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РЕФЕРАТ
Необходимость укрепления институциональных основ организации подготовки к проведе-
нию общероссийских выборов, обусловленная фрагментарными вспышками протестных 
настроений, появившихся в период 2011–2012 гг. в преддверии думских и президентских 
выборов в Российской Федерации и призванных пошатнуть веру российских граждан 
в государственные институты власти, привела к развитию и адаптации под новые задачи 
такой формы участия граждан в избирательном процессе, как наблюдение. Институт на-
блюдателей выступает гарантом соблюдения избирательных прав граждан, обеспечивает 
высокий уровень прозрачности и открытости электорального процесса, позволяет не до-
пускать появления потенциально возможных нарушений и давать оценку законности про-
веденного голосования при выборе кандидатов на посты властных структур. Настоящая 
статья рассматривает феномен общественного контроля на выборах в контексте инстру-
ментарной базы легитимации властных структур в Российской Федерации.

С 2011 г. институт наблюдателей претерпел ряд существенных изменений. Помимо 
увеличения численности граждан, участвующих в процессе наблюдения на выборах, 
значительно возрос уровень их квалификации, расширился спектр прав наблюдателей, 
вырос уровень их правовой защищенности. Внесенные накануне выборов Президента 
Российской Федерации 2018 г. поправки в федеральное законодательство позволили 
еще в большей степени демократизировать процесс наблюдения за процессом выборов 
путем включения в состав наблюдателей представителей Общественной палаты Россий-
ской Федерации и общественных палат субъектов Российской Федерации. В настоящее 
время рассматриваются меры по снижению ангажированности наблюдателей в избира-
тельных процессах всех уровней.

Ключевые слова: избирательный процесс, наблюдение, общественные контролеры, ле-
гитимация власти, демократизация выборов
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ABSTRACT
Fragmentary outbursts of the protest that took place in the run-up to the Russian legislative elec-
tion and the Russian presidential election in 2011–2012 led to the intensification of observation as 
a form of democratization of the electoral process. The Institute of Observers acts as a guarantor 
of the respect of electoral rights of citizens, provides a high level of transparency and openness of 
the electoral process, allows to identify violations and assess the legality of the vote. This paper 
examines the phenomenon of the public control over elections in the context of the main tool for 
legitimizing the power structures in the Russian Federation.

The institute of election monitoring has undergone changes since 2011: number of election 
observers has grown, the qualification of observers has significantly improved, the range of moni-
tors’ rights has expanded, and the level of their protection has risen. The amendments to the 
Federal Law «On the Election of the President of the Russian Federation» that were adopted before 
the presidential elections in 2018 allowed to democratize the observation process. Representatives 
from the Public Chamber of the Russian Federation and regional public chambers were included 
to the movement of observers. At present, certain measures are being considered to reduce the 
engagement of observers in electoral processes at all levels.
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Наблюдение на выборах как инструмент легитимации властных структур

Свободные выборы — процедура легитимации власти, присущая современным 
демократическим государствам и показывающая политическую роль граждан в при-
нятии решения о наделении полномочиями определенных властных структур [16, 
с. 159]. В работах западных политологов условно выделяют как минимум семь 
функциональных значений выборов, использующихся в разных системах: делеги-
рование политического представительства; отбор политической элиты; легитимация 
тех, кто у власти; контроль над властью; политическая ответственность; создание 
политических программ; воссоздание образа общественного мнения [25, с. 28]. 

Серьезные отклонения ряда государств в сторону последней функции, отражаю-
щей не реальное волеизъявление народа, а попытку создать видимость избиратель-
ного процесса, предоставляя гражданам «выбор без выбора», показывает острую 
необходимость демократизации выборов. Так, одним из наиболее прогрессивных 
в настоящее время инструментов повышения прозрачности электорального процес-
са становится институт наблюдателей [23, с. 425].

Институт наблюдателей, являясь одним из самых молодых элементов избира-
тельной системы, представляет собой неотъемлемую часть демократически раз-
вивающегося государства. Общественное наблюдение повышает уверенность элек-
тората в справедливости выборов, создает атмосферу открытости и гласности, что 
способствует повышению явки избирателей в день голосования и позволяет сфор-
мировать четкий вектор суверенного развития в стране [24]. 

Еще Аристотель писал о необходимости общественного контроля за государ-
ственными должностными лицами и верховными правителями, считая его главным 
условием гармоничного развития государства, где государственная власть и граж-
данское общество тесно взаимосвязаны и сбалансированы. Наблюдение, как одна 
из форм общественного контроля, существовало всегда и с древних времен осу-
ществлялось лицами и органами, занимающимися организацией выборного про-
цесса. Наибольшую популярность движению наблюдателей придает его междуна-
родная форма, первый случай которой датируется 1857 г., когда европейская 
Комиссия представителей Австрии, Великобритании, Франции, Пруссии, России 
и Турции наблюдала за всеобщими выборами на спорных территориях Молдавии 
и Валахии [19, с. 1–3]. В последние два десятилетия наблюдение за выборами 
стало международной нормой, подкрепленной необходимостью подтверждения 
законности выбранной власти [11]. 

Основной функцией международного наблюдения согласно теории Дж. Акерлофа 
и С. Хайд становится подтверждение легитимности власти определенного государ-
ства в мировом сообществе. С. Хайд утверждает, что каждый субъект международ-
ных отношений предпочитает сотрудничать с теми, кто имеет надежную репутацию. 
В условиях всеобщей демократизации подтверждение честных выборов представи-
телями разных стран становится индикатором доверия к тому государству, где вы-
боры проходят. Мониторинг выборов иностранными контролерами приводит в ко-
нечном счете к росту престижа страны, увеличению торговой и инвестиционной 
активности [21].

Наблюдение в ходе избирательного процесса является ценным инструментом на 
пути к улучшению качества выборов. Работа наблюдателей способствует продви-
жению и защите гражданских и политических прав участников электорального про-
цесса, выявлению слабых сторон выборной практики и ее усилению [14, с. 80–81]. 
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Национальное наблюдение, в свою очередь, является способом активизации граж-
данского участия в политическом процессе, которое дает возможность оценить 
соответствие избирательного процесса законодательству определенной страны 
и международным стандартам, сокращая влияние политических интересов участ-
ников выборов [22, с. 3]. 

Особенности движения общественных контролеров  
в Российской Федерации

Активизация движения общественных наблюдателей в России произошла в период 
2011–2012 гг. в преддверии выборов депутатов в Государственную Думу Российской 
Федерации и президентских выборов. Выдвижение В. В. Путина на пост президен-
та, а также дальнейшее укрепление институтов российского государства породили 
наряду с волной общенародной поддержки протестные проявления среди отдель-
ных категорий российских граждан (особенно заметные в столицах и больших 
городах) [3].

Осознание того, что избирательный процесс в суверенной стране сопровожда-
ется попытками последующих манипуляций российским общественным мнением 
со стороны финансируемых из-за рубежа деструктивных политических сил, пыта-
ющихся по модели «оранжевых революций» [1] поставить под сомнение легитим-
ность выбора российского народа, побудило огромное количество граждан вы-
ступить за повышение прозрачности выборов, посредством участия в наблюдении 
за ними. В 2011 г. на выборах в Госдуму общественными контролерами стали 
260 тыс. человек [13]. 

Институт наблюдения и участие в данном процессе не стали новинкой для рос-
сиян, однако события 2011–2012 гг. послужили отправной точкой для активного 
развития движения и его качественной трансформации. За последние 7 лет про-
изошел ряд позитивных, с точки зрения легитимации власти, изменений.

Во-первых, появилось большое количество разнонаправленных и динамично 
развивающихся общественных организаций, деятельность которых направлена на 
повышение уровня и качества проведения избирательных компаний. Ассоциации 
«Голос», «Гражданин наблюдатель», «СОНАР», «Корпус наблюдателей за честные 
выборы» и др. координируют движение мониторинга избирательного процесса, 
начиная с привлечения граждан к добровольной деятельности по наблюдению за 
выборами, заканчивая активной поддержкой общественных контролеров в день 
голосования. Кроме того, организациями гражданского общества созданы и по-
стоянно актуализируются методические рекомендации, справочники и инструкции 
по изучению избирательного законодательства, позволяющие в значительной ме-
ре улучшить степень эффективности работы наблюдателей [15, с. 59–60]. В 2017 г. 
свое функционирование начала электронная интернет-платформа «Национальный 
общественный мониторинг», объединяющая ведущие общественные организации 
в области защиты избирательных прав граждан и позволяющая организовать опе-
ративный сбор данных от наблюдателей в день голосования [12, с. 30].

Во-вторых, четко проглядывается тенденция долгосрочного наблюдения россий-
скими контролерами. Одним из основных инструментов, позволяющих фиксировать 
нарушения электорального процесса не только в момент голосования, но и до, 
и после, является проект «Карта нарушений», запущенный «Голосом». Интернет-
платформа позволяет собирать и аккумулировать информацию о несоблюдении 
избирательного законодательства в РФ, после чего факт нарушения передается 
в избирательную комиссию, а также в случае необходимости в СМИ и правоохра-
нительные органы для дальнейшего рассмотрения ситуации и устранения ее по-
следствий [6]. 
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В-третьих, отмечается перманентный рост числа наблюдателей на выборах. На-
пример, если в 2012 г. на выборах президента Российской Федерации присутство-
вало 225 тыс. национальных контролеров, то в 2018 г. эта цифра составила 474,5 тыс.1 
Беспрецедентный, стабильный интерес граждан России к общественному наблюде-
нию показывает устойчивый рост гражданской активности, наличие спроса на неза-
висимое наблюдение за выборами [9, с. 93]. 

Причинами такого значительного увеличения числа граждан, решивших занять 
позицию наблюдателя на выборах президента в 2018 г., стало признание институ-
та наблюдателей эффективной мерой легитимации власти.

Стоит отметить, что благодаря беспрецедентному информационному давлению 
западных СМИ на российское общественное мнение, степень институционального 
доверия к государственным органам власти в Российской Федерации, согласно по-
следним исследованиям «Левада-Центра», частично снизилась, достигая значений 
2012–2013 гг. (рис.). Так, например, по замерам «Левада-Центра», доверие к пре-
зиденту в период с 2017 по 2018 г. упало сразу на 17 пунктов, практически срав-
нявшись с уровнем 2013 г. Институциональное доверие граждан к Государственной 
Думе, Совету Федерации и Правительству также имеет схожую тенденцию. Относи-
тельно стабильным остается отношение к местным органам власти, пик доверия 
населения к которым был достигнут в 2015 г., составив 32%, а после снова вернул-
ся к показателям 2013 г. и остается неизменным уже несколько лет2 [10, с. 61–63]. 

В то же время население страны показывает положительное отношение к на-
блюдателям в избирательном процессе. Так, например, результаты исследования, 
проведенного ВЦИОМ в 2016 г., показали, что 43% населения считает, что при-
сутствие наблюдателей на выборных участках позволяет повысить качество орга-
низации процесса электорального волеизъявления граждан. Каждый четвертый 
заявляет о готовности участвовать в движении общественных контролеров, а 6% 
опрошенных уже успели поприсутствовать на избирательном участке в качестве 
наблюдателей3.

По мнению отечественных и иностранных политологов, таких как К. Рогов4, А. Гросс5 
и др., наблюдение является ключевым фактором укрепления суверенных политиче-
ских режимов. Достижение конечной цели — истинной легитимности власти — это 
нелегкий, тернистый путь, где общественный контроль играет одну из наиболее 
важных ролей. Несмотря на отдельные несовершенства самой процедуры, обуслов-
ленные определенными ограничениями правового характера, укрепление института 
наблюдателей представляет собой крайне важный элемент в избирательной систе-
ме. К примеру, институциональная революционная партия Мексики, правящая более 
70 лет, потеряла свою доминирующую силу, как только оппозиционеры научились 
эффективному наблюдению за выборным процессом.

Повышение уровня открытости, прозрачности и гласности выборов посредством 
активного внедрения и продвижения института наблюдателей подтверждается прак-

1  Число наблюдателей на выборах президента увеличится в два раза за 6 лет [Электронный 
ресурс] // РБК. URL: https://www.rbc.ru/politics/16/03/2018/5aaa73da9a7947ba80a8016b (дата 
обращения: 12.12.2018).

2  Институциональное доверие [Электронный ресурс] // Левада-центр. URL: https://www.
levada.ru/2018/10/04/institutsionalnoe-doverie-4/ (дата обращения: 12.12.2018).

3  Наблюдатели на выборах — эффективны или бесполезны? [Электронный ресурс] // 
ВЦИОМ. URL: https://wciom.ru/index.php?id=236&uid=115861 (дата обращения: 07.12.2018).

4  Рогов К. Наблюдение за выборами — один из ключевых элементов демократизации ав-
торитарных режимов [Электронный ресурс] // Радио Эхо Москвы. URL: https://echo.msk.ru/
blog/partofair/2148464-echo/ (дата обращения: 16.01.2019).

5  Какой смысл наблюдать за выборами в России? [Электронный ресурс] // SWI. URL: https://
www.swissinfo.ch/rus/business/ (дата обращения: 11.12.2018).
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тическими результатами, снижением количества нарушений там, где присутствуют 
контролеры и подозрительной активностью деструктивных политических сил там, 
где их нет. Работа «Полевой эксперимент оценки парламентских выборов в России», 
опубликованная Р. Ениколоповым, В. Коровкиным, М. Петровой, К. Сониным и А. За-
харовым, раскрывает результаты масштабного исследования, проведенного в 2011 г. 
в момент активизации граждан и их массовом участии в движении наблюдателей на 
выборах в Государственную Думу. Авторы эксперимента указывают на то, что по-
ложительное влияние наблюдателей на ход голосования выражалось даже не столь-
ко в фиксации нарушений (наличие которых в юридически признанных процедурах 
в большинстве случаев не получило своего подтверждения), сколько в том, что сам 
факт присутствия на избирательных участках наблюдателей от системных парла-
ментских партий, позволял потом эффективно парировать инсинуации некоторых 
несистемных политических сил о якобы имевшей место «массовой» фальсификации 
итогов выборов [20].

Курс на легитимность избирательного процесса 

Наличие в обществе массового запроса на укрепление государственных структур, 
поддержки национального суверенитета, породило необходимость выстраивания 
курса на повышение легитимации общероссийских выборов, что обусловлено мак-
симальным доверием граждан к реализуемому властью политическому курсу [17]. 
В данном контексте работа наблюдателей, заключающаяся в сдерживании несанк-
ционированных действий деструктивных политических сил, финансируемых из-за 
рубежа, и направленных на дискредитацию российской власти, оценке качества 

Рис. Уровень доверия граждан к институтам власти
Fig. The level of citizens’ trust in government institutions
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выборов и подготовке рекомендаций по улучшению последующих избирательных 
процессов, показывает свою высокую эффективность на пути укрепления структур 
государственной власти Российской Федерации. В российском сообществе фор-
мируется спрос на совершенствование института наблюдателей, подготовку высо-
копрофессиональных специалистов в области общественного контроля [5]. 

В настоящее время права и гарантии наблюдателей постоянно пересматрива-
ются, позволяя им присутствовать при проведении досрочного голосования, зна-
комиться с реестром открепительных удостоверений и заявлениями о голосовании 
вне стен, где проходит само голосование и т. д., растет уровень их защищенности, 
выражающийся в невозможности удаления наблюдателей с избирательного участ-
ка без соответствующего решения суда [18, с. 105–108]. Однако основная про-
блема подтверждения легитимности власти посредством общественного контроля 
в Российской Федерации — фактическое отсутствие независимого института на-
блюдения, вызванное определенными ограничениями в законодательстве в области 
избирательного права, остается. В Федеральном законе «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Фе-
дерации» правом направления наблюдателей на избирательные участки наделяют-
ся политические партии и самостоятельно зарегистрированные кандидаты. Феде-
ральное законодательство не наделяет в обязательном порядке общественные 
объединения правом направлять наблюдателей в участковые избирательные ко-
миссии, оставляя вопрос назначения наблюдателей общественными объединени-
ями другим уровням власти1. 

Таким образом, отечественный институт наблюдения, позволяющий стать обще-
ственным контролером только при помощи получения направления от партии или 
самостоятельно зарегистрированного кандидата, противоречит демократическим 
принципам, теряя свое основное назначение. При функционировании такой систе-
мы высока вероятность ангажированности наблюдателей в пользу тех участников 
электорального процесса, от которых они выступают [7, с. 108–109].

Первым значительным шагом в сторону демократизации выборов стали поправ-
ки, внесенные в Федеральный закон «О выборах Президента Российской Федера-
ции» в 2017 г., определяющие возможность выдвижения наблюдателей субъектами 
общественного контроля, в частности Общественной палатой Российской Федера-
ции и общественными палатами субъектов Российской Федерации, которые, в свою 
очередь, являются политически нейтральными, аккумулируя в себе большое коли-
чество разнонаправленных общественных организаций2. По словам Александра 
Точенова, заместителя Секретаря Общественной палаты РФ, Общественная пала-
та РФ заключает договоры об общественном наблюдении с общественными орга-
низациями федерального уровня, а общественные палаты субъектов РФ соответ-
ственно с региональными3. 

Стоит отметить, что активная деятельность Общественной палаты Российской 
Федерации позволила в короткие сроки заключить свыше 1850 соглашений с раз-
личными общественными организациями и направить на выборы 144 тыс. неза-
висимых наблюдателей. Такой подход к организации общественного контроля за 

1  Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации: федер. закон Рос. Федерации от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ // 
Российская газета — Федеральный выпуск. 2002. № 2974.

2  О внесении изменений в Федеральный закон «О выборах Президента Российской 
Федерации»: федер. закон Рос. Федерации от 5 декабря 2017 г. № 374-ФЗ // Российская 
газета — Федеральный выпуск. 2017. № 7443 (277).

3  «Общественные наблюдатели отработали лучше всех ожиданий» — Элла Памфилова 
[Электронный ресурс] // Общественная палата Российской Федерации. URL: https://www.oprf.
ru/press/news/2018/newsitem/44604 (дата обращения: 07.01.2019).
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выборами позволяет делать оптимистичные выводы в отношении демократизации 
избирательного процесса1. 

Заключение соглашения о сотрудничестве между Центральной избирательной 
комиссией Российской Федерации и Общественной палатой РФ также стало важ-
ной вехой на пути к развитию института наблюдения в России2. По мнению Э. А. Пам-
филовой, Председателя ЦИК России, привлечение субъектов общественного кон-
троля к процессу наблюдения на выборах позволит снизить политическое давление, 
подготовить более квалифицированных, неравнодушных к обеспечению избира-
тельных прав и гарантий граждан нашей страны наблюдателей, сделав процедуры 
выборов чище и прозрачнее3. 

Следующим шагом должно стать внесение изменений в части расширения воз-
можностей участия общественных объединений в наблюдении за выборами в Фе-
деральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федерации» № 67-ФЗ, который является 
одним из основополагающих нормативно-правовых актов, регламентирующих воз-
можность деятельности наблюдателей [2, с. 654]. Именно независимый обще-
ственный контроль на выборах всех типов и уровней, члены которого заинтересо-
ваны в обеспечении равенства прав всех участников избирательного процесса, 
а не конкретной политической единицы, безусловно, способен обеспечить легитим-
ность выборов [8, с. 135]. Восприятие народом общественных объединений, при-
нимающих участие в наблюдении за выборами, как негосударственных структур, 
стоящих на страже соблюдения избирательных прав и гарантий граждан России, 
позволяют населению делать выводы о честности и справедливости результатов 
голосования, формируют уровень доверия к власти. 

Наблюдение становится одним из элементов комплексного решения задач по росту 
эффективности развития страны посредством успешной реализации прав граждан на 
участие в формировании властных структур. Общественный контроль в сфере элек-
торального процесса побуждает государственных служащих быть ответственными 
и компетентными, избегать соблазнов использования нечестных методов на пути 
к получению власти, а также служит особым видом обратной связи народа и власти, 
мотивируя государственные органы власти оперативно реагировать на запросы на-
селения, повышая тем самым уровень институционального доверия граждан [4].

Заключение

Активное развитие института наблюдателей, основной функцией которого явля-
ется контроль за соблюдением законности процедуры электоральных действий, 
становится одним из основных методов укрепления национальных государствен-
ных структур. Национальное и международное наблюдение априори делает вы-
боры более честными, прозрачными и открытыми, повышая уровень доверия 
населения к выбранному кандидату властной структуры. Качество наблюдатель-
ного процесса становится индикатором «чистоты» выборов, что ведет к появлению 
именно независимого, неангажированного института наблюдателей, способного 
встать на защиту избирательных прав граждан и отразить настоящее отношение 
народа к выбранной власти. 

1  Там же.
2  Соглашение о взаимодействии Центральной избирательной комиссии Российской Федерации 

и Общественной палаты Российской Федерации от 21 ноября 2017 года [Электронный ресурс] // 
ЦИК РФ. URL: http://www.cikrf.ru/law/agreements/cik_opal.php/ (дата обращения: 05.01.2019).

3  Памфилова: общественные наблюдатели должны зависеть от интересов гражданского 
общества [Электронный ресурс] // ТААС. URL: https://tass.ru/politika/5032129 (дата обращения: 
07.01.2019).
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