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Н.В. Варламова*

ПУБЛиЧНо-ПраВоВое ПредСтаВитеЛЬСтВо: 
теоретиЧеСкие аСПектЫ

актуальные проблемы
теории государства 

и права

Аннотация. Политическое представительство — основной принцип осуществления публичной 
власти в современных государствах. Концепция публично-правового представительства сфор-
мировалась в Новое время как институциональная конкретизация принципов республиканизма и 
народного (национального) суверенитета, обеспечивающая условность, ограниченность, ответ-
ственность и срочность осуществления политической власти. В статье рассматриваются такие 
неотъемлемые составляющие концепции публично-правового представительства, как публично-
властное полномочие, представительные органы, свободный мандат; анализируются основные 
тенденции развития представительного правления в современных условиях. Автор выделяет от-
личительные признаки и виды представительных органов публичной власти и обосновывает, что в 
силу специфики порядка формирования и деятельности именно коллегиальные представительные 
органы являются надлежащим институтом для установления первичных, абстрактных, общеобя-
зательных правил поведения.
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В настоящее время общепризнанно, что 
публичная власть в современных усло-
виях реализуется в основном в порядке 

представительного правления. Конституции 
ряда стран специально подчеркивают предста-
вительный характер государственной власти. 
Так, Конституция Финляндии провозглашает, 
что государственная власть принадлежит на-
роду, представленному в парламенте (§2). Со-
гласно §1 гл. 1 Формы правления Швеции ее 
государственный строй основывается на пред-
ставительной системе. Конституции Аргенти-
ны (ст. 1), Мексики (ст. 40), Никарагуа (ст. 7) 
характеризуют данные государства как пред-
ставительные республики.

Современная концепция политического (пу-
блично-правового) представительства является 
продуктом Нового времени. Она была призвана 
преодолеть крайности монархически-абсолю-
тистского авторитарного правления, с одной 
стороны, и идеи непосредственного осуществле-
ния власти народом, с другой.

Политическое представительство основыва-
ется на принципах республиканизма и народно-
го (национального) суверенитета. Признание на-
рода (нации) единственным источником власти 
и носителем суверенитета, утвердившееся на За-
паде в эпоху буржуазных революций и ставшее 
едва ли не политической аксиомой, имеет своим 
следствием представления об условности, огра-
ниченности, ответственности и срочности любо-
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го политического господства, которое не выте-
кает из собственного права (монарха), а является 
результатом свободного самоопределения наро-
да, основывается на волеизъявлении большин-
ства граждан и осуществляется до тех пор, пока 
пользуется признанием и поддержкой народа 
(остается легитимным). Такое политическое го-
сподство деперсонифицировано. Государствен-
ная власть не отождествляется и не связывается 
с определенной личностью. Государственный 
континуитет зиждется в самой нации и обеспе-
чивается рационально-правовыми способами 
наделения публично-властными полномочия-
ми, предполагающими периодическую смену 
лиц, которым вверяется их осуществление1.

Вместе с тем, прямое народное правление 
рассматривалось как демократический идеал, 
который не может быть реализован в услови-
ях современных государств, представляющих 
собой гораздо более крупные и социально-по-
литически дифференцированные сообщества 
по сравнению с античными полисами. Совре-
менные исследователи выделяют следующие 
характеристики греческого полиса, обусло-
вившие возможность реализации в нем непо-
средственного народовластия (демократии в 
собственном смысле слова): небольшое чис-
ло граждан (менее 40–50 тыс.); однородность 
населения, достаточную схожесть интересов 
граждан, отсутствие между ними существен-
ных экономических, религиозных, языковых, 
культурных различий; независимость и эконо-
мическая, политическая, военная самодоста-
точность полиса (автаркия)2.

Кроме того, полису была присуща недиффе-
ренцированность публичной и частной сфер жиз-
недеятельности: «В греческом видении демокра-
тии гражданин предстает целостным человеком, 
для которого политика является естественным 
проявлением общественной деятельности, не-
отделимой от других сфер его жизни. Для него 
управление и государство — или, скорее, полис —  
не отдалены и не отчуждены от человека. На-
против, политическая жизнь — это развитие его 
собственного существования»3. Свобода древнего 
грека рассматривалась не как его собственный 
атрибут, обусловленный принадлежностью к че-
ловеческому роду, а как следствие принадлежно-
сти к полису, то есть гражданства4.

1 См., напр.: Хессе К. Основы конституционного пра-
ва ФРГ. М., 1981. С. 73–75; Гунель М. Введение в публич-
ное право. Институты – Основы – Источники. М., 1995. 
С. 138.
2 См.: Даль Р. Демократия и ее критики. М., 2003. С. 29–31.
3 Там же. С. 29.
4 См.: Там же. С. 36; Констан Б. О свободе у древних в 
ее сравнении со свободой у современных людей // По-
литические исследования (Полис). 1993. № 2. С. 97–106.

Национальные государства, сформировав-
шиеся в Европе к Новому времени, по всем из 
указанных параметров коренным образом 
отличались от греческих полисов, поэтому и 
идеал народовластия требовал здесь принци-
пиально иного институционального вопло-
щения, каковым и стало публично-правовое 
представительство.

Политическое представительство или 
представительное правление явилось выда-
ющимся изобретением, сделавшим демокра-
тию «пригодной для длительного времени и 
для протяженных территорий»5. Оно провоз-
глашалось «главным открытием современной 
эпохи», в результате которого «решение всех 
проблем, и теоретических, и практических, 
будет найдено»6. При этом у современных ис-
следователей вызывает удивление, что ни 
республиканский Рим с его территориальной 
экспансией, ни итальянские республики эпохи 
Возрождения не решали и не ставили эту про-
блему7. Отрицание Ж.-Ж. Руссо идеи предста-
вительного правления8 было вполне в русле 
классической традиции. Вопрос о политиче-
ском представительстве актуализировался во 
время английской революции, когда требо-
вания ливеллеров во многом предвосхитили 
современное понимание представительного 
правления, при котором «соединение демо-
кратических принципов народного правления 
и недемократической практики представи-
тельства позволяет демократии приобрести 
новую форму и измерения»9. У Дж. Локка идея 
народного представительства нашла самое об-
щее выражение10, а Дж.Ст. Милль писал о нем 
уже как о чем-то само собой разумеющемся11. 

5 Tracy Destutt de. A Commentary and Review of Montes-
quieu’s Spirit of Law. Philadelphia, 1811. P. 19.
6 Sabine G. A. History of Political Theory. 3d. ed. New 
York: Holt, Rinehart, and Winston, 1964. P. 695.
7 См.: Даль Р. Указ. соч. С. 44.
8 См.: Руссо Ж.Ж. Об Общественном договоре: Трак-
таты. М., 2000.
9 Даль Р. Указ. соч. С. 45.
10 Так, например, он утверждал, что налоги на содер-
жание правительства могут взиматься только «с согла-
сия большинства, которое дает его либо само, либо че-
рез посредство избранных им представителей» (Локк Д. 
Избранные философские произведения: в 2 т. Т. 2. М., 
1960. С. 82).
11 «… Единственная форма правления, вполне удов-
летворяющая всем требованиям общественности, та, в 
которой принимает участие весь народ; … исполнение 
даже самой ничтожной общественной функции полез-
но; … участие должно быть повсюду настолько велико, 
насколько это допускает общий уровень культуры, до-
стигнутый данным обществом, и … ничто не может 
быть так желательно, как допущение всех к участию в 
управлении страною. Но так как в обществе, если оно 
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Лозунги и институциональное оформление ре-
зультатов французской и американской рево-
люций всецело базировались на идее народно-
го представительства. Так, аббат Э.-Ж. Сийес, 
выступая в Национальном собрании 7 сентя-
бря 1789 г., заявил: «Большинство наших граж-
дан не имеет достаточного образования и не-
обходимого свободного времени для того, что-
бы самим заниматься решением политических 
проблем. Следовательно, им нужно выбирать 
представителей, более достойных, чем они 
сами, и наделять их полномочиями принимать 
решения»12. Непосредственное народовластие 
исключает тщательное обсуждение проблем, 
поиск компромиссов, а значит и принятие со-
гласованных решений. Поэтому, полагал Сийес, 
«народ может говорить и действовать только 
через своих представителей»13.

Теория представительного правления была 
призвана не просто вытеснить народ на пери-
ферию политической системы, отстранив его 
от реального осуществления государственной 
власти, а выработать политико-правовые ин-
струменты, позволяющие совместить народ-
ный (национальный) суверенитет с эффектив-
ным и компетентным правлением элит14.

Представительное правление в отличие от 
непосредственного народовластия оказалось 
совместимым со сложноорганизованным и диф-
ференцированным обществом, отличающимся 
институционализированным плюрализмом со-
циально-политических интересов. Множество 
разнообразных организаций, опосредующих эти 
интересы и конкурирующих за их представи-
тельство на общенациональном и региональном 
уровнях, стали не деструктивным фактором, а 
неизбежной и необходимой составляющей де-
мократического порядка15.

Одновременно сформировались современ-
ные представления об индивидуальной свобо-

превышает своими размерами маленький город, все 
члены могут лично принять участие только в самой 
ничтожной части общественных дел, то идеальным ти-
пом совершенной формы правления может быть толь-
ко представительный» (Милль Дж.Ст. Рассуждения о 
представительном правлении. Челябинск, 2006. С. 63).
12 Цит. по: Гунель М. Указ. соч. С. 94.
13 Там же. С. 93.
14 См.: Там же. С. 93. Современные исследователи от-
мечают, что даже в Древней Греции «провозглашенный 
демократией принцип участия каждого гражданина 
в политической жизни и управлении государством на 
практике выглядел несколько иначе. Политику полиса, 
хотел того демос или нет, все же определяли профес-
сионалы, деятельность которых корректировалась на-
родным собранием (иногда удачно, иногда неудачно)» 
(Маринович Л.П. Античная и современная демократия: 
новые подходы. М., 2001. С. 47).
15 См.: Даль Р. Указ. соч. С. 39–40, 46–47.

де, личной автономии и частной сфере жизни 
как пределах государственного (публично-
властного) вмешательства. Непосредственное 
народовластие чревато «демократическим 
авторитаризмом», так как не позволяет ста-
вить вопрос о необходимости ограничения 
власти, ведь кажется, что власть, осуществля-
емая самим народом, по определению не мо-
жет быть репрессивной, представлять угрозу 
для свободы народа16. Власть представителей 
народа, которые в процессе ее реализации 
приобретают определенную независимость 
от уполномочивших их граждан, напротив, 
нуждается в ограничении в целях защиты ин-
дивидуальной свободы. Это позволило аббату 
Сийесу утверждать: «Чем больше чистой де-
мократии, тем ближе она к деспотизму; она 
приближается к свободе, только становясь 
представительной»17.

Современная концепция публично-правово-
го представительства формировалась в проти-
вопоставление как институту частноправового 
представительства18, так и непосредственному 
народовластию. Представительный характер 
правления предполагает, что публично-власт-

16 В греческом полисе «теоретических пределов го-
сударственной власти положено не было. Не было ни 
рода занятий, ни сферы человеческой жизнедеятель-
ности, куда бы государство не могло вполне законным 
образом вмешиваться, коли решения были должным 
образом одобрены Собранием… Время от времени 
афинское государство принимало законы, ограничива-
ющие свободу слова… Это делалось не слишком часто, 
так как не было нужды или не приходило в голову, а не 
потому, что были признаны права или сферы частной 
жизни, на которые не смело посягать государство» (Fin-
ley M.I. Democracy, Ancient and Modern. New Brunswick: 
Rutgers University Press, 1972. P. 78. Цит. по: Даль Р. Указ. 
соч. С. 529–530). Восходящая к Ж.Ж. Руссо трактовка 
народного суверенитета как принадлежности народу 
высшей, безусловной и абсолютной власти до сих пор 
оказывает влияние на французскую конституционную 
доктрину и практику. Закон, принятый парламентом 
(представителями народа) считается выражением воли 
народа, если только не будет доказано обратное в ре-
зультате голосования по данному вопросу на референ-
думе (Capitant R. Démocratie et participation politique. 
Paris, Bordas, 1972. P. 158. Цит. по: Гунель М. Указ. соч. 
С. 114). А поскольку решения, принятые народом не-
посредственно, суверенны, законы, принятые путем 
референдума, не подлежат проверке на соответствие 
Конституции (постановление Конституционного сове-
та Французской Республики № 62–20 от 6 ноября 1962 г. 
См.: Гунель М. Указ. соч. С. 175, 214, 234).
17 Цит. по: Тырсенко А.В. Аббат Э.-Ж. Сийес (1748–
1836). У истоков французской либеральной идеологии //  
Новая и Новейшая история. 1998. № 6. С. 103.
18 Я.М.  Магазинер в общем обоснованно уподобляет 
права опекуна недееспособного полномочиям долж-
ностного лица (Магазинер Я.М. Избранные труды по 
общей теории права. СПб., 2006. С. 157).
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ные полномочия, которыми обладают органы 
государственной власти, проистекают (по край-
ней мере, в конечном счете) из акта народного 
волеизъявления, осуществляемого посредством 
свободных, демократических (в современных ус-
ловиях — всеобщих) выборов.

Публично-властное полномочие — это об-
условленная государственным суверенитетом 
возможность требовать определенного пове-
дения от иных субъектов права (как от частных 
лиц, так и от лиц, наделенных публично-власт-
ными полномочиями), то есть давать им обя-
зательные предписания, исполнение которых 
в случае необходимости обеспечивается госу-
дарственным принуждением19. Аналогичное 
определение дает Ю.А. Тихомиров: «Властное 
полномочие есть обеспеченное законом ори-
ентирующее требование уполномоченного 
субъекта определенного поведения и действий, 
обращенное к физическим и юридическим ли-
цам». Он специально подчеркивает, что «власт-
ное полномочие [точнее сказать, его реали-
зация — Н.В.] представляет собой повеление 
(команду, требование), обращенное к другой 
стороне публично-властных отношений. Это 
своего рода команда, выраженная как юридиче-
ский императив. Нельзя ослушаться или отсту-
пить от требований, связанных с выполнением 
властных полномочий… В публично-правовых 
отношениях субъект властных полномочий 
вправе требовать от другой стороны должного 
поведения или действий… за неисполнение ве-
лений следуют санкции…»20.

В отечественной доктрине (как советско-
го, так и постсоветского периодов) полномо-
чия государственных органов рассматрива-
ются как субъективные права и обязанности 
особого рода21. «Особый род» этих прав и обя-
занностей выражается в том, что они выте-
кают непосредственно из закона22, связаны с 
осуществлением возложенных на конкретный 
орган или должностное лицо функций государ-
ственной власти23 и определяют полномочие в 
своей совокупности, то есть полномочие — это 
такое право, которое государственный орган 
или должностное лицо обязаны реализовать 

19 Так, одной из характерных черт публичной админи-
страции признается наделение ее властными полномо-
чиями, позволяющими от имени общества давать обя-
зательные указания частным лицам (Административное 
право зарубежных стран: учебник / под ред. А.Н. Козы-
рина и М.А. Штатиной. М., 2003. С. 31).
20 Тихомиров Ю.А. Публичное право: учебник. М., 
1995. С. 138.
21 См.: Лазарев Б.М. Компетенция органов управле-
ния. М., 1972. С. 27.
22 См.: Там же. С. 101.
23 См.: Там же. С. 40.

при соответствующих обстоятельствах24. При 
этом, однако, сущностной разницы между 
субъективным правом и публично-властным 
полномочием не усматривалось25. Указыва-
лось лишь, что граждане обладают «довольно 
широкой диспозитивностью относительно 
использования принадлежащих им прав», а 
органы государства «сильнее связаны зако-
ном в части реализации предоставленных им 
полномочий»26. Иногда соединение в полномо-
чии прав и обязанностей истолковывалось во-
обще как наличие у государственного органа 
обязанностей перед государством по выполне-
нию возложенных на него задач, а прав — в от-
ношении управляемых объектов — отдельных 
организаций и физических лиц27.

Однако субъективное право и публично-
властное полномочие имеют принципиально 
разную юридическую природу. Публично-
властное полномочие носит октроированный, 
целевой, условный и ограниченный характер. 
Оно не предполагает возможности соответ-
ствующего лица или органа действовать по 
своей воле и в своем интересе (не является его 
субъективным правом). Публично-властное 
полномочие возлагается конституцией или за-
коном в целях осуществления строго опреде-
ленных функций и выражается в совокупности 

24 См.: Ямпольская Ц.А. Субъекты советского админи-
стративного права: автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 
1958. С. 5, 9, 13; Волков Н.А. Органы советского государ-
ственного управления в современный период. Казань, 1962. 
С. 76; Григорян Л.А. Советы – органы власти и народного 
самоуправления. М., 1965. С. 88–90; Романов П.И. Органы 
государственного управления в СССР. М., 1958. С. 67; Флей-
шиц Е.А. Соотношение правоспособности и субъективных 
прав // Вопросы общей теории советского права. М., 1960. 
С. 282; Азовкин И.А. Областной (краевой) совет депутатов 
трудящихся. М., 1962. С. 72; Лазарев Б.М. Указ. соч. С. 83–84; 
Алексеев С.С. Общая теория права: курс: в 2 т. Т. II. М., 1982. 
С. 152; Юридическая энциклопедия. М., 2000. С. 205–206, 
331; Тихомиров Ю.А. Теория компетенции. М., 2001. С. 56–
57; Тихомиров Ю.А. Административное право и процесс: 
полный курс. 2-е изд. М., 2005. С. 188–189; Тихомиров Ю.А. 
Публичное право. С. 142.
25 Отсюда исследователи предостерегали от смешения 
компетенции государственного органа с нормами объ-
ективного права (См.:  Лазарев Б.М. Указ. соч. С. 27) и 
вели длительные дискуссии о ее соотношении с право-
способностью и правосубъектностью (См.: Лазарев 
Б.М. Указ. соч. С. 88–102).
26 Лазарев Б.М. Указ. соч. С. 82. См. также: Евтихиев 
И.И., Власов В.А. Административное право. М., 1946. 
С. 9; Александров Н.Г. Правовые отношения в социали-
стическом обществе. М., 1959. С. 31; Романов П.И. Указ. 
соч. С. 6–7; Мицкевич А.В. Субъекты советского права. 
М., 1962. С. 128.
27 См., напр.: Алексеев С.С. Общая теория социали-
стического права. Вып. 2. Свердловск, 1964. С. 129; Ла-
зарев Б.М. Указ. соч. С. 82, 101–102; Тихомиров Ю.А. 
Публичное право. С. 137–138.
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обязанностей по их реализации, часто допуска-
ющих ту или иную меру дискреции (усмотре-
ния) соответствующего органа или лица.

Еще Дж. Локк указывал, что верховное 
должностное лицо, которому вверена испол-
нительная власть, «следует считать образом, 
фантомом, или представителем государства, 
движимым волею общества, объявленной в 
его законах; и, следовательно, он не имеет ни 
воли, ни власти, кроме тех, которыми обладает 
закон. Но когда он теряет это представитель-
ство, эту общественную волю и действует по 
своей личной воле, то он роняет себя и явля-
ется лишь частным лицом без власти и без 
воли, которое не имеет права на повиновение; 
члены общества обязаны повиноваться только 
воле общества»28. «В области государственно-
го и административного права все сводится 
к учению об обязанностях агентов власти, — 
писал Г.Ф. Шершеневич, … — Если и говорят о 
праве судебного следователя в случае встреч-
ного сопротивления, требовать содействия 
как гражданского, так и военного начальства, 
или о праве губернатора опротестовывать 
постановление городской думы, признанное 
им незаконным или нецелесообразным, то в 
действительности речь идет об обязанностях 
прибегнуть к таким мерам при наличности 
указанных в законе условий. За неосущест-
вление своего права субъектам права грозит 
ответственность — вывод совершенно несооб-
разный для субъективного права, которое есть 
только возможность, но не обязанность»29. 
Н.М. Коркунов также подчеркивал, что в госу-
дарственной службе главным элементом яв-
ляется обязанность, а права служащих высту-
пают условиями, обеспечивающими успешное 
выполнение ими своих обязанностей30.

Такая конструкция публично-властного 
полномочия обусловлена пониманием госу-
дарства как института гражданского общества, 
действующего от его имени в целях публично-
властного обеспечения и защиты свободы его 
членов. Если не проводить четкого различия 
между юридической природой субъективно-
го права и публично-властного полномочия, 
то оказывается невозможным разграничение 
публичной и частной сфер жизнедеятельности 
общества. Либо отправление публичной функ-
ции рассматривается как частное дело долж-
ностного лица, осуществляемое им по своей 
воле и в своем интересе (в такой ситуации не 
имеет смысла говорить не только о правовом 

28 Локк Д. Указ. соч. С. 87.
29 Шершеневич Г.Ф. Общая теория права. Вып. III. М., 
1912. С. 572.
30 См.: Коркунов Н.М. Русское государственное право.  
Т. 1. Введение и общая часть. 7-е изд. СПб., 1909. С. 400–401.

государстве, но и о соблюдении элементарных 
требований законности)31, либо частное лицо 
уподобляется государственному служащему, 
выполняющему возложенную на него соци-
ально-полезную функцию (такая ситуация 
тождественна тоталитаризму, где «каждый 
гражданин является государственным чинов-
ником, атрибуты которого определяют его 
обязанности и права»32).

Представительность — качество, в опре-
деленном смысле присущее всем органам пу-
бличной власти, что обусловлено самим харак-
тером реализуемой ими власти. Публичность 
власти означает ее отчужденность от человека 
и социума. Это власть, осуществление которой 
представляет собой специфическую деятель-
ность, вычлененную из повседневной жизни 
членов общества, в той или иной мере инсти-
туционализированную и вверенную опреде-
ленным лицам — профессиональным управ-
ленцам. Создание «органов публичной власти» 
и есть способ (и результат) такой институци-
онализации. При этом публично-властная дея-
тельность данных органов и персонифициру-
ющих их лиц осуществляется от имени и в ин-
тересах того территориального сообщества, в 
рамках которого и посредством деятельности 
которого произошла институционализация 
власти.

В понятии публичной власти заключено 
единство двух наиболее распространенных 
концепций государства: государства-ассоци-
ации, то есть государства как совокупности 
людей, объединенных публичной властью, 
союза подвластных или публично-правового 
союза, и государства-аппарата, то есть госу-
дарства как совокупности органов и лиц, об-
ладающих публично-властными полномочи-
ями. Указанные концепции выражают лишь 
два аспекта единого понятия государства. Го-
сударство как социум, объединенный публич-
ной властью, предполагает наличие специ-

31 Политологи вообще отождествляют представитель-
ный характер политического института с минимизаци-
ей возможностей для реализации в процессе его функ-
ционирования частных интересов: «присущая каждому 
официальному лицу двойственность интересов ведет к 
возникновению внутриличностного конфликта между, 
с одной стороны,  истинно политическими целями и 
действиями, а с другой – теми, что заложены в его не-
политических ролях. Когда общество принимает специ-
альные меры с целью минимизации этого конфликта и 
обеспечения такого положения, при котором предста-
вительные функции преобладают над частными, воз-
никающие в результате политические учреждения по-
лучают название представительных институтов» (Дьюи 
Дж. Общество и его проблемы. М., 2002. С. 57).
32 Comte A. Système de politique positive. 1892. I. P. 156. 
Цит. по: Дюги Л. Социальное право. Индивидуальное 
право. Преобразование государства. СПб., 1909. С. 79.
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Н.В. ВАРЛАМоВА

ального аппарата ее осуществляющего. Непо-
средственность проявления власти свойстве-
на частной сфере жизни или тем обществам, 
где публичное не вычленяется из частного. 
Обособление публичной сферы предполагает 
отчужденность власти и опосредованность 
ее осуществления, а следовательно, и пред-
ставительный характер созданных для этого 
институтов (органов и лиц, наделенных пу-
блично-властными полномочиями). В данном 
смысле все органы публичной власти являют-
ся представительными. Они рассматриваются 
как представители народа, объединенного в 
публично-правовой союз.

Вместе с тем в рамках государственного 
аппарата принято выделять две группы орга-
нов: собственно представительные, получа-
ющие свои полномочия непосредственно от 
народа, то есть избираемые гражданами в по-
рядке прямых или косвенных выборов, и иные, 
производные от первых, то есть образуемые и 
наделяемые полномочиями представительны-
ми органами публичной власти.

Во французской доктрине публичного пра-
ва предлагается два критерия, позволяющих 
утверждать, «что тот или иной орган государ-
ственной власти представляет носителя наци-
онального суверенитета»33. Первый касается 
характера полномочий данного органа, вто-
рой — способа его формирования. Представи-
тельные органы обладают конституционными 
полномочиями выражать политическую волю 
нации34 независимо от других органов госу-
дарственной власти, то есть принимать по соб-
ственной инициативе политические решения, 
не нуждающиеся в утверждении каким-либо 
другим государственным органом. Причем 
такой характер полномочий обусловливается 
именно тем, что соответствующие (предста-
вительные) органы наделяются ими посред-
ством всеобщих выборов.

Указанные критерии лежат в основе прин-
ципа свободного мандата, выражающего смысл 
современной концепции публично-правово-
го представительства (в узком, собственном 

33 Гунель М. Указ. соч. С. 124. 
34 Согласно общепризнанной доктринальной уста-
новке «представитель придает нации волю, которую 
она не имела бы без него» (Carré de Malberg. Contribu-
tion à la théori e générale de l’Etat. P., 1962. T. II. P. 391. 
Цит. по: Гунель М. Указ. соч. С. 124). «Народ, от которо-
го и должна исходить государственно-организованная 
власть, не есть субъект, наделенный волей и сознанием. 
Он выступает только через плюральность действий, а 
как народ он в принципе не наделен ни способностью 
принимать решения, ни способностью действовать», – 
подчеркивает Ю. Хабермас (Хабермас Ю. Демократия. 
Разум. Нравственность. Московские лекции и интер-
вью. М., 1995. С. 65).

смысле слова). Свободный мандат рассматри-
вается как полномочия, предоставленные всей 
нацией всему корпусу своих представителей. 
Мандат (вытекающие из него полномочия) не 
индивидуализирован, не конкретизирован и 
безотзывен. Каждый представитель действует 
от имени всей нации, а не только лиц, отдав-
ших за него голоса, не связан при реализации 
своих полномочий никакими указаниями из-
бирателей и не может быть ими отозван (его 
полномочия не подлежат досрочному пре-
кращению по инициативе избирателей). Пре-
зюмируется, что полномочия представителя 
осуществляются в соответствии с волей нации 
(которую он самостоятельно и свободно вы-
ражает), поэтому его действия не нуждаются в 
каком-либо утверждении избирателями (рав-
но как и другими государственными органа-
ми). Таким образом, уполномоченный избира-
телями представитель обладает достаточной 
степенью независимости от них. И в этом сама 
суть представительного правления.

Императивный мандат «представляет со-
бой попытку приближения к недостижимому 
идеалу непосредственной демократии». В дан-
ном случае «уполномоченный представитель 
становится профессиональным выразителем 
мнений и интересов своих избирателей»35. 
Это сближает такую систему взаимоотноше-
ний с частноправовым представительством. 
Императивный мандат индивидуализирован, 
конкретен и может быть отозван. Обладаю-
щий им рассматривается как представитель 
избравших его лиц (соответствующего изби-
рательного округа), получает от них четкие 
указания, обязан отчитываться об их выпол-
нении и в любое время может быть отозван по 
требованию избирателей, если они сочтут, что 
вверенные ему полномочия выполняются не-
надлежащим образом.

В современных условиях отказ от импера-
тивного мандата рассматривается как необхо-
димое условие эффективного представитель-
ного правления; утвердилось так называемое 
«либерально-консервативное истолкование 
принципа представительства, которое предпо-
лагает ограждение организованной политики 
от влияния народного мнения, всегда подвер-
женного искушениям»36.

Вместе с тем свободный мандат не гаран-
тирует представителю полной независимости 
в коллегиальном органе и возможности руко-
водствоваться при голосовании только своим 
собственным мнением. Практика рационали-
зированного парламентаризма в условиях все-
общего избирательного права и устоявшейся 

35 Гунель. М. Указ. соч. С. 96.
36 Хабермас Ю. Указ. соч. М., 1995. С. 71.
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партийной системы ведет, среди прочего, к су-
щественной (едва ли не полной) зависимости 
депутатов от политических партий. Современ-
ный парламент политически структурирован и 
только принадлежность к партийной фракции, 
обеспечивает депутату возможность эффек-
тивно работать в парламенте и претендовать 
на повторное избрание. Во фракциях же под-
держивается строгая партийная дисциплина, 
как правило, предполагающая следование еди-
ной позиции при голосовании. В ряде случаев 
зависимость депутатов от партийной фракции 
и соответствующей партии подкрепляется за-
конодательно. Так, в России Федеральный за-
кон от 8 мая 1994 г. № 3-ФЗ «О статусе члена Со-
вета Федерации и статусе члена Государствен-
ной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации»37 (с последующими изменениями 
и дополнениями) предусматривает, что депу-
тат Государственной Думы может быть членом 
только фракции той политической партии, в 
составе федерального списка кандидатов ко-
торой он был избран (за исключением случа-
ев прекращения деятельности политической 
партии в связи с ее ликвидацией или реорга-
низацией, когда деятельность соответствую-
щей фракции в Государственной Думе прекра-
щается). Если депутат по личному заявлению 
выходит из фракции, в которой он состоит, или 
вступает в другую политическую партию, его 
полномочия прекращаются (ч. 3 ст. 4, ст. 7.1.)38. 
Положения, направленные на запрет так назы-
ваемого партийного туризма (перехода депу-
татов из одной фракции в другую), содержит 
избирательное законодательство и некоторых 
других стран (например Португалии).

Однако подобная практика вряд ли может 
рассматриваться как находящаяся «в вопи-
ющем противоречии с абстрактной теорией 
представительного мандата»39. Она скорее яв-
ляется неизбежным следствием институцио-
нализации политического процесса, а отсюда 
и все возрастающей деперсонификации и про-
фессионализации власти, и демонстрирует за-
висимость и ответственность депутата (при-
чем, как правило, фактическую, а не юриди-
ческую) не от избирателей, а от политических 
институтов (партий), которым в современных 

37 СЗ РФ. 1994. № 2. Ст. 74.
38 Аналогичный порядок действует и в отношении де-
путатов законодательных (представительных) органов 
государственной власти субъектов РФ, избранных по 
партийным спискам (Федеральный закон от 3 декабря 
2008 г. № 249-ФЗ «О внесении изменений в статьи 4 и 12 
Федерального закона “Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации”» // СЗ РФ. 2008. № 49. Ст. 5747.
39 Гунель. М. Указ. соч. С. 103.

условиях избиратели, собственно, и вверяют 
публично-властные полномочия. Пропорцио-
нальные избирательные системы, предусма-
тривающие голосования за так называемые 
связанные партийные списки, прямо из этого 
исходят. В случае выборов по мажоритарной 
системе или по пропорциональной системе, 
основанной на свободных партийных списках, 
допускающих преференции избирателей, го-
лосование за того или иного кандидата в опре-
деленной мере привносит в выборы элемент 
персонифицированных предпочтений изби-
рателей, но, думается, партийная принадлеж-
ность кандидатов и здесь имеет решающее 
значение. В современных условиях именно 
политические партии, представленные в пар-
ламенте (их фракции), фактически и являются 
обладателями свободного мандата.

Указанные выше признаки представитель-
ных органов (самостоятельное выражение 
политической воли и получение полномочий 
непосредственно от избирателей) в современ-
ных государствах присущи президенту, главе 
субъекта федерации и муниципального обра-
зования (в том случае, если они избираются 
населением), общенациональным парламен-
там, органам законодательной власти субъек-
тов федерации, выборным коллегиальным ор-
ганам автономных образований, наделенным 
законодательными полномочиями, выборным 
коллегиальным органам регионального и 
местного самоуправления. Это позволяет гово-
рить о двух видах представительных органов 
власти — единоличных и коллегиальных40.

При этом исследователи отмечают, что двой-
ственность политического представительства 
на одном и том же территориальном уровне не-
сет в себе элемент конфликта или по меньшей 
мере противоречий между соответствующими 
органами, в частности главой государства и пар-
ламентом, и, «как правило, когда в каком-либо 
государстве сразу несколько органов власти на-
делены правом представлять суверенный народ, 
баланс сил всегда складывается в пользу того 
органа, чей демократический характер кажется 
более очевидным его гражданам»41.

Безусловно демократический характер 
коллегиальных представительных органов бо-
лее очевиден. Собственно только они и явля-
ются подлинно представительными органами, 
причем именно в силу своей коллегиальности. 
Лишь коллегиальный и достаточно многочис-
ленный (в сопоставлении с численностью из-
бирателей) орган может представлять не толь-
ко доминирующие социальные интересы (так 

40 См.: Авакьян С.А. Конституционное право России: 
учебный курс: в 2 т. Т. 1. М., 2010. С. 495–496.
41 Гунель. М. Указ. соч. С. 91–92.
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называемое большинство, часто весьма услов-
ное и надлежащим образом не дифференци-
рованное), но весь (по крайней мере — весьма 
широкий) их спектр.

Современные избирательные системы 
обеспечивают формально равные возможно-
сти представительства в парламенте (выбор-
ных коллегиальных органах публичной власти 
различного территориального уровня) всех со-
циально-политических интересов, функциони-
рующих в обществе, а также в ряде случаев га-
рантируют представительство специфических 
интересов отдельных социально уязвимых 
групп населения (прежде всего — коренных 
народов и национальных меньшинств), кото-
рые на общих основаниях имеют мало шансов 
быть представленными в выборном органе42. 
Особый порядок формирования верхних палат 
парламентов федеративных (а порой и унитар-
ных) государств имеет целью представитель-
ство территориальных интересов.

Кроме того, коллегиальность органа предпо-
лагает, что его решения являются результатом 
широкой, свободной и публичной дискуссии, в 
которой все его члены участвуют на формально 
равных основаниях (обладают формально рав-
ными возможностями для отстаивания своей 
позиции). При этом едва ли не все избиратели 
(за незначительным исключением) могут ска-
зать, что в парламентской дискуссии принимали 
участие их представители, те, за кого они голо-
совали на выборах. Только в таких условиях из-
бранные представители и могут формировать и 
выражать политическую волю нации.

По мнению Ю. Хабермаса, «народный су-
веренитет может проявиться только в ус-
ловиях дискурса — процесса образования 
мнений и воли, процесса, который сам себя 
дифференцирует»43, и именно разумный дис-
курс является основой легитимации любого 
политического господства44. В парламенте 
«ставший бессубъектным и анонимным, рас-
творившийся в интерсубъективности на-
родный суверенитет возвращается назад 
в демократических процедурах и в весьма 
важных коммуникативных предпосылках их 
осуществления. Он сублимируется до уровня 
трудноуловимых взаимодействий, интерак-
ций между государственно-правовым инсти-
туционализированным образованием воли и 
культурно-мобилизованными объединениями 
общественности»45.

42 См., напр.: ст. 186 Конституции Венесуэлы, ч. 2, 5 ст. 171 
Конституции Колумбии, ч. 2 ст. 62 Конституции Румынии, 
ч. 3 ст. 80 Конституции Словении.
43 Хабермас Ю. Указ. соч. С. 37.
44 См.: Там же. С. 62.
45 Там же. С. 74.

Именно коллегиальные представитель-
ные органы являются надлежащим инсти-
тутом для осуществления законодательной 
функции, то есть формулирования и установ-
ления абстрактных, формально определенных 
общеобязательных правил поведения. В со-
временной доктрине и политической практи-
ке утвердилось представление о том, что за-
кон — это не любой исходящий от государства 
нормативный акт, получивший соответствую-
щее название, а лишь акт, принятый коллеги-
альным представительным органом в рамках 
специальных процедур, «ибо право как регуля-
тор социальных интересов, носители которых 
формально равны, должно формулироваться 
в рамках открытого, гласного политического 
процесса, дающего формально равный доступ 
к законотворчеству всем носителям социаль-
ных интересов»46.

Сложный и бюрократизированный зако-
нодательный процесс, включающий законода-
тельную инициативу как членов парламента, 
так и других органов и лиц (правительства, 
главы государства, органов власти субъектов 
федерации или административно-территори-
альных единиц), а иногда и народную инициа-
тиву, обсуждение и доработку законопроекта в 
комитетах и комиссиях, его несколько чтений 
на пленарных заседаниях, принятие простым 
или квалифицированным (в зависимости от 
значимости акта) большинством голосов, а так-
же необходимость одобрения принятого зако-
на верхней палатой парламента (если таковая 
создана), возможность его отклонения главой 
государства и различные процедуры преодоле-
ния возникающих в связи с этим разногласий, 
обеспечивает свободную конкуренцию пред-
ставленных в парламенте интересов и создает 
предпосылки для их согласования, достижения 
компромисса, консенсуса или, по меньшей мере, 
формирование и выявление воли большинства, 
которая (в идеале) адекватно отражает потреб-
ности социального развития.

Таким образом в современной практике 
представительного правления реализуется дав-
нее политическое требование — подчиняться 
лишь тому закону, на принятие которого было 
дано согласие. Народ «не может пользоваться 
ни безопасностью, ни покоем, ни считать, что он 
живет в гражданском обществе, до тех пор пока 
законодательная власть не будет отдана в руки 
коллективного органа, который можно назвать 
сенатом, парламентом или как угодно. Благо-
даря этому каждый отдельный субъект стал 
наравне с самыми ничтожными людьми, под-
данными тех законов, которые он сам как член 

46 Четвернин В.А. Демократическое конституционное 
государство: введение в теорию. М., 1993. С. 89.
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законодательного органа установил; точно так 
же никто не мог по своей собственной власти 
избегнуть силы закона после того, как этот за-
кон был создан»47. При этом «ни один указ кого 
бы то ни было, в какой бы форме он не был за-
думан и какая бы власть его не поддерживала, 
не обладает силой и обязательностью закона, 
если он не получил санкции законодательного 

47 Локк Д. Указ. соч. С. 55.

органа, который избран и назначен народом, 
так как без этого данный закон не будет обла-
дать тем, что совершенно необходимо, для того 
чтобы он стал действительно законом, — согла-
сием общества; а издавать обязательные для 
общества законы не имеет права никто, кроме 
как с согласия этого общества и на основе вла-
сти, полученной от его членов»48

48 Там же. С. 76–77.
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