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Аннотация. 
Цель. Масштабная конституционная реформа 2020 г. коснулась многих сторон государственного 
строительства, экономической и социальной жизни, политического бытия в России. В бóльшей 
степени реформа затронула федеральный парламент – Федеральное Собрание Российской 
Федерации. В настоящей статье рассмотрены главные аспекты нового, конституционного уровня 
российского парламентаризма.
Процедура и методы.  Проведён сопоставительный анализ нормативных актов, положений 
Конституции РФ и научной литературы, содержащей положения о российском парламентаризме.
Результаты. Констатация определённого прогресса в укреплении конституционного уровня регу-
лирования участия Совета Федерации, Государственной Думы в государственном строительстве, 
во взаимоотношениях с Президентом РФ и федеральной исполнительной властью, в организа-
ции деятельности палат. 
Теоретическая и/или практическая значимость. Данное исследование направлено на разреше-
ние спорных и недостаточно регламентированных вопросов построения нового, конституцион-
ного уровня российского парламентаризма.
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Abstract. 
Aim.  The large-scale constitutional reform of 2020 influenced many aspects of state construction, 
economic and social life, and political existence in Russia but to a greater extent it affected the federal 
parliament – the Federal Assembly of the Russian Federation. This article considers the main aspects of 
the new constitutional level of Russian parliamentarism.
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Methodology. A comparative analysis of standard acts, the provisions of the Constitution of the Russian 
Federation and academic literature on Russian parliamentarism was carried out.
Results. A certain progress was detected in strengthening the constitutional level of regulation of the 
participation of the Federation Council, the State Duma in state construction, in relations with the 
President of the Russian Federation and the federal executive branch, in the organization of the activities 
of the Chambers.
Research implications. This study is aimed at resolving controversial and insufficiently regulated issues 
of building a new constitutional level of Russian parliamentarism.

Keywords: Constitution, constitutional reform, Federal Assembly of the Russian Federation, Federation 
Council, State Duma, President, Government of the Russian Federation, interrelations

Введение

Первая половина 2020 г. в России стала 
памятной и сложной, во-первых, эпидеми-
ологической обстановкой, во-вторых, мас-
штабной конституционной реформой. 

Вирусная ситуация коснулась всего насе-
ления страны. Даже с учётом многих драма-
тических событий в отечественной истории 
второй половины XX в. и двух десятилетий 
XXI в. такого ранее не было. В целом благо- в. такого ранее не было. В целом благо-
получный исход станет памятной вехой. 

Влияние же конституционной рефор-
мы не исчерпается первым полугодием 
2020 г. Новые конституционно-норматив-
ные установки определили на многие годы 
вперёд государственную, политическую и 
общественную жизнь страны. 

Есть основания говорить о принятии но-
вой Конституции Российской Федерации: 
во-первых, по характеру изменений, вне-
сённых в Основной закон (не затрону-
ты гл.гл. 1, 2, 9, поскольку для этого при-
шлось бы принимать формально новую 
Конституцию) поправками; был развит, 
пополнен ряд положений всех глав, кро-
ме указанных, что сделало Конституцию 
более соответствующей современным 
реалиям; во-вторых, проведённое по на-
стоянию Президента РФ общероссийское 
голосование по обновлённым положени-
ям Конституции приблизилось к обще-
народному референдуму, который требу-
ется при принятии новой Конституции 
(в 1993  г. в голосовании приняли участие 
54,8% зарегистрированных избирателей, 
из них за новую Конституцию отдали голо-
са 58,4%, против – 41,6%). В 2020 г. в голо-
совании приняли участие 67,97% граждан, 

включённых в списки для голосования, из 
них одобрили изменения в Конституцию 
РФ 77,92% граждан; против высказались 
21,27%1.

Понятийный ряд

Приходится вспомнить о том, что слож-
ные политические условия периода созда-
ния Конституции Российской Федерации 
1993 г., неустойчивость экономики, сопро-
вождавшаяся переделом собственности и 
криминальными разборками прежде все-
го среди тех, кто пробился к власти, про-
тивостояние тогдашних Президента РФ 
и парламента, представленного Съездом 
народных депутатов РСФСР и формиру-
емым им Верховным Советом РСФСР, 
отразились на всей конфигурации ре-
гулирования конституционного строя 
страны, публичной власти в целом и осо-
бенно на федеральном уровне. Россия не 
только перешла к новой экономической 
системе – от исключительного господства 
государственной собственности к много-
образию форм хозяйствования и при-
оритету частной собственности; на смену 
однопартийности пришла реальная мно-
гопартийность, которая была зафиксиро-
вана как одна из основ конституционного 
строя (ст. 13 Конституции 1993 г.). Не ме-
нее важно то, что при сохранении поста 
Президента РФ и конституционной юсти-
ции (Конституционного Суда РФ) появил-
ся новый парламент страны – Федеральное 
Собрание Российской Федерации. 

1 Официальные данные опубликованы Центральной 
избирательной комиссией Российской Федерации.
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В закреплённом в ст.  10 Конституции 
1993  г. разделении власти обозначено са-
мостоятельное место законодательной 
власти, а согласно ст.  11 Конституции в 
системе осуществления государственной 
власти на федеральном уровне участву-
ет Федеральное Собрание в виде обе-
их своих палат – Совета Федерации и 
Государственной Думы [8; 9; 25; 28; 29]. 

Парламент в немалой степени был смоде-
лирован авторами Конституции 1993  г. как 
символ власти и в качестве Федерального 
Собрания нашёл отражение в Основном 
законе (гл.  5 Конституции «Федеральное 
Собрание»), но реально вся его деятельность 
осуществляется в палатах – Государственной 
Думе и Совете Федерации. Какой-то со-
вместной деятельности палат (как органи-
зационно оформленной) не существует. Ч. 1 
ст. 100 Конституции РФ гласила (и гласит), 
что Совет Федерации и Государственная 
Дума заседают раздельно. Говорилось, что со-
вместные заседания палат проводятся лишь 
для заслушивания посланий Президента 
РФ, посланий Конституционного Суда РФ, 
выступлений руководителей иностранных 
государств (ч. 3). Однако новеллами 2020 г. 
это было поправлено: совместно заслуши-
ваются лишь послания Президента РФ, 
остальное исключено из названной статьи 
Конституции. 

Есть некоторые весьма слабые возмож-
ности общей деятельности палат. Но в 
целом при подготовке текста Конституции 
1993 г. тогдашний Президент и его сторон-
ники хорошо продумали все пути недо-
пущения совместных шагов палат парла-
мента, которые как раз и могли бы стать 
самостоятельными, действенно отража- 
ющими роль палат, в т.  ч. и в сотрудни-
честве с Президентом и исполнительной 
властью, при необходимости в противо-
стоянии им. Формально здесь будто бы 
есть соответствие принципу сдержек и 
противовесов как проявлению разделе-
ния властей, тем более во взаимоотноше-
ниях палат оно тоже должно присутство-
вать. Можно найти примеры, как Совет 
Федерации, Государственная Дума не со-
глашались с Президентом РФ в отдель-

ных кадровых вопросах, как использова-
лись разные подходы к новым законам у 
Государственной Думы, Совета Федерации 
и исполнительной власти. И всё же палаты 
это делали самостоятельно. 

Реальность в том, что главным и симво-
лическим олицетворением как бы единства 
палат Федерального Собрания является 
принятие законов. И хотя в этом процессе 
у каждой палаты своё предназначение, в це-
лом получается результат, который выража-
ет консолидацию парламента, Президента и 
исполнительной власти [1; 21; 23]. 

Иные детали двухпалатной системы 
были тогда отрегулированы конституци-
онно и политически так, чтобы корре-
спондировать лидирующему положению 
Президента РФ. Расстановка ключевых по-
зиций и в наши дни остаётся прежней.

Напомним, порядок формирования 
Совета Федерации, часто именуемого 
верхней палатой парламента, построен та-
ким образом, что в него каждый субъект 
РФ делегирует по 2 представителя1: 

1) от исполнительной власти субъек-
та РФ, а она и юридически, и фак-
тически полностью контролирует-
ся Президентом РФ, он предлагает 
кандидатуры на пост главы субъекта 
РФ, главы по должности входят в 
Государственный Совет, возглавля-
емый Президентом РФ, и тем самым 
имеют пути тесного с ним сотрудни-
чества. 

2) от законодательной власти субъекта 
РФ, а она в сильной мере зависима от 
главы исполнительной власти субъек-
та РФ, т. е. по  вертикали и от прези-
дентского аппарата. 

Государственная Дума формируется на ос-
нове парламентских выборов, здесь учиты-
ваются политические параметры общества, 
и, прежде всего, наличие так называемой 
правящей (так её часто именуют политики, 
порой и учёные) партии – «Единой России», 

1 Федеральный закон от 03.12.2012 (с изм. и доп.) 
"О порядке формирования Совета Федерации 
Федерального Собрания Российской Федерации // 
Собрание законодательства РФ. 2012. №  50 (ч.  4). 
Ст. 6952.
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у неё большинство мест в палате, сама эта 
партия возглавлялась до недавнего време-
ни Председателем Правительства РФ, под-
контрольным Президенту РФ, да и сейчас 
председатель партии стал заместителем 
Президента РФ как Председателя Совета 
Безопасности РФ. Избрание половины депу-
татов по партийным спискам (а одно время 
все депутаты избирались от политических 
партий) обеспечивало временами более 
2/3, а в настоящее время не менее полови-
ны депутатов в палате от данной партии. 
Разрешённые законодательством льготы 
для политических партий, допущенных в 
Государственную Думу (не надо собирать 
подписи избирателей на следующих выбо-
рах, компенсации из госбюджета за каждый 
голос избирателя, полученный такой парти-
ей на выборах, обязательное представитель-
ство во всех органах Государственной Думы 
и т. д.), делают иные партии, имеющие свои 
фракции, мягко говоря, не очень сильной 
оппозицией как правящей партии, так и ис-
полнительной власти, Президенту РФ.

Когда Президент РФ в декабре 2019 г. на 
встрече с журналистами объявил о пред-
стоящей конституционной реформе, когда 
о том же сказал в своём выступлении с по-
сланием Федеральному Собранию в янва-
ре 2020 г.1, были ожидания, что поправки 
затронут саму организацию публичной 
власти, преимущественно на федеральном 
уровне. Да и само наименование внесён-
ного Президентом 14 марта 2020  г. про-
екта закона о поправке позволяло думать, 
что об этом и пойдёт речь: «О поправке к 
Конституции Российской Федерации «О 
совершенствовании регулирования от-
дельных вопросов организации и функци-
онирования публичной власти»2.

Однако реальность текста и хода его об-
суждения выявили существенную особен-
ность толкования самого понятия публич-
ной власти. И с этим пониманием публичной 
власти нам придётся далее работать как в те-
ории конституционного права, так и в прак-
тике государственного и общественно-по-
литического строительства. Президент РФ 
1 Российская газета. 2020. 16 января.
2 Российская газета. 2020. 16 марта.

предложил широкую трактовку публичной 
власти, что позволило ему все многочислен-
ные поправки к Конституции объединить в 
одну масштабную поправку. 

Обратим внимание, что понятие «пу-
бличная власть», давно и весьма широко 
применяемое конституционалистами, а 
вслед за ними и учёными других право-
вых направлений, не было отражено в 
Конституции РФ 1993 г. А в науке оно ис-
пользовалось в основном применительно 
к механизмам и органам публично-власт-
ной сферы3. Теперь же предлагается такая 
объёмная трактовка понятия публичной 
власти, которой объединены основы кон-
ституционного строя (как устоев госу-
дарства и общества) и органов (органи-
зации) публичной власти. 

Таким образом, при глубоком анализе 
конституционных новелл 2020 г. можно сде-
лать вывод, что предлагается расширенно 
трактовать категорию публичной власти как 
охватывающую ряд составных элементов: 

– Поскольку гл.  1 Конституции имену-
ется «Основы конституционного строя», 
понятно, что в ней отражены ключевые 
категории этого строя, в которых заключа-
ются характеристики государства (ст.ст.  1, 
6, 14), его суверенитета (ст.  4), внутренней 
(федеративной) организации (ст. 5), основы 
статуса личности (ст. 2), природа народов-
ластия, система органов государственной 
власти и местного самоуправления, прин-
цип разделения властей (ст.ст. 3, 10, 11), 
природа и сила самой Конституции (ст. 15).

– Анализ иных глав и норм Конституции 
свидетельствует о том, что они в своём 
большинстве раскрывают отдельные сто-
роны конституционного строя. Поэтому 
далее частью конституционного строя 
как системы публичной власти следует 
считать: основы федеративной организа-
ции Российского государства; основные 
направления внутренней политики госу-
дарства; основные направления его внеш-
неполитической деятельности.

3 В хронологической последовательности лишь не-
большой перечень публикаций, посвящённых пу-
бличной власти, с 2003 г. и почти до наших дней: [34; 
14; 32; 15; 38; 13; 33; 16; 24; 4; 36; 2; 22; 35; 11].
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– Наконец, мы подходим к тому, что 
публичные органы и их деятельность так 
же есть элемент публичной власти, и они 
есть часть (и развитие) конституцион-
ного строя.

Следовательно, если не замыкать всё на 
органах, а широко подходить к категории 
«публичная власть», можно рассматривать 
её в качестве обобщенной характеристики 
конституционного строя как сущностной 
и публично-властной системы. Это и по-
зволило вносить в Конституции поправки 
(поправку) одним Законом!

В итоге конституционные новеллы 
2020  г. можно классифицировать следу- 
ющим образом: 

а) касающиеся основ государственной 
социальной политики; 

б) касающиеся основ государственной 
экономической политики; 

в) касающиеся основ внешней политики 
Российского государства; 

г) касающиеся основ государственной и 
общественной политики в области межна-
циональных отношений, духовной жизни 
и языка; 

д) касающиеся организации государ-
ственной власти; 

е) касающиеся основ муниципальной 
власти.

Сделанные нами замечания позволя-
ют рассматривать реформу Конституции 
как единое целое, охватывающее все вы-
деленные составные части широкого тол-
кования публичной власти. Однако это не 
исключает и рассмотрения по отдельности 
различных аспектов состояния и совер-
шенствования публично-властной струк-
туры государства и общества.

Парламентаризм как одна из ключевых 
проблем современной организации 

власти

Отсюда объяснимо наше внимание к 
сфере парламентаризма, тем более что 
в системе конституционных изменений 
2020 г. ему отводится значительное место. 
И мы вынуждены говорить одновременно 
о нескольких вопросах:

а) каковы были толковательные  
подходы; 

б) как это отразилось в прежних нормах 
Конституции; 

в) что предлагалось в проекте новых по-
правок; 

г) какие идеи вносили участники обсуж-
дения проекта Закона 2020 г.; 

д) что в конечном итоге вошло в обнов-
ленный текст Конституции; 

е) куда будем двигаться далее.
Прежде всего, конечно, ключевым яв-

ляется отражение в Конституции общего 
предназначения парламента Российской 
Федерации. В действующей и остав-
шейся без изменений ст.  94 сказано: 
«Федеральное Собрание – парламент 
Российской Федерации – является пред-
ставительным и законодательным органом 
Российской Федерации». Таким образом, 
здесь Федеральное Собрание было сори-
ентировано на то, чтобы выполнять две 
функции – представительства и законода-
тельствования (из ст. 11 Конституции, где 
названы федеральные органы, осущест-
вляющие эту власть, ясно, что это орган го-
сударственной власти). Почему так? Чтобы 
не претендовать на более широкое участие 
в государственной жизни, чего как раз и 
хотел избежать Президент Б. Н. Ельцин. 

Очевидно, что у любого парламента 
государства, а значит и у Федерального 
Собрания РФ, есть как минимум следу- 
ющие функции: 

1) представительство народа России;
2) законодательствование (т.  е. разра-

ботка своих законопроектов, рассмотре-
ние как внесённых субъектами права за-
конодательной инициативы, так и своих 
законопроектов);

3) участие в руководстве государствен-
ными делами, рассмотрение вопросов и 
проблем их состояния;

4) назначение на высшие государствен-
ные должности либо дача согласия на на-
значение многих высших лиц государства;

5) функция парламентского контро-
ля, т.  е. контроля за выполнением и со-
блюдением законодательства иными го-
сударственными органами, включая и 
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применение мер так называемой консти-
туционно-правовой ответственности.

Порой учёные называют, помимо обо-
значенных, и такую функцию федераль-
ного парламента, как объединение всех 
нижестоящих представительных органов 
власти страны, обобщение их лучшего опы-
та и его распространение. Например, по-
добное предназначение следовало из ст. 89 
Конституции СССР 1977  г., гласившей: 
«Советы народных депутатов – Верховный 
Совет СССР, Верховные Советы союзных 
республик, Верховные Советы автономных 
республик, краевые, областные Советы на-
родных депутатов, Советы народных депу-
татов автономных областей и автономных 
округов, районные, городские, районные в 
городах, поселковые и сельские Советы на-
родных депутатов – составляют единую си-
стему органов государственной власти»1. 
И, конечно, орган, стоявший во главе си-
стемы, выполнял объединительную функ-
цию. 

Но как раз это и не было отражено в 
Конституции РФ 1993  г. по отношению к 
представительным органам власти, хотя 
в Основном законе зафиксированы един-
ство органов исполнительной власти 
Федерации и субъектов РФ по вопросам 
ведения Российской Федерации (ст.  77), а 
также единство судебной системы (ст. 118 
Конституции РФ). 

Названные выше 5 функций парла-
мента страны давно уже стали аксиомой, 
признаваемой в науке конституционного 
права. Эти функции очевидны независи-
мо от того, в какой мере они отражены в 
Конституции государства [7]. Однако для 
практики парламентской деятельности 
и возможностей парламента мнения на-
уки недостаточно. Два примера из отече-
ственной государственно-парламентской 
практики убеждают в правоте такого вос-
приятия предназначения Федерального 
Собрания. 

1 Конституция (Основной Закон) Союза Советских 
Социалистических Республик. Конституции (ос-
новные законы) союзных советских социалистиче-
ских республик. М., 1985. С. 28. 

Во-первых, когда возник вопрос о соз-
дании федерального закона, закрепля-
ющего возможности парламентского 
расследования и его проведения палата-
ми Федерального Собрания, в аппарате 
Государственной Думы фигурировало 
мнение, что нельзя принимать такой за-
кон, поскольку функция парламентского 
контроля, из которой следует возмож-
ность введения парламентского расследо-
вания, не предусмотрена в Конституции 
РФ. Подготовка парламентского законо-
проекта тормозилась, и лишь поддержка 
идеи Президентом РФ и внесение им за-
конопроекта о парламентском расследова-
нии подвигли к принятию Федерального 
закона «О парламентском расследова-
нии Федерального Собрания Российской 
Федерации»2. Хотя логично, чтобы Закон 
о парламентском расследовании родился в 
самом парламенте. 

Во-вторых, позже, при подготовке про-
екта федерального закона об основах пар-
ламентского контроля, вопрос о наличии 
такой функции парламента уже не воз-
никал, однако выдвигался другой: если в 
проекте говорится о некоторых мерах кон-
ституционно-правовой ответственности, 
можно ли его применять, если такая от-
ветственность – как понятийный ряд – не 
отражена в Конституции РФ. Причём не 
воспринимался даже довод, что данное по-
нятие уже применил в ряде своих решений 
Конституционный Суд РФ. В конце кон-
цов данный проект был отвергнут, а далее 
появился Федеральный закон «О парла-
ментском контроле»3, в который «наниза-
ли» нормы из текущего законодательства, 
но о названной ответственности речи нет.

С учётом подобных соображений нака-
нуне широкой кампании разработки зако-
на Российской Федерации о поправках (по-
правке) к Конституции РФ автор данной 
работы опубликовал свои предложения о 
возможных поправках к Основному зако-
ну, которые в целом исправляли регулиро-
вание положения законодательной власти 
в системе разделения властей, т. е. как бы 
2 Собрание законодательства РФ. 2006. № 1. Ст. 7.
3 Собрание законодательства РФ. 2013. № 19. Ст. 2304.
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были направлены на своеобразный ака-
демизм восприятия парламента [5]. В т. ч. 
была предложена новая редакция ст.  94 
Конституции РФ: «Федеральное Собрание –  
парламент Российской Федерации – яв-
ляется органом государственной вла-
сти Российской Федерации, осущест-
вляющим в соответствии с настоящей 
Конституцией и законами Российской 
Федерации функции народного предста-
вительства, законодательной власти, 
парламентского контроля, участия в фор-
мировании государственных органов, в об-
суждении и решении важнейших вопросов 
государственной жизни».

К сожалению, по крайней мере для авто-
ра, предложение не было принято, хотя его 
предварительно поддержала подгруппа по 
вопросам органов государственной власти 
Рабочей группы для рассмотрения пред-
ложений по поправкам к Конституции РФ, 
созданной Президентом РФ (в Рабочую 
группу был включён и автор этих строк).

Правда, в окончательный проект была 
включена ст.  103-1: «Совет Федерации, 
Государственная Дума вправе осущест-
влять парламентский контроль, в том 
числе направлять парламентские запро-
сы руководителям государственных орга-
нов и органов местного самоуправления 
по вопросам, входящим в компетенцию 
этих органов и должностных лиц. Порядок 
осуществления парламентского контро-
ля определяется федеральными закона-
ми и регламентами палат Федерального 
Собрания». Таким образом, после те-
кущего законодательного отражения 
функции парламентского контроля для 
Федерального Собрания в целом и его па-
лат она нашла отражение и на конституци-
онном уровне.

Несомненный прогресс здесь очеви-
ден. Индивидуальные запросы депутатов 
Государственной Думы и членов Совета 
Федерации, в целом парламентские запро-
сы как запросы, исходящие от всей пала-
ты, – все эти средства давно были отраже-
ны в Регламентах обеих палат. Приходы 
руководителей органов власти в палаты 
Федерального Собрания для сообщений 

парламентариям и ответов на их вопросы 
стали достаточно регулярными, хотя по-
рой и, как говорится, «протокольными». 
Многого ожидали от введения парламент-
ских расследований, однако закреплением 
того, что ими вправе заниматься палаты 
лишь совместно, в значительной мере 
данный путь проявления силы парламен-
та сведён к нулю, поскольку договориться 
палатам не так уж легко, и пока не было ни 
одного реального парламентского рассле-
дования. 

И всё же в появлении ст. 103-1 надо видеть 
ощутимый шаг именно в конституционном 
отражении единых функций Федерального 
Собрания в целом, хотя это и сделано в виде 
закрепления контрольной функции той и 
другой палат. На текущем законодательном 
уровне можно более чётко сказать о других 
парламентских функциях.

Но мы всё-таки внимание хотим об-
ратить на то, что, хотя самостоятельная 
деятельность каждой палаты – совсем не-
плохо, следует идти по пути переплетения 
деятельности, более того – совместной де-
ятельности палат. К сожалению, не только 
в России, в большинстве стран, где есть 
двухпалатные парламенты, их самосто-
ятельность гипертрофирована почти до 
независимости друг от друга и увлечения 
принципом «сдержек и противовесов» до 
абсолютности.

В России это выражается в мелких дета-
лях так называемого вынужденного сотруд-
ничества. Совместная деятельность палат 
обозначена лишь для ситуаций экстраор-
динарного характера: если они не сошлись 
в принятии федерального закона, согласно 
ч. 4 ст. 105 может быть создан общий орган 
палат – согласительная комиссия (однако 
они могут, но не обязаны это делать). Если 
появилась потребность парламентского 
расследования, как уже сказано, опять же, 
требуется общая комиссия палат. 

Пожалуй, более постоянным, но мало-
значимым является так называемый Совет 
законодателей Российской Федерации при 
Федеральном Собрании РФ, в него входят 
руководство обеих палат парламента, пред-
седатели их комитетов и комиссий, а также 
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председатели законодательных собраний 
субъектов РФ. Согласно Положению об 
этом органе от 31 мая 2012  г. (с измене-
ниями и дополнениями), утверждённому, 
кстати, самим Советом, он имеет важные 
задачи: 

– определение приоритетов совер-
шенствования и направлений развития 
федерального законодательства и за-
конодательства субъектов Российской 
Федерации, обеспечивающих реализацию 
государственной политики; 

– содействие палатам Федерального 
Собрания и законодательным (представи-
тельным) органам государственной власти 
субъектов РФ в решении практических во-
просов законодательного обеспечения ре-
ализации государственной политики; 

– совершенствование взаимодействия 
палат Федерального Собрания с законо-
дательными (представительными) органа-
ми государственной власти субъектов РФ, 
с Президентом Российской Федерации и 
Правительством Российской Федерации 
по вопросам законодательного обе-
спечения реализации государственной  
политики; 

– осуществление взаимодействия по 
основным направлениям своей деятель-
ности с совещательными и консульта-
тивными органами при Президенте РФ, 
Правительстве РФ, палатах Федерального 
Собрания, а также с иными заинтересован-
ными органами и организациями; и др.1. 

Однако и по Положению, и на деле 
Совет, при таких важных задачах, являет-
ся всего лишь совещательным органом и 
играет очень скромную роль. 

Упомянутые ситуации вынужденного 
сотрудничества существуют для экстра-
ординарных случаев: или нет понимания 
палатами друг друга – одна поддержала 
рассматриваемый закон, у другой же либо 
всё, либо что-то конкретное вызывает воз-

1 Совет законодателей Российской Федерации при 
Федеральном Собрании Российской Федерации 
[Электронный ресурс]. URL:  http://szrf.km.duma.
gov.ru/upload/site53/Sovet_zakonodateley_RF_
Broshyura_2017_aprel.pdf (дата обращения: 
20.07.2020).

ражение; или возникла идея парламент-
ского расследования в связи с негативной 
деятельностью исполнительной власти. 
Однако в каждом случае законодательство 
не только ориентируется на возможность 
контактов палат, но и оберегает их «неза-
висимость» друга от друга. Каждая палата 
может «хлопнуть дверью» – не согласиться 
с вариантом нормы для включения её вме-
сто вызвавшей споры; не поддержать соз-
дание единой комиссии парламентского 
расследования либо в любой момент ото-
звать из неё своих представителей или же 
не проголосовать за окончательный текст.  

И уже давно возникла необходи-
мость усиления совместной деятельно-
сти Совета Федерации и Государственной 
Думы. В период работы над поправками 
к Конституции автор данной работы го-
ворил о возможности принятия поправ-
ки к ст. 100 Конституции РФ – оставить в 
ч. 1 то, что и сейчас из неё следует: Совет 
Федерации и Государственная Дума само-
стоятельно обсуждают и решают вопро-
сы своего ведения. Но в ч. 2 статьи можно 
было бы сказать, что «в случаях, предус-
мотренных настоящей Конституцией и 
законами Российской Федерации, Совет 
Федерации и Государственная Дума могут 
обсуждать вопросы государственной и об-
щественной жизни на совместных заседа-
ниях, создавать общие комиссии, сообща 
осуществлять парламентский контроль, 
принимать постановления Федерального 
Собрания большинством голосов в обеих 
палатах при условии проведения ими раз-
дельного голосования». Предложение не 
получило поддержки, но в будущем стоило 
бы вернуться к данному вопросу. 

В реальности сотрудничество палат не 
просто желательно, оно постепенно вы-
страивается. В частности, на обсужде-
ниях проекта федерального бюджета в 
профильных комитетах Государственной 
Думы часто присутствуют члены Совета 
Федерации. Порой проводятся общие 
собрания парламентариев обеих палат. 
Однако, думается, осталась боязнь совет-
ского периода – чтобы палаты не стали 
«единым целым». Может, и правильно, что 
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из ст. 100 исключили норму о том, что на 
совместном заседании палат могут быть 
заслушаны послание Конституционного 
Суда РФ и выступления глав иностранных 
государств, тем более что и не было такой 
практики. Однако средства сотрудниче-
ства палат следовало бы расширить.

Естественно, что в связи с изменениями 
Конституции в 2020  г. большое внимание 
привлекли вопросы статуса, компетенции 
каждой палаты, их влияния на государ-
ственную жизнь, Правительство РФ и вза-
имоотношения с Президентом РФ.

В силу того, что конституционное ре-
гулирование осуществлено по принципу 
«сначала верхняя палата, затем нижняя», 
верхней у нас считается Совет Федерации, 
нижней – Государственная Дума, мы пой-
дём в своём анализе по такой же схеме.

Совет Федерации

Двухпалатность на федеральном (союз-
ном) уровне существует в нашей стране с 
1922  г. Уже тогда в составе Центрального 
Исполнительного Комитета СССР были 
учреждены две равноправные палаты – 
Союзный Совет и Совет Национальностей. 
С нюансами наименования и порядка фор-
мирования такие палаты были в последу- 
ющем Верховном Совете СССР (Совет 
Союза и Совет Национальностей). При 
учреждении Съезда народных депутатов 
РСФСР в 1989 г. в Конституции также пред-
усматривалось избрание из числа народных 
депутатов двух палат – Совета Республики 
и Совета Национальностей. Палаты 
определялись как равноправные (ст.  107 
Конституции). Сначала в той же статье по 
каждой палате говорилось, что она изби-
рается Съездом, но в редакции от 1 ноября 
1991 г. записано, что палата формируется из 
числа соответствующих депутатов. 

При принятии Конституции 1993 г. было 
решено, что депутаты в Государственную 
Думу будут избираться населением. Для 
Совета Федерации, как уже упоминалось, 
предусматривалось вхождение в палату 
двух представителей от каждого субъекта 
РФ, поэтому в ст. 96 Конституции употре-

бляется понятие «порядок формирования» 
Совета Федерации, который устанавлива-
ется федеральным законом.

Отношение к двухпалатности у россий-
ских политиков, парламентариев и учёных 
противоречивое. Высказываются предло-
жения отказаться от двухпалатности, по-
скольку ключевым фактором для Совета 
Федерации считается своеобразный кон-
троль за качеством законов, поступающих 
из Государственной Думы; если же каче-
ство «нормальное», Совету Федерации 
больше особенно и нечем заниматься. А 
2 представителя от каждого субъекта РФ 
превращаются в неких лоббистов регио-
нальных интересов [3; 18]. К тому же стало 
популярным выражение «палата регио-
нов» в отношении Совета Федерации, хотя 
законодательство в целом исходит из того, 
что ключевым для Совета Федерации яв-
ляется участие в реализации общегосудар-
ственных интересов. 

Если всё же иметь палату представитель-
ства от регионов, её надо компоновать так, 
чтобы она представляла население субъекта 
РФ и субъект в целом. Пока же наш Совет 
Федерации в большей мере является пред-
ставительством органов субъекта РФ. 
Вспомним опыт других стран, где сначала 
представители от субъектов федерации на-
правлялись в палату федерального парла-
мента органами субъектов, но потом было 
решено избирать их населением (типичный 
пример – сенаторы в США). 

Исходя из логики усиления предста-
вительства от субъектов РФ и их населе-
ния, автор данной работы в своей под-
группе Рабочей группы по изменению 
Конституции предложил перейти и в 
нашей стране к избранию членов Совета 
Федерации населением субъектов РФ. 
Предложение нашло поддержку только у 
некоторых членов подгруппы, отдельных 
партий. Причина, скорее всего, в том, что 
сегодня палата – это «надёжная опора» 
Президента (в отличие от отношений с 
Президентом Б.  Н.  Ельциным). К пред-
ложенной в Рабочей группе инициативе 
весьма прохладно отнеслись федеральные 
парламентарии и представители субъек-
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тов РФ (руководители законодательных 
органов), которые в изменении порядка 
формирования Совета Федерации уви-
дели новую «головную боль»: хлопотный 
вид выборов, большой поток выдвигаемых 
кандидатов как от политических партий, 
так и самовыдвиженцев.

При реформировании 2020 г. статус па-
латы был усилен в ряде направлений. В но-
вой редакции Конституции члены Совета 
Федерации стали именоваться сенаторами 
Российской Федерации. Сохранилось их на-
правление в палату соответственно зако-
нодательным органом власти и главой ис-
полнительной власти субъекта РФ.

Как известно, Законом о поправке к 
Конституции от 21 июля 2014 г. введена та-
кая группа членов Совета Федерации, как 
представители Российской Федерации, на-
значаемые Президентом РФ. Они должны 
были составлять не более 10% от общего 
числа членов Совета Федерации, т. е. 17 че-
ловек. По новеллам 2020 г. эта часть сена-
торов увеличена до 30 человек, причём не 
более 7 могут быть назначены пожизненно 
(п. «в» ч. 2 ст. 95).

Возникают вопросы: каковы ожидания 
Президента от Совета Федерации? Почему 
Президент не пошёл на введение избрания 
членов Совета Федерации? Почему увели-
чил число членов палаты от Российской 
Федерации до 30 сенаторов?

Изучая эволюцию формирования 
Совета Федерации за 25 лет [4], автор вы-
нужден констатировать, что палата, не-
смотря на «формируемость», а, возможно, 
именно благодаря ей, стала местом средо-
точия разных крупных государственных 
чиновников, которым в данное время не 
нашлось более влиятельных должностей: 
эксруководители федеральных органов; 
крупные деятели военных, правоохрани-
тельных, дипломатических структур; вы-
тесненные из субъектов РФ региональные 
деятели; желающие сохранить престиж-
ный статус федеральные парламентарии; 
известные (популярные) личности стар-
шей возрастной группы и т. п. Вхождение 
в состав Совета Федерации давало и даёт 
такую возможность. Для ряда лиц это ещё 

и место ожидания с надеждой на то, что их 
направят на ответственные должности. А 
взамен требуется поддержка общей линии 
политики Президента и нужные законо-
проекты.

Нет особой причины в увеличении 
числа сенаторов до 30 единиц – якобы 
это желание Президента «обезопасить» 
себя на случай выдвижения обвинения 
и возможного отрешения от должности 
по ст.  93 Конституции. У нас достойный 
Президент, как бы не относились люди 
к его возможности остаться у власти на 
последующие годы. Скорее это желание 
создать группу наиболее выдающихся 
граждан, нравственный и гражданский 
«эталон». Но не стоит забывать о том, что 
такие лица официально считаются пред-
ставителями Российской Федерации, а не 
Президента РФ. Все понимают, что это 
креатура Президента, однако нигде не ска-
зано, что они обязаны действовать именно 
в его пользу.

Нынешний порядок формирования па-
латы даёт более предсказуемый её состав и 
следование общей линии государственной 
политики, формируемой Президентом 
РФ, а также реализации полномочий 
Президента. В этом ключе и возможно рас-
смотрение новелл 2020 г. в плане расшире-
ния роли Совета Федерации. Характерно, 
что эта роль отражена в новеллах дваж-
ды – при характеристике полномочий 
Президента РФ и непосредственно Совета 
Федерации, а то и трижды – в отношении 
также и Конституционного Суда РФ.

В новой редакции ст.  102 Конституции 
РФ полномочия Совета Федерации ча-
стично расширены по сути, но в остальном 
на конституционный уровень поднято то, 
что уже обозначено в текущем законода-
тельстве в виде возможности Президента 
РФ вносить Совету Федерации предложе-
ния по формированию ряда государствен-
ных органов и необходимости для Совета 
Федерации реагировать на эти предложе-
ния. В частности, согласно п. «е» ч. 1 ст. 102, 
к ведению Совета Федерации было отне-
сено «отрешение Президента Российской 
Федерации от должности». Новеллой 
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2020  г. сюда также добавлено «лише-
ние неприкосновенности Президента 
Российской Федерации, прекратившего 
исполнение своих полномочий». Скорее 
это «забота» о Президенте, чей срок пре-
бывания в должности истёк, либо глава 
государства подал в отставку, либо по со-
стоянию здоровья лишён возможности 
оставаться на данном посту. И вряд ли это 
надо связывать с Президентом, отрешён-
ным от должности, поскольку основания 
такого пути утраты должности связаны 
с уголовно-правовыми обвинениями. 
Кстати, в ряде стран (например, Южной 
Корее) имели место случаи привлечения к 
уголовной ответственности бывших пре-
зидентов в основном по коррупционным 
основаниям, причём по истечении многих 
лет; надо полагать, у нас такого рода собы-
тия с участием в них палат парламента ис-
ключаются.

По судьям высших судов РФ измене-
ния 2020  г. внешне выглядят как расши-
рение возможностей Совета Федерации, 
но по существу это поднятие на консти-
туционный уровень того, чем располагал 
(-ет) Совет Федерации по соответству-
ющим федеральным конституционным 
законам. Так, теперь в п.  «ж» ч.  1 ст.  102 
к ведению Совета Федерации отнесено: 
«назначение на должность по представле-
нию Президента Российской Федерации 
Председателя Конституционного Суда 
Российской Федерации, заместите-
ля Председателя Конституционного 
Суда Российской Федерации и судей 
Конституционного Суда Российской 
Федерации, Председателя Верховного 
Суда Российской Федерации, заместителей 
Председателя Верховного Суда Российской 
Федерации и судей Верховного Суда 
Российской Федерации». Аналогичные 
положения отражены в новой редакции 
п. «е» ст. 83 применительно к Президенту 
РФ: «представляет Совету Федерации 
кандидатуры для назначения на долж-
ность Председателя Конституционного 
Суда Российской Федерации, замести-
теля Председателя Конституционного 
Суда Российской Федерации и судей 

Конституционного Суда Российской 
Федерации, Председателя Верховного 
Суда Российской Федерации, замести-
телей Председателя Верховного Суда 
Российской Федерации и судей Верховного 
Суда Российской Федерации» (там же до-
бавлено, что Президент «назначает пред-
седателей, заместителей председателей и 
судей других федеральных судов», но это 
за пределами нашей темы). Аналогичные 
нормы находим также в новой редакции 
ч.  1 ст.  128 Конституции: «Председатель 
Конституционного Суда Российской 
Федерации, заместитель Председателя 
Конституционного Суда Российской 
Федерации и судьи Конституционного 
Суда Российской Федерации, Председатель 
Верховного Суда Российской Федерации, 
заместители Председателя Верховного 
Суда Российской Федерации и судьи 
Верховного Суда Российской Федерации 
назначаются Советом Федерации по 
представлению Президента Российской 
Федерации». С т.  зр. существа регулиро-
вания можно констатировать лишь новые 
формулировки, поскольку соответству- 
ющие правила ранее были отражены в фе-
деральных конституционных законах о су-
дебной системе РФ, о Конституционном и 
Верховном Судах РФ.

Вместе с тем в части освобождения от 
должности судей высших судов РФ и ещё 
ряда судов в круг полномочий Совета 
Федерации конституционной реформой 
2020  г. включено следующее (п.  «л» ч.  1 
ст.  102): «прекращение по представлению 
Президента Российской Федерации в со-
ответствии с федеральным конституцион-
ным законом полномочий Председателя 
Конституционного Суда Российской 
Федерации, заместителя Председателя 
Конституционного Суда Российской 
Федерации и судей Конституционного 
Суда Российской Федерации, Председателя 
Верховного Суда Российской Федерации, 
заместителей Председателя Верховного 
Суда Российской Федерации и судей 
Верховного Суда Российской Федерации, 
председателей, заместителей председа-
телей и судей кассационных и апелляци-
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онных судов в случае совершения ими по-
ступка, порочащего честь и достоинство 
судьи, а также в иных предусмотренных 
федеральным конституционным зако-
ном случаях, свидетельствующих о невоз-
можности осуществления судьей своих 
полномочий». Надо сказать, что и по су-
ществовавшему до этого регулированию 
полномочия судей высших судов и в обыч-
ном порядке, и при наличии к ним пре-
тензий прекращались по решению Совета 
Федерации. Но резонансная оценка оста-
валась как бы внутри процесса решения 
вопроса. В новом регулировании не только 
добавлены судьи кассационных и апелля-
ционных судов. Более существенно то, что 
с одной стороны, поступкам судей, стано-
вящимся основанием для прекращения их 
полномочий, конституционным упомина-
нием придан как бы больший обществен-
ный резонанс, с другой стороны, участни-
ками процесса прекращения полномочий 
судьи становятся и Президент РФ, и Совет 
Федерации. 

В новеллах 2020  г. существенно изме-
нён порядок приведения к должности 
Генерального прокурора РФ и его замести-
телей. Напомним, что ранее Президент РФ 
представлял Совету Федерации кандида-
тов на должности, а Совет Федерации на-
значал соответствующих лиц. Теперь же, 
согласно новой редакции п.  «е.1» ст.  83, 
Президент РФ: «назначает на должность 
после консультаций с Советом Федерации 
и освобождает от должности Генерального 
прокурора Российской Федерации, за-
местителей Генерального прокурора 
Российской Федерации, прокуроров субъ-
ектов Российской Федерации, прокуроров 
военных и других специализированных 
прокуратур, приравненных к прокурорам 
субъектов Российской Федерации» (здесь 
же записано, что Президент РФ «назначает 
на должность и освобождает от должно-
сти иных прокуроров, для которых такой 
порядок назначения и освобождения от 
должности установлен федеральным за-
коном»).

Налицо ряд новых моментов. 

Во-первых, Совет Федерации утратил 
право назначать Генерального прокурора 
РФ и заместителей Генерального прокуро-
ра, это стало полномочием Президента РФ. 

Во-вторых, к полномочиям Совета 
Федерации отнесены консультации по 
предложенным Президентом РФ канди-
датурам, причём не только по высшему, 
но и ещё по ряду уровней системы про-
куратуры. В п.  «з» ч.  1 ст.  102 к ведению 
Совета Федерации отнесено «проведе-
ние консультаций по предложенным 
Президентом Российской Федерации кан-
дидатурам на должность Генерального про-
курора Российской Федерации, заместите-
лей Генерального прокурора Российской 
Федерации, прокуроров субъектов 
Российской Федерации, прокуроров воен-
ных и других специализированных проку-
ратур, приравненных к прокурорам субъ-
ектов Российской Федерации». Напомним, 
что по перечисленным прокурорам уровня 
субъектов РФ полномочий по консультиро-
ванию у Совета Федерации не было. Можно 
по-разному оценивать расширение полно-
мочий Совета Федерации в части консуль-
тирования: это понятно по федеральному 
уровню прокурорских лиц и прокурорам 
субъектов РФ, но не совсем ясно по другим 
уровням, хотя они и характеризуются как 
приравненные к прокурорам субъектов РФ. 
Соответственно, можно сделать вывод об 
«утешительном» расширении возможно-
стей Совета Федерации, поскольку он ли-
шился главного – назначения Генерального 
прокурора и его заместителей. 

В-третьих, обратим внимание на то, 
что теперь на конституционном уров-
не появилось новое правило. В п. 7 ст. 12 
Федерального закона о прокуратуре РФ 
записано: Генеральный прокурор РФ еже-
годно представляет палатам Федерального 
Собрания Российской Федерации и 
Президенту Российской Федерации доклад 
о состоянии законности и правопорядка в 
Российской Федерации и о проделанной 
работе по их укреплению. Там же сказано, 
что Совету Федерации указанный доклад 
Генеральный прокурор РФ представляет 
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лично на заседании палаты1. Теперь же 
п. «м» ч. 1 ст. 102 Конституции РФ относит 
к ведению Совета Федерации «заслуши-
вание ежегодных докладов Генерального 
прокурора Российской Федерации о со-
стоянии законности и правопорядка в 
Российской Федерации».

Анализируя новизну полномочий 
Совета Федерации, обращаем «попут-
но» внимание на своеобразную «роки-
ровку» полномочий обеих палат в части 
Счётной палаты РФ. Напомним, что ра-
нее Совет Федерации назначал замести-
теля Председателя и половину аудиторов 
Счётной палаты, а Председателя Счётной 
палаты и другую половину аудиторов на-
значала Государственная Дума. Теперь 
п. «и» ч. 1 ст. 102 относит к ведению Совета 
Федерации «назначение на должность и 
освобождение от должности Председателя 
Счётной палаты и половины от обще-
го числа аудиторов Счётной палаты по 
представлению Президента Российской 
Федерации». Надо сказать, что первона-
чальный порядок формирования Счётной 
палаты, когда руководители и обычные 
аудиторы подбирались в самих палатах 
Федерального Собрания, уже давно остал-
ся в истории, Президент РФ стал участни-
ком подбора кандидатов, а также внесе-
ния кандидатур2. Однако передачу теперь 
Совету Федерации права назначать на 
должность, а также освобождать от долж-
ности Председателя Счётной палаты мож-
но связать с тем, что в Государственной 
Думе при её многопартийности могут 
быть дискуссии вокруг кандидатуры 
Председателя; в Совете Федерации подоб-
ное, скорее всего, происходить не будет.

И теперь, как раз перед последующим 
анализом конституционных новелл, ка-
сающихся Государственной Думы, время 
рассмотреть одно из самых примечатель-
ных правил конституционной реформы 
2020 г.. Согласно новому п. «к» ч. 1 ст. 102, 
к ведению Совета Федерации отнесено 

1 Собрание законодательства РФ. 1995. № 47. Ст. 4472.
2 Федеральный закон от 05.04.2013 (с изм. и доп.) 

«О Счетной палате Российской Федерации» // 
Собрание законодательства РФ. 2013. № 14. Ст. 1649.

«проведение консультаций по предложен-
ным Президентом Российской Федерации 
кандидатурам на должность руководите-
лей федеральных органов исполнительной 
власти (включая федеральных министров), 
ведающих вопросами обороны, безопасно-
сти государства, внутренних дел, юстиции, 
иностранных дел, предотвращения чрез-
вычайных ситуаций и ликвидации послед-
ствий стихийных бедствий, общественной 
безопасности». Соответственно, в п. «д-1» 
ст.  83 новой редакции Конституции чи-
таем, что Президент РФ: «назначает на 
должность после консультаций с Советом 
Федерации и освобождает от должности 
руководителей федеральных органов ис-
полнительной власти (включая федераль-
ных министров), ведающих вопросами 
обороны, безопасности государства, вну-
тренних дел, юстиции, иностранных дел, 
предотвращения чрезвычайных ситуаций 
и ликвидации последствий стихийных бед-
ствий, общественной безопасности».

Как записано теперь в Конституции 
и будет далее нами подробнее рассмо-
трено, все остальные «фигуры» в составе 
Правительства РФ не просто «согласуются» 
с Государственной Думой, а утверждают-
ся ею перед их назначением Президентом 
РФ. Почему же для названных лиц избран 
иной порядок? 

Надо сказать, что вопрос о том, как на-
значаются и действуют указанные руково-
дители органов исполнительной власти, 
всегда был предметом политики и отражал 
остроту взаимоотношений парламента и 
Президента. Так, ещё в 1992  г. народные 
депутаты РФ настаивали на том, чтобы 
Президент согласовывал с Верховным 
Советом кандидатов на посты, так на-
зываемых «силовых министров». В кон-
це концов, Президент РФ Б.  Н.  Ельцин 
с этим согласился, и в Конституции в 
ред. от 9 декабря 1992  г. (п.  3 ст.  109) по-
явилось указание о том, что Верховный 
Совет РСФСР «даёт согласие на назначе-
ние на должность Председателя Совета 
Министров – Правительства Российской 
Федерации, министра иностранных дел 
Российской Федерации, министра обороны 



ISSN 2072-8557 Вестник Московского государственного областного университета. Серия: Юриспруденция 2020 / № 3

20

Российской Федерации, министра безопас-
ности Российской Федерации, министра 
внутренних дел Российской Федерации». 
В Федеральном конституционном зако-
не от 17 декабря 1997 г. «О Правительстве 
Российской Федерации» появилась ст.  32 
«Особенности руководства некоторыми 
федеральными органами исполнитель-
ной власти», согласно которой (в действу- 
ющей редакции) Президент в соответствии 
с Конституцией РФ, федеральными кон-
ституционными законами, федеральными 
законами руководит деятельностью феде-
ральных органов исполнительной власти, 
ведающих вопросами обороны, безопасно-
сти, внутренних дел, юстиции, иностранных 
дел, предотвращения чрезвычайных ситуа-
ций и ликвидации последствий стихийных 
бедствий, деятельности войск националь-
ной гвардии РФ, утверждает по представ-
лению Председателя Правительства РФ по-
ложения о них и назначает руководителей 
и заместителей руководителей этих орга-
нов, а также осуществляет иные полномо-
чия как Верховный Главнокомандующий 
Вооружёнными Силами Российской 
Федерации и Председатель Совета 
Безопасности Российской Федерации. В 
указанной статье также говорится о том, 
что Президент руководит непосредственно 
и через федеральных министров деятель-
ностью названных федеральных органов 
исполнительной власти и находящихся в 
ведении соответствующих федеральных 
министерств. Правительство Российской 
Федерации в соответствии с Конституцией 
РФ, федеральными конституционными за-
конами, федеральными законами, указами 
и распоряжениями Президента РФ коорди-
нирует деятельность указанных выше феде-
ральных органов исполнительной власти1.

Надо сказать, что сейчас нет особых 
«разладов» между депутатами и в це-
лом парламентариями в связи с тем, что 
Президент непосредственно руководит на-
званными органами исполнительной вла-
сти. Соответственно, установленный по-
рядок согласования состава Правительства 

1 Собрание законодательства РФ. 1997. № 51. Ст. 5712.

РФ, вытекавший из ст.ст.  111 и 112 
Конституции РФ, не предполагал внесения 
конкретных кандидатур в Государственную 
Думу. Теперь, как следует из новой редак-
ции Конституции, планируется поимённое 
утверждение (возможно, и обсуждение) 
членов Правительства РФ.

Президент в своих предложениях по 
новой редакции Конституции решил обо-
значить, что по руководителям «силовых» 
ведомств он будет консультироваться 
не с Государственной Думой, а с Советом 
Федерации. Почему так? Причины видятся 
в следующем.

Во-первых, согласование с парламен-
том кандидатур руководителей силовых 
ведомств как членов Правительства РФ – 
это важный и весьма прогрессивный шаг 
Президента РФ. Ведь при этом предметом 
не внимания только палаты, но и обще-
ственного мнения становятся деятель-
ность и личные качества всех подобных 
руководителей. Может, стоило бы расши-
рить круг согласуемых лиц за счёт руково-
дителей ряда федеральных служб, также 
выполняющих ответственные функции в 
сфере безопасности. 

Во-вторых, то, что Президент решил «от-
дать» консультации (а это именно консуль-
тации, а не согласование) Совету Федерации, 
можно связать с тем, что, с одной стороны, 
палата формируется в основном из пред-
ставителей номенклатуры, которые хоро-
шо понимают нюансы исполнительской 
деятельности, и предлагаемые кандидатуры 
предрасположены к ней, с другой стороны, 
перспектива обсуждения таких кандидатур 
в Государственной Думе может затянуть-
ся, сопровождаться спорами представите-
лей разных партий. Обсуждение в Совете 
Федерации, скорее всего, будет более дело-
вым и недлительным.

В-третьих, достаточно очевидно то, что 
обозначенные блоки государственного ру-
ководства в очень малой степени являются 
сегодня предметами какой-либо ожесто-
чённой дискуссии в обществе. Оборона 
и безопасность страны, общественный 
порядок, помощь центра регионам, стол-
кнувшимся со стихийными явлениями, ка-
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тастрофами, вызывают позитивную оцен-
ку у населения. Отсюда предполагается и 
деловое обсуждение в Совете Федерации 
кандидатур, предлагаемых Президентом 
РФ, вряд ли это превратится в демагогию, 
политическую «трескотню».

В-четвёртых, обратим внимание на то, 
что Президент консультируется с Советом 
Федерации перед назначением соответ-
ствующих министров, а их освобождение 
от должности такого консультирования не 
требует. 

И, конечно, потребуется ответ на вопрос: 
как будут проводиться «консультации» и 
какие последствия они предполагают? В 
термине вроде не заложена императив-
ность – в соотношении с такими поняти-
ями, как «согласование», «дача согласия» и 
тем более «отказ в даче согласия». Но если 
предположить, что Совет Федерации по 
итогам консультации примет решение о 
«поддержке» кандидатур, тогда «головную 
боль» у кого-то вызовут слова о «непод-
держке». В общем, есть над чем подумать. 

Государственная Дума

Теперь перейдём к более проблемно-
му аспекту парламентаризма в его от-
ражении в новеллах 2020  г. – предна-
значению, полномочиям и деятельности 
Государственной Думы.

Взаимоотношения Государственной 
Думы как палаты, не формируемой, а из-
бираемой населением, с Президентом РФ, 
Правительством РФ и исполнительной 
властью в целом всегда были и, по всей ве-
роятности, останутся предметом анализа и 
дискуссий. 

Выше уже упоминалось, что в 1992  г. 
никак не могли наладиться контакты 
Президента РФ и Съезда народных де-
путатов и Верховного Совета РСФСР – с 
одной стороны, из-за относительно боль-
шого количества депутатов, оппозици-
онно настроенных к Президенту РФ и 
«его» Правительству, с другой – из-за не-
удач в экономическом развитии, которые 
депутаты ставили в вину именно им. В 
декабре 1992  г. депутаты буквально вы-

нудили Президента назвать кандидатуры 
на пост Председателя Правительства (и 
Верховный Совет путём рейтингового го-
лосования поддержал конкретное лицо), 
а также в Конституцию были включены 
приведённые выше нормы о назначении 
силовых министров с согласия Верховного 
Совета.

К сожалению, и после этого между 
сторонами не сложилось нормальных 
отношений. В 1993  г. имели место и по-
пытки Съезда народных депутатов отре-
шить Президента от должности (март), 
и референдум с вопросами о доверии и 
поддержке как Президента, так и народ-
ных депутатов (апрель), и появление двух 
вариантов проекта новой Конституции, 
один из них исходил от Президента и су-
щественно сужал полномочия парламен-
та, в т.  ч. и нижней палаты – прообраза 
будущей Государственной Думы (май и 
последующие месяцы), и прекращение де-
ятельности Съезда народных депутатов и 
Верховного Совета РСФСР (сентябрь). В 
итоге в Конституции, принятой в декабре 
1993 г., Федеральному Собранию РФ и каж-
дой палате, и тем более Государственной 
Думе, отводилась роль представительного 
и законодательного органа, т. е. со скром-
ными возможностями причастности к 
другим функциям парламента, особенно 
в части осуществления государственной  
политики. 

Следует сказать, к чести Государст- 
венной Думы (хотя в чём-то и Совета 
Федерации), что при реализации полно-
мочий, записанных в Конституции, как 
говорится, «явочным» путём, а также от-
ражением в подконституционных ак-
тах, Государственная Дума проявляла 
свою волю и порой ставила Президента и 
Правительство перед фактами. Например, 
Дума не имела (и сейчас не имеет) права 
выразить недоверие отдельным членам 
Правительства, но будучи неудовлетворён-
ной деятельностью нескольких конкрет-
ных членов Правительства, вынуждена 
была сказать о недоверии Правительству 
в целом (1995 г.). В итоге Президенту при-
шлось отправить в отставку двух мини-
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стров и одного заместителя Председателя. 
Нехотя отдельные члены Правительства 
являлись в Государственную Думу на 
«парламентский (правительственный) 
час», полагая, что они несут ответствен-
ность и дают отчёт только Президенту РФ 
и Правительству РФ, а о явке в Думу было 
сказано лишь в Регламенте Думы. В итоге 
норма об обязанности являться в палату 
была включена в Федеральный конститу-
ционный закон 1997  г. «О Правительстве 
Российской Федерации». Со временем 
был разработан и принят Федеральный 
закон «О парламентском расследова-
нии Федерального Собрания Российской 
Федерации»1, отразивший возможности 
парламентского контроля парламента в 
отношении различных государственных 
органов. И хотя есть проблемы с приме-
нением данного Закона, всё же его суще-
ствование является как бы «предупреж-
дающим знаком» для исполнительной 
власти. Нельзя не упомянуть о поправке 
к Конституции РФ от 30 декабря 2008  г., 
согласно которой Правительство РФ обя-
зали представлять Государственной Думе 
годовой отчёт о своей деятельности, в т. ч. 
по вопросам, поставленным перед ним 
Государственной Думой. Постепенно па-
латы Федерального Собрания пришли к 
идее принятия упомянутого Федерального 
закона «О парламентском контроле», так-
же, несмотря на недостатки, отразившем 
контрольную функцию палат. 

Мы привели отнюдь не все шаги по 
усилению роли палат Федерального 
Собрания, и прежде всего Думы, в госу-
дарственном строительстве, общественно-
политической жизни. Нельзя не обратить 
внимания и на то, что демократические 
процессы в жизни страны привели к ряду 
интересных решений, так или иначе ска-
завшихся на организации и деятельности 
Государственной Думы и в целом на раз-
витии парламентаризма. 

1 Федеральный закон от 27.12.2005. О парламентском 
расследовании Федерального Собрания Российской 
Федерации // Собрание законодательства РФ. 2006. 
№ 1. Ст. 7.

В этом процессе можно выделить не-
сколько путей, в совокупности говорящих 
о том, что президентская «команда» стара-
лась укрепить свои позиции в партийной 
составляющей политической жизни. 

Предпринимались кропотливые 
шаги по созданию сильной так называе-
мой партии власти. «Единая Россия» не 
только поддерживается действующим 
Президентом РФ и возглавляется верным 
ему человеком. Руководящий слой страны 
как на федеральном уровне, так и в субъек-
тах РФ, зачастую и в местном самоуправле-
нии – члены этой партии. 

Многое сделано для того, чтобы дру-
гие партии, имеющие свои фракции в 
Государственной Думе, более «спокой-
но» участвовали в парламентской и го-
сударственной жизни. Их руководители 
регулярно встречаются с Президентом 
РФ, партии представлены во всех органах 
Государственной Думы. Они «спокойно» 
поддерживают те льготы, которые за-
конодательно установлены для думских 
партий, и, прежде всего, возможность не 
собирать подписи избирателей в поддерж-
ку своих списков на очередных выборах и 
компенсация за полученные голоса изби-
рателей из государственного бюджета. Их 
выслушивают при обсуждении вопросов 
повестки дня, законопроектов. 

Официальная политика с 2012  г. была 
направлена на то, чтобы ослабить иные 
партии – посредством резкого уменьше-
ния требуемой численности для получения 
государственной регистрации до 500 чле-
нов был вызван динамичный рост числа 
политических партий, их стало около 80. И 
хотя было очевидно, что большинство из 
них нежизнеспособны (постепенно число 
партий сокращалось), партийный «ланд-
шафт» страны изменился – в выборах 
Государственной Думы в 2016 г. участвова-
ли уже 14 партий. Да и сейчас некоторые 
стараются добиться успеха на выборах в 
законодательные органы субъектов РФ: 
если туда провести хотя бы одного депута-
та, не надо будет собирать подписи на вы-
борах депутатов Государственной Думы.
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Есть и ещё одна, по крайней мере офи-
циально провозглашённая, возможность: 
раз в год представители всех зарегистри-
рованных партий могут быть собраны в 
Государственной Думе, где выслушают 
их мнение о положении в стране, поли-
тике и т.  д. В Федеральный закон от 11 
июля 2001  г. «О политических партиях» 
в 2010  г. введена ст.  26.2. «Участие по-
литических партий, не представленных 
в Государственной Думе Федерального 
Собрания Российской Федерации или 
в законодательном (представительном) 
органе государственной власти субъекта 
Российской Федерации, в пленарных засе-
даниях этих органов»1: политические пар-
тии, не представленные в Государственной 
Думе, вправе не менее одного раза в 
год участвовать в пленарном заседании 
Государственной Думы. Вопросы, рассма-
триваемые на таком пленарном заседании, 
порядок их рассмотрения, а также порядок 
участия в пленарном заседании указан-
ных политических партий определяются 
Регламентом Государственной Думы. На 
такое пленарное заседание приглашаются 
представители всех политических партий, 
не представленных в Государственной 
Думе. Неучастие политической партии в 
соответствующем пленарном заседании не 
является основанием для проведения до-
полнительного пленарного заседания с её 
участием.

На фоне публичной активности партий 
Президент РФ решил, что будет позитив-
ным шагом предоставление возможностей 
Государственной Думе более действенно 
участвовать в процессе формирования 
федеральной исполнительной власти – 
Правительства РФ: расширены как полно-
мочия Государственной Думы, так и пути 
их реализации. Правда, терминология от-
ражения возможностей как Думы, так и 
Президента пока вызывает вопросы и нуж-
дается в толковании. 

В соответствии с п.  «а» ч.  1 
ст.  103 Конституции РФ к ведению 
Государственной Думы была отнесе-
1 Собрание законодательства РФ. 2001. № 29. Ст. 2950.
 Собрание законодательства РФ. 2010. № 23. Ст. 2798.

на «дача согласия Президенту РФ на на-
значение Председателя Правительства 
Российской Федерации». В редакции 
2020  г., согласно п.  «а», теперь к веде-
нию Государственной Думы отнесе-
но «утверждение по представлению 
Президента Российской Федерации кан-
дидатуры Председателя Правительства 
Российской Федерации». Данную норму 
надо воспринимать в связке с новой ч.  1 
ст.  111 Конституции в редакции 2020  г.: 
«Председатель Правительства Российской 
Федерации назначается Президентом 
Российской Федерации после утверж-
дения его кандидатуры Государственной 
Думой». 

Конечно, употребление выделенных 
терминов оставляет вопросы у толкова-
телей Конституции. Было бы логично по-
лагать: если человек утверждён на долж-
ность, значит он на неё назначен; если же 
после утверждения следует назначение на 
должность, тогда утверждение кандидату-
ры мало чем отличается от прежней фор-
мулы «дача согласия».

Кто-то в Думе может толковать новеллу 
как расширение возможностей палаты –  
«как мы, депутаты, скажем, так и будет». 
Но не следует забывать о ч. 4 ст. 111: «После 
трехкратного отклонения представленных 
кандидатур Председателя Правительства 
Российской Федерации Государственной 
Думой Президент Российской Федерации 
назначает Председателя Правительства 
Российской Федерации. В этом случае 
Президент Российской Федерации вправе 
распустить Государственную Думу и на-
значить новые выборы». 

Правило назначения Президентом 
Председателя Правительства, если Дума 
трижды отклонила предложенную им 
кандидатуру, было и в прежней редакции. 
И термин сохранился тот же – «отклоне-
ние». Несомненным плюсом нового ре-
гулирования является то, что исключена 
императивность. По прежней редакции у 
Президента не было варианта – «распуска-
ет Государственную Думу», теперь же он 
«вправе распустить» – значит, может это-
го и не делать. 
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Но ведь остаётся вопрос, который мы, 
конституционалисты, давно обсуждали: 
Президент при «неуспехе» контактов с 
Государственной Думой вправе назначить 
Председателем Правительства РФ кого-то 
из кандидатур, ранее им предложенных и 
не поддержанных Государственной Думой, 
а может предпочесть и другую фигуру на 
пост Председателя Правительства? Так, 
Государственная Дума дважды (10 и 17 
апреля 1998  г.) отказывала в согласии на 
утверждение С.  Кириенко Председателем 
Правительства РФ. Далее в «коридорах 
власти» распространился слух о том, что 
при третьем отказе Президент Б. Н. Ельцин 
распустит Государственную Думу, а 
Председателем Правительства назначит 
А. Чубайса. Будучи совсем не расположен-
ной к этой кандидатуре, Государственная 
Дума 24 апреля дала согласие на кандида-
туру С. Кириенко, в тот же день он был на-
значен на должность.  

В толковании положений ч.  4 ст.  111 
Конституции РФ Конституционный Суд 
РФ в постановлении от 11 декабря 1998 г. 
чётко определил, что Президент РФ мо-
жет предлагать трижды разные или одну 
и ту же кандидатуру на пост Председателя 
Правительства РФ. КС высказал надежду 
на то, что сложится какой-то конститу-
ционный обычай, основанный на одном 
варианте взаимодействия главы государ-
ства и Государственной Думы из допу-
скаемых ч.  4 ст.  1111. Но Суд ведь не мог 
оценивать целесообразность назначе-
ния Президентом на пост Председателя 
Правительства совсем иной, не обсуж-
давшейся кандидатуры – это уже была бы 
оценка нормы Конституции, чего КС не 
вправе делать. Но учёным очевидно: если 
Президент от Думы не получил «утверж-
дения» (новый термин) представленной 
кандидатуры, после троекратного «откло-
нения» (прежний термин), за Президентом 
остаётся прежнее право назначить любое 
лицо на пост главы Правительства по сво-
ему усмотрению. И это не лучший выход 
из ситуации.

1 Собрание законодательства РФ. 1998. № 52. Ст. 6447.

Ранее у депутатов Государственной 
Думы не спрашивали мнения о персональ-
ном составе Правительства РФ, Президент 
обходился (официально) предложени-
ями Председателя Правительства, фак-
тически они обговаривали персональ-
ный состав Правительства, причём как 
по тем лицам, которые по Конституции 
считаются членами Правительства, так 
и по другим руководителям федераль-
ных исполнительных органов. Теперь 
же возможности Государственной Думы 
существенно расширены, но в отноше-
нии членов Правительства РФ, – соглас-
но новому п.  «а.1» ч.  1 ст.  103, к ведению 
Государственной Думы отнесено «утверж-
дение по представлению Председателя 
Правительства Российской Федерации 
кандидатур заместителей Председателя 
Правительства Российской Федерации и 
федеральных министров, за исключени-
ем федеральных министров, указанных 
в пункте «д.1» статьи 83 Конституции 
Российской Федерации» (т.  е. тех, по по-
воду которых надо консультироваться с 
Советом Федерации).

Правда, и здесь в Конституции учтено, 
что могут быть противоречия у депутатов, с 
одной стороны, и Президента, Председателя 
Правительства, с другой, по отдельным кан-
дидатурам. Поэтому в ст. 112 (ч. 2–5) записа-
но: Председатель Правительства Российской 
Федерации представляет Государственной 
Думе на утверждение кандидатуры заме-
стителей Председателя Правительства РФ 
и федеральных министров (за исключени-
ем федеральных министров, указанных в 
п. «д.1» ст. 83 Конституции РФ (по которым 
нужны консультации Совета Федерации), 
а Государственная Дума не позднее недель-
ного срока принимает решение по пред-
ставленным кандидатурам. Заместители 
Председателя Правительства РФ и феде-
ральные министры, кандидатуры которых 
утверждены Государственной Думой, на-
значаются на должность Президентом 
Российской Федерации. Президент не вправе 
отказать в назначении на должность заме-
стителям Председателя Правительства РФ и 
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федеральных министров, кандидатуры кото-
рых утверждены Государственной Думой. 

Если между депутатами и Президентом 
не будет согласованного подхода, в ч.  4 
ст.  112 предусмотрено: после трёхкратно-
го отклонения Государственной Думой 
представленных в соответствии с ч.  2 на-
стоящей статьи кандидатур заместителей 
Председателя Правительства РФ, феде-
ральных министров Президент РФ вправе 
назначить заместителей Председателя 
Правительства РФ, федеральных мини-
стров из числа кандидатур, представлен-
ных Председателем Правительства РФ. 

Логика здесь такова, что от 
Государственной Думы ожидается рас-
смотрение не «списком» всех членов 
Правительства, а персонально. Конечно, 
исключать предложения от депутатов го-
лосовать списком «за всех» тоже нель-
зя. Но всё же новелла Конституции ори-
ентируется на рассмотрение отдельных 
кандидатур. Поэтому теперь и записано: 
«Если после трехкратного отклонения 
Государственной Думой представленных 
в соответствии с частью 2 настоящей ста-
тьи кандидатур более одной трети долж-
ностей членов Правительства Российской 
Федерации (за исключением должно-
стей федеральных министров, указан-
ных в пункте «д.1» статьи 83 Конституции 
Российской Федерации) остаются вакант-
ными, Президент Российской Федерации 
вправе распустить Государственную Думу 
и назначить новые выборы». И опять же, 
отметим, что отражена гибкая позиция 
Президента – не «распускает», а «вправе 
распустить». Значит, возможны консуль-
тации с фракциями, достижение согласия 
и т. п. И только уж при полной «безысход-
ности» вступает в действие ч.  5 ст.  112: «В 
случае, предусмотренном частью 4 статьи 
111 Конституции Российской Федерации, 
а также в случае роспуска Государственной 
Думы в соответствии с Конституцией 
Российской Федерации Президент 
Российской Федерации назначает заме-
стителей Председателя Правительства 
Российской Федерации, федеральных ми-
нистров (за исключением федеральных ми-

нистров, указанных в пункте «д.1» статьи 
83 Конституции Российской Федерации) 
по представлению Председателя 
Правительства Российской Федерации».

Можно констатировать, что делая опре-
делённые шаги навстречу Государственной 
Думе, Президент оставляет за собой воз-
можность жёстких мер, если палата будет 
«упорствовать». Об этом свидетельству-
ет тот факт, что несмотря на высказыва- 
вшиеся в печати и звучавшие на заседа-
ниях Рабочей группы по поправкам пред-
ложения о возможности выражения недо-
верия Государственной Думы не в целом 
Правительству РФ, а отдельному члену 
Правительства, а также невозможности ро-
спуска Государственной Думы при её «кон-
фликте» с Правительством после того, 
как повышена её роль в формировании 
Правительства, практически остались без 
изменения либо подверглись лишь незна-
чительной правке соответствующие поло-
жения ст. 117 Конституции. 

Напомним, что согласно ч.  3 ст.  117: 
«Государственная Дума может выразить 
недоверие Правительству Российской 
Федерации. Постановление о недоверии 
Правительству Российской Федерации 
принимается большинством голосов от 
общего числа депутатов Государственной 
Думы. После выражения Государственной 
Думой недоверия Правительству 
Российской Федерации Президент 
Российской Федерации вправе объявить 
об отставке Правительства Российской 
Федерации либо не согласиться с реше-
нием Государственной Думы. В случае 
если Государственная Дума в течение трех 
месяцев повторно выразит недоверие 
Правительству Российской Федерации, 
Президент Российской Федерации объ-
являет об отставке Правительства 
Российской Федерации либо распускает 
Государственную Думу и назначает новые 
выборы». Конечно, нелогично получает-
ся: в других статьях теперь указано, что 
Государственная Дума утверждает состав 
Правительства, а здесь выходит, что это 
и не имеет особого значения – захотел 
Президент и оставил Правительство, кото-
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рому Государственная Дума выразила не-
доверие.

Правке подверглась ч. 4 ст. 117. Ранее она 
гласила: Председатель Правительства РФ 
вправе поставить перед Государственной 
Думой вопрос о доверии Правительству 
РФ, который подлежит рассмотрению в те-
чение 7 дней. Если Государственная Дума 
отказывает в доверии Правительству, 
Президент РФ в течение 7 дней вправе при-
нять решение об отставке Правительства 
или о роспуске Государственной Думы и 
назначении новых выборов. В 2020  г. до-
бавлено: «В случае если Правительство 
Российской Федерации в течение трех 
месяцев повторно поставит перед 
Государственной Думой вопрос о дове-
рии, а Государственная Дума в доверии 
Правительству Российской Федерации от-
кажет, Президент Российской Федерации 
принимает решение об отставке 
Правительства Российской Федерации или 
о роспуске Государственной Думы и назна-
чении новых выборов».

По существу правила чч. 3 и 4, в т.  ч. 
и в обновлённой редакции, оставля-
ют Государственную Думу в невыгодном 
положении. Придётся искать «мира» с 
Правительством – ведь иначе новые выбо-
ры, а это неясность, прежде всего, в поло-
жении депутатов, потеря статуса, столицы, 
хорошего материального положения и др.  

Очень спорно и по большому счёту не-
выгодно для депутатов решены и другие 
смежные вопросы, связанные с досрочным 
прекращением полномочий Правительства 
и отдельных членов кабинета. Согласно 
ч.  1 ст.  117, «Правительство Российской 
Федерации может подать в отставку, ко-
торая принимается или отклоняется 
Президентом Российской Федерации». 
Здесь как будто бы не учтено, что наделили 
Государственную Думу правом утверждать 
состав Правительства. И ещё более интерес-
но, что в Конституции оставлена ч. 2 ст. 117: 
«Президент Российской Федерации может 
принять решение об отставке Правительства 
Российской Федерации». Выходит, что 
Президент уже по собственной воле, не спра-
шивая ни Думу, ни само Правительство, от-

правляет его в отставку?! Наконец, в ст. 117 
поправками 2020 г. включена ч. 4.1, соглас-
но которой: «Председатель Правительства 
Российской Федерации, Заместитель 
Председателя Правительства Российской 
Федерации, федеральный министр впра-
ве подать в отставку, которая принимается 
или отклоняется Президентом Российской 
Федерации». Как уже было сказано, в ут-
верждении на должность каждого из этих 
лиц участвовала Государственная Дума. И 
скорее их отставка может быть косвенной 
реакцией на мнение Государственной Думы. 
И всё же не требуется даже просто инфор-
мировать Государственную Думу о том, что 
должностное лицо покидает свой пост.

В изначальной редакции ст.  112 
Конституции гласила: «1. Председатель 
Правительства Российской Федерации не 
позднее недельного срока после назначе-
ния представляет Президенту Российской 
Федерации предложения о структуре 
федеральных органов исполнительной 
власти. 2. Председатель Правительства 
Российской Федерации предлагает 
Президенту Российской Федерации кан-
дидатуры на должности заместителей 
Председателя Правительства Российской 
Федерации и федеральных министров». 
В данной редакции статьи и особенно её 
ч. 2 с самого начала произошло смешение 
двух моментов – структуры федераль-
ной исполнительной власти и состава 
Правительства. Более того, из приведён-
ных выше положений ст. 112 явствует, что 
при реформе 2020 г. так и осталось пони-
мание структуры исполнительной власти 
как состава Правительства РФ. 

Отсюда было бы целесообразно опре-
делить в ч.  1 ст.  112, что Председатель 
Правительства РФ не позднее недельно-
го срока после назначения представляет 
Президенту РФ предложения о системе и 
структуре федеральных органов исполни-
тельной власти. И далее: система и структу-
ра федеральных органов исполнительной 
власти утверждается Президентом РФ по 
предварительному согласованию с Советом 
Федерации и Государственной Думой. Такие 
система и структура охватывают не толь-
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ко непосредственно состав Правительства 
РФ, но и весь «набор» федеральной испол-
нительной власти, т.  е. министерств, феде-
ральных служб и агентств. Соответственно, 
Председатель Правительства РФ предлагает 
Президенту РФ кандидатуры на должно-
сти не только членов Правительства РФ, 
но и руководителей всех федеральных ор-
ганов исполнительной власти. Президент 
РФ направляет Совету Федерации и 
Государственной Думе информацию о си-
стеме и структуре исполнительной власти 
и о представленных кандидатурах. Совет 
Федерации и Государственная Дума могли 
бы излагать Президенту РФ своё мнение о 
круге федеральных органов исполнительной 
власти, предлагать создание иных органов, 
высказываться о представленных кандида-
турах руководителей. Такое мнение каждой 
палаты является совещательно-рекоменда-
тельным, хотя и предполагает мотивиро-
ванный ответ Президента РФ. Возможно 
и совместное обсуждение Президентом 
РФ, Председателем Правительства РФ, 
Председателем Совета Федерации и 
Председателем Государственной Думы со-
ответствующих предложений. Но оконча-
тельное и неоспариваемое решение по каж-
дой кандидатуре остаётся за Президентом 
Российской Федерации. Как можно видеть, 
при этом варианте более ощутима роль па-
лат, хотя ключевые решения остаются за 
Президентом РФ.

Законодательная деятельность 
парламента

При обсуждении поправок 2020  г. 
много внимания занимали вопро-
сы законодательной деятельности 
Государственной Думы и парламента в це-
лом. Так, вносилось немало предложений 
о расширении круга субъектов права за-
конодательной инициативы, которая, как 
известно, реализуется внесением законо-
проектов в Государственную Думу (ст. 104 
Конституции). В частности, автор данной 
работы предлагал включить в ч.  1 ст.  104 
Конституции право народной законода-
тельной (правотворческой) инициативы –  

путём сбора подписей под законопроек-
том, вносимым в Государственную Думу, 
к примеру, 100 тыс. граждан, обладающих 
избирательным правом. Это предложение 
не поддержали депутаты Государственной 
Думы, входившие в Рабочую группу, пред-
полагая массовый рост круга законопроек-
тов, инициируемых различными малоав-
торитетными политическими течениями. 

В общем, круг субъектов права законо-
дательной инициативы остался в ст.  104 
Конституции без изменений. 

Но появились весьма интересные нов-
шества в законодательном процессе, соот-
ветственно, и в конституционном правосу-
дии. При учреждении Конституционного 
Суда РФ была предусмотрена возмож-
ность лишь так называемого последующего 
нормоконтроля – оспаривания в КС зако-
на только после вступления его в юридиче-
скую силу.

В чч.  1 и 2 ст.  107 Конституции РФ за-
писано и оставлено нетронутым прави-
ло, что, принятый федеральный закон в 
течение 5 дней направляется Президенту 
РФ для подписания и обнародования; 
Президент в течение 14 дней подписывает 
федеральный закон и обнародует его. Но 
поправками 2020  г. в ч.  3 ст.  107 к преж-
нему тексту: если Президент Российской 
Федерации в течение 14 дней с момента 
поступления федерального закона откло-
нит его, то Государственная Дума и Совет 
Федерации в установленном Конституцией 
РФ порядке вновь рассматривают данный 
закон. Если при повторном рассмотрении 
федеральный закон будет одобрен в ранее 
принятой редакции большинством (не ме-
нее 2/3 голосов от общего числа) сенато-
ров Российской Федерации (вместо членов 
Совета Федерации теперь указаны сенато-
ры) и депутатов Государственной Думы, 
он подлежит подписанию Президентом 
Российской Федерации в течение 7 дней 
и обнародованию, – теперь добавлено: 
«Если Президент Российской Федерации 
в течение указанного срока обратит-
ся в Конституционный Суд Российской 
Федерации с запросом о проверке консти-
туционности федерального закона, срок 
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для подписания такого закона приоста-
навливается на время рассмотрения запро-
са Конституционным Судом Российской 
Федерации. Если Конституционный Суд 
Российской Федерации подтвердит кон-
ституционность федерального закона, 
Президент Российской Федерации подпи-
сывает его в трехдневный срок с момен-
та вынесения Конституционным Судом 
Российской Федерации соответствующе-
го решения. Если Конституционный Суд 
Российской Федерации не подтвердит 
конституционности федерального зако-
на, Президент Российской Федерации воз-
вращает его в Государственную Думу без 
подписания». 

Налицо введение так называемого пред-
варительного нормоконтроля. 

Появилось аналогичное предписание в 
ч.  2 ст.  108 и относительно федеральных 
конституционных законов. В начальной 
редакции: федеральный конституционный 
закон считается принятым, если он одо-
брен большинством сенаторов Российской 
Федерации (не менее 3/4 голосов от обще-
го числа) и депутатов Государственной 
Думы (не менее 2/3 голосов от обще-
го числа). Принятый федеральный кон-
ституционный закон в течение 14 дней 
подлежит подписанию Президентом 
Российской Федерации и обнародова-
нию. Дополнение 2020 г.: «Если Президент 
Российской Федерации в течение указанно-
го срока обратится в Конституционный 
Суд Российской Федерации с запросом о 
проверке конституционности федераль-
ного конституционного закона, срок для 
подписания такого закона приостанав-
ливается на время рассмотрения запро-
са Конституционным Судом Российской 
Федерации. Если Конституционный 
Суд Российской Федерации подтвер-
дит конституционность федерального 
конституционного закона, Президент 
Российской Федерации подписывает его в 
трехдневный срок с момента вынесения 
Конституционным Судом Российской 
Федерации соответствующего решения. 
Если Конституционный Суд Российской 
Федерации не подтвердит конституци-

онности федерального конституционного 
закона, Президент Российской Федерации 
возвращает его в Государственную Думу 
без подписания».

Аналогичное правило введено и от-
носительно законов РФ о поправках к 
Конституции – с той разницей, что сде-
лано это в связи с закреплением полномо-
чий Конституционного Суда РФ. Ст.  125 
Конституции дополнена ч.  5.1, согласно 
п.  «а» Конституционный Суд «по запросу 
Президента Российской Федерации про-
веряет конституционность проектов за-
конов Российской Федерации о поправке к 
Конституции Российской Федерации, проек-
тов федеральных конституционных законов 
и федеральных законов, а также принятых в 
порядке, предусмотренном частями 2 и 3 ста-
тьи 107 и частью 2 статьи 108 Конституции 
Российской Федерации, законов до их 
подписания Президентом Российской 
Федерации». Палаты Федерального 
Собрания исходят далее из решения, прини-
маемого Конституционным Судом РФ.

Заключение

Анализируя полномочия Государс- 
твенной думы и в целом обеих палат пар-
ламента, мы видим, что политические цели 
конституционной реформы заслонили от 
Президента РФ и парламента некоторые 
вопросы конституционного уровня регу-
лирования по отношению к обоим этим 
органам государственной власти.

В частности, из того, что касается пар-
ламента, отметим: автором данной работы 
на заседаниях Рабочей группы по консти-
туционным поправкам вносились предло-
жения об уточнении нормы Конституции, 
зафиксированной в п.  «и» ст.  83, со-
гласно которой Президент «формирует 
Администрацию Президента Российской 
Федерации». На момент принятия 
Конституции в 90-е гг. до конца не было 
ясно предназначение Администрации –  
было распространено мнение, что она 
должна быть всего лишь вспомогатель-
ным органом при Президенте. И тог-
да естественно исходить из того, что 
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Президент самостоятельно регулирует её 
статус [10; 12; 17; 19; 20; 26; 27; 30; 31; 37; 
39; 40]. Но в действующем Положении 
об Администрации сказано, что она яв-
ляется государственным органом1. Роль 
Администрации стала слишком высокой. 
Отсюда не мешало бы Президенту узна-
вать мнение Государственной Думы и 
Совета Федерации о ключевых параметрах 
её положения в государстве, отражаемых в 
акте о ней.

Некоторые вопросы статуса и деятель-
ности Президента РФ, руководителей па-
лат парламента предполагают высший, 
т.  е. конституционный, уровень регули-
рования. Например, о праве Президента 
РФ присутствовать и выступать на засе-
даниях Государственной Думы и Совета 
Федерации недостаточно сказать лишь в 
Регламентах палат (как сейчас и сделано2). 
Это вопрос конституционного уровня. 

Соответственно, в Конституции следова-
ло бы записать, что при обстоятельствах, 
требующих этого, Президент РФ должен 
незамедлительно принять Председателя 
Государственной Думы и Председателя 
Совета Федерации по их просьбе.

На основе анализа поправок 2020 г. мо-
жем констатировать определённый про-
гресс в укреплении конституционного 
уровня регулирования участия Совета 
Федерации, Государственной Думы в госу-
дарственном строительстве, во взаимоотно-
шениях с Президентом РФ и федеральной 
исполнительной властью, в организации 
деятельности палат. Вместе с тем на базе 
конституционной реформы 2020  г. следу-
ет и далее совершенствовать федеральный 
уровень российского парламентаризма. 

Статья поступила в редакцию 17.08.2020.
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