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Научно-практический комментарий к Конституции Российской Федерации. Под ред. проф. В.В.Лазарева. М., 2009 (разделы Исакова В.Б.)
Раздел 5.

Статья 94

1. Согласно Конституции, Федеральное Собрание является представительным и законодательным органом Российской Федерации.

Статус Федерального Собрания как представительного органа означает, что оно выступает официальным представителем всего многонационального народа Российской Федерации, формирует и выражает его волю. С наибольшей наглядность это качество проявляется в утверждении государственного бюджета, ратификации и денонсации международных договоров, назначении и освобождении от должности федеральных должностных лиц, решении вопросов войны и мира. Легитимность представительного органа обеспечивается периодическим переизбранием членов обеих палат Федерального Собрания на свободных демократических выборах.

Другая конституционная функция Федерального Собрания - законодательная. Она выражается в принятии федеральных и федеральных конституционных законов, их изменении и дополнении, а также в осуществлении парламентского контроля за реализацией законов.

Конструкция законодательного процесса такова, что в нем участвуют и взаимодействуют все ветви государственной власти: Государственная Дума принимает законы, Совет Федерации их одобряет или отклоняет, Президент подписывает и публикует принятые законы, имеет право "вето", Правительство дает заключение на законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые из государственного бюджета, а затем исполняет принятые законы, Конституционный Суд может признать закон не соответствующим Конституции и не подлежащим применению. Подобная организация законодательного процесса создает внутри самой законодательной власти сложную систему "сдержек и противовесов", которая предотвращает монополизацию законотворчества, принятие поспешных, несбалансированных решений.

Из этого вовсе не следует, что все участники законодательного процесса равнозначны. В работающих часах все детали важны и необходимы, но не равнозначны. Федеральное Собрание - ведущий участник законодательного процесса. Согласно Конституции, это единственный законодательный орган. Никто, кроме Федерального Собрания, не вправе принимать федеральные законы и федеральные конституционные законы, имеющие высшую юридическую силу и прямое действие на всей территории Российской Федерации.

2. На практике собственной правотворческой компетенцией обладает также Президент Российской Федерации, который на основании ст. 90 Конституции Российской Федерации издает указы и распоряжения. Данная функция президентской власти отражена и в федеральном законодательстве. Так, в соответствии с ч. 3 ст. 3 Гражданского кодекса Российской Федерации, гражданско-правовые отношения "могут регулироваться также указами Президента Российской Федерации, которые не должны противоречить настоящему Кодексу". В общем виде данное положение закреплено в ч. 3 ст. 90 Конституции Российской Федерации: "Указы и распоряжения Президента Российской Федерации не должны противоречить Конституции Российской Федерации и федеральным законам". Однако действующая Конституция Российской Федерации, в силу политических обстоятельств ее разработки и принятия, не воспроизвела норму прежней Конституции о том, что "в случае противоречия акта Президента Российской Федерации Конституции, закону Российской Федерации действует норма Конституции, закона Российской Федерации" (статья 121.8). Государствоведы полагают, что данное положение должно найти свое отражение в федеральном законе «О нормативных правовых актах».
Соотношение правотворческой компетенции Президента Российской Федерации и Федерального Собрания Российской Федерации является одной из дискуссионных проблем конституционной теории и практики. Известно, что целый ряд важных и далеко не бесспорных решений в области экономической и социальной политики (ваучерная приватизация, разделение колхозных земель на земельные паи, многочисленные налоговые льготы и т.д.) были проведены указами Президента Российской Федерации вопреки позиции парламента. Данная проблема стала предметом рассмотрения Конституционного Суда Российской Федерации. В постановлении от 30 апреля 1996 г. N 11-П Конституционный Суд высказал мнение, что не противоречит Конституции Российской Федерации издание Президентом Российской Федерации указов, "восполняющих пробелы в правовом регулировании по вопросам, требующим законодательного решения, при условии, что такое указы не противоречат Конституции Российской Федерации и федеральным законам" (ВКС. 1996. № 3). Тем самым Конституционным Судом Российской Федерации было дано толкование, предполагающее весьма широкие законодательные прерогативы Президента Российской Федерации.

На наш взгляд, данная позиция Конституционного Суда не бесспорна. Есть основания прислушаться к особому мнению, высказанному по данному делу конституционным судьей В.О.Лучиным: "Президент, видя пробел в законодательстве, не может оставаться безучастным, сидеть сложа руки. Однако он не может и устранить этот пробел своим указом, если решение данного вопроса не входит в его компетенцию. У Президента достаточно правовых возможностей, чтобы активно влиять на законодательный процесс, не подменяя законодателя". Добавим, что в деятельности второго Президента Российской Федерации (2000-2007 гг.) издание указов, замещающих законы, было признано нецелесообразным и подобная практика фактически прекращена.

3. Наименование представительного и законодательного органа Российской Федерации - "Федеральное Собрание" - подчеркивает его федеративную природу, обязанность осуществлять свои полномочия в системе федеративных отношений и установленного Конституцией Российской Федерации (ст. 71-73) разделения законодательных прерогатив.

4. Конституция Российской Федерации отказалась от наименования Федерального Собрания как "высшего" органа государственной власти. Понятия "высший" и "низший" вообще не присутствуют в Конституции Российской Федерации. Они отражают принципиальную позицию конституционного законодателя, состоящую в том, что в системе подлинно федеративных отношений и реального разделения властей не может быть раз и навсегда установленных "высших" или "низших". Во взаимоотношениях государственных органов власти отсутствует жестко установленная "служебная иерархия": в рамках собственной компетенции каждый государственный орган - "высший", имеет всю полноту прав и несет всю полноту ответственности.

5. Предыдущая Конституция Российской Федерации определяла Верховный Совет Российской Федерации как «постоянно действующий законодательный, распорядительный и контрольный орган государственной власти Российской Федерации» (Статья 107). Ныне действующая Конституция Российской Федерации исключила из компетенции Федерального Собрания исполнительно-распорядительные полномочия и существенно сократила сферу контрольных прав. 
Отсутствие в ст. 94 Конституции Российской Федерации характеристики Федерального Собрания как "контрольного органа государственной власти" дало основания ряду авторов утверждать, что у российского парламента вообще нет контрольных полномочий. Вряд ли с таким утверждением можно согласиться. Например, в ч. 5 ст. 101 Конституции Российской Федерации установлено, что "для осуществления контроля за исполнением федерального бюджета Совет Федерации и Государственная Дума образуют Счетную палату, состав и порядок деятельности которой определяются федеральным законом". Часть 2 ст. 32 Федерального конституционного закона "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации" предусматривает: "Уполномоченный вправе обратиться в Государственную Думу с предложением о создании парламентской комиссии по расследованию фактов нарушения прав и свобод граждан". Часть 1 ст. 5 Федерального закона "О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)" устанавливает: "Банк России подотчетен Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации". 27 декабря 2005 был принят Федеральный закон "О парламентском расследовании Федерального Собрания Российской Федерации", урегулировавший основания для создания, порядок образования и деятельности парламентских следственных комиссий. Таким образом, ряд статей Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов и федеральных законов де-факто наделяют российский парламент контрольными полномочиями.

Вполне определенную позицию по вопросу о парламентском контроле высказал и Конституционный Суд Российской Федерации. В постановлении № 9-П от 23 апреля 2004 года, посвященном контролю за исполнением бюджетных законов, Конституционный Суд указал: «Парламентский контроль за исполнением федерального бюджета является неотъемлемой конституционной формой осуществления Федеральным Собранием государственной власти, одним из необходимых его полномочий как представительного и законодательного органа Российской Федерации и существенным элементом системы сдержек и противовесов в демократическом государстве, основанном на принципах господства права и разделения властей» (ВКС. 2004. № 4).

Более полное и развернутое закрепление контрольных полномочий парламента - одно из наиболее очевидных направлений совершенствования действующей Конституции Российской Федерации, нацеленное на упорядочение взаимоотношения властей, повышение эффективности "противовесов" в системе разделения властей. При этом, разумеется, речь идет не о присвоении парламенту исполнительно-распорядительных функций. Депутатский контроль должен осуществляться в специфических парламентских формах - на пленарных заседаниях, заседаниях комиссий и комитетов, парламентских слушаниях, посредством депутатских запросов и т.д. 

6. Конституционная форма народного представительства, основанная на принципе разделения властей, находится в России в процессе становления. В том, что Конституция Российской Федерации радикально упразднила прежнюю советскую систему представительных органов государственной власти, построенную "снизу доверху" на единых принципах, есть и положительные, и отрицательные стороны. Новая Конституция более полно гарантирована осуществление принципа разделения властей, независимости и самостоятельности субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в осуществлении своих конституционных полномочий, но одновременно ослабила правовую основу их взаимосвязи, создав тем самым предпосылки для утраты единства правовой системы и нарушения государственной целостности России.

Статья 95

1. Комментируемая статья Конституции Российской Федерации определяет структуру и состав Федерального Собрания. Из нее следует, что Федеральное Собрание подразделяется на две палаты - Совет Федерации и Государственную Думу.

Двухпалатная структура представительных (законодательных) органов государственной власти достаточно распространена. В частности, она была свойственна предшественнику Федерального Собрания - Верховному Совету Российской Федерации, однако там палаты считались равноправными, а их функциональная специализация была лишь слегка намечена в Конституции. Так, согласно ст. 112 действовавшей ранее Конституции РСФСР, рассмотрению прежде всего в Совете Республики подлежали вопросы государственного строительства и социально-экономического развития, вопросы прав, свобод и обязанностей граждан Российской Федерации. Рассмотрению прежде всего в Совете Национальностей подлежали вопросы обеспечения национального равноправия, государственного строительства и социально-экономического развития республик, краев и областей Российской Федерации, вопросы межнациональных отношений.

Ныне действующая Конституция Российской Федерации пошла в данном направлении значительно дальше: каждая из палат имеет собственную компетенцию, закрепленную в ст. 102 и 103 Конституции. Если по ранее действовавшей Конституции палаты были включены в законодательный процесс "параллельно" (каждая из палат могла принять к своему рассмотрению любой законопроект), то по действующей Конституции Российской Федерации они поставлены "последовательно": правом принятия федеральных законов наделена Государственная Дума, а Совет Федерации правомочен лишь одобрить либо отклонить принятый Государственной Думой закон.

Таким образом, между палатами парламента существует своеобразное внутрипарламентское "разделение властей". Разумеется, это несколько замедляет и усложняет прохождение законов, однако новая организация законодательного процесса безусловно выигрывает в том, что ориентирует законодателей на вдумчивое отношение к законотворчеству, поиск компромиссов, тщательное согласование общегосударственных и региональных интересов (более подробно см. комментарии к ст. 105-107).

2. В политической практике Совет Федерации иногда называют "сенатом" или "верхней палатой", а его членов - "сенаторами", однако следует иметь в виду, что Конституция Российской Федерации подобных терминов не использует. Назначение Совета Федерации - представлять на федеральном уровне субъектов Российской Федерации, выражать их согласованную волю и интересы.

В Совет Федерации согласно Конституции Российской Федерации входят по два представителя от каждого субъекта Российской Федерации - по одному от представительного и исполнительного органов государственной власти.

За короткую пока историю российского парламентаризма процедура формирования Совета Федерации претерпела несколько кардинальных изменений. Первый его состав был сформирован на основании Указа Президента Российской Федерации от 11 октября 1993 г. № 1626 "О выборах в Совет Федерации Федерального Собрания" путем избрания двух депутатов от каждого субъекта Российской Федерации по двухмандатным избирательным округам, образуемым в рамках административных границ соответствующих субъектов Российской Федерации. На наш взгляд, этот принцип формирования в наибольшей степени соответствовал статусу Совета Федерации как палаты парламента - представительного органа государственной власти.
По истечении двухгодичного срока первого созыва Совета Федерации, установленного Переходными положениями Конституции Российской Федерации (п. 7), вновь встал вопрос о принципе его формирования. Вокруг этой проблемы развернулась острая политическая борьба. В результате буквально в последние дни истекающих полномочий Государственной Думы был принят Федеральный закон от 5 декабря 1995 г. "О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации", в котором предусматривалось, что членами Совета Федерации являются по должности руководитель законодательного (представительного) и руководитель исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации. В тот же день этот Федеральный закон был подписан Президентом Российской Федерации.
Практика нескольких лет реализации данного федерального закона выявила как положительные стороны, так и недостатки "должностного" принципа формирования Совета Федерации. С одной стороны, в состав Совета Федерации вошли политики и государственные деятели, глубоко знающие жизнь регионов Российской Федерации и несущие непосредственную ответственность за решение экономических и социальных проблем. Получив высокий федеральный статус, руководители регионов приобрели возможность непосредственно влиять на деятельность Правительства Российской Федерации, федеральных министерств и ведомств. Поддерживая или отклоняя законы, принимаемые Государственной Думой, члены Совета Федерации во многих случаях исходили из реальных проблем своего региона. С другой стороны, "должностной" принцип формирования Совета Федерации не способствовал профессионализму парламентариев: членам Совета Федерации, отрывающимся на 2-3 дня от основной работы в регионах, порой просто некогда вникнуть в сложную "законодательную материю", а высокий федеральный статус нередко использовался ими для давления на федеральные органы власти с целью лоббирования местных интересов.

В рамках программы по углублению конституционной реформы Президент Российской Федерации В.В.Путин внес новый Федеральный закон "О порядке формирования Совета Федерации", который была принят Государственной Думой 19 июля 2000 года, одобрен Советом Федерации 26 июля 2000 года и подписан Президентом Российской Федерации 5 августа 2000 года. Согласно данному Федеральному закону член Совета Федерации - представитель законодательного (представительного) органа государственной власти избирается законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации на срок полномочий этого органа (в двухпалатных органах - на срок полномочий палаты). Член Совета Федерации - представитель исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации назначается высшим должностным лицом (руководителем исполнительного органа государственной власти) субъекта Российской Федерации на срок своих полномочий, однако указ о назначении должен быть одобрен законодательным (представительным) органом государственной власти не менее чем одной третью голосов.

Данный принцип формирования Совета Федерации оценивается в научной литературе и на страницах печати неоднозначно. С одной стороны, отмечается, что сделан шаг к формированию постоянно действующей профессиональной "верхней" палаты российского парламента, что представляется важным с точки зрения дальнейшего развития российского парламентаризма. С другой стороны - справедливо говорится, что предложенный принцип формирования Совета Федерации снизил политический вес Совета Федерации, его влияние на общественную и государственную жизнь, особенно если учесть, что параллельно Президентом Российской Федерации был создан совещательный орган глав регионов - Государственный Совет. 
Последующая эволюция законодательства о формировании Совета Федерации свидетельствует об определенном отрыве этого органа от субъектов Российской Федерации, которых он должен представлять, размывании у него качеств представительного органа государственной власти. Так, статья 9 закона (в редакции 2004 г.) жестко связала приобретение полномочий члена Совета Федерации с актом признания этих полномочий Советом Федерации, что породило случаи непризнания полномочий некоторых представителей регионов, попытки диктовать регионам условия, кого им следует представлять в Совет Федерации. Председателю Совета Федерации закон предоставил право вносить представление о досрочном прекращении полномочий членов Совета Федерации, но при указал, что органы государственной власти субъекта Российской Федерации не обязаны рассматривать такое представление. Отказ от выборности глав субъектов Российской Федерации привел к тому, что половина Совета Федерации сегодня формируется должностными лицами, не избранными напрямую населением, а фактически назначаемыми Президентом Российской Федерации. Ослабление демократического контроля за формированием Совета Федерации не могло не повлечь очевидных негативных последствий: ряд членов Совета Федерации были лишены неприкосновенности и привлечены к уголовной ответственности, что крайне негативно отразилось на авторитете палаты. Характерно, что на выборах 2003 года несколько членов Совета Федерации предпочли баллотироваться в Государственную Думу.
Закон о формировании Совета Федерации в его последней редакции – яркий пример того, как изначально ошибочное решение заставляет идти по пути постоянных «корректировок», которые не исправляют, а усугубляют первоначальную ошибку. Полагаем, что принятый в 2000 году принцип формирования Совета Федерации носит временный характер. Учитывая опыт других стран, имеющих федеративное государственное устройство, можно с известной долей уверенности предсказать, что Российская Федерация рано или поздно вернется к наиболее предпочтительному с точки зрения народного представительства выборному принципу формирования Совета Федерации.

3. В отличие от Совета Федерации, Государственная Дума призвана выражать интересы всего населения Российской Федерации, независимо от региональных различий. Это отражается и в компетенции, и в механизме формирования, и в количественном составе Государственной Думы, которая состоит из 450 депутатов. Такой количественный состав "нижней палаты" в целом соответствует мировой практике. Более широкий количественный состав Государственной Думы позволяет ей образовать значительное число депутатских комитетов и комиссий, охватывающих основные направления внутренней и внешней политики. В соответствии с Федеральным законом от 18 мая 2005 года № 51-ФЗ "О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации" (с последующими изменениями), все 450 депутатов Государственной Думы ныне избираются по избираются по федеральному избирательному округу пропорционально числу голосов, поданных за федеральные списки кандидатов в депутаты Государственной Думы (Статья 3 Закона).

Статья 96

1. Данная статья Конституции Российской Федерации посвящена порядку формирования палат Федерального Собрания.

Установленный Конституцией Российской Федерации четырехлетний срок полномочий Государственной Думы соответствует мировой практике, согласно которой общенациональные парламенты избираются, как правило, на 4-5-летний срок. Такой период работы позволяет парламенту реализовать долгосрочные законодательные проекты, а обществу и самим депутатам - увидеть практические результаты своей деятельности. Вместе с тем данный срок обеспечивает регулярную обновляемость парламента, периодический отчет депутатов перед избирателями, без чего демократически организованная и легитимная представительная власть также невозможна. Немаловажно и то обстоятельство, что четырехлетний срок полномочий Государственной Думы соответствует сроку полномочий Президента Российской Федерации, который избирается также на четыре года.

Конституция однако не исключает, что парламент не сумеет отработать отведенного ему четырехлетнего срока по причине роспуска. В соответствии с ч. 4 ст. 111, в случае, когда Государственная Дума трижды отклоняет представленную Президентом Российской Федерации кандидатуру Председателя Правительства Российской Федерации, Президент Российской Федерации назначает Председателя Правительства, распускает Государственную Думу и назначает новые выборы. Согласно ст. 117 Конституции Российской Федерации Государственная Дума может быть распущена также в случае, когда она отказывает в доверии Правительству Российской Федерации. В случае роспуска полномочия Государственной Думы, касающиеся принятия федеральных законов, а также осуществления иных конституционных полномочий, реализуемых путем принятия решений на заседаниях палаты, прекращаются со дня назначения досрочных выборов депутатов Государственной Думы (Федеральный закон от 21 июля 2005 года № 93-ФЗ в ред. от 12 июля 2006 года).

Переходные положения Конституции Российской Федерации (п. 7) сделали изъятие из ч. 1 ст. 96 Конституции Российской Федерации, установив сокращенный срок полномочий для Государственной Думы первого созыва - два года. Это мотивировалось переходным характером Государственной Думы первого созыва, необходимостью интенсивного накопления опыта работы парламента в новых условиях, а также стремлением провести выборы нового состава Государственной Думы (декабрь 1995 г.) до выборов Президента Российской Федерации (июнь-июль 1996 г.).

2. В соответствии с ч. 2 ст. 96 порядок формирования Совета Федерации и Государственной Думы устанавливаются федеральными законами. Подготовка и принятие данных законов, их дальнейшая эволюция могут служить примерами сложного и неоднозначного политического процесса.

Порядок формирования Совета Федерации установлен в настоящее время Федеральным законом от 5 августа 2000 г. "О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации" (с последующими изменениями и дополнениями). В соответствии с данным законом, в Совет Федерации входят по два представителя от каждого субъекта Российской Федерации: один избирается законодательным (представительным) органом власти, другой - высшим должностным лицом (главой исполнительного органа власти) субъекта Российской Федерации. (О положительных сторонах и недостатках указанного принципа формирования Совета Федерации см. комментарий к статье 95).

Весьма непростую эволюцию за 15 лет действия Конституции Российской Федерации претерпело законодательство о выборах депутатов Государственной Думы. Выборы в Государственную Думу первого созыва состоялись, как известно, 12 декабря 1993 года и проходили на основании Положения о выборах, утвержденного Указом Президента Российской Федерации от 21 сентября 1993 года № 1400. В этом Положении предусматривалась смешанная система выборов: 50% депутатов избиралось по одномандатным округам и 50% - по партийным спискам. 
В проекте избирательного закона, внесенного в 1994 году Президентом Российской Федерации в Государственную Думу, предлагалось существенно модифицировать систему выборов: сократить с 50 % до одной трети количество депутатов, избираемых по партийным спискам, упразднить в списках их центральную часть, установить разные барьеры для прохождения в Государственную Думу от избирательных объединений и избирательных блоков и т.д. Этот законопроект вызвал у депутатов Государственной Думы первого созыва непонимание: зачем ломать систему выборов, доказавшую в целом свою целесообразность? В результате нескольких туров напряженных политических консультаций удалось прийти к компромиссу: была сохранена паритетная (50% по спискам и 50% по округам) система выборов, центральная часть партийных списков была ограничена количеством в 12 человек, был сохранен единый для избирательных объединений и блоков пятипроцентный заградительный барьер. Депутатам пришлось согласиться с тем, что все кандидаты, выдвигаемые в избирательных округах, должны находиться в равных условиях - собирать для своей регистрации в качестве кандидата в депутаты не менее одного процента голосов избирателей (на выборах в первую Государственную Думу депутаты, выдвигаемые по партийным спискам, были от этой обязанности освобождены). Федеральный закон "О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации" был принят 21 июня 1995 г., что позволило провести выборы Государственной Думы второго созыва в конституционный срок и на легитимной законодательной основе.

Однако политическая борьба вокруг федерального закона о выборах депутатов Государственной Думы не завершилась. По обращению Саратовской областной думы Конституционный Суд Российской Федерации рассмотрел вопрос о конституционности ряда положений данного федерального закона, в частности, о "смешанной" системе выборов, о пятипроцентном барьере и ряда других. Постановлением Конституционного Суда Российской Федерации от 17 ноября 1998 г. № 26-П указанные положения избирательного закона были признаны соответствующими Конституции Российской Федерации (ВКС. 1999. № 1).

30 марта 1999 г. Президент Российской Федерации подписал Федеральный закон "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "О гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации"". Данный Федеральный закон внес ряд новых моментов (избирательный залог, жесткие ограничения на финансирование выборов, на использование избирательного фонда и др.), которые не были учтены в Федеральном законе "О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации". Потребовалась срочная подготовка новой редакции Федерального закона "О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации", которая после серии непростых компромиссов 2 июня 1999 г. была принята Государственной Думой и 24 июня 1999 г. - подписана Президентом Российской Федерации. В новой редакции закона увеличивалась до 18 человек центральная часть избирательных списков, вводился ряд дополнительных требований к избирательным объединениям, был усилен контроль за расходованием избирательных фондов. В новой редакции избирательного закона была учтена правовая позиция Конституционного Суда РФ, высказанная в постановлении от 17 ноября 1998 г. № 26-П.

В 2002 году названная редакция избирательного закона претерпела ряд важных изменений и дополнений, внесенных Государственной Думой третьего созыва. Вошел в юридическую силу Федеральный закон от 20 декабря 2002 г. № 175-ФЗ "О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации" (с последующими изменениями), который затронул практически весь комплекс избирательных норм. Особое внимание в нем уделено участию политических партий и избирательных блоков, информированию избирателей и предвыборной агитации, ответственности средств массовой информации, использованию государственной автоматизированной информационной системы «Выборы» и т.д. Политические партии и блоки, представленные в Государственной Думе («допущенные к распределению депутатских мандатов»), освобождались от сбора подписей и внесения избирательного залога, заградительный барьер для прохождения партий и блоков в Государственную Думу был повышен до 7 процентов, что, на наш взгляд, диктовалось интересами представленных в Думе политических партий и нарушало равенство участников избирательного процесса.
Наконец, 18 мая 2005 года была подписана новая редакция Федерального закона «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации», действующая (с изменениями и дополнениями) в настоящее время. 
Нельзя не отметить нестабильность российского избирательного законодательства, которое неоднократно и радикально менялось на сравнительно коротком временном промежутке. Серьезную озабоченность вызывают также тенденции его развития. Без видимых причин законодатель отказался от смешанной избирательной системы, потенциал которой, на наш взгляд, далеко не исчерпан, в пользу выборов 100% депутатов по партийным спискам. В условиях неразвитой в России партийной системы данная новелла существенно ограничила возможности участия избирателей в выдвижении кандидатов в депутаты, снизила эффективность самого института выборов в России. Одновременно законодателем была исключена возможность выдвижения кандидатов от блоков партий, включения в партийные списки представителей иных партий; в бюллетенях для голосования была ликвидирована графа для голосования «Против всех»; расширены возможности для отмены регистрации партий и кандидатов, в частности, по такому весьма расплывчатому основанию как участие в «экстремистской деятельности». Вопреки положениям закона, запрещающего принуждать граждан к участию или неучастию в выборах, а также препятствовать их свободному волеизъявлению, на выборах депутатов Государственной Думы в декабре 2007 года был широко использован «административный ресурс», что вызвало негативное отношение и справедливую критику мирового сообщества. Совокупность последних изменений избирательного законодательства и практики его реализации трудно оценить иначе, как рецидив прежней бюрократической административно-командной системы: мы выражаем надежду, что в дальнейшем развитии российской избирательной системы указанные деформации будут преодолены.
Статья 97

1. Данная статья определяет основные условия избрания и деятельности депутата Государственной Думы.

Согласно ч. 1 ст. 97 Конституции Российской Федерации, депутатом Государственной Думы может быть избран лишь гражданин Российской Федерации. Условия и основания приобретения и утраты гражданства Российской Федерации определяются в Законе Российской Федерации от 31 мая 2002 г. № 62-ФЗ "О гражданстве Российской Федерации" (СЗ Российской Федерации. 2002, № 22, ст. 2031). В соответствии со ст. 11 данного Закона, гражданство Российской Федерации приобретается по рождению, в результате приема в гражданство, в результате восстановления в гражданстве Российской Федерации и по другим основаниям, предусмотренным заключенными международными договорами Российской Федерации. 
Иностранец или лицо без гражданства не вправе быть депутатом Российской Федерации и принимать участие в избирательных действиях (часть 6 статьи 3 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»), что в целом соответствует Конституции Российской Федерации и международной практике. Однако не вполне ясная правовая ситуация сложилась в отношении граждан Российской Федерации, имеющих двойное гражданство и (или) вид на жительство за рубежом. С одной стороны, Конституция Российской Федерации, гарантировала равенство прав и свобод человека и гражданина (часть 2 статьи 19). Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме» в части 4 статьи 3 записал: «Гражданин Российской Федерации, проживающий за пределами ее территории, обладает всей полнотой избирательных прав при проведении выборов в федеральные органы государственной власти». С другой стороны, Федеральный закон «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» в статье 5 установил: «Не имеет права быть избранным депутатом Государственной Думы гражданин Российской Федерации, имеющий гражданство иностранного государства либо вид на жительство или иной документ, подтверждающий право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства» (ред. от 25 июля 2006 года № 128-ФЗ).

Конституционный Суд Российской Федерации, обратившийся к разрешению данной коллизии по жалобе гражданина Кара-Мурзы В.В., не усмотрел неясности закона и его противоречия Конституции Российской Федерации и своим определением от 4 декабря 2007 года № 797-О-О отказал в принятии жалобы к рассмотрению. Однако, как представляется, есть основания прислушаться к особому мнению судьи А.Л.Кононова, который аргументировал иную точку зрения: «Трудно представить, что граждан одной страны можно разделить на полноправных и второстепенных, что их можно лишить политических прав по причинам, которые даже самим государством не признаются как значимые, обязательные и тем более упречные. Выделение оспариваемой заявителем нормой закона особой категории граждан, лишенных права быть избранными в представительные органы, является очевидным, явным и бесспорным нарушением одного из основных принципов права - равенства и запрета дискриминации» (СЗ РФ. 2007. № 52. Ст. 6533). 
2. Депутатом Государственной Думы может стать лицо, достигшее определенного возраста - согласно Конституции Российской Федерации этот возраст должен быть не менее 21 года. Таким образом, в Российской Федерации установлен разный возрастной ценз для осуществления активного и пассивного избирательного права в Государственную Думу. Активное избирательное право (право избирать) предоставляется гражданам Российской Федерации с 18 лет, а пассивное право (право быть избранным) несколько позже - с 21 года. Это связано с ответственным характером депутатской деятельности, участием депутатов в обсуждении и принятии важнейших решений общегосударственного значения. Следует отметить, что в российском законодательстве есть примеры и более высоких ограничений для занятия государственных должностей. Например, Президентом Российской Федерации может стать гражданин, достигший 35 лет, судьей - достигший 25 лет, судьей Конституционного Суда - достигший 40 лет и т.д.

3. Еще одно условие для участия в выборах носит бланкетный (отсылочный) характер, оно адресует к федеральным законам, определяющим право граждан на участие в выборах. В ч. 3 ст. 4 Федерального закона "Об основных гарантиях избирательных прав граждан Российской Федерации" установлен ряд дополнительных ограничения для участия в выборах: "Не имеют права избирать, быть избранными, участвовать в референдуме граждане, признанные судом недееспособными или содержащиеся в местах лишения свободы по приговору суда". Аналогичная формулировка воспроизведена в ч. 6 ст. 3 Федерального закона "О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации".

Изменение данных норм Конституции может служить примером, иллюстрирующим тенденции развития современного конституционного законодательства. Так, ст. 139 Конституции РСФСР 1937 г. гарантировала право избирать гражданам РСФСР, достигшим 18-летнего возраста, и право быть избранными гражданам РСФСР, достигшим 21 года, "за исключением лиц, признанных в установленном порядке умалишенными".

Статья 91 Конституции РСФСР 1978 г. установила право избирать и быть избранным с 18 лет, сохранив без изменений вторую часть формулировки - "за исключением лиц, признанных в установленном законом порядке умалишенными". Лица, находящиеся в местах лишения свободы, фактически не участвовали в выборах, хотя в законе это обстоятельство никак не было оговорено. В этом проявлялось достаточно характерное для того времени расхождение между "фактической" и "юридической" Конституцией. Пытаясь найти хоть какое то объяснение подобным фактам, тогдашняя доктрина комментировала их следующим образом: "Лица, находящиеся в местах лишения свободы, сами лишили себя возможности для нормального осуществления своих избирательных прав".

Общая тенденция укрепления законности и уважения прав человека заставила законодателя откликнуться и на эту проблему. В ходе конституционной реформы 1988-1989 гг. в Конституции СССР (ст. 96), а затем в Конституции РСФСР (ст. 92) появилась следующая формулировка: "В выборах не участвуют психически больные граждане, признанные судом недееспособными, лица, содержащиеся по решению суда либо с санкции прокурора в местах лишения свободы, а также находящиеся по решению суда в местах принудительного лечения".

Однако и эта формулировка вызывала критику, поскольку под ограничение избирательных прав подпадали лица, не совершившие преступлений, не осужденные судом и, следовательно, в соответствии с Конституцией считавшиеся невиновными. Это заставило законодателя еще раз вернуться к данному вопросу. В Законе "Об изменениях и дополнениях Конституции (Основного Закона) РСФСР", принятого Съездом народных депутатов РСФСР 1 ноября 1992 г., ч. 2 ст. 92 была изложена в следующей редакции: "В выборах не участвуют душевнобольные граждане, признанные судом недееспособными, и лица, отбывающие наказание в местах лишения свободы по приговору суда". Если не считать устаревшего термина "душевнобольные", данная редакция в целом уже удовлетворяла международным стандартам в области прав и свобод человека и гражданина и международным обязательствам Российской Федерации.

Действующая Конституция Российской Федерации изначально дала вполне корректное решение данной проблемы. Установленные ею ограничения в осуществлении избирательных прав не носят политического характера, не нарушают принципа равноправия граждан, гарантированного ст. 19 Конституции Российской Федерации: «Не имеют права избирать и быть избранными граждане, признанные судом недееспособными, а также содержащиеся в местах лишения свободы по приговору суда» (часть 3 статьи 32 Конституции Российской Федерации).
Новейшее избирательное законодательство Российской Федерации (Федеральный закон от 25 июля 2006 года № 128-ФЗ) вновь расширило круг лиц, которые лишены права быть избранными. Пассивного избирательного права лишены граждане не только осужденные, но и имеющие непогашенную судимость за тяжкие и (или) особо тяжкие преступления; осужденные и имеющие непогашенную судимость за преступления экстремистской направленности; подвергнутые административным взысканиям за использование нацистской символики; наказанные в судебном порядке за нарушение правил агитации. Поскольку часть 3 ст. 32 Конституции Российской Федерации не допускает расширительного толкования, приведенные выше положения федерального закона, на наш взгляд, не вполне соответствуют Конституции Российской Федерации и международным обязательствам Российской Федерации.
4. Часть 2 ст. 97 устанавливает запрет на совмещение мандата депутата Государственной Думы с работой в качестве члена Совета Федерации, депутата иного представительного органа государственной власти (например, краевого, областного законодательного собрания), а также деятельность в качестве члена (депутата) органа местного самоуправления. Тем самым Конституция Российской Федерации решительно порывает с существовавшей ранее практикой "нескольких мандатов", когда одно и то же лицо избиралось одновременно в два-три органа представительной власти, совмещало свою депутатскую деятельность с работой в качестве члена правительства и т.д.

5. Часть 3 ст. 97 устанавливает, что депутаты осуществляют свои обязанности на профессиональной постоянной основе. Тем самым Конституция Российской Федерации закрепляет важнейшее завоевание последнего времени - утверждение в России постоянно действующего профессионального парламента.

Принцип профессионализма означает, что депутатские обязанности осуществляются в качестве основной работы и не совместимы ни с какой иной постоянной деятельностью. Лицо, избранное депутатом Государственной Думы, обязано в пятидневный срок представить в Центральную избирательную комиссию копию приказа (иного документа) об освобождении от обязанностей, несовместимых со статусом депутата Государственной Думы, либо копию документа, удостоверяющего, что им в трехдневный срок со дня получения извещения было подано заявление об освобождении от таких обязанностей (ст. 85 Федерального закона "О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации").

Профессиональный характер депутатской деятельности не означает, разумеется, что депутатское место гарантировано депутату пожизненно. Прошедшие выборы в Государственную Думу показали, что свои депутатские мандаты сохраняет лишь часть ранее избранных депутатов (порядка 30-40 процентов). Опыт других стран свидетельствует о том, что становление высокопрофессионального и компетентного депутатского корпуса - дело многих десятилетий. Поэтому Государственная Дума поощряет повышение депутатами свое квалификации, в частности, получение ими политического, юридического или дипломатического образования. Этим же обстоятельством обусловлена забота о трудоустройстве депутатов после окончания срока их полномочий.

Вопрос о статусе депутата Государственной Думы и характере депутатского мандата был и остается предметом острых дискуссий. В отличие от ранее действовавшей Конституции, новая Конституция Российской Федерации не предусматривает какой-либо подотчетности или подконтрольности депутата избирателям, а также права отзыва депутатов избирателями. От института "императивного мандата", когда избиратели осуществляют контроль за деятельность депутата и могут его переизбрать, российское конституционное законодательство перешло к институту "свободного мандата", при котором депутат считается представителем всего народа и контроль за его деятельностью осуществляется однократно - в период выборов. Данное понимание статуса депутата Государственной Думы отражено в Федеральном законе от 8 мая 1994 года «О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы», который в статье 1 устанавливает: «Депутатом Государственной Думы является избранный в соответствии с федеральным законом о выборах депутатов Государственной Думы… представитель народа, уполномоченный осуществлять… законодательные и иные полномочия, предусмотренные Конституцией Российской Федерации и настоящим Федеральным законом».

На наш взгляд, переход от императивного мандата к свободному мандату – одно из важных завоеваний российского конституционного законодательства, предполагающее, однако, наличие у депутатов высокой правовой культуры и понимание ими, а также депутатскими фракциями, своей ответственности перед избирателями.
В Государственной Думе 1-3 созывов неоднократно ставился вопрос о возвращении некоторых элементов "императивного мандата" – хотя бы для депутатов, избранных по федеральным спискам. Действительно, некоторые из депутатов, придя в парламент по федеральному списку, перестают появляться на заседаниях, подчиняться при голосовании согласованной позиции фракции, переходят из своей фракции в другие фракции, иногда – противоположного политического спектра. Подобного рода факты расцениваются как признак слабости партийной системы, переживающей в России период становления.

Негативные тенденции в развитии избирательного законодательства, которые отмечались выше, не могли не затронуть и статуса депутата Государственной Думы. Федеральный закон от 21 июля 2005 года № 93-ФЗ установил, что депутат Государственной Думы, входящий во фракцию, может быть членом только той политической партии, в составе федерального списка которой он был избран депутатом Государственной Думы. Несоблюдение этого требования влечет прекращение полномочий депутата Государственной Думы. Таким образом, закон установил жесткую связь между партийностью и статусом депутата Государственной Думы, что не вполне соответствует принципу свободного мандата, а также части 2 статьи 30 Конституции РФ, которая устанавливает: «Никто не может быть принужден к вступлению в какое-либо объединение или пребыванию в нем».

Федеральный закон от 26 апреля 2007 года № 64-ФЗ существенно изменил правила замещения вакантных депутатских мандатов, образующихся в связи с выбытием депутатов Государственной Думы. Если ранее выбывший депутат автоматически замещался следующим по списку, то по новым правилам руководящий орган политической партии, в составе списка которой депутат был избран, вправе предложить Центральной избирательной комиссии кандидатуру для замещения вакантного мандата, причем, не обязательно следующую по списку – достаточно, чтобы кандидат был из той же региональной группы. Выдвижение кандидатуры для замещения вакантного депутатского мандата осуществляется в порядке, предусмотренном уставом соответствующей политической партии: Центральная избирательная комиссия обязана передать вакантный депутатский мандат кандидату, предложенному органом политической партии. Законом также предусмотрено, что зарегистрированный кандидат, включенный в федеральный список, вправе участвовать в замещении депутатских мандатов неоднократно, но не более двух раз.
Указанные новеллы вряд ли можно позитивно оценить с точки зрения демократических принципов избирательного законодательства. Первая из них резко увеличивает «коррупционную составляющую» выборов, поскольку теперь пройти в Думу и получить мандат может лицо, находящееся в любой части региональной группы партийного списка, в том числе и в самом его конце. В результате резко возрастают «стоимость» места в партийном списке и значение «подковерной борьбы» в партийных структурах, причастных к их формированию. Вторая новелла создает «подушку безопасности» для лиц, перемещающихся из партийного списка в административное кресло: в случае провала можно вернуться обратно, под защиту депутатской неприкосновенности, причем даже сделать это дважды. Указанные новеллы, на наш взгляд, бюрократизируют избирательное законодательство, создают предпосылку для формирования новой партийно-государственной элиты, члены которой кочуют из партии в правительство, в парламент, и в обратном порядке. Проигравшей стороной в подобных системах оказывается избиратель, который перестает влиять на состав депутатов парламента и как следствие – теряет всякий интерес к процедуре выборов.
4. Проводя принцип разделения властей, Конституция Российской Федерации предусматривает, что депутаты Государственной Думы не могут находиться на государственной службе, заниматься другой оплачиваемой деятельностью. В частности, они должны покинуть оплачиваемые посты в правлениях, советах директоров частных фирм и т.д. Практика парламентской деятельности исходит из того, что занятие депутатом штатной, но формально не оплачиваемой должности в государственных и частных организациях (председатель Совета директоров, председатель наблюдательного совета и т.п.), также несовместимо со статусом депутата Государственной Думы. Однако Конституция Российской Федерации не препятствует депутату сохранить за собой пакет акций и получать по ним дивиденды, поскольку никак не ограничивает право собственности.

5. Депутат вправе заниматься преподавательской, научной и иной творческой деятельностью, в частности, журналистикой, аналитикой, художественным исполнительством, научной экспертизой и получать за эту деятельность соответствующее вознаграждение. Данное правило позволяет творческим работникам, избранными депутатами, поддерживать уровень своей профессиональной квалификации, отдавать на благо общества свои знания и опыт. На практике считается допустимым совмещение депутатских обязанностей с руководством творческими коллективами (например, художественное руководство театром, заведование кафедрой в вузе), а также образовательными, научными, культурными и благотворительными фондами. Однако данное исключение не должно превращаться в правило, становиться основным источником дохода, осуществляться в ущерб постоянной профессиональной деятельности депутата.

Статья 98 

1. Данная статья устанавливает одну из важных гарантий парламентской деятельности - право неприкосновенности члена Совета Федерации и депутата Государственной Думы.

Институт депутатской неприкосновенности уходит корнями в глубь истории. Он возник в средние века как средство защиты членов законодательных и представительных органов от произвольных арестов и преследования со стороны монархов, нередко пользовавшихся своей бесконтрольной властью в борьбе с нарождающимися парламентами. Хотя на современном этапе значение института депутатской неприкосновенности заметно снизилось, он сохранился практически во всех странах, где есть парламенты. Например, по Конституции США члены конгресса ни за какие речи или участие в дебатах не могут быть подвергнуты допросу (раздел 6, ст. 1). Конституция Франции предусматривает, что член парламента не может быть подвергнут преследованию, розыску, аресту, задержанию или суду не только за высказанные им мнения, но и голосование при исполнении своих обязанностей (ст. 26). Согласно Конституции Японии, члены обеих палат не несут ответственности за свои речи, высказывания и голосование в парламенте (ст. 51). В Испании законом предусмотрена также неприкосновенность парламента, а в Израиле - неприкосновенность здания парламента и т.д.

2. Определенные элементы неприкосновенности закон предоставляет кандидату в депутаты. Так, в соответствии со ст. 47 Федерального закона от 18 мая 2005 года № 51-ФЗ "О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации", зарегистрированный кандидат в депутаты не может быть подвергнут мерам административного взыскания, налагаемым в судебном порядке, без согласия Генерального прокурора Российской Федерации. Возбуждение в отношении кандидата в депутаты уголовного дела, привлечение его в качестве обвиняемого, а также возбуждение ходатайства перед судом об избрании в качестве меры пресечения заключения под стражу, требуют согласия Председателя Следственного комитета при Прокуратуре Российской Федерации. Давая такое согласие, Генеральный прокурор Российской Федерации, Председатель Следственного комитета обязаны немедленно известить об этом Центральную избирательную комиссию. 
3. Гарантии неприкосновенности, предоставляемые действующему члену Федерального Собрания Российской Федерации, естественно, значительно шире. Согласно Конституции Российской Федерации, члены Совета Федерации и Государственной Думы не могут быть задержаны, арестованы, подвергнуты обыску, кроме случаев задержания на месте преступления, а также подвергнуты личному досмотру, за исключением случаев, когда это предусмотрено федеральным законом для обеспечения безопасности других людей. Вопрос о лишении неприкосновенности решается по представлению Генерального прокурора соответствующей палатой Федерального Собрания. 
В соответствии со ст.19 Федерального закона от 8 мая 1994 года № 3-ФЗ «О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы», член Совета Федерации, депутат Государственной Думы обладают неприкосновенностью в течение всего срока своих полномочий. 

Закон допускает, однако, что в отдельных случаях действие неприкосновенности может распространяться и за пределы срока полномочий: член Совета Федерации, депутат Государственной Думы не могут быть привлечены к уголовной или административной ответственности за высказывание мнения или выражение позиции при голосовании в соответствующей палате Федерального Собрания Российской Федерации и другие действия, соответствующие статусу члена Совета Федерации и статусу депутата Государственной Думы, в том числе по истечении срока их полномочий. 

4. В соответствии с Конституцией и указанным Федеральным законом, член Совета Федерации, депутат Государственной Думы без согласия соответствующей палаты Федерального Собрания Российской Федерации не могут быть: а) привлечены к уголовной или к административной ответственности, налагаемой в судебном порядке; б) задержаны, арестованы, подвергнуты обыску (кроме случаев задержания на месте преступления) или допросу; в) подвергнуты личному досмотру, за исключением случаев, когда это предусмотрено федеральным законом для обеспечения безопасности других людей. Правом личного досмотра обладают сотрудники органов внутренних дел, Федеральной службы безопасности, таможенной службы. Освобождение парламентария от личного досмотра обусловлено тем, что он может иметь при себе материалы конфиденциального характера, например, переданные ему документы, разоблачающие факты коррупции высокопоставленных должностных лиц. Досмотр парламентария позволил бы обнаружить и изъять у него такого рода материалы.

Неприкосновенность члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы распространяется на занимаемые ими жилые и служебные помещения, используемые ими личные и служебные транспортные средства, средства связи, принадлежащие им документы и багаж, на их переписку.

5. Депутатская неприкосновенность не является абсолютным правом, исключающим привлечение к ответственности: при определенных условиях неприкосновенность может быть снята. Процедура лишения члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы неприкосновенности выглядит следующим образом. В случае возбуждения уголовного дела или начала производства по делу об административном правонарушении, предусматривающем административную ответственность, налагаемую в судебном порядке, в отношении действий члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы, орган дознания или следователь в трехдневный срок сообщает об этом Генеральному прокурору Российской Федерации, который в недельный срок после получения сообщения обязан внести в соответствующую палату Федерального Собрания Российской Федерации представление о лишении члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы неприкосновенности. Палата парламента, в свою очередь, рассматривают представление Генерального прокурора в порядке, установленном регламентом, и принимает по данному представлению мотивированное решение, о котором трехдневный срок извещает Генерального прокурора Российской Федерации. Решением соответствующей палаты от Генерального прокурора могут быть истребованы дополнительные материалы. В рассмотрении вопроса на заседании соответствующей палаты вправе участвовать член Совета Федерации, депутат Государственной Думы, в отношении которых внесено представление.

Отказ соответствующей палаты Федерального Собрания дать согласие на лишение члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы неприкосновенности является обстоятельством, исключающим производство по уголовному делу или производство по делу об административном правонарушении, и влечет прекращение таких дел. В законе установлено, что решение о прекращении соответствующего дела может быть отменено лишь при наличии вновь открывшихся обстоятельств.

В случае если согласие на снятие неприкосновенности получено, после окончания дознания, предварительного следствия или производства по делу об административном правонарушении, требуется повторное обращение Генерального прокурора Российской Федерации. Дело не может быть передано в суд без согласия соответствующей палаты Федерального Собрания. Закон устанавливает, что о возбуждении уголовного дела или о начале производства по делу об административном правонарушении, о прекращении соответствующего дела или о вступившем в законную силу приговоре суда в отношении члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы орган дознания, следователь или суд в трехдневный срок обязан проинформировать соответствующую палату Федерального Собрания.

6. Процедура рассмотрения вопроса о лишении парламентария неприкосновенности регулируется также Регламентами палат Федерального Собрания, причем в Регламенте Государственной Думы этому вопросу посвящена самостоятельная глава (24.1). Там мы находим важную деталь процедуры, упущенную в Федеральном законе, но урегулированную законодателями на уровне Регламента. А именно: «В случае поступления в Государственную Думу сообщения о прекращении уголовного дела или о прекращении производства по делу об административном правонарушении, а также об отказе в возбуждении уголовного дела в отношении депутата Государственной Думы, на лишение неприкосновенности которого было дано согласие Государственной Думы, Государственная Дума на своем ближайшем заседании принимает внесенное Комиссией Государственной Думы по мандатным вопросам и вопросам депутатской этики постановление о признании постановления Государственной Думы, указанного в части третьей статьи 185.5 настоящего Регламента, утратившим силу. Принятое постановление в трехдневный срок направляется Генеральному прокурору Российской Федерации или в соответствующий суд». Другими словами, согласие Государственной Думы на лишение депутата неприкосновенности не является открытым и бессрочным, при определенных условиях оно может прекратить свое действие.
7. Как относиться к существующей в Российской Федерации модели депутатской неприкосновенности? Не является ли она избыточной, позволяющей парламентариям уходить от ответственности? Данная тема является одним из постоянных «раздражителей» общественного мнения, реагирующего на случаи возбуждения уголовных дел против депутатов Государственной Думы и членов Совета Федерации, выдвижения и даже избрания в парламент лиц с уголовным прошлым и т.п. Давление общественного мнения послужило основанием для инициирования Президентом Российской Федерации запроса в Конституционный Суд Российской Федерации о соответствии Конституции Российской Федерации института депутатской неприкосновенности.

В принятом по данному вопросу постановлении от 20 февраля 1996 г. № 5-П (ВКС. 1996. № 2) Конституционный Суд Российской Федерации разъяснил, что неприкосновенность (парламентский иммунитет), закрепленная в ст. 98 Конституции Российской Федерации, - один из основных элементов статуса парламентария, важнейшая правовая гарантия его деятельности. Она не является личной привилегией, а имеет публично-правовой характер, призвана служить публичным интересам, обеспечивая повышенную охрану законом личности парламентария в силу осуществляемых им государственных функций, ограждая его от необоснованных преследований, способствуя беспрепятственной деятельности парламентария и тем самым парламента, их самостоятельности и независимости. Суд признал, что установления ст. 98 Конституции Российской Федерации являются определенным исключением из общей конституционной нормы о равенстве всех перед законом и судом, однако это исключение обусловлено необходимостью конституционной защиты специального статуса парламентария как члена федерального представительного и законодательного органа.

Конституционный Суд отметил, что Федеральный закон "О статусе депутата Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации", воспроизводя конституционные положения, предусматривает также невозможность привлечения депутата к уголовной или к административной ответственности, налагаемой в судебном порядке, и его допроса без согласия соответствующей палаты Федерального Собрания. Таким образом, федеральный закон устанавливает более широкий, чем указано в Конституции Российской Федерации, перечень случаев, при которых парламентарий не может быть лишен неприкосновенности. Конституционно ли это?
Отвечая на данный вопрос, Конституционный Суд разделил проблему на две части. Положение о необходимости получения согласия соответствующей палаты Федерального Собрания на привлечение депутата к уголовной или к административной ответственности и на его допрос применительно к действиям по осуществлению депутатской деятельности были признаны соответствующими Конституции Российской Федерации. Однако неприкосновенность парламентария не означает его освобождения от ответственности за совершенное правонарушение, если оно совершено не в связи с осуществлением собственно депутатской деятельности. Расширительное понимание неприкосновенности в таких случаях вело бы к искажению парламентского иммунитета, превращению его в личную привилегию. Поэтому, постановил Конституционный Суд, с соблюдением ограничений, предусмотренных ст. 98 Конституции Российской Федерации, в отношении парламентария допустимо осуществление судопроизводства на стадии дознания и предварительного следствия, вплоть до принятия решения о передаче дела в суд без согласия соответствующей палаты Федерального Собрания.

8. Новая редакция Федерального закона "О статусе депутата Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации", принятая 23 июня 1999 г. Государственной Думой и подписанная 5 июля 1999 г. Президентом Российской Федерации, уточнила отдельные положения о депутатской неприкосновенности. Однако и в этой и в последующих редакциях Федерального закона, на наш взгляд, содержатся положения, которые представляются дискуссионными.

Так, часть 3 статьи 20 упомянутого Федерального закона устанавливает, что "отказ соответствующей палаты Федерального Собрания Российской Федерации дать согласие на лишение члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы неприкосновенности является обстоятельством, исключающим производство по уголовному делу или производство по делу об административном правонарушении, предусматривающем административную ответственность, налагаемую в судебном порядке, и влекущим прекращение таких дел. Решение о прекращении соответствующего дела может быть отменено лишь при наличии вновь открывшихся обстоятельств". Очевидно, что Государственная Дума вправе своим решением дать или не дать согласие на задержание, арест, обыск и другие следственные действия в отношении депутата, если инкриминируемые ему действия связаны с его депутатской деятельностью. Но вправе ли она своим решением обязать орган дознания или следователя прекратить производство по уголовному делу или делу об административном правонарушении, то есть исключить допросы свидетелей, проведение экспертиз, изучение документов и вообще любые следственные действия, ведущие к установлению истины? Ведь в результате этих следственных действий могут быть установлены и иные лица, причастные к совершению преступления, в том числе, не обладающие депутатским иммунитетом?
Аналогичный вопрос возникает и в связи с частью 5 статьи 19 упомянутого Федерального закона: «После окончания дознания, предварительного следствия или производства по делу об административном правонарушении, предусматривающем административную ответственность, налагаемую в судебном порядке, дело не может быть передано в суд без согласия соответствующей палаты Федерального Собрания Российской Федерации». Не следует ли из этого, что Государственная Дума в данном случае осуществляет функцию суда, оценивающего «доказанность обвинения» и освобождающего лицо от ответственности? На наш взгляд, отраженная в Федеральном законе правовая позиция законодателя по данному вопросу не в полной мере учитывает решение Конституционного Суда от 20 февраля 1996 года № 5-П, не соответствует конституционным принципам разделения властей и равенства граждан перед законом.

Статья 99 

1. Создание в России постоянно действующего представительного и законодательного органа государственной власти - одно из реальных завоеваний периода демократических реформ, важнейшее условие формирования гражданского общества и правового государства. Данная статья определяет способ деятельности Федерального Собрания и порядок начала работы вновь избранной Государственной Думы.

Обе палаты Федерального Собрания являются постоянно действующими, однако организуются и функционируют по-разному. В соответствии с Федеральным законом от 5 августа 2000 г. № 113-ФЗ (с последующими изменениями и дополнениями) "О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации", Совет Федерации формируется из представителей субъектов Российской Федерации, один из которых избирается законодательным (представительным) органом государственной власти, другой - назначается высшим должностным лицом (главой исполнительной власти) субъекта Российской Федерации (см. комментарии к статьям 95, 96). Член Совета Федерации избирается (назначается) на срок полномочий законодательного (представительного) органа государственной власти или соответствующего высшего должностного лица (главы исполнительной власти) субъекта Российской Федерации. Соответственно, в Совете Федерации идет непрерывное "текучее" обновление состава, вызываемое прекращением полномочий и избранием (назначением) его членов. Конституция Российской Федерации не предусматривает оснований для роспуска Совета Федерации или приостановления его деятельности.

Государственная Дума является постоянно действующим органом государственной власти, избираемым один раз в четыре года по пропорциональной избирательной системе (см. комментарий к ст. 97). Государственная Дума может быть распущена, в этом случае Президент Российской Федерации обязан объявить досрочные выборы Государственной Думы. Государственная Дума работает в сессионной форме, собираясь на сессии два раза в год (весеннюю и осеннюю) в соответствии с распорядком работы депутатов Государственной Думы на соответствующую сессию. Рабочая неделя Государственной Думы включает пленарные заседания, заседания фракций, депутатских групп, комитетов, парламентские слушания, пресс-конференции и т.д.
Заседания Государственной Думы проходят, как правило, по средам и пятницам. Государственная Дума может своим решением назначить дополнительное или внеочередное заседание. 
Совет Государственной Думы собирается по вторникам и четвергам, за исключением дней работы депутатов с избирателями. 

Комитеты и комиссии Государственной Думы заседают по понедельникам и четвергам. Вторник отводится для работы депутатов во фракциях и в депутатских группах. Четверг отводится для работы депутатов в комитетах и комиссиях, во фракциях.

Парламентские слушания проводятся в дни и время, определенные Советом Государственной Думы. Проведение парламентских слушаний во время заседаний Государственной Думы не допускается, если Государственная Дума не примет иное решение.

Как правило, одна неделя каждого месяца во время сессии предназначается для работы депутатов Государственной Думы с избирателями. В период проведения выборов депутатов Государственной Думы (со дня назначения выборов до дня выборов) для работы депутатов Государственной Думы с избирателями предназначаются две недели каждого месяца, при этом заседания Государственной Думы проходят по вторникам, средам и пятницам, а заседания Совета Государственной Думы - по понедельникам и четвергам. Периоды работы депутатов Государственной Думы с избирателями устанавливаются распорядком работы депутатов Государственной Думы на текущую сессию. (Ст. 40 Регламента Государственной Думы).
2. В Заключительных и переходных положениях Конституции Российской Федерации предусмотрено (п. 8), что Совет Федерации на свое первое заседание собирается на тридцатый день после избрания. Первое заседание Совета Федерации открывает Президент Российской Федерации, что и было выполнено на практике.

Вновь избранная Государственная Дума собирается на первое заседание на тридцатый день после избрания. Месячные срок необходим для завершения работы избирательных комиссий, оформления документации, связанной с избранием депутатов. В этот период между фракциями, представленными в парламенте, проходят интенсивные консультации по кандидатуре Председателя Государственной Думы, его заместителей, председателей комитетов, согласуются повестка дня и регламент первых заседаний Государственной Думы.

Установление непосредственно в Конституции срока созыва первого заседания вновь избранного парламента - достаточно распространенная конституционная практика. Парламент собирается на первое заседание "автоматически", в силу прямого указания Конституции, при этом снимается вопрос о том, кто, в какой срок должен созвать парламент, что происходит в случае несозыва и т.п. Однако Конституция позволяет Президенту Российской Федерации созвать Государственную Думу досрочно, например, для принятия неотложных бюджетных, внутриполитических или внешнеполитических решений. Президент Российской Федерации воспользовался данным своим полномочием в 2003 и 2007 гг.
Регламент Государственной Думы (статьи 32.1 и 32.2) устанавливает, что в случае если Президент Российской Федерации примет решение о досрочном созыве первого заседания Государственной Думы нового созыва, на следующий день после принятия указанного решения распоряжением действующего на тот момент Председателя Государственной Думы формируется временная депутатская рабочая группа по подготовке первого заседания Государственной Думы. Временная депутатская рабочая группа формируется из числа избранных на новый срок депутатов Государственной Думы пропорционально количеству депутатских мандатов, полученных каждым федеральным списком кандидатов. Временная депутатская рабочая группа избирает из своего состава руководителя временной депутатской рабочей группы и его заместителя (или нескольких заместителей). Временная депутатская рабочая группа решает следующие вопросы: утверждает схему размещения депутатов Государственной Думы в зале заседаний Государственной Думы; формирует проект порядка работы первого заседания Государственной Думы; утверждает перечень документов и материалов, подлежащих раздаче депутатам Государственной Думы к первому заседанию Государственной Думы; готовит на основе принципа пропорционального представительства предложения по составу Счетной комиссии Государственной Думы, Временной комиссии Государственной Думы по Регламенту и организации работы Государственной Думы, Временного секретариата Государственной Думы; решает иные вопросы организации первого заседания Государственной Думы нового созыва. Решения временной депутатской рабочей группы принимаются большинством голосов от общего числа членов временной депутатской рабочей группы. Данная группа прекращает свои полномочия после избрания на первом заседании Государственной Думы ее рабочих органов, предусмотренных Регламентом Государственной Думы.

В отличие от Регламента Государственной Думы первого созыва, Регламент Государственной Думы в настоящее время не предусматривает рассмотрения и утверждения Государственной Думой своего собственного состава: этот вопрос решается Центральной избирательной комиссией Российской Федерации. Аналогичным образом решается вопрос о замещении депутатских мандатов, ставших по тем или иным причинам вакантными: решение по данному вопросу принимает Центральная избирательная комиссия. Государственная Дума образует Комиссию по мандатным вопросам и вопросам депутатской этики, однако компетенция данной комиссии касается лишь вопросов досрочного прекращения полномочий депутатов Государственной Думы, лишения депутатской неприкосновенности и нарушений депутатской этики. Признанием полномочий вновь избранных депутатов данная комиссия не занимается. Таким образом, за исключением случаев лишения депутатов полномочий, Государственная Дума не осуществляет контроля за своим собственным составом и зависит в этом вопросе от решений Центральной избирательной комиссии. 

Подобная практика вызвана стремлением избежать бесплодной политизированной дискуссии по очевидным персональным вопросам, а также избежать на будущее прецедентов непризнания парламентским большинством полномочий вновь избранных депутатов (такой случай имел место в отношении депутата С.П.Мавроди, полномочия которого первоначально не были признаны Государственной Думой). Регламент Государственной Думы не дает четкого ответа, в каком порядке должны прекращаться полномочия депутата в случае признания его избрания недействительным - требуется ли для этого голосование палаты или достаточно решения Центральной избирательной комиссии? В перспективе, на наш взгляд, указанные проблемы должны получить четкое и единообразное решение: все вопросы состава депутатского корпуса (признание полномочий, сложение полномочий, передача мандата другому депутату, лишение депутатской неприкосновенности и т.д.) должны решаться самой Государственной Думой на основании документов, представленных Центральной избирательной комиссией и прошедших проверку в мандатной комиссии Государственной Думы.

3. Первое заседание Государственной Думы открывает старейший по возрасту депутат. Данная парламентская традиция существует во многих странах, она существовала, в частности, в Верховных Советах СССР и РСФСР и сохранилась в Государственной Думе. Выдвижение на первый план общечеловеческого признака - возраста депутата - свидетельствует об уважении к парламентским традициям, подчеркивает единство депутатского корпуса и отчасти смягчает острую политическую борьбу, которая разворачивается на первых заседаниях парламента нового созыва.

Однако на практике руководить началом работы парламента оказалось достаточно непростой задачей, особенно для человека пожилого возраста. Поэтому в Регламенте Государственной Думы (ст. 33) появилась следующая норма: «Первое заседание Государственной Думы открывает старейший по возрасту депутат Государственной Думы. В дальнейшем до избрания Председателя Государственной Думы или его заместителя заседания Государственной Думы могут вести поочередно представители фракций по согласованию между ними».

4. Полномочия Государственной Думы прекращаются с момента начала работы Государственной Думы нового созыва. Таким образом, весь период с момента проведения выборов и до открытия первого заседания Государственной Думы нового созыва депутаты Государственной Думы прежнего созыва вправе заседать и принимать решения. Например, как отмечалось, на Председателя Государственной Думы предыдущего созыва может быть возложена обязанность по формированию временной депутатской рабочей группы по подготовке первого заседания Государственной Думы нового созыва (статья 32.1 Регламента). 

Нельзя не заметить, что поскольку срок полномочий депутатов Государственной Думы исчисляется несколько иначе – он начинается со дня их избрания и прекращается со дня начала работы Государственной Думы нового созыва (статья 3 Федерального закона № 3-ФЗ от 8 мая 1994 года), то в течение короткого промежутка времени в России сосуществуют два депутатских корпуса – старый, уходящий, и новый, уже избранный, но еще не начавший свою работу.
Правило о прекращении полномочий Государственной Думы с момента начала работы Государственной Думы нового созыва обеспечивает непрерывность осуществления законодательной и представительной власти, однако, оно не распространяется на случаи роспуска Государственной Думы (ст. 111 и 117 Конституции Российской Федерации), когда возникает неизбежный "разрыв" в осуществлении полномочий Государственной Думы. В случае роспуска полномочия Государственной Думы, касающиеся принятия федеральных законов, а также осуществления иных конституционных полномочий, реализуемых путем принятия решений на заседаниях палаты, прекращаются со дня назначения досрочных выборов депутатов Государственной Думы (Федеральный закон № 93-ФЗ от 21 июля 2005 года в ред. от 12 июля 2006 года). В период пребывания Государственной Думы в роспуске законодательная и представительная власть на федеральном уровне действует в "усеченном" виде, она представлена лишь Советом Федерации, который, согласно Конституции Российской Федерации, не может быть распущен.

Статья 100

1. Комментируемая статья Конституции Российской Федерации устанавливает порядок работы палат Федерального Собрания. Совет Федерации и Государственная Дума заседают раздельно. Указанное требование направлено на самостоятельное осуществление палатами парламента своих полномочий, строгое соблюдение разделения функций палат в процессе законотворчества.

Данное положение Конституции Российской Федерации не препятствует образованию палатами совместных органов - согласительных комиссий - для преодоления возникших разногласий по законопроектам. Возможность образования согласительных комиссий предусмотрена ст. 105 Конституции Российской Федерации. На практике существуют также общие звенья аппарата, обслуживающие обе палаты (например, Парламентская библиотека).

2. Конституцией Российской Федерации установлено, что заседания Совета Федерации и Государственной Думы являются открытыми. Открытость, "прозрачность" деятельности парламента - важнейшее качество, на котором основывается авторитет и влияние представительной власти. В США, например, каждый гражданин страны вправе посетить здание конгресса, присутствовать на его заседаниях. Во многих странах существуют специальные программы ознакомления граждан с деятельностью парламента. Сессии законодательных и представительных органов власти транслируются по радио и телевидению, широко освещаются в сводках новостей.

Правовое регулирование доступа в зал парламентских заседаний можно рассмотреть на примере Совета Федерации. Согласно Регламенту этой палаты Заседания Совета Федерации проводятся открыто, на гласной основе и освещаются средствами массовой информации. Совет Федерации может принять решение о проведении закрытого заседания, если предложение об этом внесено Президентом Российской Федерации, Председателем Правительства Российской Федерации, председательствующим на заседании палаты, комитетом, комиссией Совета Федерации или группой членов Совета Федерации численностью не менее 25 человек.
По решению Совета Федерации на заседания палаты приглашаются представители государственных органов, органов местного самоуправления, общественных объединений, научных учреждений, независимые эксперты, ученые и другие специалисты для предоставления необходимых сведений и заключений по рассматриваемым Советом Федерации вопросам.

Представители средств массовой информации могут присутствовать на открытых заседаниях палаты при условии их аккредитации в Совете Федерации.

Другие лица, не являющиеся членами Совета Федерации, могут присутствовать на заседаниях палаты только по специальному приглашению, выдаваемому за подписью Председателя Совета Федерации.
Аналогичные положения содержатся и в Регламенте Государственной Думы.

Несмотря на закрепленную в Конституции Российской Федерации и регламентах открытость заседаний палат, в освещении деятельности Федерального Собрания Российской Федерации есть немалые резервы. Палаты российского парламента заседают в недостаточно приспособленных для парламентской деятельности помещениях, в которых практически нет мест для посетителей. Телевизионная трансляция и радиотрансляция заседаний обеспечивается лишь внутри парламентских зданий, а также в Кремль и в некоторые государственные органы по специальным каналам связи. Практика подписки на трансляцию заседаний парламента по кабельной сети в настоящее время отсутствует. Неоднократные предложения граждан осуществлять трансляцию открытых заседаний палат в режиме on line в интернете на словах поддерживаются, но практически пока не реализованы. Средства массовой информации, отражая позицию заинтересованных политических групп, освещают заседания палат крайне скупо, выборочно, подчас – в существенно искаженном виде. Опубликование стенограмм заседаний палат затягивается на годы. Все это, безусловно, сказывается на авторитете и социальной эффективности российского парламента.

Ряд существенных вопросов освещения деятельности палат Федерального Собрания в средствах массовой информации урегулирован в Федеральном законе от 15 декабря 1994 г. (13 января 1995 г.) N 7-ФЗ "О порядке освещения деятельности органов государственной власти в государственных средствах массовой информации" (СЗ РФ. 1995. № 3. Ст. 170). Согласно этому Федеральному закону, пресс-службы федеральных органов государственной власти ведут аудио- и видеозапись всех официальных мероприятий с участием Президента Российской Федерации, заседаний Совета Федерации и Государственной Думы, Правительства Российской Федерации и его президиума. Для таких записей устанавливается бессрочный режим хранения. Журналисты средств массовой информации имеют право знакомиться с записями и снимать копии с них, кроме записей закрытых мероприятий. Кроме того, закон предоставляет теле- и радиожурналистам осуществлять собственную запись официальных событий и мероприятий.

Государственные федеральные аудиовизуальные средства массовой информации должны обеспечивать оперативное информирование телезрителей и радиослушателей о важнейших событиях общественной и государственной жизни - вступлении в должность Президента Российской Федерации, открытии сессий палат Федерального Собрания и др. Федеральный закон обязал государственные федеральные аудиовизуальные средства массовой информации еженедельно, за исключением времени, когда заседания Совета Федерации и Государственной Думы не проводятся, выпускать в эфир по одному из общероссийских телеканалов и по одному из общероссийских радиоканалов обзорные информационно-просветительские программы об итогах работы Совета Федерации и Государственной Думы, их комитетов и комиссий, депутатских объединений в Государственной Думе, о проведении парламентских слушаний, об истории и о практике российского и зарубежного парламентаризма, об укреплении российской государственности, о содержании и применении основных положений Конституции Российской Федерации, законов и иных правовых актов, принимаемых в Российской Федерации.

В случаях, предусмотренных их регламентами, палаты Федерального Собрания вправе объявить свои заседания закрытыми. Такая необходимость возникает, когда палата обсуждает закрытые статьи бюджета, вопросы национальной безопасности, межнациональные отношения и т.п. Решение о проведении закрытого заседания принимается соответствующей палатой большинством голосов (в Государственной Думе - от общего числа депутатов, в Совете Федерации - от числа членов палаты, присутствующих на заседании). Председательствующий обязан проинформировать членов палаты и присутствующих на заседании лиц о правилах проведения закрытого заседания и запрете распространения информации. На закрытом заседании палаты запрещается использование электронных средств приема, передачи и накопления информации (звукозаписывающей и вычислительной техники, теле- и радиоприемников, пейджеров, сотовых телефонов, иной приемно-передающей аппаратуры). Стенограмма закрытого заседания палаты хранится в соответствующем структурном подразделении на правах секретного документа. В последующем палата вправе принять решение о рассекречивании материалов закрытого заседания.

3. Палаты Федерального Собрания могут собираться совместно для заслушивания посланий Президента Российской Федерации, посланий Конституционного Суда Российской Федерации, выступлений руководителей иностранных государств. На практике, палаты регулярно собираются на совместные заседания лишь для заслушивания ежегодных посланий Президента Российской Федерации. Регламентами палат порядок проведения совместных заседаний не определен. Согласно фактически сложившемуся протоколу, Президент Российской Федерации издает Распоряжение, которым поручает своим полномочным представителям в Совете Федерации и в Государственной Думе предложить председателям палат собрать палаты Федерального Собрания на совместное заседание. Причина, по которой Президентом РФ выбрана столь странная вычурная форма обращения к парламентариям – поручение своим представителям «предложить председателям палат собрать палаты» – нам не известна. Возможно, сыграли роль напряженные в свое время отношения между первым Президентом РФ и Государственной Думой, возможно – повлиял парламентский опыт других стран, возможно – кому-то просто понравился этот «бюрократический завиток». Однако в приглашении, переданном не напрямую, а через вторые-третьи руки, вольно или невольно присутствует элемент отстраненности и пренебрежительного отношения к представительной власти. В современных условиях, когда Россия стремится развивать и стабилизировать свои демократические институты, провозглашает принцип открытости и доступности власти, для продолжения подобной протокольной практики не видится никаких оснований.
Заслушивание президентского послания происходит, как правило, в Мраморном зале Московского Кремля. Помимо парламентариев, на заслушивание послания Президента РФ приглашаются также члены Правительства Российской Федерации, председатели высших судов России, Генеральный прокурор Российской Федерации, Председатель Центральной избирательной комиссии, Председатель Счетной палаты, члены Государственного совета и главы основных конфессий. В президиуме заседания помещаются председатели палат, к которым под звуки фанфар выходит Президент РФ. Совместное заседание ведет один из председателей палат, по очереди. Президент РФ выступает с посланием, после чего совместное заседание закрывается. Прения по выступлению не открываются. При выходе из зала участникам совместного заседания раздается официальный текст президентского послания, который в этот же день публикуется в средствах массовой информации. Осуществляется фотографирование участников совместного заседания. Представители средств массовой информации получают первые комментарии и интервью о содержании президентского послания.
Перечень случаев, когда палаты могут собраться на совместные заседания сформулирован в Конституции РФ исчерпывающим образом и не позволяет собираться на совместные заседания в других необходимых случаях, например, для обсуждения важнейших вопросов внутренней и внешней политики, вопросов войны и мира, вопроса об отрешении от должности Президента Российской Федерации. В ряде случаев это существенно сковывает инициативу палат. Например, когда в декабре 1994 г. депутаты внесли предложение о проведении совместного заседания палат в связи с событиями в Чеченской республике, Президент Российской Федерации прислал письмо, в котором предупредил, что считает такое заседание нарушением Конституции РФ. В числе поправок к Конституции Российской Федерации, которые обсуждается в Государственной Думе, есть и поправка о том, что палаты Федерального Собрания вправе собираться на совместные заседания по любым вопросам, которые сочтут необходимыми.

Статья 101 

1. Данная статья Конституции Российской Федерации определяет общие начала организации деятельности палат Федерального Собрания.

Важнейшим моментом организации их деятельности является избрание председателя и заместителей председателя палаты. Согласно Регламенту Совета Федерации, Председатель Совета Федерации и заместители Председателя Совета Федерации избираются из числа членов Совета Федерации тайным голосованием с использованием бюллетеней. Совет Федерации вправе также принять решение о проведении тайного голосования с использованием электронной системы или проведении открытого голосования. Председатель Совета Федерации и заместители Председателя не могут быть представителями от одного субъекта Российской Федерации.

Кандидатуры на должность Председателя Совета Федерации предлагаются членами Совета Федерации. Каждый член Совета Федерации вправе предложить только одну кандидатуру. Член Совета Федерации, выдвинутый для избрания на должность Председателя Совета Федерации, имеет право заявить о самоотводе, который принимается без обсуждения и голосования.

По всем кандидатам, давшим согласие баллотироваться, проводится обсуждение, в ходе которого они выступают на заседании и отвечают на вопросы членов Совета Федерации. После обсуждения Совет Федерации утверждает список кандидатур для голосования. Кандидат считается избранным, если в результате голосования он получил более половины голосов от общего числа членов Совета Федерации. Результаты голосования оформляются постановлением Совета Федерации.

В случае если на должность Председателя Совета Федерации было выдвинуто более двух кандидатур и ни одна из них не получила требуемого для избрания числа голосов, проводится второй тур голосования по двум кандидатурам, получившим наибольшее число голосов.

Далее Совет Федерации принимает решение о количестве заместителей Председателя Совета Федерации и переходит к их избранию. Кандидатуры на должность заместителя Председателя Совета Федерации предлагаются Председателем Совета Федерации. По каждой из предложенных кандидатур на должность заместителя Председателя Совета Федерации проводятся обсуждение и раздельное голосование в том же порядке, что и по кандидатуре Председателя Совета Федерации.

Регламентом Совета Федерации, утвержденным 30 января 2002 года, в российскую парламентскую практику введен институт Почетного Председателя Совета Федерации. В качестве такового может быть избран Председатель Совета Федерации, прекративший свои полномочия на этом посту. Решение об избрании почетного Председателя Совета Федерации принимается большинством голосов от общего числа членов Совета Федерации и оформляется постановлением Совета Федерации. Звание почетного Председателя Совета Федерации является пожизненным. Почетному Председателю Совета Федерации, а также Председателю Совета Федерации первого созыва, отводятся специальные места в зале заседаний, предоставляются рабочие помещения, они имеют специальные удостоверения и нагрудные знаки. Согласно Регламенту, Почетный Председатель Совета Федерации и Председатель Совета Федерации первого созыва имеют право принимать участие с правом совещательного голоса в заседаниях Совета Федерации, комитетов, комиссий палаты, а также в работе парламентских слушаний, в заседаниях "круглых столов" и иных мероприятиях, проводимых в Совете Федерации, получать документы и материалы, иную информацию, предоставляемую членам Совета Федерации.

Поскольку Почетный Председатель и Первый Председатель Совета Федерации не наделяются правом решающего голоса в Совете Федерации, данный новый институт, на наш взгляд, не противоречит Конституции Российской Федерации. Напротив, появление этого института можно рассматривать как пример формирования отечественных парламентских традиций, возникающих в ходе развития российского парламентаризма.

Избрание Председателя Государственной Думы и заместителей Председателя Государственной Думы учитывает фракционную структуру этой палаты парламента. В соответствии с Регламентом Государственной Думы, Председатель Государственной Думы и заместители Председателя избираются из числа депутатов Государственной Думы тайным голосованием с использованием бюллетеней. Государственная Дума может принять решение о проведении открытого голосования. Так, на заседании 24 декабря 2007 года решение об избрании Председателя Государственной Думы, несмотря на резкие возражения депутата В.В.Жириновского, было принято открытым голосованием с использованием электронной системы. Данный способ голосования позволяет получить из электронной системы распечатку итогов голосования с указанием позиции каждого голосовавшего (за, против, воздержался, не голосовал). Государственная Дума в этом отношении сделала шаг назад даже от советской практики, согласно которой Председатель Верховного Совета избирался и отзывался исключительно тайным голосованием (Статья 115 Конституции Российской Федерации 1978 года). Широкое распространение в Думе практики открытого голосования при решении кадровых вопросов заставляет усомниться в независимости депутатов и в объективности «единодушной поддержки» избранных кандидатур. В случае тайного голосования, возможно, мы увидели бы совсем другую картину.
Кандидатуры на должность Председателя Государственной Думы вправе выдвигать фракции. В ходе обсуждения, которое проводится по всем кандидатам, давшим согласие баллотироваться, кандидаты выступают на заседании палаты и отвечают на вопросы депутатов. Представители каждой фракции, выдвинувшей своего кандидата, имеет право высказаться за или против кандидата, после чего обсуждение прекращается.

В список для голосования вносятся все выдвинутые кандидатуры на должность, за исключением лиц, взявших самоотвод. Самоотвод принимается без голосования. Кандидат является избранным, если в результате голосования он получил более половины голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. Регламентом специально оговаривается, что в случае, если на должность Председателя Государственной Думы избран депутат Государственной Думы, являющийся руководителем фракции, он вправе совмещать пребывание на указанной должности и руководство фракцией.

В случае если на должность Председателя Государственной Думы было выдвинуто более двух кандидатур и ни одна из них не набрала требуемого для избрания числа голосов, проводится второй тур голосования по двум кандидатурам, получившим наибольшее число голосов. При этом каждый депутат Государственной Думы может голосовать только за одного кандидата.

Если и во втором туре голосования ни один из двух кандидатов не набрал большинства голосов, Государственная Дума проводит повторные выборы Председателя Государственной Думы либо переходит к выборам первых заместителей и заместителей Председателя Государственной Думы. При повторных выборах допускается выдвижение тех же кандидатур, которые выдвигались ранее.

Кандидатуры для избрания на должности первых заместителей и заместителей Председателя Государственной Думы также выдвигаются фракциями, отдельные депутаты такого права лишены. Эти кандидатуры могут быть предварительно рассмотрены Советом Государственной Думы и утверждены в виде списка кандидатов. В этом случае Государственная Дума может провести открытое голосование по списку в целом.

Избранными на должности заместителей Председателя Государственной Думы являются кандидаты, получившие большинство голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. В случае голосования по списку в целом избранными являются все кандидаты, включенные в список, если за него проголосовало большинство от общего числа депутатов Государственной Думы. После избрания по хотя бы одного из заместителей проводятся повторные выборы Председателя Государственной Думы.

Избрание Председателя Государственной Думы, первых заместителей и заместителей Председателя Государственной Думы оформляется постановлением палаты.

2. Часть 2 ст. 101 Конституции Российской Федерации устанавливает, что председатели палат Федерального Собрания и их заместители ведут заседания и ведают внутренним распорядком палаты. Регламенты обеих палат конкретизируют это положение Конституции. Так, согласно ст. 18 Регламента Совета Федерации, Председатель Совета Федерации:

«а) созывает заседания Совета Федерации, в том числе внеочередные;

б) формирует проект повестки дня заседания Совета Федерации, вносит его на рассмотрение Совета палаты, представляет Совету Федерации рассмотренный Советом палаты проект повестки дня заседания Совета Федерации;

в) ведет заседания палаты;

г) подписывает постановления Совета Федерации;

д) приводит к присяге лиц, назначенных на должности судьи Конституционного Суда Российской Федерации и Генерального прокурора Российской Федерации;

д.1) направляет представление о досрочном прекращении полномочий члена Совета Федерации в орган государственной власти субъекта Российской Федерации, избравший (назначивший) его;

е) ведает внутренним распорядком деятельности палаты в соответствии с полномочиями, предоставленными ему настоящим Регламентом;

ж) распределяет обязанности между заместителями Председателя Совета Федерации;

з) организует работу Совета палаты и ведет его заседания;

и) координирует работу комитетов и комиссий Совета Федерации;

к) направляет для предварительного рассмотрения в комитеты, комиссии палаты в соответствии с вопросами их ведения одобренные Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации (далее Государственная Дума) проекты законов Российской Федерации о поправках к Конституции Российской Федерации, федеральные конституционные законы, принятые Государственной Думой федеральные законы, а также законопроекты, поправки к законопроектам, разработанные комитетом, комиссией Совета Федерации, членом Совета Федерации, которые предполагается внести в Государственную Думу в порядке реализации права законодательной инициативы Совета Федерации;

к.1) направляет Общественной палате Российской Федерации по ее запросу документы и материалы, необходимые для проведения общественной экспертизы проектов законов Российской Федерации о поправках к Конституции Российской Федерации, проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов (за исключением материалов, содержащих сведения, составляющие государственную или иную охраняемую законом тайну);

л) опубликовывает для всеобщего сведения уведомления о принятых законах Российской Федерации о поправках к Конституции Российской Федерации;

м) направляет для рассмотрения в законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Российской Федерации принятые законы Российской Федерации о поправках к Конституции Российской Федерации;

н) направляет Президенту Российской Федерации для подписания и официального опубликования одобренные Советом Федерации законы Российской Федерации о поправках к Конституции Российской Федерации, федеральные конституционные законы и федеральные законы;

о) направляет в Государственную Думу отклоненные Советом Федерации проекты законов Российской Федерации о поправках к Конституции Российской Федерации, федеральные конституционные законы и федеральные законы;

п) направляет в комитеты, комиссии Совета Федерации в соответствии с вопросами их ведения, а также в Правовое управление Аппарата Совета Федерации для подготовки предложений законодательные акты, принятые Парламентом Союзного государства, Межпарламентской Ассамблеей Евразийского экономического сообщества, модельные законодательные акты, принятые Межпарламентской Ассамблеей государств - участников Содружества Независимых Государств, а также проекты указанных актов;

р) представляет палату во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями, а также с парламентами иностранных государств, международными организациями, государственными и общественными деятелями иностранных государств;

с) участвует в согласительных процедурах, используемых Президентом Российской Федерации в соответствии с частью 1 статьи 85 Конституции Российской Федерации для разрешения разногласий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а также между органами государственной власти субъектов Российской Федерации;

т) координирует организацию парламентских слушаний, "круглых столов" и иных мероприятий, проводимых в Совете Федерации;

у) утверждает график приема граждан членами комитетов, комиссий Совета Федерации, а также направляет другим должностным лицам Совета Федерации для рассмотрения индивидуальные и коллективные обращения граждан, поступившие в Совет Федерации;

ф) решает иные вопросы организации деятельности Совета Федерации в соответствии с настоящим Регламентом и другими нормативными правовыми актами…»

Председатель Совета Федерации также наделяется рядом полномочий по формированию и руководству Аппаратом Совета Федерации.

Кроме этого, Председатель Совета Федерации представляет Совету Федерации доклады о деятельности палаты и о проекте программы ее законопроектной работы, издает распоряжения и дает поручения по вопросам, отнесенным к его компетенции. Совет Федерации вправе отменить распоряжение либо поручение Председателя Совета Федерации в случае противоречия его законодательству Российской Федерации и Регламенту Совета Федерации. 
Аналогичным образом в Регламенте Государственной Думы определены полномочия Председателя Государственной Думы. В частности, Председатель Государственной Думы направляет поступивший в Государственную Думу законопроект и материалы к нему во фракции для сведения и в комитет Государственной Думы в соответствии с вопросами его ведения - профильный комитет. И хотя окончательное решение о закреплении за законопроектом профильного комитета принимает все же Совет Государственной Думы, данное решение редко расходится с предварительным решением, принятым Председателем Государственной Думы единолично. Таким образом, Председателю Государственной Думы принадлежат достаточно широкие полномочия по регулированию законодательного процесса.
3. Часть 3 ст. 101 Конституции Российской Федерации закрепляет наиболее важные институты и формы парламентской деятельности - комитеты, комиссии, а также парламентские слушания.

Комитеты являются постоянно действующими структурными подразделениями палаты и наиболее активными участниками законодательного процесса. Так, в соответствии со статьей 19 Регламента Государственной Думы, комитеты Государственной Думы:

а) вносят предложения по формированию проекта примерной программы законопроектной работы Государственной Думы на очередную сессию и проекта календаря рассмотрения вопросов Государственной Думой на очередной месяц, а также вносят предложения о включении законопроектов в примерную программу законопроектной работы Государственной Думы на текущую сессию;

б) осуществляют предварительное рассмотрение законопроектов и их подготовку к рассмотрению Государственной Думой;

в) осуществляют подготовку проектов постановлений Государственной Думы и проектов документов, которые принимаются или утверждаются постановлениями Государственной Думы;

г) осуществляют подготовку заключений по законопроектам и проектам постановлений, поступившим на рассмотрение Государственной Думы;

д) рассматривают и исполняют поручения Совета Государственной Думы;

е) в соответствии с решением палаты подготавливают запросы в Конституционный Суд Российской Федерации;

ж) в соответствии с решением Совета Государственной Думы, поручением Председателя Государственной Думы осуществляют подготовку проектов постановлений Государственной Думы о направлении представителей Государственной Думы в Конституционный Суд Российской Федерации;

з) организуют проводимые Государственной Думой парламентские слушания;

и) дают заключения и предложения по соответствующим разделам проекта федерального бюджета;

к) проводят анализ практики применения законодательства;

л) вносят предложения о проведении мероприятий в Государственной Думе;

м) решают вопросы организации своей деятельности.

Будучи наиболее активными участниками законодательной деятельности, комитеты Совета Федерации и Государственной Думы, тем не менее, не наделены Конституцией РФ правом законодательной инициативы. Трудно предположить, что авторы проекта Конституции, предоставляя право законодательной инициативы отдельному депутату, просто «забыли» наделить этим правом парламентский комитет. Для юристов такая ошибка немыслима. Скорее всего, перед нами – политический жест, своеобразный «месседж» авторов Конституции РФ тогдашнему Верховному Совету и будущему Федеральному Собранию. Разумеется, парламентская практика быстро нашла выход из создавшегося неудобного положения: большинство законопроектов и поправок, разработанных в комитетах, вносятся от имени конкретного депутата или "группы депутатов - членов Комитета".

Список комиссий и комитетов периодически изменяется как в Совете Федерации, так и в Государственной Думе. Поэтому приведенный ниже перечень носит примерный ориентировочный характер.

В Совете Федерации (на июнь 2008 года) действовали следующие комитеты и комиссии: Комитет Совета Федерации по конституционному законодательству; Комитет Совета Федерации по правовым и судебным вопросам; Комитет Совета Федерации по делам Федерации и региональной политике; Комитет Совета Федерации по вопросам местного самоуправления; Комитет Совета Федерации по обороне и безопасности; Комитет Совета Федерации по бюджету; Комитет Совета Федерации по финансовым рынкам и денежному обращению; Комиссия Совета Федерации по взаимодействию со Счетной палатой Российской Федерации; Комитет Совета Федерации по международным делам; Комитет Совета Федерации по делам Содружества Независимых Государств; Комиссия Совета Федерации по Регламенту и организации парламентской деятельности; Комитет Совета Федерации по социальной политике и здравоохранению; Комитет Совета Федерации по образованию и науке; Комиссия Совета Федерации по делам молодежи и спорту; Комитет Совета Федерации по экономической политике, предпринимательству и собственности; Комитет Совета Федерации по промышленной политике; Комиссия Совета Федерации по естественным монополиям; Комитет Совета Федерации по природным ресурсам и охране окружающей среды; Комитет Совета Федерации по аграрно-продовольственной политике и рыбохозяйственному комплексу; Комитет Совета Федерации по делам Севера и малочисленных народов; Комиссия Совета Федерации по информационной политике; Комиссия Совета Федерации по контролю за обеспечением деятельности Совета Федерации; Комиссия Совета Федерации по национальной морской политике; Комиссия Совета Федерации по культуре; Комиссия Совета Федерации по жилищной политике и жилищно-коммунальному хозяйству; Комиссия Совета Федерации по вопросам развития институтов гражданского общества.

В Государственной Думе (на июнь 2008 года) были образованы следующие комитеты: по конституционному законодательству и государственному строительству; по гражданскому, уголовному, арбитражному и процессуальному законодательству; по труду и социальной политике; по бюджету и налогам; по финансовому рынку; по экономической политике и предпринимательству; по собственности; по промышленности; по строительству и земельным отношениям; по науке и наукоемким технологиям; по энергетике; по транспорту; по обороне; по безопасности; по международным делам; по делам Содружества Независимых Государств и связям с соотечественниками; по делам Федерации и региональной политике; по вопросам местного самоуправления; по Регламенту и организации работы Государственной Думы; по информационной политике, информационным технологиям и связи; по охране здоровья; по образованию; по вопросам семьи, женщин и детей; по аграрным вопросам; по природным ресурсам, природопользованию и экологии; по культуре; по делам общественных объединений и религиозных организаций; по делам национальностей; по физической культуре и спорту; по делам молодежи; по проблемам Севера и Дальнего Востока; по делам ветеранов.

Государственная Дума формирует комитеты и комиссии с учетом принципа пропорционального представительства депутатских фракций, который однако не всегда выдерживается строго. Численный состав каждого комитета и каждой комиссии определяется Государственной Думой, но не может быть менее 12 и более 35 депутатов (исключение составляет Комитет Государственной Думы по бюджету). Комитет может создавать подкомитеты по основным направлениям своей деятельности. В Государственной Думе неоднократно поднимался вопрос о том, что количество комитетов неоправданно велико и некоторые из них вполне могут быть преобразованы в подкомитеты.

Каждый депутат Государственной Думы, за исключением Председателя Государственной Думы, обязан состоять в одном из комитетов Государственной Думы. Депутат Государственной Думы может быть членом только одного подкомитета и обязан присутствовать на его заседаниях.

Комиссии палат парламента (за исключением мандатной) формируются на определенный срок для проверки данных о событиях и должностных лицах, подсчета результатов тайного голосования, а также по другим вопросам. Депутат Государственной Думы может совмещать членство в комитете Государственной Думы с работой в одной или нескольких комиссиях. Однако Председатель Государственной Думы и его заместители не могут быть членами Комиссии по мандатным вопросам и вопросам депутатской этики.
Одна из традиционных форм парламентской деятельности - парламентские слушания. На парламентских слушаниях могут рассматриваться законопроекты, требующие публичного обсуждения, международные договоры, федеральный бюджет и отчет о его исполнении, другие важнейшие вопросы внутренней и внешней политики. Парламентские слушания, как правило, открыты для представителей средств массовой информации и общественности. Комитет, комиссия палаты Федерального Собрания могут принять решение о проведении закрытых парламентских слушаний. На закрытых парламентских слушаниях обсуждаются вопросы конфиденциального характера, а также затрагивающие сведения, составляющие государственную и иную охраняемую законом тайну.

Парламентские слушания заканчиваются, как правило, принятием рекомендаций по обсуждаемому вопросу, которые могут публиковаться в печати.

В отличие от предыдущей Конституции, ныне действующая Конституция Российской Федерации не предусмотрела создание в палатах парламента коллективных координирующих органов, однако практика привела к их образованию. В Совете Федерации это Совет палаты. В Государственной Думе - Совет Государственной Думы. 
Так, в компетенцию Совета Государственной Думы входит разработка проекта программы законодательных работ; составление календаря рассмотрения вопросов; созыв очередных и внеочередных заседаний палаты; определение ответственных комитетов по законопроектам, внесенным в Государственную Думу; возвращение инициаторам законопроектов, по которым не выполнены требования Регламента; решение о проведении парламентских слушаний; награждение Почетной грамотой Государственной Думы, решение иных вопросов организации работы Государственной Думы. 

За короткий по историческим меркам период существования российского парламента, структура Совета Государственной Думы и порядок формирования этого парламентского органа претерпели неоднократную модификацию. Стоит, наверное, напомнить, что в состав Президиума Верховного Совета Российской Федерации, согласно действовавшей в тот период Конституции России, входили, помимо Председателя Верховного Совета, его заместители, председатели палат, председатели комитетов Верховного Совета. Руководители фракций появились в Президиуме на завершающем этапе деятельности Верховного Совета РФ и работали с правом совещательного голоса, что отражало неразвитую партийную структуру российского общества и Верховного Совета РФ. Тем не менее, участие руководителей комитетов позволяло Президиуму Верховного Совета эффективно координировать законодательную деятельность в тогдашнем законодательном и представительном органе России.
После принятия новой Конституции РФ ситуация коренным образом изменилась. Если в Совете палаты, образованном в Совете Федерации, и до настоящего времени сохранилось участие с правом решающего голоса председателей комитетов палаты, то Государственная Дума пошла по другому пути. Согласно Регламенту Государственной Думы, принятому в 1994 году, в состав Света Думы вошли Председатель Государственной Думы и руководители фракций и депутатских групп, а заместителям Председателя и председателям основных рабочих органов палаты, комитетов, было предложено участие в работе Совета с правом совещательного голоса. Естественно, что вопросы политики в таком Совете Думы сразу вышли на первый план.
Постановлением от 20 марта 2002 года № 2563-III ГД Государственная Дума внесла изменения в Регламент, которыми лишила Председателя Государственной Думы права решающего голоса в Совете Государственной Думы. Данное решение было вызвано конъюнктурной политической борьбой и направлено на снижение статуса и влияния Председателя Государственной Думы 3 созыва Г.Н.Селезнева. 
Постановлением от 29 декабря 2003 года № 11-IV ГД, принятым Государственной Думой 4 созыва, Совет Государственной Думы был еще раз существенно реформирован: право решающего голоса в Совете Государственной Думы было возвращено Председателю Государственной Думы, но одновременно из Совета были исключены представители фракций. Членами Совета Государственной Думы в ныне действующей редакции остались: Председатель Государственной Думы, его первый заместитель и заместители, при этом трое из десяти заместителей Председателя Государственной Думы представляют иные фракции в Государственной Думе. Председатели комитетов Государственной Думы допущены к участию в Совете Государственной Думы с правом совещательного голоса. Другими словами, Совет Государственной Думы эволюционировал в рабочее совещание при Председателе Государственной Думы.
Практика деятельности палат Федерального Собрания однозначно доказала необходимость и полезность существования в них координирующих органов. Однако эволюция Совета Государственной Думы за 15 лет его существования не может не вызвать вопросов: шаг за шагом в этом координирующем парламентском органе происходило свертывание профессиональных и представительных начал и возрастала роль административной подчиненности. Одна из перспектив совершенствования действующей Конституции Российской Федерации, на наш взгляд, - придание конституционного статуса Совету палаты и Совету Государственной Думы, что позволило бы стабилизировать их структуру и четко, на конституционной основе, определить принципы их формирования.
4. Каждая из палат Федерального Собрания принимает свой регламент и решает вопросы внутреннего распорядка своей деятельности. Данное положение ст. 101 Конституции Российской Федерации является важной организационно-правовой гарантией самостоятельности и независимости законодательной (представительной) власти.

Вместе с тем очевидно, что регламенты палат Федерального Собрания не могут быть единственными актами, регулирующими порядок осуществления права законодательной инициативы, взаимодействие субъектов законодательной инициативы на различных стадиях законодательного процесса, поскольку указанные вопросы далеко выходят за рамки "внутреннего распорядка деятельности" палат. В этой связи высказываются не лишенные смысла предложения о принятии регламентов палат в форме федерального закона либо о принятии специального федерального закона, регламентирующего взаимодействие участников законодательного процесса.

5. Заключительная часть ст. 101 Конституции Российской Федерации закрепляет контрольные функции палат Федерального Собрания за исполнением государственного бюджета. Это опровергает распространенное мнение, что парламент Российской Федерации полностью лишен контрольных полномочий. Однако, согласно Конституции, такой контроль должен осуществляться в специфической парламентской форме, через специальный орган палат Федерального Собрания - Счетную палату.

В соответствии с Федеральным законом от 11 января 1995 г. № 4-ФЗ "О Счетной палате Российской Федерации", в компетенцию Счетной палаты входит контроль за своевременным исполнением статей федерального бюджета и внебюджетных фондов; анализ эффективности и целесообразности расходования государственных средств и использования федеральной собственности; оценка проектов федерального бюджета и внебюджетных фондов; финансовая экспертиза проектов федеральных законов и нормативных правовых актов федеральных органов государственной власти; анализ причин отклонений от установленных показателей федерального бюджета и внебюджетных фондов; контроль за законностью и своевременностью движения средств федерального бюджета и средств внебюджетных фондов в финансово-кредитных учреждениях Российской Федерации; регулярное информирование палат Федерального Собрания о ходе исполнения федерального бюджета и результатах контрольных мероприятий.

Эволюция законодательства о Счетной палате может служить примером поспешных непродуманных действий в сфере законодательства. Федеральным законом от 11 января 1995 года № 4-ФЗ «О Счетной палате» было предусмотрено, что Председатель Счетной палаты избирается Государственной Думой, заместитель Председателя – Советом Федерации, а состав аудиторов Счетной палаты формируется палатами Федерального Собрания на паритетных началах – по шесть аудиторов от каждой палаты. Данный принцип формирования состава Счетной палаты, на наш взгляд, вполне соответствовал ее конституционному статусу как контрольного органа Федерального Собрания РФ. 
Федеральным законом от 1 декабря 2004 года № 145-ФЗ принцип избрания Председателя и заместителя Председателя Счетной палаты был изменен: право представлять кандидатуры Председателя и заместителя Председателя Счетной палаты было доверено Президенту Российской Федерации, Президент же получил исключительное право вносить представления об освобождении их от должности. Авторы законопроекта аргументировали свое предложение целями повышения профессионализма и независимости этого государственного органа, необходимостью обеспечения «внепартийного» характера его деятельности, а также необходимостью исключения влияния коррупциогенных факторов на процедуру назначения руководства и аудиторов Счетной палаты. В пояснительной записке к законопроекту был приведен в качестве доказательства обширный список зарубежных прецедентов участия президентов в формировании контрольных органов и счетных палат.
Федеральным законом от 12 апреля 2007 года № 49-ФЗ было установлено, что аудиторы Счетной палаты назначаются Советом Федерации и Государственной Думой также по представлению Президента Российской Федерации. Таким образом, палаты Федерального Собрания в два этапа отказались от самостоятельного осуществления своих конституционных прав по формированию контрольного органа Федерального Собрания, отдав всю инициативу в руки Президента Российской Федерации.
Вскоре, однако, настроения переменились. Осознав абсурдность возникшей ситуации, парламентарии внесли в Федеральный закон о Счетной палате поправку следующего содержания (Федеральный закон 29 марта 2008 года № 29-ФЗ): «Предложения о кандидатах на должность аудиторов Счетной палаты, назначаемых Советом Федерации, могут вноситься Президенту Российской Федерации комитетами и комиссиями Совета Федерации, а также не менее одной пятой от общего числа членов Совета Федерации. Предложения о кандидатах на должность аудиторов Счетной палаты, назначаемых Государственной Думой, могут вноситься Президенту Российской Федерации фракциями в Государственной Думе и комитетами Государственной Думы, а также не менее одной пятой от общего числа депутатов Государственной Думы». Другими словами, поспешно отдав свои полномочия Президенту, парламентарии теперь пытаются воздействовать на его решения своими предложениями и пожеланиями. В законодательном портфеле Государственной Думы есть и более радикальные предложения по возврату утраченных конституционных полномочий. Круг практически замкнулся: от чего ушли, к тому и пришли. Остается вопрос: стоило ли огород городить?
Статья 102 (Герасимов А.П.)

Статья 103 

1. Данная статья Конституции Российской Федерации определяет компетенцию Государственной Думы и порядок принятия постановлений Государственной Думы.

Следует заметить, что комментируемая статья - не единственная статья Конституции Российской Федерации, в которой закрепляется компетенция Государственной Думы. В этом можно убедиться путем системного толкования ст. 71, 72, 76, 104 и 105 Конституции Российской Федерации. Так, ст. 71 Конституции Российской Федерации определяет предметы ведения Российской Федерации. Статья 72 Конституции Российской Федерации - предметы совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. В ст. 76 Конституции Российской Федерации установлено, что по предметам ведения Российской Федерации принимаются федеральные законы и федеральные конституционные законы, а по предметам совместного ведения - федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации. Статья 104 устанавливает: "Законопроекты вносятся в Государственную Думу". Наконец, ст. 105 констатирует: "Федеральные законы принимаются Государственной Думой". Таким образом, в силу взаимосвязи перечисленных статей Конституции Российской Федерации законодательную компетенцию Государственной Думы как федерального законодательного органа составляют все вопросы, перечисленные в ст. 71 и 72 Конституции Российской Федерации. Комментируемая ст. 103 Конституции Российской Федерации посвящена иной, незаконодательной компетенции Государственной Думы.

Сопоставляя ст. 103 Конституции Российской Федерации с аналогичными статьями предыдущей Конституции, можно убедиться, что компетенция Государственной Думы существенно изменилась. В ней нет статей, закрепляющих "полновластие" представительных органов власти, исчезло право "направлять" деятельность нижестоящих органов власти, нет статей, устанавливающих подотчетность и подконтрольность исполнительных органов власти и т.д. Все эти изменения связаны с новой моделью федерализма, новым пониманием разделения властей, отраженным в действующей Конституции Российской Федерации.

Однако ряд изменений вряд ли можно считать оправданными. Так, в Конституции Российской Федерации не закреплено право парламента давать толкование принимаемых им законов, исчезло указание на контрольные полномочия законодательной и представительной власти. Ряд вопросов внутренней и внешней политики (принятие бюджета, ратификация международных договоров) оказались не отраженными в компетенции палат парламента или отраженными менее полно, чем это было ранее. Определение основных направлений внутренней и внешней политики государства новой Конституцией Российской Федерации передано из компетенции парламента в компетенцию Президента Российской Федерации, хотя и с оговоркой "в соответствии с Конституцией Российской Федерации и федеральными законами". Президент по представлению Председателя Правительства самостоятельно утверждает структуру федеральных органов исполнительной власти. Таким образом, по сравнению с прежней Конституцией компетенция законодательного и представительного органа Российской Федерации существенно сузилась.

2. Пункт "а" ч. 1 ст. 103 Конституции Российской Федерации относит к числу полномочий Государственной Думы дачу согласия на назначение Председателя Правительства Российской Федерации. Согласно ст. 111 Конституции Российской Федерации, предложение о кандидатуре Председателя Правительства Российской Федерации вносится Президентом Российской Федерации не позднее двухнедельного срока после вступления в его должность или в такой же срок после отставки Правительства Российской Федерации либо в течение недели со дня отклонения кандидатуры Председателя Правительства Российской Федерации Государственной Думой.

Государственная Дума обязана рассмотреть внесенную Президентом Российской Федерации кандидатуру в течение недели. Регламентом Государственной Думы предусмотрено, что Президент Российской Федерации либо его полномочный представитель в Федеральном Собрании официально представляет кандидатуру на заседании Государственной Думы. Кандидат на должность Председателя Правительства Российской Федерации докладывает Государственной Думе программу основных направлений деятельности будущего Правительства Российской Федерации. Перед обсуждением кандидатуры в течение времени, определенного Государственной Думой, но не свыше 30 минут, кандидат отвечает на вопросы депутатов.

По окончании ответов на вопросы представители фракций высказываются за выдвинутую кандидатуру или против нее. Решение о даче согласия на назначение Председателя Правительства Российской Федерации принимается по усмотрению Государственной Думы тайным голосованием путем подачи бюллетеней или с применением электронной системы. 15 апреля 1998 г. Государственная Дума внесла поправку в свой Регламент, согласно которой большинством от общего числа депутатов может быть принято решение об открытом голосовании по данному вопросу. Данное решение, равно как другие прецеденты открытого голосования Думы по кадровым вопросам, представляется не соответствующим традициям демократии и правового государства (см. комментарий к статье 101).

Согласие на назначение Председателя Правительства Российской Федерации считается полученным, если за предложенную кандидатуру проголосовало большинство от общего числа депутатов Государственной Думы. По результатам голосования о даче согласия на назначении Председателя Правительства Российской Федерации принимается постановление.

Государственная Дума вправе отклонить предложенную Президентом Российской Федерации кандидатуру, после чего Президент Российской Федерации вносит на рассмотрение Государственной Думы ту же самую или иную кандидатуру. Попытка Государственной Думы оспорить право Президента Российской Федерации на повторное внесение ранее уже внесенной кандидатуры не получила поддержки Конституционного Суда РФ. В постановлении по данному вопросу от 11 декабря 1998 г. № 28-П Конституционный Суд указал: "Положение части 4 статьи 111 Конституции Российской Федерации о трехкратном отклонении представленных кандидатур Председателя Правительства Российской Федерации Государственной Думой во взаимосвязи с другими положениями данной статьи означает, что Президент Российской Федерации при внесении в Государственную Думу предложений о кандидатурах на должность Председателя Правительства Российской Федерации вправе представлять одного и того же кандидата дважды или трижды либо представлять каждый раз нового кандидата" (ВКС. 1999. № 2).

После трехкратного отклонения представленных кандидатур Президент Российской Федерации назначает Председателя Правительства, распускает Государственную Думу и назначает новые выборы. Процедура подтверждения полномочий назначенного Президентом Председателя Правительства со стороны вновь избранной Государственной Думы в Конституции Российской Федерации не предусмотрена, однако у Государственной Думы в любом случае остается право инициировать вопрос о доверии Правительству Российской Федерации.

3. Решение вопроса о доверии Правительству Российской Федерации - еще одно самостоятельное полномочие Государственной Думы, закрепленное в п. "б" ч. 1 ст. 103 Конституции Российской Федерации. Порядок осуществления данного полномочия конкретизирован ст. 117 Конституции Российской Федерации и Регламентом Государственной Думы. Согласно ст. 117 Конституции Российской Федерации, Государственная Дума может выразить недоверие Правительству Российской Федерации. Постановление по этому вопросу принимается большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. В случае выражения недоверия Правительству Российской Федерации Президент Российской Федерации вправе объявить об отставке Правительства либо не согласиться с решением Государственной Думы. В случае если Государственная Дума в течение трех месяцев повторно выразит недоверие Правительству Российской Федерации, Президент Российской Федерации объявляет об отставке Правительства либо распускает Государственную Думу.

Председатель Правительства Российской Федерации может поставить перед Государственной Думой вопрос о доверии Правительству Российской Федерации по собственной инициативе. Если Государственная Дума в доверии отказывает, Президент в течение семи дней принимает решение об отставке Правительства Российской Федерации или о роспуске Государственной Думы и назначении новых выборов. В случае отставки Правительство Российской Федерации по поручению Президента Российской Федерации продолжает действовать до сформирования нового Правительства Российской Федерации (см. комментарий к ст. 109).

4. Согласно п. "в" ч. 1 ст. 103 в компетенцию Государственной Думы входит назначение на должность и освобождение от должности Председателя Центрального банка Российской Федерации. В соответствии со ст. 83 Конституции Российской Федерации кандидатуру на эту должность представляет Президент Российской Федерации.

Кандидатура на должность Председателя Центрального банка Российской Федерации предварительно рассматривается на заседании комитетов Государственной Думы по бюджету и налогам, кредитным организациям и финансовым рынкам, которые выносят свое заключение. Кандидат на должность Председателя Центрального банка Российской Федерации выступает перед Государственной Думой с краткой программой предстоящей деятельности. Депутаты, присутствующие на заседании, вправе задавать вопросы кандидату, высказывать свое мнение по предложенной кандидатуре, выступать за или против нее. Преимущественное право на выступление принадлежит представителям фракций и комитетов палаты. Председатель Центрального банка Российской Федерации считается назначенным, если за него проголосовало большинство от общего числа депутатов Государственной Думы.

Вопрос об освобождении от должности Председателя Центрального банка Российской Федерации решается Государственной Думой по представлению Президента Российской Федерации. Как и в случае назначения, представление Президента Российской Федерации предварительно рассматривается на заседании тех же Комитетов Государственной Думы. Решение об освобождении от должности Председателя Центрального банка принимается большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. Если решение об освобождении не принято, освобождение считается несостоявшимся.

Практика показала, что достаточно широкие в данном случае полномочия Президента Российской Федерации могут еще более расширяться за счет использования института «исполняющих обязанности» («и.о. Председателя Правительства», «и.о. Председателя Центрального банка», «и.о. Генерального прокурора»), назначаемых на должность и освобождаемых от должности указами Президента Российской Федерации. Так, например, Указом от 8 октября 1995 года № 1028 был назначен временно исполняющий обязанности Генерального прокурора Российской Федерации, Указом от 8 ноября 1995 года № 1104 – временно исполняющий обязанности Председателя Центрального банка РФ, Указом от 23 марта 1998 года № 288 – временно исполняющий обязанности Председателя Правительства РФ и т.д. Подобная практика вряд может быть признана конституционной, поскольку ведет к фактическому игнорированию конституционных полномочий парламента.

5. Пункт "г" ч. 1 ст. 103 относит к компетенции Государственной Думы назначение на должность и освобождение от должности Председателя Счетной палаты и половины состава ее аудиторов. В соответствии с Федеральным законом от 18 ноября 1994 г. "О Счетной палате Российской Федерации", Счетная палата Российской Федерации является постоянно действующим органом государственного финансового контроля, образуемым Федеральным Собранием Российской Федерации и подотчетным ему. В рамках задач, определенных действующим законодательством, Счетная палата обладает организационной и функциональной независимостью.

Председатель Счетной палаты назначается Государственной Думой сроком на шесть лет. Председателем Счетной палаты может быть гражданин Российской Федерации, имеющий высшее образование и опыт профессиональной деятельности в области государственного управления, государственного контроля, экономики, финансов. Председатель Счетной палаты не может состоять в родственных отношениях с Президентом Российской Федерации, Председателем Совета Федерации и Председателем Государственной Думы, Председателем Правительства Российской Федерации, Руководителем Администрации Президента Российской Федерации, Генеральным прокурором Российской Федерации, Председателем Конституционного Суда Российской Федерации, Председателем Верховного Суда Российской Федерации и Председателем Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации. Председатель Счетной палаты не может быть также депутатом Государственной Думы, членом Правительства Российской Федерации, заниматься другой оплачиваемой деятельностью, кроме преподавательской, научной и иной творческой деятельности. Постановление о назначении Председателя Счетной палаты принимается большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы.

Аудиторами Счетной палаты являются должностные лица, возглавляющие определенные направления деятельности Счетной палаты, охватывающие, как правило, совокупность доходных или расходных статей федерального бюджета. Аудиторами могут быть назначены граждане Российской Федерации, имеющие высшее образование и опыт профессиональной деятельности в области государственного контроля, экономики, финансов. Государственная Дума назначает шесть аудиторов сроком на шесть лет. Постановление Государственной Думы о назначении аудитора Счетной палаты принимается большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы.

В настоящее время Государственная Дума под предлогом «борьбы с коррупцией» отказалась от самостоятельного осуществления конституционного права назначения Председателя Счетной палаты и половины состава ее аудиторов (см. федеральные законы от 1 декабря 2004 года № 145-ФЗ и от 12 апреля 2007 года № 49-ФЗ). Полномочия по представлению указанных кандидатур и внесению предложений об их освобождении от должности делегированы Президенту Российской Федерации (см. комментарий к статье 101).
6. Согласно п. "д" ч. 1 ст. 103 к числу полномочий Государственной Думы относится назначение на должность и освобождение от должности Уполномоченного по правам человека, действующего в соответствии с федеральным конституционным законом.

Уполномоченный по правам человека (омбудсмен) появился в Швеции как институт государственной защиты прав и свобод граждан и получил широкое распространение (в том или ином виде этот институт существует в более чем 100 странах мира). В некоторых государствах омбудсмен действует при парламенте, в других (в частности, в России) - как самостоятельный институт защиты прав и свобод граждан.

Федеральный конституционный закон "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации" был принят 26 февраля 1997 г. и вступил в силу с 4 марта 1997 г. Согласно этому закону, должность Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации учреждается в целях обеспечения гарантий государственной защиты прав и свобод граждан, их соблюдения и уважения государственными органами, органами местного самоуправления и должностными лицами. Средствами, указанными в законе, Уполномоченный способствует восстановлению нарушенных прав, совершенствованию законодательства Российской Федерации о правах человека и гражданина и приведению его в соответствие с общепризнанными принципами и нормами международного права, развитию международного сотрудничества в области прав человека, правовому просвещению по вопросам прав и свобод человека, форм и методов их защиты.

Деятельность Уполномоченного дополняет существующие средства защиты прав и свобод граждан, не отменяет и не влечет пересмотра компетенции государственных органов, обеспечивающих защиту и восстановление нарушенных прав и свобод. При осуществлении своих полномочий Уполномоченный независим и неподотчетен каким-либо государственным органам и должностным лицам.

Уполномоченный назначается на должность и освобождается от должности Государственной Думой. На должность Уполномоченного назначается лицо, являющееся гражданином Российской Федерации, не моложе 35 лет, имеющее познания в области прав и свобод человека и гражданина, опыт их защиты. Уполномоченный не может являться депутатом Государственной Думы, членом Совета Федерации или депутатом законодательного (представительного) органа субъекта Российской Федерации, находиться на государственной службе, заниматься другой оплачиваемой или неоплачиваемой деятельностью, за исключением преподавательской, научной либо иной творческой деятельности. Уполномоченный не вправе заниматься политической деятельностью, быть членом политической партии или иного общественного объединения, преследующего политические цели. Одно и то же лицо не может быть назначено на должность Уполномоченного более чем на два срока подряд.

Предложения о кандидатах на должность Уполномоченного могут вноситься Президентом Российской Федерации, Советом Федерации, депутатами и депутатскими объединениями в Государственной Думе. Каждая кандидатура, выносимая на тайное голосование, включается в список для тайного голосования двумя третями голосов от общего числа депутатов Государственной Думы, что требует чрезвычайно высокого уровня согласия депутатов и депутатских объединений.

Уполномоченный назначается на должность и освобождается от должности большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы тайным голосованием. Хотя Федеральный конституционный закон "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации" предусматривал назначение Уполномоченного в течение месяца после принятия закона, фактически на это потребовалось более года.

При вступлении в должность Уполномоченный приносит присягу следующего содержания: "Клянусь защищать права и свободы человека и гражданина, добросовестно исполнять свои обязанности, руководствуясь Конституцией Российской Федерации, законодательством Российской Федерации, справедливостью и голосом совести". Присяга приносится на заседании Государственной Думы непосредственно после назначения на должность. Уполномоченный назначается на должность сроком на пять лет, считая с момента принесения присяги. Его полномочия прекращаются с момента принесения присяги вновь назначенным Уполномоченным. Истечение срока полномочий Государственной Думы, а также ее роспуск, не влекут прекращения полномочий Уполномоченного.

7. Пункт "е" ч. 1 ст. 103 Конституции Российской Федерации относит к компетенции Государственной Думы объявление амнистии. Амнистия - это полное или частичное освобождение от уголовной ответственности и (или) наказания лиц, совершивших преступления, либо замена этим лицам назначенного судом наказания более мягким.

В соответствии со ст. 84 Уголовного кодекса Российской Федерации, амнистия объявляется Государственной Думой в отношении индивидуально не определенного круга лиц. Актом об амнистии лица, совершившие преступления, могут быть освобождены от уголовной ответственности. Лица, осужденные за совершение преступлений, могут быть освобождены от наказания, либо назначенное им наказание может быть сокращено или заменено более мягким видом наказания, либо такие лица могут быть освобождены от дополнительного вида наказания. С лиц, отбывших наказание, актом об амнистии может быть снята судимость.

Амнистию не следует путать с помилованием, которое в соответствии с п. "в" ст. 89 Конституции Российской Федерации находится в компетенции Президента Российской Федерации. Помилование осуществляется в отношении индивидуально определенного лица. Актом помилования лицо, осужденное за преступление, может быть освобождено от дальнейшего отбывания наказания либо назначенное ему наказание может быть сокращено или заменено более мягким. С лица, отбывшего наказание, помилованием может быть снята судимость.

Постановления об амнистии, принимаемые Государственной Думой, достаточно сложны по юридической технике и обычно подразделяются на два акта: собственно постановление об амнистии, определяющее основания амнистии и круг лиц, подпадающих под амнистию, и постановление "о порядке применения амнистии", уточняющее условия ее применения к отдельным категориям лиц.

Практика принятия Государственной Думой актов об амнистии свидетельствует о высоком общественно-политическом значении этого конституционного полномочия. Так, постановление Государственной Думы от 23 февраля 1994 г. № 65-I ГД "Об объявлении политической и экономической амнистии" преследовало цель национального примирения, достижения гражданского мира и согласия, постановление от 8 февраля 1995 г. № 515-I ГД "Об объявлении амнистии в отношении лиц, участвовавших в противоправных деяниях, связанных с вооруженными конфликтами на Северном Кавказе" было направлено на урегулирование политическими средствами чеченского конфликта и т.д.

К сожалению, есть примеры и другого рода, когда федеральные органы государственной власти решали вопросы амнистии в обход Государственной Думы. Так, в Указе Президента Российской Федерации от 1 декабря 1995 г. № 1211 "О правовых гарантиях участникам незаконных вооруженных формирований в Чеченской республике, добровольно прекративших противоправные действия" (РГ. 1995. 5 дек.) предусматривалось образование Комиссии по рассмотрению заявлений участников незаконных вооруженных формирований на территории Чеченской Республики, добровольно прекративших противоправные действия. При этом на комиссию возлагалось рассмотрение заявлений о невозбуждении уголовных дел и принятие совместно с правоохранительными органами Чеченской Республики соответствующего решения. Указ распространялся на граждан, незаконно владеющих оружием, и не распространялся на лиц, совершивших тяжкие преступления. Очевидно, что в данном случае фактически имела место амнистия, принятая Президентом Российской Федерации в обход полномочий Государственной Думы.

8. Согласно п. "ж" ч. 1 ст. 103 к компетенции Государственной Думы относится выдвижение обвинения против Президента Российской Федерации для отрешения его от должности. Порядок реализации этого полномочия урегулирован ст. 93 Конституции Российской Федерации и Регламентом Государственной Думы. Постановлениями Государственной Думы процедура рассмотрения данного вопроса неоднократно уточнялась и конкретизировалась. В действующем (на июнь 2008 года) Регламенте Государственной Думы она выглядит следующим образом (статьи 176-180).

Предложение о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации для отрешения его от должности может быть внесено по инициативе не менее одной трети от общего числа депутатов Государственной Думы. Данное предложение должно содержать конкретные указания на признаки преступления, предусмотренного в статье 93 Конституции Российской Федерации, которое вменяется в вину Президенту Российской Федерации.

Предложение о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации направляется Государственной Думой на заключение специальной комиссии, образуемой палатой, для оценки соблюдения процедурных правил и фактической обоснованности обвинения. Специальная комиссия избирается Государственной Думой в составе председателя, его заместителя и 13 членов комиссии. Председатель комиссии избирается Государственной Думой открытым голосованием большинством голосов от общего числа депутатов палаты. Члены комиссии избираются палатой по представлению фракций общим списком большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. Заместитель председателя комиссии избирается на ее заседании. Состав комиссии формируется с учетом пропорционального представительства фракций.

Специальная комиссия проверяет обоснованность выдвижения обвинения против Президента Российской Федерации, соблюдение кворума, необходимого для выдвижения обвинения, правильность подсчета голосов, а также соблюдение других процедурных правил, установленных настоящим Регламентом, до принятия Государственной Думой решения о выдвижении обвинения. Комиссия заслушивает на своих заседаниях лиц, которые могут сообщить о фактах, положенных в основу предложения о выдвижении обвинения, рассматривает соответствующие документы, заслушивает представителя Президента Российской Федерации. Заключение специальной комиссии о наличии фактических обстоятельств, положенных в основу предложения о выдвижении обвинения, и о соблюдении процедуры выдвижения такого обвинения принимается большинством голосов членов комиссии.

Предложение о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации и заключение специальной комиссии рассматриваются на заседании Государственной Думы. По решению палаты заседание может быть объявлено закрытым или, наоборот, палата большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы может обратиться к средствам массовой информации с предложением о прямой трансляции обсуждения данного вопроса.

Проект постановления о процедуре обсуждения предложения о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации вместе со списком приглашаемых экспертов и других лиц вносятся специальной комиссией в Совет Государственной Думы. Данный проект постановления должен включать предложения о продолжительности доклада, содокладов, выступлений депутатов Государственной Думы; о времени, отводимом на вопросы депутатов Государственной Думы к докладчику, содокладчикам и членам специальной комиссии; о списке приглашаемых экспертов и других лиц, а также о последовательности и продолжительности их выступлений. Совет Государственной Думы направляет проект постановления не позднее чем за три дня до дня заседания Государственной Думы депутатам Государственной Думы, Президенту Российской Федерации и вносит проект постановления на рассмотрение Государственной Думы.

Палата большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы принимает проект постановления за основу, а если нет письменных поправок, то принимает его в целом. Внесенные письменные поправки к проекту постановления должны быть поставлены на голосование. Для обоснования поправки предоставляется слово автору поправки, заслушивается мнение председателя специальной комиссии и полномочного представителя Президента Российской Федерации в Государственной Думе. После голосования по всем поправкам постановление о процедуре обсуждения предложения о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации принимается палатой в целом большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. По решению палаты, принятому большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы, может быть установлена общая продолжительность обсуждения предложения о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации.

После принятия постановления о процедуре обсуждения предложения о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации с докладом выступает председатель специальной комиссии; содоклады делают депутат Государственной Думы, уполномоченный депутатами палаты, внесшими предложение о выдвижении обвинения, а также Президент Российской Федерации или полномочный представитель Президента Российской Федерации в Государственной Думе. Члены специальной комиссии, имеющие особое мнение по заключению специальной комиссии, вправе выступить с содокладами по вопросам, являющимся предметом их особого мнения. По окончании доклада и содокладов депутаты Государственной Думы вправе задать вопросы докладчику, содокладчикам и членам специальной комиссии в пределах отведенного палатой времени.

В обсуждении предложения о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации принимают участие депутаты Государственной Думы, а также приглашенные для этого эксперты и другие лица. Преимущественное право на выступление имеют представители фракций. После прекращения обсуждения представителям фракций предоставляется слово для выступления по мотивам голосования в течение не более пяти минут каждому.

По итогам обсуждения Государственная Дума двумя третями голосов от общего числа депутатов палаты принимает постановление о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации в государственной измене или совершении иного тяжкого преступления отдельно по каждому предложению о выдвижении обвинения. Проекты постановлений о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации в государственной измене или совершении иного тяжкого преступления по каждому предложению о выдвижении обвинения готовятся специальной комиссией и вносятся на рассмотрение Государственной Думы в установленном Регламентом Государственной Думы порядке. 

Постановления принимаются тайным голосованием с использованием бюллетеней либо открытым голосованием с использованием именных бюллетеней. Решение о способе проведения голосования принимается палатой большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. Подсчет голосов поручается Счетной комиссии Государственной Думы.

Форма бюллетеня для голосования по предложению Счетной комиссии утверждается решением Государственной Думы, принятым большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. Бюллетени для голосования изготавливаются под контролем Счетной комиссии. Количество изготовленных бюллетеней должно соответствовать числу избранных депутатов Государственной Думы. Бюллетень должен содержать предложение о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации в государственной измене или совершении иного тяжкого преступления. При проведении открытого голосования с использованием именных бюллетеней в них указываются фамилия, имя и отчество депутата, наименование фракции.

Если в выдвинутом обвинении содержится несколько предложений о выдвижении обвинения, бюллетени изготавливаются по каждому из них. Оставшиеся у Счетной комиссии неиспользованные бюллетени после завершения голосования погашаются путем отрезания нижнего левого угла. После подсчета голосов неиспользованные бюллетени опечатываются председателем Счетной комиссии в присутствии ее членов и хранятся до окончания процедуры отрешения Президента Российской Федерации от должности.

Время, место и продолжительность голосования, порядок его проведения устанавливаются Государственной Думой большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы по рекомендации Счетной комиссии в соответствии с Регламентом Государственной Думы и объявляются председателем Счетной комиссии.

Депутатам Государственной Думы по каждому предложению о выдвижении обвинения, содержащемуся в выдвинутом обвинении против Президента Российской Федерации в государственной измене или совершении иного тяжкого преступления, выдается один бюллетень. Бюллетени для голосования выдаются депутатам Государственной Думы Счетной комиссией в соответствии со списком депутатов Государственной Думы по предъявлении ими удостоверения депутата Государственной Думы. При получении бюллетеня депутат Государственной Думы расписывается против своей фамилии в указанном списке и на лицевой стороне получаемого бюллетеня. Бюллетени для голосования опускаются в специальный ящик, опечатанный Счетной комиссией. Бюллетени неустановленной формы, а также бюллетени, по которым невозможно определить волеизъявление депутата, при подсчете голосов депутатов считаются недействительными. Дополнения, внесенные в бюллетень, при подсчете голосов не учитываются.

О результатах голосования Счетная комиссия составляет протокол, который подписывается всеми ее членами. Доклад Счетной комиссии о результатах голосования палата принимает к сведению. На основании принятого палатой к сведению доклада Счетной комиссии о результатах голосования председательствующий по каждому предложению о выдвижении обвинения объявляет, какое решение принято ("за", положительное, или "против", отрицательное). Решение о выдвижении обвинения, за которое было подано две трети голосов от общего числа депутатов палаты, оформляется постановлением Государственной Думы без дополнительного голосования.

Постановление Государственной Думы о выдвижении обвинения против Президента Российской Федерации в государственной измене или совершении иного тяжкого преступления в пятидневный срок направляется в Совет Федерации, а также для дачи заключений в Верховный Суд Российской Федерации и Конституционный Суд Российской Федерации.

Реально имевшая место попытка выдвижения обвинения против Президента Российской Федерации, инициированная группой депутатов Государственной Думы в марте-мае 1999 года, показала, что конституционная процедура отрешения от должности Президента Российской Федерации содержит множество скрытых правовых тупиков и практически не реализуема. 
9. По вопросам, отнесенным ст. 103 Конституции Российской Федерации к ее ведению, Государственная Дума принимает постановления. Таким образом, постановления Государственной Думы имеют весьма узкую, строго определенную ст. 103 Конституции Российской Федерации сферу применения.

Подобное решение законодателя создало сложную правовую ситуацию для палат парламента, поскольку на практике и Совет Федерации, и Государственная Дума вынуждены принимать постановления по значительно более широкому кругу вопросов - об избрании руководителей палат и их заместителей, формировании комитетов и комиссий, принятии заявлений и обращений и т.д. Принятие постановлений по вопросам, не предусмотренным ст. 103 Конституции Российской Федерации, вызывает сомнения в конституционности указанных документов.

Данная ситуация возникла не случайно. Еще в ходе подготовки проекта нынешней Конституции Российской Федерации высказывалось мнение, что необходимо резко сократить сферу применения постановлений, для того чтобы исключить возможность подмены постановлениями федеральных законов (в частности, под видом принятия постановлений "о толковании законов"). В результате Государственная Дума первого созыва была поставлена перед альтернативой: либо изобрести какой-то новый вид правовых актов для своих внутриорганизационных решений, либо использовать для этих целей форму постановления. После длительных и бурных дискуссий предпочтение было отдано второму варианту, то есть в виде постановлений стал оформляться более широкий круг решений Государственной Думы, в том числе решения по организационным вопросам. Однако очевидно, что в окончательном виде данный вопрос может быть решен лишь в ходе совершенствования Конституции Российской Федерации.

10. Заключительная часть ст. 103 устанавливает, что постановления Государственной Думы принимаются большинством от общего числа депутатов Государственной Думы, если иной порядок принятия решений не предусмотрен Конституцией Российской Федерации.

С началом работы Государственной Думы первого созыва понятие "общее число" стало предметом острой дискуссии. Часть депутатов склонялась к мнению, что предусмотренное в ст. 103 Конституции Российской Федерации "общее число" есть установленное ст. 95 Конституции Российской Федерации номинальное число депутатов Государственной Думы - 450 человек. Их оппоненты настаивали на том, что "общее число" есть число реально избранных в Государственную Думу депутатов. Сторонники этой точки зрения ссылались, в частности, на постановление пятого (внеочередного) Съезда народных депутатов РСФСР от 30 октября 1991 г. "О толковании понятия "общее число народных депутатов РСФСР", употребляемого в Конституции РСФСР", которое установило, что под понятием "общее число депутатов" следует понимать количество избранных депутатов РСФСР. Дополнительным аргументом в пользу именно такого толкования понятия «общее число» были действия парламентского меньшинства в Верховном Совете РСФСР, которое в 1993 году в критический момент конституционного кризиса использовало сложение депутатских полномочий для блокирования деятельности парламента. Отсчет кворума от числа реально избранных и действующих депутатов должен был исключить на будущее повторение подобной ситуации.
Запрос о толковании понятия "общее число" был направлен в Конституционный Суд Российской Федерации, который в постановлении от 12 апреля 1995 г. № 2-П (ВКС. 1995. № 2-3) пришел к следующему выводу: "Положение об общем числе депутатов Государственной Думы, содержащееся в статьях 103 (часть 3), 105 (части 2 и 5), 107 (часть 3), 108 (часть 2), 117 (часть 3) и 135 (часть 2) Конституции Российской Федерации, следует понимать как число депутатов, установленное для Государственной Думы статьей 95 (часть 3) Конституции Российской Федерации, - 450 депутатов".

Мотивируя свое решение, Конституционный Суд указал: "Цель установления в статье 95 Конституции Российской Федерации числа мандатов в Совете Федерации и Государственной Думе обеспечение представительного характера высшего законодательного органа Российской Федерации. Отсюда следует, что принятие предложенной Государственной Думой интерпретации понятия "общее число депутатов" как числа только фактически избранных в Государственную Думу депутатов, за исключением тех, чьи полномочия на момент голосования прекращены в установленном порядке, может привести к тому, что Государственная Дума будет правомочна принимать федеральные законы и иные важные для страны акты по вопросам своего ведения, даже если фактически утратит свой представительный характер вследствие вакантности значительной части депутатских мандатов. Такие законы и иные акты как нарушающие ст. 94 Конституции Российской Федерации окажутся нелегитимными.

Акты парламента должны воплощать интересы большинства в обществе, а не только самого парламентского большинства. Конституция Российской Федерации не установила требований к численному составу избранных парламентариев, при котором палаты Федерального Собрания вправе осуществлять свои конституционные полномочия. В этих условиях представительный характер Государственной Думы (и Совета Федерации) и легитимность принимаемых законов могут быть гарантированы только истолкованием понятия "общее число депутатов" как конституционного их числа 450 депутатов Государственной Думы (178 членов Совета Федерации). При определении порядка принятия законов и постановлений палатами Федерального Собрания Конституция Российской Федерации исходит из названного общего числа депутатов Государственной Думы (общего числа членов Совета Федерации). Принятые большинством от данного числа решения во всех случаях учитывают волю представителей не менее чем половины избирательного корпуса, вследствие чего наличие вакантных мандатов депутатов не может сказаться на итогах голосования.

Таким образом, предлагаемое в запросе Государственной Думы отождествление понятий "общее число депутатов" и "число фактически избранных депутатов" не отвечает требованиям Конституции Российской Федерации гарантировать народное представительство в Федеральном Собрании и может воспрепятствовать реализации конституционных положений об организации палат Федерального Собрания и законодательном процессе" (ВКС. 1995. № 2-3). 
Вместе с тем, по обсуждаемому вопросу двое судей Конституционного Суда высказали особое мнение. Судья Г.А.Гаджиев в своем особом мнении уточнил, что принимаемые Государственной Думой постановления неоднородны: некоторые постановления, согласно Регламенту палаты, принимаются большинством не от общего числа депутатов, а от числа избранных или даже от числа присутствующих депутатов, и эта практика должна быть признана конституционной. Судья Б.С.Эбзеев в своем особом мнении подчеркнул, что избирателей в Федеральном Собрании представляют не мандаты, а реально избранные депутаты, в этой связи включение в общее число голосов вакантных мандатов не соответствует принципу народовластия. 
На основе данного постановления Конституционного Суда Российской Федерации в Регламент Государственной Думы были внесены изменения, однако они не повлекли отмены и пересмотра ранее принятых решений, поскольку Конституционный Суд в своем постановлении указал: "Решения Государственной Думы, принятые ранее в соответствии с иным порядком подведения итогов голосования, пересмотру в связи с данным толкованием не подлежат".

Статья 104 

Данная статья регламентирует первый этап законодательного процесса - внесение законопроекта на рассмотрение Государственной Думы.

Согласно ч. 1 указанной статьи, право законодательной инициативы принадлежит строго определенному кругу субъектов - Президенту Российской Федерации, Совету Федерации, членам Совета Федерации, депутатам Государственной Думы, Правительству Российской Федерации, законодательным (представительным) органам субъектов Российской Федерации, а также Конституционному Суду Российской Федерации, Верховному Суду Российской Федерации и Высшему Арбитражному Суду Российской Федерации (по вопросам их ведения).

Право законодательной инициативы не следует путать с правом на обращение в парламент Российской Федерации, которое принадлежит любому гражданину и любой организации, однако, в отличие от права законодательной инициативы, не влечет обязательного рассмотрения такого обращения парламентом.

По сравнению с ранее действовавшей Конституцией, в новой Конституции Российской Федерации круг субъектов права законодательной инициативы несколько сократился (из их числа выпали Генеральный Прокурор Российской Федерации, общероссийские общественные организации, президиум представительного органа власти, комиссии и комитеты парламента), но все же остается достаточно широким. Например, в Германии у депутатов нет индивидуального права законодательной инициативы (законопроект может внести фракция либо группа депутатов, насчитывающая не менее 5% членов бундестага), в Великобритании, напротив, право законодательной инициативы принадлежит только членам парламента, в Австрии существует институт народной законодательной инициативы, в соответствие с которым предложение, поступившее от не менее чем 100 тысяч граждан, передается центральной избирательной комиссией на рассмотрение парламента и т.д.

Круг субъектов законодательной инициативы, закрепленный в ст. 104 Конституции Российской Федерации, представляется не бесспорным. Например, вряд ли оправданно лишение права законодательной инициативы комиссий и комитетов парламента - наиболее активных участников законодательной деятельности. В итоге законопроекты и поправки, вносимые комиссиями и комитетами парламента, оформляются как исходящие от отдельного депутата или "от группы депутатов - членов комитета", что маскирует их истинный статус. Трудно понять причины лишения права законодательной инициативы Генерального прокурора Российской Федерации, в ведомстве которого сосредотачивается чрезвычайно важная информация о практике реализации законов и пробелах в правовом регулировании.

С другой стороны, вряд ли оправданно наделение правом законодательной инициативы Президента Российской Федерации, имеющего право "вето" на законопроекты. Конституционный статус Президента Российской Федерации, на наш взгляд, располагает к тому, чтобы побуждать пользоваться правом законодательной инициативы других субъектов законотворчества, прежде всего, конечно, Правительство Российской Федерации, но воздерживаться от использования этого права самому. Плохо сочетается с правом законодательной инициативы также право Конституционного Суда Российской Федерации решать вопрос о конституционности либо неконституционности законодательных актов (не случайно, что Конституционный Суд РФ практически не пользуется этим своим правом).

Серьезные проблемы открывает анализ практики использования субъектами законотворчества права законодательной инициативы и результатов их участия в законотворческом процессе (см. доклады Совета Федерации об итогах законотворческой деятельности за 2004, 2005, 2006 и 2007 гг.). Обращает на себя внимание, что свыше половины законодательных инициатив вносится в Государственную Думу депутатами Государственной Думы, но эффективность их участия в законодательном процессе не превышает 10-20 процентов. Правительство Российской Федерации вносит в Государственную Думу порядка 10-15 процентов законодательных инициатив, но его эффективность значительно выше – порядка 80-90 процентов. Серьезную озабоченность вызывает характер участия в федеральном законодательном процессе субъектов Российской Федерации, которые вносят порядка 30 процентов законодательных инициатив, но эффективность их участия минимальна.
2. Согласно ч. 2 ст. 104, законопроекты вносятся в Государственную Думу. Это положение Конституции Российской Федерации предопределяет общую схему движения законопроекта в Федеральном Собрании Российской Федерации: из "нижней" палаты - в "верхнюю".

Согласно Регламенту Государственной Думы (ст. 104), законодательная инициатива может быть реализована в следующих основных формах: путем внесения в Государственную Думу проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов; законопроектов о внесении изменений и дополнений в действующие законы Российской Федерации и законы РСФСР, федеральные конституционные законы и федеральные законы, либо о признании этих законов утратившими силу, либо о неприменении на территории Российской Федерации актов законодательства Союза ССР; путем внесения поправок к законопроектам. 
Действующий Регламент Государственной Думы не предусматривает такой формы реализации законодательной инициативы, как внесение предложения о принятии закона (в регламентах съездов Верховного Совета РСФСР такая форма была). Представляется, что субъект права законодательной инициативы в современных условиях в состоянии не только сформулировать идею законопроекта, но и разработать его текст. Данное требование к субъектам законотворчества и свидетельствует об определенном прогрессе в развитии российского законодательного процесса.

Законопроект, вносимый на рассмотрение парламента, должен отвечать определенным требованиям. В соответствии со ст. 105 Регламента Государственной Думы (по состоянию на июнь 2008 г.), необходимым условием внесения законопроекта является представление:

пояснительной записки к законопроекту, содержащей предмет законодательного регулирования и изложение концепции предлагаемого законопроекта;

текста законопроекта с указанием на титульном листе субъекта (субъектов) права законодательной инициативы, внесшего (внесших) законопроект;

перечня законов Российской Федерации и законов РСФСР, федеральных конституционных законов, федеральных законов и иных нормативных правовых актов РСФСР и Российской Федерации, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием данного федерального конституционного закона, федерального закона;

финансово-экономического обоснования (в случае внесения законопроекта, реализация которого потребует материальных затрат);

заключения Правительства Российской Федерации (по законопроектам, предусмотренным статьей 104 (часть 3) Конституции Российской Федерации);

документов и материалов, предусмотренных статьей 192 Бюджетного кодекса Российской Федерации (по проекту федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период);

документов и материалов, предусмотренных статьей 212 Бюджетного кодекса Российской Федерации (по проекту федерального закона о внесении изменений в федеральный закон о федеральном бюджете на текущий финансовый год и плановый период);

документов и материалов, предусмотренных статьей 264.10 Бюджетного кодекса Российской Федерации (по проекту федерального закона об исполнении федерального бюджета за отчетный финансовый год);

документов, предусмотренных пунктом 4 статьи 16 Федерального закона от 15 июля 1995 г. № 101-ФЗ "О международных договорах Российской Федерации" (по законопроекту о ратификации, прекращении или приостановлении действия международных договоров Российской Федерации);

официальных отзывов Правительства Российской Федерации и Верховного Суда Российской Федерации (по законопроекту о внесении изменений в Уголовный кодекс Российской Федерации);

документов, предусмотренных пунктом 7 статьи 9 Федерального закона от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ "О техническом регулировании" (по законопроекту о техническом регламенте);

заключения Правительства Российской Федерации и решения законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, на территории которого расположены соответствующие участки недр (по законопроекту о соглашении о разделе продукции и по законопроекту о внесении изменений в соответствующий федеральный закон о соглашении о разделе продукции);

документа, подтверждающего согласование законопроекта о передаче перемещенной культурной ценности с органом государственной власти субъекта Российской Федерации, на территории которого находится региональное учреждение культуры, осуществляющее оперативное управление объектом культуры, представляющим собой культурную ценность (по законопроекту о передаче культурной ценности, перемещенной в Союз ССР в результате Второй мировой войны и находящейся на территории Российской Федерации);

документа, подтверждающего согласование законопроекта по вопросу определения общего числа мировых судей и количества судебных участков субъекта Российской Федерации соответственно с Верховным Судом Российской Федерации и субъектом Российской Федерации (по законопроекту по вопросу определения общего числа мировых судей и количества судебных участков субъекта Российской Федерации).

При внесении законопроекта субъектом права законодательной инициативы - коллегиальным органом (Советом Федерации, Правительством Российской Федерации, законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации, Конституционным Судом Российской Федерации, Верховным Судом Российской Федерации, Высшим Арбитражным Судом Российской Федерации) должно быть представлено решение соответствующего коллегиального органа о внесении законопроекта с указанием представителя субъекта права законодательной инициативы в Государственной Думе по данному законопроекту.

Статьей 105 Регламента Государственной Думы предусмотрено, что копии текста законопроекта и всех сопроводительных материалов, а также сопроводительного письма о внесении законопроекта, должны быть представлены также на магнитном носителе.

Непосредственно в текст внесенного в Государственную Думу законопроекта могут быть включены следующие положения:

о сроке и о порядке вступления в силу закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации, федерального конституционного закона, федерального закона или отдельных их положений;

о признании утратившими силу и о приостановлении действия ранее принятых законов и других нормативных правовых актов или отдельных их положений в связи с принятием данного федерального конституционного закона, федерального закона.
Ранее в этом списке существовал также пункт о приведении Президентом Российской Федерации и Правительством Российской Федерации своих правовых актов в соответствие с принятым федеральным конституционным законом или федеральным законом, но в 2002 году по не вполне ясным причинам он был из Регламента исключен.

Последующие действия, связанные с внесением законопроекта, выглядят следующим образом. Подготовленный к внесению в Государственную Думу законопроект и материалы к нему направляются субъектом (субъектами) права законодательной инициативы на имя Председателя Государственной Думы. Поступивший законопроект регистрируется в Управлении документационного и информационного обеспечения Аппарата Государственной Думы в Системе автоматизированного делопроизводства и документооборота Государственной Думы. Ему присваивается регистрационный номер, который указывается вместе с наименованием законопроекта в течение всего периода прохождения законопроекта в Государственной Думе. Одновременно в Автоматизированной системе обеспечения законодательной деятельности на законопроект заводится электронная регистрационная карта, в которой фиксируются дата и время поступления законопроекта в Государственную Думу, сведения о законопроекте, о его прохождении в Государственной Думе, об одобрении Государственной Думой федерального конституционного закона или о принятии федерального закона и о рассмотрении соответствующего закона Советом Федерации и Президентом Российской Федерации. В случае поступления в Государственную Думу запроса Общественной палаты о предоставлении ей законопроекта, а также документов и материалов, необходимых для проведения экспертизы, в электронной регистрационной карте на указанный законопроект фиксируются также дата поступления запроса Общественной палаты и дата направления в Общественную палату требуемых материалов.

Председатель Государственной Думы направляет зарегистрированный законопроект и материалы к нему в профильный комитет, который определяет соответствие законопроекта требованиям статьи 104 Конституции Российской Федерации и статьи 105 Регламента Государственной Думы. При поступлении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период, а также проектов федеральных законов, предусмотренных пунктом 5 статьи 192 Бюджетного кодекса Российской Федерации, Председатель Государственной Думы направляет их в Комитет Государственной Думы по бюджету и налогам в течение 24 часов для определения соответствия указанных законопроектов требованиям статьи 105 Регламента Государственной Думы.

Если в материалах к зарегистрированному законопроекту отсутствует заключение Правительства Российской Федерации, соответствие законопроекта требованиям статьи 104 Конституции Российской Федерации и статьи 105 Регламента Государственной Думы профильный комитет определяет с учетом мнения Правового управления Аппарата Государственной Думы. О соответствии законопроекта указанным требованиям Правовое управление Аппарата Государственной Думы сообщает в профильный комитет в течение 14 дней со дня поступления поручения профильного комитета. Профильный комитет вправе обратиться в Правовое управление Аппарата Государственной Думы также и по вопросам соответствия законопроекта другим требованиям статьи 105 Регламента Государственной Думы.

Решение профильного комитета о соответствии законопроекта требованиям статьи 104 Конституции Российской Федерации и статьи 105 Регламента Государственной Думы, включающее предложения по законопроекту, вносится на рассмотрение Совета Государственной Думы. Если, по мнению профильного комитета, подготовленный к внесению в Государственную Думу законопроект соответствует требованиям статьи 104 Конституции Российской Федерации и статьи 105 Регламента Государственной Думы, Совет Государственной Думы по предложению профильного комитета принимает следующее решение:

а) назначить один из комитетов Государственной Думы ответственным по законопроекту, а также, в необходимых случаях назначить также комитеты-соисполнители;

б) включить законопроект в примерную программу законопроектной работы Государственной Думы на текущую либо на очередную сессию;

в) направить законопроект в комитеты, комиссии и во фракции, Президенту Российской Федерации, в Совет Федерации, Правительство Российской Федерации, а также в Конституционный Суд Российской Федерации, Верховный Суд Российской Федерации и Высший Арбитражный Суд Российской Федерации по вопросам их ведения для подготовки и представления отзывов, предложений и замечаний.

По предложению профильного комитета Совет Государственной Думы устанавливает срок представления в ответственный комитет отзывов, предложений и замечаний, а также срок подготовки законопроекта к рассмотрению Государственной Думой в первом чтении.

Если, по мнению профильного комитета, подготовленный к внесению в Государственную Думу законопроект не соответствует требованиям статьи 104 Конституции Российской Федерации и статьи 105 Регламента Государственной Думы, в этом случае Совет Государственной Думы принимает решение о возвращении законопроекта субъекту (субъектам) права законодательной инициативы для выполнения указанных требований. Такой законопроект не считается внесенным в Государственную Думу в соответствии со статьей 104 (часть 3) Конституции Российской Федерации. После выполнения указанных требований субъект (субъекты) права законодательной инициативы вправе вновь направить законопроект на имя Председателя Государственной Думы в соответствии с Регламентом Государственной Думы.

Если при рассмотрении Советом Государственной Думы предложений профильного комитета по законопроекту выявятся обстоятельства, требующие дополнительного изучения, Совет Государственной Думы вправе вернуть законопроект в профильный комитет и установить срок повторного представления данного законопроекта на рассмотрение Совета Государственной Думы. Совет Государственной Думы также по предложению профильного комитета принимает решение о возвращении инициатору законопроекта, предусматривающего внесение изменений в законодательные акты РСФСР и Российской Федерации или их отдельные положения, срок действия которых истек, а также которые являются утратившими силу.

Несмотря на кажущуюся ясность, процедура внесения законопроекта в Государственную Думу оставляет размытым принципиально важный вопрос – момент, с которого законопроект считается внесенным. Само конституционное регулирование этого вопроса, к сожалению, изначально противоречиво: с одной стороны, законопроекты вносятся в Государственную Думу, с другой стороны, они не могут быть внесены, если изменяют финансовые обязательства государства. Но как убедиться, меняет или не меняет законопроект финансовые обязательства, если законопроект официально даже не может быть взят в руки? Более правильным, вероятно, было бы запретить не внесение, а принятие законопроектов, меняющих финансовые обязательства государства, без предварительного ознакомления депутатов с заключением Правительства Российской Федерации. Однако авторы Конституции пошли по пути установления более весомого, с их точки зрения, категорического запрета на внесение законопроектов, породившего в итоге неразрешимое логическое противоречие.
Действовавшая до 2 апреля 2004 года редакция Регламента Государственной Думы разрешала данное противоречие в пользу инициаторов законопроектов: законопроект считался внесенным с момента его регистрации в Управлении документационного обеспечения Аппарата Государственной Думы. И лишь после этого в комитете начиналось изучение вопроса о наличии или отсутствии в нем изменения финансовых обязательств государства. В случае обнаружения таких обстоятельств, законопроект возвращался Советом Думы инициатору для получения заключения Правительства. В постановлении от 2 апреля 2004 года № 336-IV ГД Государственная Дума затуманила решение данного вопроса: четкая формулировка о моменте, с которого законопроект считается внесенным, из ее Регламента исчезла. Подобная правовая неопределенность в исходной точке законодательного процесса, на наш взгляд, создает предпосылку для необоснованного возвращения законодательных инициатив с самой начальной стадии их рассмотрения.
3. В соответствии с ч. 3 ст. 104 Конституции Российской Федерации законопроекты о введении или отмене налогов, освобождении от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении финансовых обязательств государства, другие законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет федерального бюджета, могут быть внесены в Государственную Думу только при наличии заключения Правительства Российской Федерации. Данное положение – очевидная реакция Конституции Российской Федерации на известные популистские тенденции в российском парламенте. Оно нацелено на то, чтобы рассмотрение парламентом "затратных" инициатив в максимальной степени учитывало точку зрения Правительства РФ и возможности федерального бюджета. Вместе с тем, данное положение может выступать в роли «технического вето» Правительства Российской Федерации, которое позволяет ему контролировать и в известных пределах тормозить рассмотрение затратных законодательных инициатив.

Практика реализации ч. 3 ст. 104 неоднозначна: с одной стороны, субъекты законодательной инициативы не всегда достаточно компетентны, чтобы подготовить развернутое финансово-экономическое обоснование к своему законопроекту, с другой стороны, Правительство Российской Федерации обоснованно возражает против затратных законопроектов, к которым не приложено никаких необходимых расчетов.

Достаточно спорным является и вопрос о том, что представляют собой законопроекты "об изменении финансовых обязательств государства". Являются ли таковыми, например, законопроекты по вопросам пенсионного законодательства, выплатам из внебюджетных фондов социального страхования и социальной защиты? В результате необходимость получения заключения Правительства нередко обнаруживается лишь на заключительной стадии законодательного процесса и становится причиной возращения принятых законов в Государственную Думу.

Следует отметить, что действующая редакция Регламента Правительства Российской Федерации (утв. постановлением Правительства РФ от 1 июня 2004 г. № 260, с последующими изменениями и дополнениями) весьма четко урегулировала порядок подготовки Правительством заключений, отзывов и поправок на законопроекты. В нем установлено, что заключение Правительства направляется субъекту права законодательной инициативы и в Государственную Думу в срок не более 1 месяца с даты поступления законопроекта в Правительство. По согласованию с соответствующим субъектом права законодательной инициативы этот срок может быть продлен. Из Регламента Правительства исключен пункт 100, согласно которому законопроект, поступивший на заключение в Правительство без финансово-экономического обоснования и иных необходимых материалов, мог быть возвращен Аппаратом Правительства субъекту права законодательной инициативы с сообщением причин, по которым невозможно представить заключение. К сожалению, на практике сроки подготовки заключений Правительством выдерживаются не всегда.

Статья 105 

1. Указанная статья Конституции Российской Федерации определяет порядок принятия федеральных законов. В данном случае уместно заметить, что Конституция Российской Федерации использует понятие "федеральный закон" в двух различных значениях. В ст. 4, 71, 90 Конституции Российской Федерации оно используется как родовое понятие, охватывающее и федеральные конституционные законы, и собственно федеральные законы. В приведенной статье оно используется в узком смысле, как видовое понятие, поскольку порядок принятия федеральных конституционных законов определен другой нормой - ст. 108 Конституции Российской Федерации.

Часть 1 ст. 105 подчеркивает значение Государственной Думы - "нижней" палаты парламента - в законодательном процессе. Однако слово "принимает" в данном случае не должно пониматься буквально: строго говоря, субъектами "принятия" федеральных законов в рамках своей компетенции являются все участники законодательного процесса - субъекты законодательной инициативы, Государственная Дума, Совет Федерации, Президент. В цепочке действий, связанных с принятием закона, Государственной Думе принадлежит лишь одно из звеньев.

Согласно Регламенту Государственной Думы, рассмотрение законопроектов осуществляется, как правило, в трех чтениях, если Государственной Думой применительно к конкретному законопроекту не будет принято другое решение.

Законопроект, подготовленный к рассмотрению в первом чтении, и материалы к нему, представленные ответственным комитетом направляются депутатам не позднее чем за три дня до рассмотрения законопроекта на заседании Государственной Думы.

При рассмотрении законопроекта в первом чтении обсуждаются его основные положения, вопрос о необходимости его принятия, дается общая оценка концепции законопроекта. 
Обсуждение начинается с доклада субъекта права законодательной инициативы, внесшего законопроект, или его представителя и содоклада представителя ответственного комитета. Представитель ответственного комитета сообщает о позиции по законопроекту ответственного комитета, а также комитетов-соисполнителей, информирует депутатов Государственной Думы о результатах рассмотрения ответственным комитетом заключения Общественной палаты по результатам экспертизы данного законопроекта. При рассмотрении законопроекта по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации представитель ответственного комитета доводит до сведения депутатов Государственной Думы информацию о позиции органов государственной власти субъектов Российской Федерации, представивших в Государственную Думу отзывы на законопроект. Если законопроект был направлен в несколько комитетов Государственной Думы и они представили различные заключения, то заслушиваются также содоклады тех комитетов, которые не согласны с концепцией ответственного комитета.

Если законопроект внесен Президентом Российской Федерации, Правительством Российской Федерации, субъектом Российской Федерации, то рассмотрение начинается с обоснования их представителями необходимости законопроекта, в конце обсуждения им предоставляется заключительное слово для анализа высказанных в ходе обсуждения предложений и замечаний.

Затем развертываются прения по законопроекту, в ходе которых слово для выступления предоставляется представителям фракций и депутатских групп, депутатам Государственной Думы, членам Совета Федерации, полномочным представителям Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, представителям субъектов Российской Федерации, другим лицам, приглашенным для участия в обсуждении, которые вправе высказать свои замечания и предложения по обсуждаемому законопроекту.

При рассмотрении законопроектов, предусматривающих расходы из федерального бюджета, в обязательном порядке заслушивается заключение Правительства Российской Федерации.

По результатам обсуждения законопроекта в первом чтении Государственная Дума вправе принять одно из следующих решений: принять законопроект в первом чтении и поручить ответственному комитету продолжить работу над ним с учетом высказанных предложений и замечаний; отклонить законопроект; принять закон в целом.

Процедура принятия решения такова. После окончания обсуждения законопроекта на голосование ставится предложение о его принятии в первом чтении (т.е. в позитивной форме). Даже в тех случаях, когда ни один из выступающих не поддержал принятие законопроекта, вопрос на голосование все равно ставится в позитивной форме, т.е. о принятии законопроекта. Вместе с тем, если по итогам голосования предложение о принятии законопроекта в первом чтении не набрало необходимого числа голосов, то он считается отклоненным без дополнительного голосования, т.е. повторного голосования «об отклонении» не производится. Решение палаты оформляется постановлением Государственной Думы. Отклоненный законопроект дальнейшему рассмотрению не подлежит и возвращается субъекту права законодательной инициативы.

В случае принятия законопроекта в первом чтении в постановлении указывается срок подачи поправок. Государственная Дума вправе принять решение о всенародном обсуждении принятого законопроекта. Законопроект, принятый в первом чтении, в течение пяти дней направляется для сведения в Совет Федерации.

При внесении двух и более законопроектов по одному и тому же вопросу они рассматриваются одновременно и Государственная Дума принимает решение, который из них принять за основу для дальнейшей работы, что означает автоматическое отклонение всех других законопроектов. Регламент Государственной Думы запрещает вносить отклоненные законопроекты повторно до принятия окончательного решения по законопроекту, принятому в первом чтении.

Государственная Дума достаточно часто практикует принятие федеральных законов «сразу трех чтениях». В случае принятия законопроекта в первом чтении, за исключением законопроекта по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, председательствующий может поставить на голосование предложение ответственного комитета о принятии или об одобрении закона, исключая процедуры второго и третьего чтений. Обязательное условие для этого – наличие заключения Правового управления Аппарата Государственной Думы, отражающего результаты правовой, юридико-технической и лингвистической экспертиз. Ответственный комитет может на этом этапе в целях уточнения отдельных положений законопроекта внести в него правку юридико-технического и лингвистического характера, при этом повторные правовая, юридико-техническая и лингвистическая экспертизы не проводятся. Если имеются возражающие против этого предложения, председательствующий предоставляет каждому из них до трех минут для обоснования своей позиции. Представитель ответственного комитета вправе высказать мнение ответственного комитета по каждому возражению либо снять предложение о принятии или об одобрении закона сразу в трех чтениях. По окончании обсуждения председательствующий ставит на голосование предложение ответственного комитета о принятии или об одобрении закона, исключая процедуры второго и третьего чтений. Решение о принятии федерального закона или об одобрении федерального конституционного закона оформляется соответствующим постановлением Государственной Думы. Если решение о принятии федерального закона или об одобрении федерального конституционного закона не принято, то работа над ним продолжается в установленном Регламентом порядке.

Принятый в первом чтении законопроект поступает в ответственный комитет Государственной Думы, который организует работу над поправками. Поправки вносятся субъектами права законодательной инициативы в виде изменений или дополнений в конкретные статьи законопроекта либо предложений об исключении из законопроекта отдельных пунктов, частей или статей.

Ответственный комитет Государственной Думы изучает и обобщает поправки, проводит их экспертизу на предмет соответствия Конституции Российской Федерации и федеральным конституционным законам. В случае признания поправок противоречащими Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам комитет сообщает об этом авторам поправок. Лица, внесшие поправки, вправе уточнять их при обсуждении в комитете.

Сгруппированные по статьям законопроекта поправки рассматриваются на заседании комитета, который может согласиться с поправками и включить их в текст законопроекта либо внести в Государственную Думу рекомендации об их отклонении.

Доработанный законопроект представляется в Совет Государственной Думы для включения в календарь рассмотрения Государственной Думой вопросов во втором чтении. Вместе с законопроектом ответственным комитетом представляются таблица поправок, одобренных комитетом, таблица поправок, рекомендованных к отклонению, и таблица поправок, по которым не принято решения.

Если Совет Государственной Думы принимает предложение комитета и включает законопроект в календарь рассмотрения вопросов во втором чтении, он принимает решение о направлении депутатам Государственной Думы всех необходимых материалов и определяет докладчика по законопроекту. Законопроект вместе с таблицами поправок направляется также Президенту Российской Федерации, субъекту права законодательной инициативы, внесшему данный законопроект, и Правительству Российской Федерации.

Второе чтение начинается с выступления представителя ответственного комитета Государственной Думы, который сообщает об итогах рассмотрения законопроекта в комитете, поступивших поправках и результатах их рассмотрения. Затем выступают полномочный представитель Президента Российской Федерации, представители инициатора законопроекта, Правительства Российской Федерации. Председательствующий выясняет, имеются ли возражения фракций или депутатов против поправок, одобренных ответственным комитетом. Если такие возражения имеются, председательствующий предоставляет слово для краткого их обоснования, после чего проводится голосование об одобрении или отклонении каждой оспариваемой поправки.

После рассмотрения возражений против поправок, включенных ответственным комитетом в законопроект, проводится голосование о принятии законопроекта за основу. Если указанное решение принято, председательствующий ставит на голосование вопрос об утверждении рекомендации комитета об отклонении соответствующих поправок. Таким образом, последовательно снимаются возражения депутатов как по принятым, так и по отклоненным поправкам. Далее голосуется каждая из поправок, включенная в таблицу поправок, по которым не принято решения. После этого на голосование ставится вопрос о принятии законопроекта во втором чтении.

В случае если законопроект во втором чтении не принят, он возвращается на доработку в ответственный комитет. После повторного рассмотрения во втором чтении доработанного законопроекта председательствующий ставит на голосование предложение о принятии законопроекта во втором чтении. Если по итогам голосования такое предложение не набрало необходимого числа голосов, законопроект считается отклоненным и снимается с дальнейшего рассмотрения. Это решение направляется субъекту права законодательной инициативы, внесшему законопроект. Решением Государственной Думы, принятым большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы, законопроект может быть возвращен к процедуре первого чтения. Как правило, за этим следует отклонение законопроекта.

Принятый во втором чтении законопроект направляется в ответственный комитет для устранения возможных внутренних противоречий, появившихся в ходе принятия поправок, установления правильных взаимосвязей статей и редакционной правки. По завершении этой работы законопроект вновь представляется ответственным комитетом в Совет Государственной Думы для включения в календарь рассмотрения вопросов в третьем, окончательном, чтении (законопроекты о принятии федерального бюджета в силу специфики этого вида законов имеют еще одно, четвертое, чтение).

В ходе третьего чтения законопроекта не допускается внесение поправок, а также возвращение к его обсуждению. Однако возможны ситуации, когда существенные возражения по законопроекту появляются именно на этапе третьего чтения. В этих случаях по требованию депутатских объединений, представляющих большинство депутатов Государственной Думы, председательствующий обязан поставить на голосование вопрос о возвращении к процедуре второго чтения.

2. Федеральный закон принимается Государственной Думой большинством голосов от общего числа депутатов палаты (см. комментарий к ст. 103).

3. Принятый Государственной Думой федеральный закон текстуально оформляется на официальном бланке (так называемый "красный бланк"), проходит тщательную юридическую и лингвистическую экспертизу на предмет соответствия проголосованному депутатами тексту и в течение пяти дней передается на рассмотрение Совета Федерации. Решение о направлении федерального закона оформляется постановлением Государственной Думы, которое также передается Совету Федерации.

4. Поступивший из Государственной Думы федеральный закон регистрируется в Совете Федерации и в срок, не превышающий 24 часа, вместе с сопровождающими его документами и материалами направляется членам Совета Федерации. Председатель Совета Федерации (или по его поручению заместитель Председателя Совета Федерации) определяет комитет, ответственный за рассмотрение федерального закона, при этом он вправе передать федеральный закон нескольким комитетам Совета Федерации, определив основной комитет, ответственный за рассмотрение федерального закона. Члены Совета Федерации организуют обсуждение федерального закона в субъектах Российской Федерации и при наличии замечаний по федеральному закону направляют их в комитет, ответственный за рассмотрение федерального закона.

По итогам подготовки закона к слушанию ответственный комитет принимает заключение, в котором дает оценку рассматриваемого федерального закона и формулирует одно из следующих решений:

а) одобрить принятый Государственной Думой федеральный закон и не вносить его на рассмотрение палаты;

б) рекомендовать Совету Федерации рассмотреть на своем заседании принятый Государственной Думой федеральный закон.

Рассмотрение принятого Государственной Думой федерального закона на заседании Совета Федерации начинается с оглашения заключения комитета Совета Федерации, ответственного за рассмотрение федерального закона, и проекта постановления Совета Федерации, внесенного комитетом. Затем Совет Федерации большинством голосов от общего числа членов Совета Федерации принимает решение одобрить или отклонить федеральный закон. Регламент Совета Федерации предусматривает также процедуру одобрения федерального закона без рассмотрения.

Решение об одобрении или отклонении принятого Государственной Думой федерального закона, внесенного на рассмотрение Совета Федерации и не подлежащего обязательному рассмотрению в Совете Федерации, должно быть принято до истечения четырнадцатидневного срока. Если федеральный закон, не подлежащий обязательному рассмотрению в Совете Федерации, не был рассмотрен в течение четырнадцатидневного срока, он направляется Президенту Российской Федерации для подписания и обнародования.

В практике работы Совета Федерации первого созыва (1993-1995 гг.) имели место случаи, когда федеральные законы, по которым истек 14-дневный срок, задерживались до очередного заседания Совета Федерации и не направлялись на подпись Президенту, в связи с чем Государственная Дума была вынуждена направлять такие законы Президенту Российской Федерации напрямую, минуя Совет Федерации. Именно так была принята первая часть Гражданского кодекса Российской Федерации, "залежавшаяся" в сейфе Председателя Совета Федерации. В связи с этим Советом Федерации был направлен запрос в Конституционный Суд о толковании ч. 4 ст. 105 и ст. 106 Конституции Российской Федерации. В принятом по этому поводу постановлении от 23 марта 1995 г. № 1-П Конституционный Суд Российской Федерации исключил возможность направления вступивших в силу законов "напрямую", минуя Совет Федерации, однако подтвердил обязанность Совета Федерации строго соблюдать 14-дневный срок рассмотрения федеральных законов, по которым не требуется обязательного решения Совета Федерации (ВКС. 1995. № 2-3).

Федеральный закон считается отклоненным, если за его одобрение не проголосовало необходимого числа членов Совета Федерации. В постановлении Совета Федерации об отклонении федерального закона может содержаться перечень разделов, глав, статей, а также частей и пунктов статей данного федерального закона, по которым необходимо преодолеть разногласия между Советом Федерации и Государственной Думой, а также предложение о создании согласительной комиссии.

Принятый Государственной Думой и одобренный Советом Федерации федеральный закон вместе с текстом постановления Совета Федерации в пятидневный срок со дня принятия постановления направляется Председателем Совета Федерации Президенту Российской Федерации для подписания и обнародования, а отклоненный закон в тот же срок вместе с постановлением Совета Федерации возвращается в Государственную Думу.

Отклоненный Советом Федерации федеральный закон передается Советом Государственной Думы в ответственный комитет, который рассматривает возражения Совета Федерации, дает по ним заключение и вносит свои предложения по преодолению возникших разногласий на рассмотрение палаты. Для преодоления разногласий Государственная Дума, равно как и Совет Федерации, могут выступить с инициативой создания согласительной комиссии из числа депутатов Государственной Думы и членов Совета Федерации.

5. В случае несогласия Государственной Думы с решением Совета Федерации федеральный закон считается принятым, если при повторном голосовании за него проголосовало не менее двух третей от общего числа депутатов Государственной Думы. Принятый таким образом федеральный закон передается на рассмотрение Президента Российской Федерации, минуя повторное рассмотрение в Совете Федерации.

Если при повторном рассмотрении федерального закона, отклоненного Советом Федерации, Государственная Дума приняла его в измененной редакции, этот закон оформляется и направляется в Совет Федерации как вновь принятый.

6. В процедуре принятия федеральных законов случаются «сбои» не только политического, но и технического характера. Например, в практике имел место случай, когда в Совете Федерации «потерялась» последняя страница принятого законом – по видимому, ее просто забыли при размножении в ксероксе. Но именно на этой странице помещаются визы председателя ответственного комитета, протокольного отдела, лингвистической и юридической служб, выпускавших принятый закон. Рассмотрение закона в Совете Федерации было приостановлено… В порядке деловой солидарности работники Аппарата Государственной Думы в экстренном порядке восстановили утерянную страницу.

Статьи 106-108 (Герасимов А.П., Слива А.Я.)

Статья 109 

1. Роспуск представительного и законодательного органа является распространенным в мировой практике способом преодоления кризиса власти в случаях, когда между законодательной и исполнительной властью возникает непреодолимый конфликт и они не могут совместно работать.

Конституция Российской Федерации предусматривает два основания для роспуска. Государственная Дума может быть распущена, во-первых, в случае троекратного отклонения кандидатур Председателя Правительства Российской Федерации, предложенных Президентом Российской Федерации. Согласно ст. 111 Конституции Российской Федерации, предложение о кандидатуре Председателя Правительства Российской Федерации вносится Президентом Российской Федерации не позднее двухнедельного срока после вступления его в должность или в тот же срок после отставки Правительства Российской Федерации либо в течение недели со дня отклонения кандидатуры Государственной Думой. Государственная Дума обязана рассмотреть представленную Президентом Российской Федерации кандидатуру в течение недели со дня внесения предложения. После трехкратного отклонения Думой представленных кандидатур Президент Российской Федерации назначает Председателя Правительства Российской Федерации, распускает Государственную Думу и назначает новые выборы в Государственную Думу.

Государственная Дума вправе отклонить предложенную Президентом Российской Федерации кандидатуру, после чего Президент Российской Федерации вносит на рассмотрение Государственной Думы ту же самую или новую кандидатуру. Попытка Государственной Думы оспорить право Президента Российской Федерации на повторное внесение ранее уже внесенной кандидатуры не получила поддержки Конституционного Суда. В постановлении от 11 декабря 1998 г. № 28-П по данному вопросу Конституционный Суд указал: "Положение части 4 статьи 111 Конституции Российской Федерации о трехкратном отклонении представленных кандидатур Председателя Правительства Российской Федерации Государственной Думой во взаимосвязи с другими положениями данной статьи означает, что Президент Российской Федерации при внесении в Государственную Думу предложений о кандидатурах на должность Председателя Правительства Российской Федерации вправе представлять одного и того же кандидата дважды или трижды либо представлять каждый раз нового кандидата" (ВКС. 1999. № 2).

После трехкратного отклонения Государственной Думой представленных кандидатур Президент Российской Федерации назначает Председателя Правительства, распускает Государственную Думу и назначает новые выборы.

2. Второе основание для роспуска Государственной Думы предусмотрено ст. 117 Конституции Российской Федерации и связано с выражением недоверия Правительству Российской Федерации. Согласно этой статье Конституции, Государственная Дума большинством голосов может выразить недоверие Правительству Российской Федерации, после чего Президент Российской Федерации вправе объявить об отставке Правительства Российской Федерации либо не согласиться с решением Государственной Думы. В случае если Государственная Дума в течение трех месяцев повторно выразит недоверие Правительству Российской Федерации, Президент Российской Федерации объявляет об отставке Правительства либо распускает Государственную Думу.

Председатель Правительства Российской Федерации может поставить перед Государственной Думой вопрос о доверии Правительству Российской Федерации по собственной инициативе. Если Государственная Дума в доверии отказывает, Президент в течение семи дней принимает решение об отставке Правительства Российской Федерации или о роспуске Государственной Думы и назначении новых выборов.

Обращает на себя внимание разница "весовых категорий" Президента Российской Федерации и Государственной Думы в вопросе о недоверии Правительству Российской Федерации. Если для Президента решение Государственной Думы о недоверии Правительству - не более чем информация к размышлению, то для Государственной Думы подобное решение - прямая дорога к прекращению полномочий. Действующая Конституция Российской Федерации не предусматривает участия Государственной Думы в формировании Правительства Российской Федерации, однако по требованию Председателя Правительства Государственная Дума обязана выразить ему доверие, в противном случае также может быть распущена. Подобного рода "правовые механизмы", а точнее сказать - "юридические капканы" несут на себе явственный отпечаток кризиса, в условиях которого была принята действующая Конституция Российской Федерации, и никак не могут быть названы примерами сбалансированного разделения властных полномочий.

3. Конституцией Российской Федерации предусмотрено, что в случае роспуска Государственной Думы Президент Российской Федерации назначает дату выборов таким образом, чтобы вновь избранная Государственная Дума собралась не позднее чем через четыре месяца с момента роспуска. Федеральным законом "О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации" предусмотрено (ст. 6), что в случае, если Президент Российской Федерации, распустив Государственную Думу, не назначит выборы депутатов Государственной Думы нового созыва, то выборы в этом случае назначаются Центральной избирательной комиссией и проводятся в последнее воскресенье перед днем, когда истекают три месяца со дня роспуска Государственной Думы. 
4. Статьей 109 Конституции Российской Федерации предусмотрены определенные гарантии против произвольного роспуска Государственной Думы. Согласно ч. 3 указанной статьи Государственная Дума не может быть распущена по основаниям, предусмотренным ст. 117 Конституции Российской Федерации, в течение года после ее избрания. Часть 4 предусматривает, что Государственная Дума не может быть распущена с момента выдвижения ею обвинения против Президента Российской Федерации до принятия соответствующего решения Советом Федерации. В соответствии с ч. 5 указанной статьи Государственная Дума не может быть распущена также в период действия на всей территории Российской Федерации военного или чрезвычайного положения, а также в течение шести месяцев до окончания срока полномочий Президента Российской Федерации.

5. Комментируемая статья Конституции Российской Федерации порождает ряд спорных положений, на которые обращается внимание в юридической и политологической литературе.

Прежде всего, роспуск Государственной Думы предельно упрощен и не уравновешен нормами об ответственности Президента Российской Федерации за свои действия. Отрешение от должности Президента Российской Федерации (ст. 93 Конституции Российской Федерации) возможно по крайне узкому кругу оснований. Процедура выдвижения обвинения против Президента настолько усложнена, что ее осуществление фактически нереально (см. комментарий к статье 103).

Статья 111 Конституции Российской Федерации сконструирована таким образом, что заставляет Государственную Думу либо согласиться с предлагаемой Президентом кандидатурой Председателя Правительства Российской Федерации либо сознательно пойти на самороспуск. Таким образом, Президент Российской Федерации всегда имеет под рукой безотказный механизм роспуска парламента – достаточно лишь трижды предложить для назначения заведомо неприемлемую для депутатов кандидатуру.

Не получив согласия парламента, Президент Российской Федерации назначает Председателя Правительства Российской Федерации "своей властью", причем это решение не требует в последующем подтверждения со стороны вновь избранной Государственной Думы. Правительство слагает свои полномочия не перед Думой, а перед вновь избранным Президентом Российской Федерации (ст. 116 Конституции Российской Федерации). Таким образом, Государственная Дума фактически лишена конституционных рычагов влияния на деятельность Правительства, за исключением дачи согласия на назначение Председателя Правительства Российской Федерации.

Государственная Дума может выразить недоверие Правительству Российской Федерации (ст. 117), однако решение данного вопроса находится целиком в компетенции Президента Российской Федерации, который вправе в любой момент отправить правительство в отставку по собственной инициативе, не спрашивая согласия Государственной Думы. Таким образом, постановка Думой вопроса о недоверии Правительству означает фактически лишь постановку вопроса о ее собственном роспуске.

Наконец, как уже отмечалось, в минимальной степени влияя на состав Правительства Российской Федерации и его деятельность, Государственная Дума по требованию Председателя Правительства обязана выражать доверие Правительству, и в случае, если она в доверии отказывает, также может быть распущена Президентом Российской Федерации.

Перед лицом необычайной легкости своего роспуска Государственная Дума была вынуждена принять меры "процедурной самозащиты". Согласно Регламенту Государственной Думы (статьи 153-154) при постановке вопроса о доверии Правительству Российской Федерации Государственная Дума вправе взять "тайм аут" для проведения правовой экспертизы и изучения фактических обстоятельств, послуживших основанием для постановки вопроса о доверии. При голосовании по данному вопросу первой голосуется формулировка, внесенная Председателем Правительства Российской Федерации - "Выразить доверие Правительству Российской Федерации". Если решение не принято, на голосование ставится другая формулировка: "Отказать в доверии Правительству Российской Федерации". Если решение ни по одной из альтернативных формулировок не принято, рассмотрение данного вопроса прекращается. Совершенно очевидно, что Регламент Государственной Думы создает в данном случае искусственный "процедурный тупик", позволяющий уйти от принятия какого-либо решения. Однако, учитывая правовую незащищенность Государственной Думы, наличие в Регламенте подобного «тупика» представляется оправданным.

6. В целях преодоления правовой неопределенности, связанной с состоянием роспуска, Государственная Дума обратилась в Конституционный Суд РФ с ходатайством о толковании статьи 109 Конституции Российской Федерации. Представитель Государственной Думы обосновывал в Конституционном Суде достаточно спорную точку зрения о том, что полномочия Государственной Думы в любом случае прекращаются с момента начала работы Государственной Думы нового созыва, поскольку Конституция Российской Федерации не указывает какого-либо иного момента прекращения этих полномочий. Так, по мнению заявителя, в период роспуска Государственная Дума обязана рассмотреть представленную Президентом Российской Федерации кандидатуру Председателя Правительства, а также в силу статьи 88 Конституции Российской Федерации должна быть незамедлительно информирована Президентом Российской Федерации о введении им на территории Российской Федерации или в отдельных ее местностях чрезвычайного положения. Таким образом, согласно позиции заявителя, Государственная Дума и после ее роспуска могла осуществлять свои полномочия до момента начала работы Государственной Думы нового созыва.

В принятом по данному вопросу Постановлении от 11 ноября 1999 года № 15-П Конституционный Суд разъяснил: «По смыслу Конституции Российской Федерации, ее статей 84 (пункт "б"), 109 (части 1 и 2), 111 (часть 4), 117 (части 3 и 4), конституционно значимые правовые последствия роспуска Государственной Думы заключаются в том, что с момента роспуска Государственная Дума не может принимать законы, а также осуществлять в заседаниях палаты иные полномочия. Такие конституционно-правовые последствия соответствуют цели роспуска Государственной Думы и обусловлены тем, что приведший к нему конфликт подлежит разрешению путем избрания нового состава Государственной Думы на основе свободных выборов как высшего непосредственного выражения власти народа (статья 3 Конституции Российской Федерации), а следовательно, акты, принятые прежней Государственной Думой после решения о ее роспуске и назначении новых выборов, не имели бы легитимного характера. Именно этим конституционные последствия предусмотренного статьей 109 Конституции Российской Федерации роспуска Государственной Думы отличаются от последствий, наступающих в связи с истечением установленного в статье 96 (часть 1) Конституции Российской Федерации срока полномочий Государственной Думы, которые согласно статье 99 (часть 4) Конституции Российской Федерации не прекращаются вплоть до начала работы Государственной Думы нового созыва. Другие возникающие в связи с роспуском Государственной Думы отношения, в том числе касающиеся статуса депутатов, которые не нашли непосредственного разрешения в Конституции Российской Федерации, могут быть урегулированы законодателем».

Учитывая опубликованные в печати мнения, что в случае роспуска полномочия Государственной Думы могут осуществляться Президентом Российской Федерации или «одним» Советом Федерации, Конституционный Суд счел необходимым предупредить: «В силу статей 10 и 11 Конституции Российской Федерации и исходя из установленной ею системы сдержек и противовесов, никакие органы государственной власти не вправе осуществлять, а тем более присваивать не принадлежащие им конституционные полномочия. В случае роспуска Государственной Думы и назначения новых выборов, как это предусмотрено статьями 84 (пункт "б"), 109 (части 1 и 2), 111 (часть 4) и 117 (части 3 и 4) Конституции Российской Федерации, конституционные полномочия, принадлежащие Государственной Думе, не могут осуществляться ни Президентом Российской Федерации, ни другой палатой Федерального Собрания - Советом Федерации. Превентивное значение названных конституционно-правовых последствий возможного роспуска Государственной Думы заключается в том, что они призваны удерживать Президента Российской Федерации и Государственную Думу от необоснованных конфликтов, препятствующих согласованному функционированию и взаимодействию органов государственной власти».

7. Решение Конституционного Суда поставило точку над «i», но вряд ли закрыло эту дискуссионную тему. Рассмотренные выше конституционные нормы о роспуске Государственной Думы свидетельствуют о серьезном нарушении "баланса властей" в Российской Конституции, явном доминировании президентской власти над другой ветвью власти – законодательной и представительной. Указанная особенность Конституции Российской Федерации связана, безусловно, с историческими обстоятельствами ее принятия: президентско-парламентским кризисом в сентябре-октябре 1993 года. Однако избранный метод решения проблемы - чрезмерное усиление президентской власти на фоне ослабления правовых позиций парламента - вряд ли может быть признан дальновидным. В настоящее время указанные положения Конституции Российской Федерации порождают многочисленные предложения о ее изменении.

(…)

Статья 134

Данная статья Конституции Российской Федерации определяет круг субъектов конституционной законодательной инициативы. Как следует из текста статьи, предложения о пересмотре положений Конституции Российской Федерации и о внесении в нее поправок могут вноситься Президентом Российской Федерации, Советом Федерации, Государственной Думой, Правительством Российской Федерации, законодательными (представительными) органами субъектов Российской Федерации, а также группой депутатов численностью не менее одной пятой членов (депутатов) Совета Федерации или депутатов Государственной Думы. Некоторое сокращение круга субъектов законодательной инициативы по сравнению с ч. 1 ст. 104 Конституции Российской Федерации (в частности, исключение индивидуальной инициативы) объясняется высокой значимостью конституционного процесса, желанием законодателя максимально ограничить влияние на него текущей политической конъюнктуры.

В Конституции Российской Федерации специально оговаривается (ч. 3 ст. 92), что исполняющий обязанности Президента Российской Федерации не имеет права вносить предложения о поправках и пересмотре Конституции Российской Федерации.

Процедура принятия поправок к Конституции Российской Федерации установлена Федеральным законом от 4 марта 1998 г. "О порядке принятия и вступления в силу поправок к Конституции Российской Федерации" и выглядит следующим образом. Поправки к главам 3-8 Конституции Российской Федерации принимаются в форме закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации. При этом под поправкой понимается любое изменение текста глав 3-8 Конституции Российской Федерации: исключение, дополнение, новая редакция какого-либо из положений Конституции Российской Федерации. Законом Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации могут охватываться взаимосвязанные изменения конституционного текста.

Предложение о поправке к Конституции Российской Федерации вносится в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации субъектом права конституционной законодательной инициативы в виде проекта закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации. Данное предложение должно содержать либо текст новой статьи (части или пункта статьи) Конституции Российской Федерации, либо текст новой редакции статьи (части или пункта статьи) Конституции Российской Федерации, либо положение об исключении статьи (части или пункта статьи) из Конституции Российской Федерации.

Если поправка к Конституции Российской Федерации требует внесения изменений в другие статьи глав 3-8 Конституции Российской Федерации, то предложение о поправке к Конституции Российской Федерации должно содержать также текст новой редакции или предложение об изменении текста статей (частей, пунктов статей) Конституции Российской Федерации, необходимость изменения либо дополнения которых вытекает из их внутренней взаимосвязи.

Если поправкой к Конституции Российской Федерации из текста Конституции Российской Федерации исключаются глава, статья, часть или пункт статьи, исключаемый текст заменяется словами "Исключен (исключена) поправкой к Конституции Российской Федерации" с указанием наименования закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации. При этом номера и наименования исключаемых глав, номера исключаемых статей или их частей или буквы, обозначающие исключаемые пункты, сохраняются.

Вместе с проектом закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации представляются обоснование необходимости принятия данной поправки, а также перечень законов Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, отмены, изменения, дополнения или принятия которых потребует принятие данной поправки.

Поступившее в Государственную Думу предложение о поправке к Конституции Российской Федерации направляется в комитет Государственной Думы, к ведению которого отнесены вопросы конституционного законодательства, для проверки соблюдения требований Конституции Российской Федерации и настоящего Федерального закона об условиях и о порядке внесения предложения о поправке к Конституции Российской Федерации.

По результатам проверки указанный комитет Государственной Думы вносит предложение о принятии к рассмотрению Государственной Думой проекта закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации либо предложение о возвращении его инициатору в случае несоблюдения требований Конституции Российской Федерации и настоящего Федерального закона об условиях и о порядке внесения предложения о поправке к Конституции Российской Федерации.

Рассмотрение Государственной Думой проекта закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации осуществляется в трех чтениях в соответствии с общей процедурой рассмотрения законопроектов. Проект закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации считается одобренным Государственной Думой, если за его одобрение проголосовало не менее двух третей от общего числа депутатов Государственной Думы.

Одобренный Государственной Думой проект закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации в течение пяти дней со дня одобрения направляется в Совет Федерации и подлежит обязательному рассмотрению Советом Федерации.

Закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации считается принятым, если за его одобрение проголосовало не менее трех четвертей от общего числа членов Совета Федерации. В случае отклонения Советом Федерации закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации Совет Федерации вправе внести в Государственную Думу предложение о создании согласительной комиссии.

Председатель Совета Федерации не позднее пяти дней со дня принятия закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации опубликовывает для всеобщего сведения уведомление, включающее текст закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации с указанием дат его одобрения Государственной Думой и Советом Федерации и направляет текст закона в законодательные (представительные) органы субъектов Российской Федерации для рассмотрения.

Законодательный (представительный) орган субъекта Российской Федерации в порядке, устанавливаемом данным органом самостоятельно, обязан рассмотреть закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации в срок не позднее одного года со дня его принятия. Принятое по данному вопросу постановление законодательный (представительный) орган субъекта Российской Федерации в течение четырнадцати дней направляет в Совет Федерации.

Совет Федерации ведет учет данных о рассмотрении закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации законодательными (представительными) органами субъектов Российской Федерации со дня его направления в законодательные (представительные) органы субъектов Российской Федерации. На своем очередном заседании, следующем за днем истечения срока рассмотрения законодательными (представительными) органами субъектов Российской Федерации закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации, Совет Федерации устанавливает и объявляет результаты этого рассмотрения.

Президент Российской Федерации, законодательный (представительный) орган субъекта Российской Федерации в течение семи дней со дня принятия постановления Совета Федерации об установлении результатов рассмотрения закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации вправе обжаловать указанное постановление в Верховный Суд Российской Федерации, который рассматривает такие споры в соответствии с гражданско-процессуальным законодательством Российской Федерации. Заявитель, подавший жалобу в Верховный Суд Российской Федерации в соответствии с настоящей статьей, немедленно извещает об этом Совет Федерации и Президента Российской Федерации.

В случае подачи жалобы закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации не направляется Председателем Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации Президенту Российской Федерации для подписания и официального опубликования до вступления в законную силу решения Верховного Суда Российской Федерации.

В случае вступления в законную силу решения Верховного Суда Российской Федерации, требующего пересмотра постановления Совета Федерации об установлении результатов рассмотрения законодательными (представительными) органами субъектов Российской Федерации закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации, Совет Федерации на своем очередном заседании повторно рассматривает данный вопрос.

Одобренный законодательными (представительными) органами не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации в течение семи дней со дня установления результатов его рассмотрения законодательными (представительными) органами субъектов Российской Федерации направляется Председателем Совета Федерации Президенту Российской Федерации для подписания и официального опубликования.

Президент Российской Федерации в срок не позднее четырнадцати дней со дня получения закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации подписывает его и осуществляет официальное опубликование.

При официальном опубликовании закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации указываются наименование закона, даты его одобрения Государственной Думой, Советом Федерации, законодательными (представительными) органами субъектов Российской Федерации, дата его подписания Президентом Российской Федерации и регистрационный номер.

Закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации вступает в силу со дня его официального опубликования, если самим законом не установлена иная дата вступления в силу.

Принятая поправка к Конституции Российской Федерации подлежит внесению Президентом Российской Федерации в текст Конституции Российской Федерации. Президент Российской Федерации в месячный срок со дня вступления в силу закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации осуществляет официальное опубликование Конституции Российской Федерации с внесенными в нее поправками, а также с указанием даты вступления соответствующих поправок в силу.

В случае, если закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации не получит одобрения законодательных (представительных) органов не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации, повторное внесение в Государственную Думу предложения о данной поправке допускается не ранее чем через один год со дня установления результатов рассмотрения законодательными (представительными) органами субъектов Российской Федерации закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации.

По данным электронной системы регистрации, на рассмотрении Государственной Думы и в ее архиве находится порядка 18 законодательных инициатив о поправках к Конституции Российской Федерации.
Статья 135

Данная статья определяет порядок пересмотра, то есть наиболее существенного изменения положений Конституции Российской Федерации.

В соответствии со ст. 135 Конституции Российской Федерации положения глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации не могут быть пересмотрены самим Федеральным Собранием. К компетенции палат Федерального Собрания относится лишь созыв учредительного органа - Конституционного Собрания. Решение о созыве Конституционного Собрания должно быть поддержано тремя пятыми голосов от общего числа членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы.

В практике законодательной деятельности возник вопрос: что означает "общее число членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы" - общее число членов каждой палаты по отдельности или их сумму? В постановлении от 12 апреля 1995 г. № 2-П Конституционный Суд Российской Федерации дал следующее разъяснение:

"В статьях 107 (часть 3) и 135 (часть 2) Конституции Российской Федерации предусматривается принятие решений квалифицированным большинством голосов от общего числа членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы.

Понимание указанных положений как способа подведения итогов голосования исходя из общей суммы голосов членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы противоречит Конституции Российской Федерации.

Федеративное устройство Российской Федерации обусловливает двухпалатную структуру Федерального Собрания и значительную самостоятельность Совета Федерации и Государственной Думы по отношению друг к другу. В своей организации и деятельности они призваны отразить разные стороны народного представительства в Российской Федерации - прямое представительство населения и представительство субъектов Российской Федерации. Различна и их компетенция.

Статья 100 (часть 1) Конституции Российской Федерации устанавливает, что Совет Федерации и Государственная Дума заседают раздельно. В силу ст. 102 (часть 3), 103 (часть 3), 105, 108 (часть 2) Конституции Российской Федерации федеральные законы, постановления Совета Федерации и Государственной Думы принимаются палатами Федерального Собрания раздельно. В статье 107 (часть 3) Конституции Российской Федерации подчеркивается, что повторное рассмотрение федерального закона палатами Федерального Собрания осуществляется в установленном Конституцией Российской Федерации порядке, то есть также раздельно. В тех предусмотренных ч. 3 ст. 100 Конституции Российской Федерации случаях, когда палаты собираются совместно, голосования не проводятся и решения не принимаются.

Таким образом, указание на общее число членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы, содержащееся в тексте ст. 107 и 135 Конституции Российской Федерации, должно пониматься только как единый для обеих палат принцип определения результатов голосования.

Положение об общем числе членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы, содержащееся в ст. 107 (ч. 3) и 135 (ч. 2) Конституции Российской Федерации, следует понимать как предусматривающее голосование раздельно по палатам и определение его результатов соответственно от численности каждой палаты, установленной ст. 95 (чч. 2 и 3) Конституции Российской Федерации" (ВКС. 1995. № 2-3).

Регламентом Государственной Думы установлено, что предложения о пересмотре глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации, внесенные в Государственную Думу, должны содержать новую редакцию указанных глав Конституции Российской Федерации или их отдельных статей, частей, пунктов, а также обоснование данного предложения. Предложение направляется Советом Государственной Думы в комитет Государственной Думы, к компетенции которого относится рассмотрение вопросов конституционного законодательства, для подготовки заключения, после чего включается в календарь рассмотрения вопросов.

Предложение о пересмотре глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации и заключение комитета рассматриваются на заседании Государственной Думы. По итогам обсуждения Государственная Дума принимает решение об одобрении или отклонении данного предложения.

Предложение о пересмотре глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации считается одобренным, если за него проголосовало не менее трех пятых от общего числа депутатов Государственной Думы. Очевидно, что создателями проекта Конституции в данном случае, скорее всего, допущена арифметическая неточность: три пятых это не больше, а меньше уровня для принятия конституционных решений (двух третьих). В случае принятия постановление Государственной Думой, оно направляется в течение пяти дней в Совет Федерации для последующего рассмотрения.

Принятие Советом Федерации аналогичного решения по вопросу о пересмотре глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации влечет начало деятельности особого учредительного органа - Конституционного Собрания, которое созывается в соответствии с федеральным конституционным законом.

В настоящее время указанный федеральный конституционный закон не принят, однако в Государственной Думе обсуждаются различные его варианты, один из которых предполагает избрание Конституционного Собрания путем всеобщих равных и прямых выборов при тайном голосовании, другой - формирование Конституционного Собрания из полномочных делегаций палат Федерального Собрания, высших судебных органов, законодательных (представительных) органов власти субъектов Российской Федерации.

Часть 3 ст. 135 предусматривает три варианта осуществления Конституционным Собранием своих полномочий.

Во-первых, по результатам обсуждения конституционной законодательной инициативы палат Федерального Собрания Конституционное Собрание может подтвердить неизменность Конституции Российской Федерации.

Во-вторых, Конституционное Собрание вправе разработать проект новой Конституции Российской Федерации, который может быть принят самим Конституционным Собранием двумя третями голосов от общего числа его членов. По смыслу ст. 135 Конституции Российской Федерации любая, даже самая незначительная поправка в Конституции рассматривается как "новая редакция" Конституции, которая должна быть одобрена Конституционным Собранием двумя третями голосов.

В-третьих, разработанная Конституционным Собранием новая редакция Конституции Российской Федерации может быть вынесена на всенародное голосование, которое проводится в соответствии с Федеральным конституционным законом "О референдуме Российской Федерации". При проведении всенародного голосования Конституция Российской Федерации считается принятой, если за нее проголосовало более половины избирателей, принявших участие в голосовании, при условии, что в нем приняло участие более половины избирателей.

Статья 136

Данная статья Конституции Российской Федерации определяет порядок принятия поправок к главам 3-8 Конституции Российской Федерации палатами Федерального Собрания. Согласно этой статье, поправки к главам 3-8 Конституции Российской Федерации принимаются в порядке, предусмотренном для принятия федеральных конституционных законов, другими словами, на них распространяется общий порядок принятия федеральных конституционных законов, предусмотренный ст. 108 Конституции Российской Федерации.

Как уже отмечалось (см. комментарий к ст. 134), процедура принятия закона Российской Федерации о поправках к Конституции Российской Федерации урегулирована Федеральным законом от 4 марта 1998 г. "О порядке принятия и вступления в силу поправок к Конституции Российской Федерации". За рамками, установленными данным Федеральным законом, действует Регламент Государственной Думы, в соответствии с которым проект закона Российской Федерации о внесении изменений и дополнений в главы 3-8 Конституции Российской Федерации передается Советом Государственной Думы на заключение Комитета по конституционному законодательству и государственному строительству. Комитет проводит предварительное рассмотрение проекта с участием инициатора законопроекта, полномочных представителей Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, а также представителей других комитетов палаты и иных лиц.

Заключение и подготовленный к рассмотрению проект закона Российской Федерации о внесении изменений в положения глав 3-8 Конституции Российской Федерации с учетом внесенных поправок направляются Комитетом по конституционному законодательству и государственному строительству в Совет Государственной Думы для включения законопроекта в календарь рассмотрения вопросов.

Рассмотрение законопроекта о внесении изменений и дополнений в главы 3-8 Конституции Российской Федерации осуществляется Государственной Думой в трех чтениях. В ходе рассмотрения законопроекта Государственная Дума заслушивает доклад инициатора каждой конституционной поправки, содоклад Комитета по конституционному законодательству и государственному строительству, выступления полномочного представителя Президента Российской Федерации в Федеральном Собрании или уполномоченных им лиц, представителей фракций и депутатских групп, а также экспертов и иных лиц, приглашенных по решению палаты для участия в обсуждении. Поправки к главам 3-8 Конституции Российской Федерации обсуждаются и голосуются каждая по отдельности. Поправка принимается, если за нее проголосовало не менее двух третей от общего числа депутатов Государственной Думы.

После постатейного обсуждения и голосования поправок, проверки текста закона Российской Федерации о внесении изменений в главы 3-8 Конституции Российской Федерации и устранения имеющихся противоречий Государственная Дума принимает данный закон в целом, если за него проголосовало не менее двух третей от общего числа депутатов Государственной Думы. Принятый закон в течение пяти дней передается на рассмотрение Совета Федерации.

Если Совет Федерации отклоняет закон Российской Федерации о внесении изменений и дополнений в главы 3-8 Конституции Российской Федерации, то для преодоления возникших разногласий может применяться процедура, предусмотренная для повторного рассмотрения федеральных конституционных законов.

Недостаточная конституционная урегулированность процедуры принятия поправок к Конституции Российской Федерации обусловила обращение Государственной Думы с запросом в Конституционный Суд, который в своем постановлении от 31 октября 1995 г. № 12-П пришел к следующим выводам:

"Конституция Российской Федерации, регламентируя порядок внесения поправок в Конституцию Российской Федерации, определяет в ст. 136, что поправки к главам 3-8 Конституции Российской Федерации принимаются в порядке, предусмотренном для принятия федерального конституционного закона, и вступают в силу после их одобрения органами законодательной власти не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации.

Порядок принятия федерального конституционного закона установлен ст. 108 (ч. 2) Конституции Российской Федерации, которая закрепляет необходимость одобрения такого закона большинством не менее трех четвертей голосов от общего числа членов Совета Федерации и не менее двух третей голосов от общего числа депутатов Государственной Думы; принятый федеральный конституционный закон в течение четырнадцати дней подлежит подписанию Президентом Российской Федерации и обнародованию.

Вместе с тем, процедура принятия поправок к главам 3-8 Конституции Российской Федерации существенно отличается от процедуры принятия федерального конституционного закона.

Во-первых, круг субъектов, наделенных правом внесения предложений о поправках к Конституции Российской Федерации, установленный ст. 134 Конституции Российской Федерации, не совпадает с кругом субъектов права законодательной инициативы, установленным ст. 104 Конституции Российской Федерации.

Во-вторых, согласно ст. 136 Конституции Российской Федерации для вступления поправок в силу требуется их одобрение органами законодательной власти не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации.

Согласно ст. 76 (ч. 1) Конституции Российской Федерации по предметам ведения Российской Федерации принимаются федеральные конституционные законы и федеральные законы. Федеральный закон не может быть формой принятия конституционной поправки, так как в силу прямого указания ст. 136 и 108 Конституции Российской Федерации для внесения поправок требуется процедура более сложная по сравнению с установленной для принятия федеральных законов. Кроме того, в отношении федерального закона Президент Российской Федерации наделен правом его отклонения, чего не предусматривает порядок принятия федерального конституционного закона, распространенный ст. 136 Конституции Российской Федерации на процедуру принятия поправок.

В то же время поправки к Конституции Российской Федерации не могут приниматься и в форме федерального конституционного закона, так как ст. 108 (ч. 1) Конституции Российской Федерации прямо указывает, что федеральные конституционные законы принимаются по вопросам, предусмотренным Конституцией Российской Федерации. Использование формы федерального конституционного закона сделало бы невозможным внесение в главы 3-8 Конституции Российской Федерации поправок, не относящихся по своему содержанию к тому кругу вопросов, которые должны быть регламентированы федеральными конституционными законами. Кроме того, в отличие от поправок федеральный конституционный закон по своей юридической природе принимается во исполнение Конституции Российской Федерации, не может изменять ее положений, а также не может стать ее составной частью.

Глава 9, в том числе ст. 136, Конституции Российской Федерации предусматривает специальное регулирование по вопросу о поправках, дополняющее установленные ст. 76 (ч. 1) Конституции Российской Федерации формы реализации законодательных полномочий в сфере ведения Российской Федерации.

Таким образом, положения ст. 136 Конституции Российской Федерации могут быть реализованы только в форме специального правового акта о конституционной поправке, имеющего особый статус и отличающегося как от федерального закона, так и от федерального конституционного закона.

Законодатель вправе на основе и в рамках Конституции Российской Федерации урегулировать порядок направления поправок для их рассмотрения органами законодательной власти субъектов Российской Федерации и проверки соблюдения необходимых процедур одобрения поправок, а также другие вопросы, связанные с порядком принятия поправок.

Вопрос о том, каким способом те или иные поправки учитываются в тексте Конституции Российской Федерации, также решается законодателем исходя из характера и содержания поправок.

На основании изложенного и руководствуясь ст. 72, 74, 75 Федерального конституционного закона "О Конституционном Суде Российской Федерации", Конституционный Суд Российской Федерации постановил:

1. Из установленной Конституцией Российской Федерации процедуры принятия поправок к главам 3-8 Конституции Российской Федерации вытекает, что поправки в смысле ст. 136 Конституции Российской Федерации принимаются в форме особого правового акта закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации. Положение ст. 136 Конституции Российской Федерации о том, что поправки к главам 3-8 Конституции Российской Федерации принимаются в порядке, предусмотренном для принятия федерального конституционного закона, означает распространение на процедуру принятия поправок требований ст. 108 (ч. 2) Конституции Российской Федерации об одобрении данного акта большинством не менее трех четвертей голосов от общего числа членов Совета Федерации и не менее двух третей голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. При этом вводится особое условие для вступления поправок в силу, а именно: необходимость их одобрения органами законодательной власти не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации; кроме того, должно быть соблюдено положение ст. 134 Конституции Российской Федерации, устанавливающей круг субъектов, обладающих правом внесения предложений о поправках к Конституции Российской Федерации.

2. Законодатель вправе урегулировать порядок направления принятых поправок для их рассмотрения органами законодательной власти субъектов Российской Федерации, порядок проверки соблюдения необходимых процедур одобрения поправок, а также вопрос о том, каким способом одобренная поправка учитывается в конституционном тексте.

3. Вступивший в силу после одобрения необходимым числом законодательных органов субъектов Российской Федерации закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации подлежит подписанию Президентом Российской Федерации и обнародованию" (СЗ РФ. 1995. № 45. Ст. 4408).

С учетом постановления Конституционного Суда Государственная Дума приняла Федеральный закон "О порядке принятия поправок к Конституции Российской Федерации", подробно регламентирующий все стадии конституционного законодательного процесса (Федеральный закон от 4 марта 1998 года № 33-ФЗ - СЗ РФ. 1998. № 10. Ст. 1146).

Статья 137

Данная статья определяет порядок внесения поправок в ч. 1 ст. 65 Конституцию Российской Федерации, определяющую состав субъектов Российской Федерации.

Состав субъектов Российской Федерации может измениться, во-первых, в результате принятия либо образования в Российской Федерации нового субъекта. В соответствии с ч. 2 ст. 65 принятие в Российскую Федерацию нового субъекта либо образование в ее составе нового субъекта осуществляется в порядке, установленном федеральным конституционным законом. Очевидно, что этот федеральный конституционный закон подпадает под общий порядок, установленный ст. 108 Конституции Российской Федерации и не требует для вступления в силу одобрения органов законодательной власти не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации.

Состав субъектов Российской Федерации может измениться, во-вторых, в результате изменения конституционного статуса субъекта Российской Федерации (например, преобразования автономного округа в автономную область, автономной области - в республику, вхождения автономного округа в состав края и т.п.). В соответствии с ч. 5 ст. 66 Конституции Российской Федерации, статус субъекта Российской Федерации может быть изменен по взаимному согласию Российской Федерации и субъекта Российской Федерации также в соответствии с федеральным конституционным законом.

Конституция Российской Федерации никак не оговаривает возможную ситуацию, (ставшую реальной в связи с событиями в Чечне), связанную с выходом субъекта из состава Российской Федерации. На наш взгляд, юридическая легитимация выхода субъекта из состава Российской Федерации не может считаться завершенной без внесения изменения в ч. 1 ст. 65 Конституции Российской Федерации посредством принятия соответствующего федерального конституционного закона.

В-третьих, изменение в ч. 1 ст. 65 Конституции Российской Федерации может быть связано с изменением наименования субъекта Российской Федерации. Эта ситуация урегулирована ч. 2 ст. 137, в которой установлено, что "в случае изменения наименования республики, края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа новое наименование субъекта Российской Федерации подлежит включению в ст. 65 Конституции Российской Федерации".

Вместе с тем Конституция Российской Федерации оставила открытым вопрос, какой именно государственный орган и каким именно правовым актом полномочен включить в Конституцию Российской Федерации новое наименование субъекта Российской Федерации. В связи с неясностью, обнаружившейся в ч. 2 ст. 137 Конституции Российской Федерации, Государственная Дума инициировала обращение в Конституционный Суд, который в постановлении от 28 ноября 1995 г. № 15-П (ВКС РФ. 1995. № 6. С.37) дал следующее разъяснение:

"Изменения наименования республики, края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа в соответствии с частью 2 статьи 137 Конституции Российской Федерации включаются в текст статьи 65 Конституции Российской Федерации указом Президента Российской Федерации на основании решения субъекта Российской Федерации, принятого в установленном им порядке. В спорных случаях Президент Российской Федерации использует полномочия, предусмотренные статьей 85 (часть 1) Конституции Российской Федерации".

Не без оснований опасаясь использования "окна", которое предоставляет ч. 2 ст. 137 Конституции Российской Федерации, для более существенных конституционных изменений, Конституционный Суд счел необходимым подчеркнуть: "Не является изменением наименования субъекта Российской Федерации в смысле части 2 статьи 137 Конституции Российской Федерации и, следовательно, не может быть произведено в указанном порядке такое переименование, которое затрагивает основы конституционного строя, права и свободы человека и гражданина, интересы других субъектов Российской Федерации, Российской Федерации в целом либо интересы других государств, а также предполагающее изменение состава Российской Федерации или конституционно-правового статуса ее субъекта".

Раздел второй. Заключительные и переходные положения

Назначение данного раздела - определить порядок и сроки вступления в силу Конституции Российской Федерации, урегулировать формы деятельности федеральных органов государственной власти в переходный период.

1. Согласно п. 1 Заключительных и переходных положений, днем принятия Конституции Российской Федерации считается день всенародного голосования - 12 декабря 1993 г. Этот день иногда ошибочно называют «днем референдума» по принятию Конституции Российской Федерации. В этой связи необходимо напомнить, что всенародное голосование по принятию Конституции Российской Федерации проводилось не по Закону РСФСР от 16 октября 1990 года «О референдуме РСФСР», а на основании особого акта, Положения о всенародном голосовании по проекту Конституции Российской Федерации, утвержденного Указом Президента Российской Федерации от 15 октября 1993 года № 1633 «О проведении всенародного голосования по проекту Конституции Российской Федерации». Таким образом, акт голосования по принятию Конституции Российской Федерации следует называть не референдумом, а всенародным голосованием по проекту Конституции Российской Федерации. Именно этот текст помещен в качестве подзаголовка на официальном тексте Конституции Российской Федерации.
Существенно также то, что день голосования не совпадает с днем вступления Конституции Российской Федерации в силу. Согласно тому же п. 1 Заключительных и переходных положений, Конституция Российской Федерации вступает в силу со дня ее официального опубликования. Такое опубликование состоялось 25 декабря 1993 г. в официальном органе Правительства Российской Федерации "Российской газете" и официальном органе Администрации Президента Российской Федерации - газете "Российские вести". Таким образом, день 25 декабря 1993 г. является датой вступления в силу Конституции Российской Федерации. С этого же дня прекратила свое действие Конституция (Основной Закон) Российской Федерации, принятая 12 апреля 1978 г., с последующими изменениями и дополнениями.
Одновременно были опубликованы официальные результаты всенародного голосования по проекту Конституции. По сообщению Центральной избирательной комиссии Российской Федерации, в голосовании приняло участие 58 млн. 187 тыс. 755 человек, или 54% зарегистрированных избирателей. За принятие Конституции проголосовало 32 млн. 937 тыс. 630 избирателей, или 58,4% принявших участие в голосовании. Против проголосовало 23 млн. 431 тыс. 333 избирателей, или 41,6% принявших участие в голосовании. 
В Заключительных и переходных положениях Конституции Российской Федерации определяется правовая судьба чрезвычайно важного документа, сыгравшего существенную роль на определенном этапе преобразования Российской Федерации - Федеративного Договора.

Федеративный договор - обобщенное наименование комплекса из трех самостоятельных документов: Договора о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти суверенных республик в составе Российской Федерации, Договора о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга Российской Федерации, Договора о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти автономной области, автономных округов в составе Российской Федерации. Все они были подписаны в марте 1992 г. и в дальнейшем вошли в Конституцию (Основной Закон) Российской Федерации 1978 г. в качестве самостоятельного (заключительного) раздела.
Таким образом, норма абзаца 3 п. 1 о прекращении действия Конституции (Основного Закона) Российской Федерации со дня вступления в силу новой Конституции Российской Федерации распространяется не на весь ее текст. Федеративный договор имеет особый правовой режим: он продолжает действовать в той его части, которая не противоречит положениям вновь принятой Конституции Российской Федерации.

К числу наиболее важных положений Федеративного договора, которые утратили силу после принятия Конституции Российской Федерации, относятся следующие:

юридическое неравноправие субъектов Российской Федерации (противоречит ч. 1 ст. 3, ст. 71 и 72 Конституции Российской Федерации);

закрепление природных ресурсов в качестве достояния народов, проживающих на соответствующей территории (противоречит ст. 9 Конституции Российской Федерации);

особый порядок введения чрезвычайного положения на территории республики (противоречит ст. 88, п. "в" ч. 1 ст. 102 Конституции Российской Федерации).

В последней части п. 1 Заключительных и переходных положений содержится чрезвычайно важная и отнюдь не утратившая своего значения норма о том, что "в случае несоответствия положениям Конституции Российской Федерации других договоров между федеральными органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, договоров между органами государственной власти субъектов Российской Федерации - действуют положения Конституции Российской Федерации". В определенном смысле, данное положение направлено против повторения «беловежского сговора», когда три руководителя республик, собравшись в Беловежской пуще, подписали Соглашение, «отменившее» и Союзный договор, и Конституцию СССР. 

2. Принятие любой новой Конституции создает уникальную правовую ситуацию - в стране начинает формироваться новая правовая система, "настроенная" на вновь принятую Конституцию, но вместе с тем сохраняют свое действие и продолжают применяться правовые акты, сформировавшиеся на основе ранее действовавшей Конституции.

Данную правовую коллизию разрешает п. 2 Заключительных и переходных положений. Согласно данному пункту, законы и другие правовые акты, действовавшие на территории Российской Федерации до вступления в силу настоящей Конституции, применяются в части, не противоречащей Конституции Российской Федерации.

3. Как установлено п. 3 Заключительных и переходных положений Президент Российской Федерации, избранный в соответствии с Конституцией (Основным Законом) Российской Федерации - России, со дня вступления в силу Конституции Российской Федерации осуществляет установленные ею полномочия до истечения срока, на который он был избран. Данное переходное положение ориентировано на обеспечение непрерывности функционирования власти, сохранение преемственности в деятельности государственных институтов, однако оно не лишено известных противоречий.

Президент Российской Федерации, избранный 12 июня 1991 г. на основе действовавшей в тот период Конституции РСФСР, представлял собой должностное лицо с определенным кругом полномочий. Конституция Российской Федерации, принятая 12 декабря 1993 г., существенно расширила полномочия Президента. Это уже иная должность, и в соответствии с принципами демократического государства в подобных случаях должны проводиться новые выборы. Тем более, что другая ветвь федеральной власти, представительная, была не просто переизбрана, а претерпела полную реконструкцию, осуществленную силовым методом.
Досрочные выборы Президента Российской Федерации были объявлены Указом от 23 сентября 1993 г. № 1434, однако фактически не проводились. Президент Российской Федерации не принес присяги на Конституции Российской Федерации, без чего, согласно ст. 82 Конституции Российской Федерации, невозможно вступление в должность и осуществление полномочий Президента Российской Федерации. По всей видимости, указанные сомнительные моменты при передаче власти объясняют то обстоятельство, что Заключительные и переходные положения используют в данном случае весьма осторожную формулировку: "Президент Российской Федерации осуществляет установленные ею (Конституцией. - Авт.) полномочия до истечения срока, на который он был избран".

4. Совет Министров – Правительство Российской Федерации, действовавший в момент вступления в силу Конституции Российской Федерации, также не ушел в отставку и начал осуществлять права и исполнять обязанности в соответствии с новой Конституцией Российской Федерации, получив новое наименование - Правительство Российской Федерации. Кандидатура Председателя Правительства Российской Федерации не была внесена на согласование Государственной Думы в соответствие с п. "а" ч. 1 ст. 103 Конституции Российской Федерации. Тем не менее, в июне 1995 г. Председатель Правительства Российской Федерации воспользовался своим конституционным правом и поставил перед Государственной Думой вопрос о доверии Правительству Российской Федерации.

5. В целом Заключительные и переходные положения Конституции Российской Федерации ориентированы на обеспечение непрерывности функционирования и преемственности в деятельности федеральных органов государственной власти, сохранение их персонального состава. По этой причине в п. 5 предусмотрено, что суды Российской Федерации осуществляют правосудие в соответствии с их полномочиями, установленными Конституцией Российской Федерации. После вступления в силу Конституции судьи всех судов Российской Федерации сохранили свои полномочия до истечения срока, на который они были избраны. Однако новые вакантные должности замещаются в порядке, установленном уже новой Конституцией. 31 декабря 1996 г. был принят Федеральный конституционный закон "О судебной системе Российской Федерации", который создал современную правовую базу для деятельности судов всех уровней.

6. Пункт 6 Заключительных и переходных положений предусмотрел принятие федерального закона, которым будет установлен порядок рассмотрения дел судом с участием присяжных заседателей. Данным переходным положением также сохранен прежний порядок ареста, содержания под стражей и задержания лиц, подозреваемых в совершении преступления, до внесения соответствующих изменений в уголовно-процессуальное законодательство, что практически приостановило вступление в силу в полном объеме ч. 2 ст. 22 Конституции Российской Федерации. Указанное противоречие устранено вступлением в силу нового Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации.

7. Согласно п. Заключительных и переходных положений для Совета Федерации и Государственной Думы первого созыва был установлен единый срок деятельности - два года. Избрание первого состава Совета Федерации путем прямых выборов объяснялось тем, что принцип представительства в Совете Федерации "по одному от представительного и исполнительного органов государственной власти", предусмотренный ч. 2 ст. 95 Конституции Российской Федерации, в тот период не мог быть реализован, поскольку представительные органы власти в большинстве регионов были распущены.

Сокращенный срок деятельности Государственной Думы первого созыва аргументировался высокой динамикой происходящих на переходном этапе политических процессов, а также намерением провести новые выборы в Государственную Думу до выборов Президента Российской Федерации в июне 1996 г.

8. Конституция Российской Федерации не устанавливает сроков открытия заседаний Совета Федерации, поскольку порядок формирования "верхней" палаты парламента и статус ее членов предполагают не разовое, а постепенное обновление ее состава. В этой связи возникла необходимость урегулировать вопрос о процедуре открытия первого заседания Совета Федерации, что и было сделано в п. 8 Заключительных и переходных положений. Тот факт, что первое заседание Совета Федерации открыл Президент Российской Федерации подчеркнуло высокий статус и авторитет Совета Федерации - палаты представителей субъектов Российской Федерации.

9. Пункт 9 Заключительных и переходных положений установил временное исключение из принципа разделения властей, согласно которому депутатский мандат и пребывание на государственной службе несовместимы. Исключение было связано со сложными обстоятельствами переходного периода, желанием Президента Российской Федерации иметь прочную опору и поддержку в Государственной Думе в лице депутатов - членов Правительства Российской Федерации. Вместе с тем для этой категории депутатов было сделано и существенное изъятие из общего статуса депутата Государственной Думы: на депутатов - членов Правительства Российской Федерации, не были распространены положения о депутатской неприкосновенности в части ответственности за действия (бездействие), связанные с выполнением служебных обязанностей.

Этим же пунктом Заключительных и переходных положений было предусмотрено, что депутаты Совета Федерации первого созыва осуществляют свои полномочия на непостоянной основе. Практика, однако, пошла по другому пути: оказалось, что непостоянный характер работы членов Совета Федерации препятствует их эффективному участию в законодательном процессе. Фактически около трети депутатов первого состава Совета Федерации постоянно жили и работали в Москве, участвуя в законодательной деятельности на постоянной профессиональной основе.

