его деятельность, легитимным?

В юридической литературе до сих пор ведутся 
споры: чьи же интересы представляет Совет Феде-
рации –  субъектов Российской Федерации или на-
селения субъектов Федерации? Если же сенаторы 
представляют интересы населения субъектов Феде-
рации, тогда почему это же население соответствую- 
щих субъектов Федерации не участвует в форми-
ровании органа, который должен представлять их 
интересы? В то же время с учетом конституцион-
ных поправок 13 в Совет Федерации наряду с дву-
мя представителями от органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации входят 

12 См.: Авдеев Д. А. Монархическое правосознание и респуб- 
ликанская форма правления в России // Право и политика. 
2010. № 8. С. 1468–1475.

13 См.: Закон РФ о поправке к Конституции Российской 
Федерации от 14.03.2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании 
регулирования отдельных вопросов организации и функцио-
нирования публичной власти» // СЗ РФ. 2020. № 11, ст. 1416.
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не более 30 представителей Российской Федера-
ции, назначаемых на шесть лет Президентом РФ, 
из которых не более семи могут быть назначены 
пожизненно. Помимо этих лиц в состав Совета Фе-
дерации может также входить Президент РФ, пре-
кративший исполнение своих полномочий в связи 
с истечением срока его пребывания в должности 
или досрочно в случае его отставки. При этом не 
уточняется, какой отставки –  добровольной или 
принудительной, осуществляемой в порядке отре-
шения Президента от должности.

Новый порядок формирования Совета Феде-
рации позволяет сделать ряд выводов. Во-первых, 
в палату, традиционно воспринимаемую как «па-
лату регионов», входят представители федераль-
ных органов государственной власти. Во-вторых, 
численный состав сенаторов будет колебаться в за-
висимости от возможных назначений в его состав 
представителей Российской Федерации. В-третьих, 
срок полномочий сенаторов существенно разли-
чается, т. к. одни осуществляют свои полномочия 
в течение срока органов государственной власти 
субъектов Федерации, чьими представителями они 
являются (как правило, срок полномочий состав-
ляет пять лет), другая часть назначается на шесть 
лет, а некоторые – пожизненно. Напомним, что 
у нас хотя и не установлен конкретный вид респу-
бликанской формы правления, но согласно ст. 1 
Конституции РФ Российская Федерация является 
государством с республиканской формой правле-
ния, что, как известно, исключает занятие той или 
иной должности пожизненно в силу того, что ре-
спубликанская форма правления характеризуется 
срочностью занятия той или иной должности.

Избрание половины депутатского корпуса Го-
сударственной Думы на основании пропорцио-
нальной системы, по высказыванию ее Предсе-
дателя второго и третьего созывов (1996–2003 гг.) 
Г. Н. Селезнева, представляет собой «избрание кота 
в мешке» в силу того, что избиратели голосуют за 
политическую симпатию той или иной партии, но 
кто конкретно станет депутатом –  неизвестно, т. к. 
выдвигаемый партией список кандидатов избира-
телю не известен.

На региональном (субъектном) уровне не во всех 
субъектах Российской Федерации избиратели мо-
гут избирать главу субъекта Федерации непосред-
ственно в силу того, что способ избрания высше-
го должностного лица устанавливается Основным 
законом соответствующего субъекта Федерации. 
По словам А. Р. Акчурина, «сама по себе проце-
дура, предусматривающая возможность выбора 
законодательным органом субъекта РФ одной из 
трех предложенных Президентом кандидатур, ко-
торые в свою очередь представляют ему политиче-
ские партии, представляется вполне эффективной 

в плане распределения полномочий по подбору 
кандидатур, их внесению и дальнейшему избра-
нию, использования выборных механизмов в си-
стеме исполнительной власти, а также обеспече-
ния взаимодействия органов государственной вла-
сти с учетом принципа разделения властей как по 
горизонтали, так и по вертикали в федеративном 
государстве» 14.

На местном (муниципальном) уровне населе-
ние может избирать депутатов представительного 
органа местного самоуправления. Главу муници-
пального образования в подавляющем большин-
стве население непосредственно не избирает. Хотя 
данный уровень публичной власти –  местный (му-
ниципальный) это предполагает. В Особом мнении 
судья Конституционного Суда РФ А. Н. Кокотов 
на постановление Конституционного Суда РФ от 
1 декабря 2015 г. № 30-П «По делу о проверке кон-
ституционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 
и 3.1 статьи 36 Федерального закона “Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации” и части 1.1 статьи 3 За-
кона Иркутской области “Об отдельных вопросах 
формирования органов местного самоуправления 
муниципальных образований Иркутской области” 
в связи с запросом группы депутатов Государствен-
ной Думы» 15 отметил, что нормы федерального за-
конодательства существенно ограничивают кон-
ституционное право граждан на самостоятельное 
определение структуры органов местного само- 
управления, что «заводит муниципальные образо-
вания под регионы», встраивает в единую верти-
каль власти.

На наш взгляд, единство публичной власти име-
ет ряд достоинств и преимуществ, т. к. преследует 
целенаправленное функционирование всех ор-
ганов власти и управления. Однако при этом не 
должно быть сплошного государственного едино-
образия и подобия, а также чрезмерной централи-
зации, выражающихся в строгой иерархичности 
органов, образующих единую систему публичной 
власти. Прежде всего речь идет о местном само- 
управлении, которое должно сохранять историче-
ские и иные местные традиции, которые органы 
государственной власти обязаны соблюдать и не 
вмешиваться в деятельность органов местного 
самоуправления.

Сама по себе публичная власть в лице ее органов 
есть отражение политической воли народа и долж-
на выражать интересы последнего. В этом смысле 
граждане должны иметь представление о проводи-
мой внутренней и внешней политике государства, 
знать цели и задачи, поставленные перед органами 

14 Акчурин А. Р. Указ. соч. С. 191, 192.
15 См.: Вестник Конституционного Суда РФ. 2016. № 2.
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публичной власти различного уровня, меры ответ-
ственности, за неисполнение или неэффективное 
осуществление ими своих полномочий 16.

Парадоксально, но, исследуя степень влияния 
способов (порядка) образования (формирования) 
органов публичной власти на легитимность их дея- 
тельности, мы находим подтверждение в выводах, 
которые были сделаны нами ранее. Во-первых, про-
цесс образования (формирования) органов публич-
ной власти должен быть воспринят самим обще-
ством, соответствовать уровню его правовой куль-
туры. Во-вторых, легитимность органов публичной 
власти не обязательно должна означать их непо-
средственное образование (формирование) граж-
данами. В-третьих, не исключаем, что востребован-
ным станет сочетание различных методов, способов 
и процедур (назначение, избрание, наделение) при 
образовании (формировании) тех или иных органов 
публичной власти различных уровней.

Убеждены, что если найти оптимальный спо-
соб образования (формирования) того или ино-
го органа публичной власти, то это будет являться 
залогом успеха и общественно-государственного 
компромисса между представителями власти и на-
родной воли в процессе отечественного управле-
ния делами государства. В конечном счете главное 
не то, как образуются (формируются) те или иные 
органы публичной власти, а какова эффективность 
их деятельности. Ведь подавляющее большинство 
граждан заинтересовано именно в результатах их 
повседневной работы. Однако это вовсе не означа-
ет, что следует отказаться от привлечения граждан 
к непосредственному участию в управлении дела-
ми государства 17.

Народ как носитель суверенитета 
и источник власти

Исследуя проблематику легитимности публич-
ной власти, мы неизбежно сталкиваемся с про-
блемой определения юридического значения по-
нятия «народ», употребляемого в конституцион-
ном законодательстве. Что же представляет собой 
народ? Какая категория людей охватывается дан-
ным понятием? Все ли граждане Российской Фе-
дерации включаются в это собирательное понятие 
с позиции науки конституционного права? Со-
впадает ли по своему юридическому содержанию 
характеристика народа как «источника власти» 

16 См.: Авдеев Д. А. Проблемы легитимации публичной вла-
сти в современной России // Вестник ТюмГУ. Социально- 
экономические и правовые исследования. 2021. Т. 7. № 1 (25). 
С. 100, 101. DOI: 10.21684/2411-7897-2021-7-1-95-111.

17 См.: Авдеев Д. А. Легитимность публичной власти в Рос-
сии // Вестник ТюмГУ. Социально-экономические и правовые 
исследования. 2017. Т. 3. № 3. С. 107, 108.

и «носителя суверенитета»? Попытаемся ответить 
на эти вопросы.

Как верно отмечает И. С. Романчук, «действи-
тельно, для того чтобы определить возможность 
бытия власти народа, надо первоначально опреде-
лить этот субъект, так как, чтобы наделить кого-то 
властью, надо знать, кто этот субъект или из каких 
лиц он состоит, в противном же случае получается, 
что власть отдана какому-то аморфному субъекту, 
по сути, никому» 18.

Безусловно, понятие «народ» не только «в по-
литико-правовых науках является весьма много-
образным и недостаточно концептуальным» 19, но 
и существенно отличается от смыслового содержа-
ния наук общегуманитарного цикла. Считаем, что 
многоаспектность понятия «народ» обусловлива-
ется различной правовой характеристикой и зави-
сит от содержания, которое употребляется в том 
или ином значении. Как полагают Е. А. Цишков-
ский и С. С. Кузакбирдиев, «общее значение тер-
мина “народ” совершенно различно и неопреде-
ленно –  это и население государства, и жители 
страны; нация, национальность, народность; ос-
новная трудовая масса населения страны; люди, 
группа людей» 20.

В Конституции РФ слово «народ» в различных 
его вариациях используется 17 раз. Приведем не-
которые выдержки из конституционного текста, 
где употребляется данный термин. Так, Преамбула 
Конституции РФ начинается со слов: «Мы много-
национальный народ…». В соответствии с ч. 1 ст. 3 
народ определяется как носитель суверенитета 
и как единственный источник власти. Далее, «са-
моопределении народов в Российской Федерации 
(ч. 3 ст. 5), «как основа жизни и деятельности на-
родов» (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). Навряд ли кто-нибудь будет оспари-
вать различие смыслового содержания в приведен-
ных выше примерах.

Однако в Конституции РФ встречается и слово 
«население», которое употребляется также в раз-
личных вариациях. В частности, данный термин 
употребляется в следующих словосочетаниях: 

18 Романчук И. С. Публичная государственная власть. Мето-
дология исследования и практика ограничения: учеб. пособие. 
Тюмень, 2013. С. 88–90.

19 Грачев Н. И. Происхождение суверенитета. Верховная 
власть в мировоззрении и практике государственного строи-
тельства традиционного общества. М., 2009. С. 31.

20 Цишковский Е. А., Кузакбирдиев С. С. Идея народовластия 
в российской правовой идеологии и доктрине (критический 
очерк) // Органы государственной власти Российской Феде-
рации в условиях разделения властей. Тюмень, 2005. С. 97.
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«укрепления здоровья населения» (ч. 2 ст. 41), «тру-
доспособного населения» (ч. 5 ст. 75), «благопри-
ятных условий жизнедеятельности населения» (п. 
«е.5» ст. 114), «решение населением» (ч. 1 ст. 130), 
«определяется населением самостоятельно (ч.  1 
ст. 131), «с учетом мнения населения» (ч. 2 ст. 131), 
«в интересах населения» (ч. 3 ст. 132). Соотноше-
ние содержащихся в Конституции РФ слов «насе-
ление» и «народ», безусловно, также следует трак-
товать в зависимости от используемого контекста. 
Как видим, их юридический смысл также будет 
различен.

Никто наверняка не будет оспаривать тот те-
зис, что смысловое значение встречаемых в тексте 
Конституции РФ слов «народ» и «население» в их 
различных вариациях существенно различается, 
равно как и их юридическое содержание. Что же 
касается характеристики народа как «источника 
власти» и «носителя суверенитета», то здесь воз-
никает вопрос: совпадают ли эти юридические ха-
рактеристики народа, или же речь идет о различ-
ном значении, которое вкладывается в содержа-
ние каждого из этих двух понятий?

Мы склонны полагать, что необходимо внести 
юридическую ясность в рассматриваемые поня-
тия. Хотя, безусловно, абсолютной юридической 
идентичности здесь добиться невозможно, да 
и мы не преследуем эту цель. Нельзя не согласить-
ся с позицией П. И. Костогрызова, предлагающего 
рассматривать «народ» как метакатегорию, кото-
рая в целях его познания не может ограничивать-
ся рамками только конституционно-правовой на-
уки, «так как конституционное право фиксирует 
сложившуюся в обществе конфигурацию власте-
отношений, оно не может создавать источник са-
мих этих отношений, поскольку источник власти 
является вместе с тем и источником (в материаль-
ном смысле) конституции. А значит, он не может 
быть исчерпывающе познан средствами консти-
туционно-правовой науки. Поэтому конституции 
не определяют, а лишь называют источник власти. 
Его непротиворечивое описание и дефиниция –  
задача для всей системы общественных наук» 21.

Как представляется, в рамках конституцион-
но-правовых исследований нужно исходить из 
различия в понимании народа как «источника 
власти», с одной стороны, и как «носителя суве-
ренитета» –  с другой. Это позволяет уйти от не-
объятной и аморфной политологической катего-
рии «народ» в ее социально-бытовом понимании 
и рассмотреть ее с позиции конституционной 
науки. Ключевое отличие заключается в свой-
ствах народа как «носителя суверенитета» и как 

21 Костогрызов П. И. Метакатегория «народ» и границы 
познания науки конституционного права // Lex russica. 2020. 
Т. 73. № 11 (168). С. 40.

«источника власти». Отличия видятся, на наш 
взгляд, в силу содержательных и иных сущност-
ных свойств рассматриваемых понятий. Как носи-
тель суверенитета народ представляет собой всех 
граждан Российской Федерации вне зависимости от 
их правового статуса и факторов, влияющих на 
него (дееспособность, возраст, нахождение в ме-
стах лишения свободы по приговору суда и т. д.). 
Как источник власти народ следует рассматри-
вать как совокупность российских граждан, обла-
дающих юридической возможностью участвовать 
в формировании (образовании) органов публич-
ной власти различного уровня, иными словами, 
речь идет об избирателях (электорате).

Следовательно, правом участвовать в поли-
тической жизни страны посредством выражения 
своей политической воли через институты непо-
средственной демократии могут не все российские 
граждане. Только те, кто обладает избирательны-
ми правами и свободами, участвует в управлении 
делами государства посредством существующих 
форм непосредственной демократии –  выборов, 
референдума, публичных мероприятий. Участвуя 
в публичном управлении, избиратели выражают 
не только собственную политическую волю, но 
и косвенно интересы и потребности иных рос-
сийских граждан, которые в силу ряда обстоя-
тельств не обладают избирательными правами 
и свободами.

Таким образом, юридическая трактовка поня-
тия «народ» нуждается в переосмыслении на ос-
нове дифференцированного подхода с учетом воз-
можности участия граждан в публичном управ-
лении. Только в этом случае мы сможем уйти от 
юридически аморфного понятия «народ» и перей- 
ти к конструктивному юридическому установле-
нию его параметров и критериев 22.

Заключение
Вышеизложенное позволяет заключить, что 

процессы легитимации публичной власти и леги-
тимности деятельности ее органов с учетом кон-
ституционных поправок нуждаются в дальнейшем 
научном рассмотрении. В рамках данной статьи 
мы лишь остановились на ключевых моментах, 
выявив некоторые особенности отечественной 
системы публичного управления.

Конституционно-правовой анализ организа-
ции и деятельности органов публичной власти, 
прежде всего высших органов государственной 
власти, позволяет сделать ряд выводов относи-
тельно соответствия функционирования этих 

22 См.: Авдеев Д. А. Конституционное измерение современ-
ного российского народовластия // Росс. право: образование, 
практика, наука. 2017. № 6. С. 26.
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органов свойству легитимности. Установленная 
законом процедура образования высших органов 
государственной власти должна обеспечивать ле-
гитимность их организационной деятельности, 
в основе которой лежит волеизъявление избира-
телей, непосредственно принимающих участие 
в выборах или в иных формах прямой демокра-
тии, выражающих свою политическую позицию.
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