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РЕФЕРАТ
Статья посвящена выявлению и рассмотрению системообразующих признаков законо-
дательной власти в Российской Федерации. Единство системы законодательной власти 
рассматривается через призму федеративных отношений, поэтому акцент делается на 
взаимодействии органов законодательной власти РФ и органов законодательной власти 
субъектов РФ.
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ABSTRACT
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Единство государственной власти закрепляется в Конституции Российской Феде-
рации в качестве одной из основ конституционного строя для Российской Феде-
рации в целом, т. е. не только для организации власти на федеральном уровне, 
но и для организации государственной власти в ее субъектах. В ст. 10 Конституции 
РФ закреплено, что «органы законодательной, исполнительной и судебной власти 
самостоятельны»1. Следовательно, можно говорить и самостоятельности законо-
дательной власти, при этом существует два уровня парламентов в РФ  — феде-
ральный и субъектов Федерации, которые напрямую не подчиняются друг другу, 
и «не составляют единого структурированного механизма» [5, с.  25].

1  Конституция Российской Федерации от 12  декабря 1993  г. (с учетом поправок, внесен-
ных Законом РФ о поправке к Конституции Российской Федерации от 21  июля 2014 г. № 11-
ФКЗ) // Собрание законодательства Российской Федерации. 2009. №  4. Ст.  445.
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Вопрос единства системы законодательной власти достаточно сложный и потому 
существуют разные мнения о том, существует ли единство системы законодатель-
ной власти или законодательная власть не представляет собой единой системы. 
Наиболее полный ответ по этому вопросу дает С.  В.  Нарутто, говоря о единстве 
системы законодательной власти, но никак не о единстве органов законодательной 
власти, поскольку между органами законодательной власти нет взаимоподчинения, 
как это можно наблюдать в системе органов исполнительной власти [1, с. 149].

Говоря о единстве законодательной власти, С.  В.  Нарутто выделяет системо
образующие признаки законодательной власти: «тесные связи и взаимодействие 
между элементами этой системы, обусловленные двухпалатной структурой Феде-
рального Собрания, а также право региональных законодательных органов на 
законодательную инициативу в Государственной Думе, на участие субъектов Фе-
дерации в федеральном законотворческом процессе по предметам совместного 
ведения, на одобрение поправок к Конституции Российской Федерации. Законо-
дательные органы не являются разрозненными элементами, их объединяет общее, 
присущее всем представительным органам  — их выборность народом, осущест-
вление властных полномочий от его имени, коллегиальная форма работы и при-
нятие властных решений. При формировании законодательных органов действуют 
единые стандарты избирательных прав граждан, установленные Конституцией РФ 
и федеральными законами. Палаты Федерального Собрания РФ и законодательные 
органы субъектов Федерации могут опосредованно воздействовать друг на друга 
через обращение в Конституционный суд РФ. Всем законодательным органам в 
Российской Федерации присущи однородные цели и задачи, что тоже рассматри-
вается признаком их системности вне зависимости от субординационных отноше-
ний» [1, с.  150]. Следует отметить, что требования, касающиеся единых стандар-
тов избирательных прав в субъектах Федерации, могут закрепляться в отношении 
высшего должностного лица субъекта РФ и в отношении депутатов законодатель-
ного (представительного) органа субъекта РФ.

Соглашаясь с мнением С.  В.  Нарутто о системообразующих признаках законода-
тельной власти, следует дополнить такой признак, как право на участие субъектов 
Федерации на одобрение поправок к Конституции Российской Федерации тем, что 
кроме одобрения поправок к Конституции РФ, законодательный (представительный) 
орган субъекта РФ выступает с инициативой внесения поправки в Конституцию РФ. 
Таким образом, этот признак должен быть изложен следующим образом: право на 
внесение предложений о поправках и пересмотре положений Конституции РФ, пра-
во на одобрение поправок к Конституции Российской Федерации.

В ч.  3 ст.  5 Конституции указано, что «федеративное устройство Российской 
Федерации основано на ее государственной целостности, единстве системы госу-
дарственной власти»1. Поскольку существует система исполнительной и судебной 
власти, то единство государственной власти невозможно без наличия системы 
законодательной власти. Тем более что законодательная власть создает необхо-
димые условия для деятельности исполнительной и судебной власти, а также для 
деятельности Президента РФ, что позволяет обеспечивать реализацию принципа 
единства государственной власти в Российской Федерации.

Вместе с тем способом обеспечения единства законодательной власти являет-
ся установление мер юридической ответственности региональных органов госу-
дарственной власти за нарушение Конституции РФ и федеральных нормативных 
правовых актов.

1  Конституция Российской Федерации от 12 декабря 1993 г. (с учетом поправок, внесенных 
Законом РФ о поправке к Конституции Российской Федерации от 21  июля 2014  г. №  11-
ФКЗ)  // Собрание законодательства Российской Федерации. 2009. №  4. Ст.  445..
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Таким образом, системообразующими признаками единой законодательной вла-
сти, требующими законодательного закрепления в субъектах Российской Федерации, 
являются:
•	 взаимодействие палат Федерального Собрания Российской Федерации;
•	 право на законодательную инициативу в Государственной Думе законодательных 

(представительных) органов субъектов Российской Федерации;
•	 право на участие субъектов Федерации в федеральном законотворческом про-

цессе по предметам совместного ведения;
•	 право на внесение предложений о поправках и пересмотре положений Консти-

туции РФ, право на одобрение поправок к Конституции Российской Федерации;
•	 единые стандарты избирательных прав в отношении высшего должностного 

лица субъекта Российской Федерации и депутатов законодательного (предста-
вительного) органа субъекта Российской Федерации;

•	 применение мер юридической ответственности в отношении законодательного 
(представительного) органа субъекта Российской Федерации.
Данные системообразующие признаки можно рассмотреть в трех аспектах:

•	 первый — с точки зрения содержания нормативно-правовых актов. К нему отно-
сятся: право на законодательную инициативу в Государственной Думе законода-
тельных (представительных) органов субъектов Российской Федерации, право на 
участие субъектов Федерации в федеральном законотворческом процессе по 
предметам совместного ведения, право на внесение предложений о поправках и 
пересмотре положений Конституции РФ, право на одобрение поправок к Консти-
туции Российской Федерации, единые стандарты избирательных прав в отноше-
нии высшего должностного лица субъекта Российской Федерации и депутатов 
законодательного (представительного) органа субъекта Российской Федерации;

•	 второй аспект — организационный, т. е. полномочия органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации реализуются посредством участия в 
решении вопросов различного уровня власти. К этому аспекту относится взаи-
модействие палат Федерального Собрания Российской Федерации;

•	 третий аспект — это наличие мер федерального вмешательства, к которым, 
следует отнести досрочное прекращение полномочий (роспуск) законодатель-
ного (представительного) органа государственной власти РФ.
Не ставя целью охватить большое количество вопросов, в статье будут рассмо-

трены системообразующие признаки законодательной власти с точки зрения со-
держания нормативно-правовых актов.

1. Обеспечению требования согласованности и учета интересов субъектов Фе-
дерации в федеративном государстве способствует законодательная инициатива 
в Государственной Думе законодательных (представительных) органов субъектов 
Российской Федерации.

Право законодательной инициативы закреплено за законодательными (пред-
ставительными) органами субъектов Российской Федерации в ч. 1 ст. 104 Консти-
туции Российской Федерации и урегулировано в Регламенте Государственной 
Думы Федерального Собрания Российской Федерации (ст.  103−115)1.

Имея возможность вносить законопроекты в Государственную Думу РФ, законода-
тельные (представительные) органы субъектов РФ активно пользуются предоставлен-
ным им Конституцией РФ правом, но законодательные инициативы субъектов Феде-

1  О Регламенте Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации: 
Постановление Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации от 
22  января 1998  г. №  2134-II ГД (в ред. Постановления Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации от 2 июля 2014 г. № 4718-ГД) // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 1998. №  7. Ст.  801.
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рации недостаточно учитываются на федеральном уровне. Такая ситуация связана с 
тем, что «законопроекты субъектов РФ зачастую не имеют целостного характера, об-
ладают неоправданно узким предметом регулирования, в них не вполне соблюдены 
требования юридической техники» [3, с.  50]. Кроме того, это связано с тем, что «за-
конодатель субъекта Федерации учитывает лишь собственные условия, но далеко не 
всегда может предвидеть развитие ситуации в других субъектах. Более того, интересы 
разных субъектов Федерации могут быть противоположными» [6, с.  316]. Шаклеин 
тоже называет несколько причин, это «запаздывание с выдвижением инициатив и 
длительный срок («устаревание») нахождения их на рассмотрении в палате (от 14 до 
3710  дней); несовершенство порядка осуществления законодательной инициативы в 
Государственной Думе, позволяющее отклонять их по формальным признакам; большие 
сложности (этот вопрос неоднократно обсуждался на различных уровнях государствен-
ной власти, в том числе и в Государственной Думе) и с получением финансово-эко-
номического обоснования (положительного заключения) законопроекта и т. д.» [7, с. 6].

Ряд авторов предлагают пути решения данных вопросов. Так, Н.  И.  Шаклеин 
считает необходимым использование опыта работы Совета законодателей1, который 
был создан в 2002  г., проведение выездных парламентских слушаний, «круглых 
столов» по проблемам развития законодательства, организация широкого монито-
ринга законотворческой деятельности на федеральном и региональном уровнях с 
помощью создания на местах центров, советов и другой законотворческой работы, 
написание и публичное обсуждение докладов о состоянии законодательства в 
субъектах РФ, активное сотрудничество с высшими учебными заведениями по во-
просам разработки и мониторинга регионального законодательства и  т.  д. [7, 
с.  12−13]. А.  С. Старовойтов видит выход из сложившейся ситуации в повышении 
квалификации юристов законодательных органов субъектов Федерации (особенно 
в сфере законодательной техники), создании институтов и центров регионального 
законотворчества [4, с.  76].

Повышение эффективности системы учета прав и интересов субъектов Федера-
ции федеральным центром способствует добровольному соблюдению регионами 
федеральных законов, принятых с их участием регионов, помогает федеральному 
законодателю предвидеть развитие ситуации в субъектах Российской Федерации 
с учетом общих проблем регионов, а также способствует взаимодействию системы 
законодательной власти посредством участия законодательных (представительных) 
органов субъектов РФ в решении важнейших вопросов государственной жизни.

2. Федеративная форма государственного устройства России предполагает участие 
субъектов Федерации в федеральном законотворческом процессе по предметам со-
вместного ведения. Данная форма взаимоотношений Федерации и ее субъектов 
была закреплена в Федеративном договоре 1992 г. Как отмечает А. Н. Чертков, «при 
этом республикам гарантировалось обязательное рассмотрение их предложений 
Верховным Советом РСФСР» [6, с. 308], но «не все выдвигавшиеся в начале 90-х гг. 
предложения, в том числе вошедшие в Федеративный договор и протоколы к нему, 
были развиты федеральным законодательством, хотя с этой целью подготавливались 
различные варианты закона о механизме реализации положений Федеративного до-
говора» [6, с.  308].

Участие субъектов Федерации в федеральном законотворческом процессе 
по предметам совместного ведения впервые было закреплено в ст.  13 Феде-

1  О Консультативной комиссии при Совете Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации по работе с Советом по взаимодействию Совета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации с законодательными (представительными) органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации (Советом законодателей): Постановление Совета 
Федерации Федерального Собрания Российской Федерации от 6  июля 2007  г. №  286-СФ // 
Собрание законодательства Российской Федерации. 2007. №  29. Ст.  3517 (утратило силу).
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рального закона №  119-ФЗ1. Данная норма закона была уточнена путем вне-
сения изменений Федеральным законом от 20  мая 2002  г. №  52-ФЗ2. После 
принятия Федерального закона №  95-ФЗ3 Федеральный закон №  119-ФЗ утра-
тил силу, а ст.  13 была перенесена в ст.  26.4 Федерального закона №  184-ФЗ 
4.

Первоначально участие органов государственной власти субъектов Федерации в за-
конодательном процессе по предметам совместного ведения было рассмотрено в 
решениях Конституционного суда Российской Федерации5 и закреплено в регламентах 
палат Федерального Собрания Российской Федерации6, но этого было недостаточно, 
поскольку «и Государственная Дума, и Совет Федерации могли в любой момент само-
стоятельно пересмотреть нормы регламентов и изъять из них часть положений о со-
гласовании» [6, с.  319]. Необходимо было законодательное закрепление процедуры 
согласования федеральных законов по предметам совместного ведения с органами 
государственной власти субъектов Федерации, кроме того, вопросы, которые регули-
руются Федеральным законом №  184-ФЗ,7 должны быть изложены более подробно.

По мнению А.  Н.  Черткова, 30-дневный срок для согласования федеральных за-
конов представляется для субъектов Федерации недостаточным, поскольку «многие 
депутаты законодательных органов субъектов Федерации исполняют свои обязан-

1  О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органа-
ми государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации: Федеральный закон от 24  июня 1999  г. №  119-ФЗ (в 
ред.  ФЗ от 20  мая 2002  г. №  52-ФЗ) // Собрание законодательства Российской Федерации. 
1999. №  26. Ст.  3176 (утратил силу).

2  О внесении изменения в ст.  13 Федерального закона «О принципах и порядке разграни-
чения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской 
Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации»: Федеральный 
закон от 20 мая 2002 г. № 52-ФЗ // Собрание законодательства Российской Федерации. 2002. 
№  21. Ст.  1915. (утратил силу).

3  О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации»: Федеральный закон от 4  июля 2003  г. №  95-ФЗ 
(в ред. ФЗ от 22 июля 2008 г. № 141-ФЗ) // Собрание законодательства Российской Федерации. 
2003. №  27. Ч.  2. Ст.  2709.

4  Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов Российской Федерации: Федеральный закон 
от 6  октября 1999  г. №  184-ФЗ (в ред. ФЗ от 4  октября 2014  г. №  290-ФЗ) // Собрание за-
конодательства Российской Федерации. 1999. №  42. Ст.  5005.

5  По делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации: Поста
новление Конституционного суда Российской Федерации от 9 января 1998 г. № 1-П // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 1998. №  3. Ст.  429; По делу о проверке конститу-
ционности Земельного кодекса Российской Федерации в связи с запросом Мурманской об-
ластной Думы: Постановление Конституционного суда Российской Федерации от 23  апреля 
2004  г. №  8-П // Собрание законодательства Российской Федерации. 2004. №  18. Ст.  1833.

6  О Регламенте Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации: 
Постановление Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации от 
22  января 1998  г. №  2134-II ГД (в ред. Постановления Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации от 2 июля 2014 г. № 4718-ГД) // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 1998. №  7. Ст.  801; О Регламенте Совета Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации: Постановление Совета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации от 30 января 2002 г. № 33-СФ (в ред. Постановления Совета Федерации 
Федерального Собрания Российской Федерации от 9  июля 2014  г. №  356-СФ) // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2002. №  7. Ст.  635.

7  Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов Российской Федерации: Федеральный закон 
от 6  октября 1999  г. №  184-ФЗ (в ред. ФЗ от 4  октября 2014  г. №  290-ФЗ) // Собрание за-
конодательства Российской Федерации. 1999. №  42.
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ности не на постоянной основе, сессии законодательных органов проходят один 
раз в месяц. Это означает, что если проект федерального закона был получен не-
задолго после окончания сессии (следует учесть еще и время пересылки), то под-
готовить отзыв и отослать в месячный срок в Государственную Думу законодатель-
ный орган субъекта Федерации не успеет» [6, с.  322], при этом необходимо учиты-
вать перерывы между сессиями федеральных органов законодательной власти и 
органов законодательной власти субъектов РФ. Срок для согласования федеральных 
законов с субъектами Федерации А.  Н.  Чертков предлагает увеличить на 2  мес.

По мнению Ж. И. Овсепяна, «участие субъектов РФ в федеральном законодатель-
ном процессе (в Федеральном Собрании) по законопроектам, относящимся к пред-
метам совместного ведения, в последние годы совершенствуется» [2, с.  31], так 
как «по состоянию на начало 2013  г. субъекты РФ вовлекаются в законодательный 
процесс по предметам совместного ведения как минимум на двух стадиях: после 
поступления проекта федерального закона в Государственную Думу и после перво-
го его чтения в Государственной Думе, когда проект по вопросам совместного 
ведения вновь направляется в субъекты для выражения своей позиции» [2, с.  32].

Тем не менее, остаются вопросы, которые требуют доработки. Например, «не 
определены последствия ненаправления проектов законов субъектам Федерации 
по предметам совместного ведения, ответственность лиц, не обеспечивших со-
блюдение данной процедуры, и ситуации, когда значительная часть субъектов 
Федерации высказывается против проекта федерального закона в целом и созда-
ется согласительная комиссия» [8, с. 325]. Кроме того, остается открытым вопрос 
о повышении качества законодательных инициатив, поступающих от субъектов 
Российской Федерации.

Совершенствование норм, регулирующих вопросы законодательного процесса, 
а также эффективное функционирование системы законодательной власти в целом 
зависят от того, насколько будут согласованы и учтены интересы Федерации и ее 
субъектов по предметам совместного ведения.

3. Участие законодательных (представительных) органов субъектов Российской 
Федерации в одобрении поправок к Конституции Российской Федерации предус-
мотрено в самой Конституции РФ (ст.  134, 136, 137), Федеральном конституцион-
ном законе №  6-ФКЗ1, Федеральном законе от №  33-ФЗ2, Регламенте Государ-
ственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации3 и Регламенте 
Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации4. Об особен-
ностях порядка принятия Закона РФ о поправке к Конституции РФ и участии в нем 

1  О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта 
Российской Федерации: Федеральный конституционный закон Российской Федерации от 
17  декабря 2001  г. №  6-ФКЗ (в ред. Федерального конституционного закона Российской 
Федерации от 31  октября 2005  г. №  7-ФКЗ) // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2001. №  52. Ч.  1. Ст.  4916.

2  О порядке принятия и вступления в силу поправок к Конституции Российской Федерации: 
Федеральный закон Российской Федерации от 4  марта 1998  г. №  33-ФЗ // Собрание зако-
нодательства Российской Федерации. №  10. 1998. Ст.  1146.

3  О Регламенте Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации: 
Постановление Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации от 
22  января 1998  г. №  2134-II ГД (в ред. Постановления Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации от 2 июля 2014 г. № 4718-ГД) // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 1998. №  7. Ст.  801.

4  О Регламенте Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации: По
становление Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации от 30 января 
2002 г. № 33-СФ (в ред. Постановления Совета Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации от 9 июля 2014 г. № 356-СФ) // Собрание законодательства Российской Федерации. 
2002. №  7. Ст.  635.
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законодательных (представительных) органов субъектов Российской Федерации 
указано также в Постановлении Конституционного суда РФ №  12-П1.

Практика внесения поправок в Конституцию Российской Федерации способству-
ет взаимодействию законодательных органов государственной власти на феде-
ральном уровне и на уровне субъектов РФ, единству системы законодательной 
власти Российской Федерации.

4. Единые стандарты избирательных прав в отношении высшего должностного 
лица субъекта Российской Федерации и депутатов законодательного (представи-
тельного) органа субъекта Российской Федерации закреплены в Федеральном за-
коне № 184-ФЗ2 (абз.  2 п.  3 ст.  18), Федеральном законе №  67-ФЗ3 (п.  1, 8 ст.  4). 

Ранее в 1997 и 1998  гг. в постановлениях Конституционного суда Российской 
Федерации4 были высказаны правовые позиции о том, что установление требований, 
связанных с достижением определенного возраста, продолжительностью проживания 
на территории субъекта Российской Федерации, о владении кандидатом высшего 
должностного лица субъекта Российской Федерации наравне с русским языком еще 
и вторым государственным языком республики, ограничивает права и свободы че-
ловека и гражданина. Данные правовые позиции Конституционного суда Российской 
Федерации не всегда выполнялись субъектами Федерации, поскольку эти решения 
не были закреплены законодательно. Изменения в законодательство субъектов Рос-
сийской Федерации стали вноситься только после установления соответствующих 
норм в федеральном законодательстве.

Общие для всех законодательных органов принципы их формирования способ-
ствуют развитию признаков системности этих органов, что в свою очередь спо-
собствует реализации принципа единства системы законодательных органов.

Таким образом, обеспечение соответствия законодательства субъектов Российской 
Федерации Конституции РФ и федеральному законодательству позволяет создать 
непротиворечивое и эффективное законодательство, способствующее реализации 
принципа единства системы законодательной власти в Российской Федерации.
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