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Введение

Современное право Российской Федерации представляет собой сложную и разветвленную систему отраслей права, фундаментальное место среди которых принадлежит конституционному (государственному) праву, которое в настоящее время является одной из наиболее динамично развивающихся отраслей и занимает господствующее положение в системе российского права. Оно составляет основу права России, регулирует общественные отношения во всех сферах жизнедеятельности общества и государства, определяет характер политических, экономических, социальных, духовных и культурных отношений в государстве и обществе.

Становление и развитие новой российской государственности неразрывно связанно с идеей и практикой парламентаризма. Значение парламентаризма как конституционно‑правовой практики и самостоятельной конституционно‑правовой теории определяется его связью с качественными характеристиками современной российской государственности.

В соответствии с Конституцией РФ Россия есть демократическое правовое государство с республиканской формой правления. Только последовательное развертывание действительно демократических основ конституционного строя может означать движение к парламентаризму, где все его составляющие: разделение властей, верховенство закона, сам парламент работают согласованно.   

В конституционном праве традиционные вопросы организации и деятельности представительных органов власти имеют существенное значение. 
Современные парламенты — это органы народного представительства, которое выполняет функцию соединения суверенитета народа с государственной властью, что придает всей системе правления демократический характер.

Народное представительство наиболее ярко может проявиться в условиях именно парламентаризма, т.е. государственного строя, основанного на верховенстве парламента в системе органов государственной власти. Становление и развитие парламентаризма особенно важно потому, что он обеспечивает максимальный рост самосознания и самовыражения народа. 

Всё это говорит о необходимости всестороннего изучения организационно-правовых основ деятельности парламента Российской Федерации, региональных представительных органов государственной власти, где основным нормативным документом, определяющим структуру и порядок работы указанных органов, выступает регламент. 

Источники конституционного права неоднократно исследовались в отечественной правовой литературе такими учеными, как С.А. Авакьян, М.Ф. Баглай, Д.А. Ковачев, Е.И. Козлова, М.Б. Лазарев, Е.А. Лукьянова, В.О. Лучин, В.С. Основин, С.В. Поленина, И.М. Степанов, Т.Я. Хабриева и другими.
Вместе с тем, комплексное исследование регламента как источника конституционного права, его правовой природы, взаимодействия с другими конституционно-правовыми актами в науке конституционного права отсутствует.  

Однако, активное нормотворчество на федеральном, региональном и местном уровнях, свойственное современной России, требует дальнейших исследований в этом направлении, углубленного изучения нормативных актов, определяющих процедуру принятия решений представительными органами власти. В связи с этим, данная тема дипломного исследования является весьма своевременной и актуальной.

Объект исследования — общественные отношения, составляющие по своему содержанию предмет государственного конституционного права, складывающиеся в связи с организацией деятельности представительных органов власти.
Предметом исследования выступают такие источники конституционного права как регламенты палат федерального парламента и региональных законодательных (представительных) органов власти.

Целью дипломной работы является исследование правовой природы регламента представительного органа власти как источника конституционного права.

Данная цель предопределила следующие конкретные задачи исследования: дать понятие регламента представительного органа власти как источника конституционного права, определить виды регламентов как источников конституционного права, определить их место в системе источников конституционного права, выявить основные тенденции их развития, дать общую характеристику регламентов палат Федерального Собрания РФ и законодательных (представительных) органов власти субъектов Российской Федерации.

При написании данной работы использовались такие методы исследования как диалектический, формально-юридический, структурно-функциональ​ный, сравнительно-правовой, логико-юридический. 
Сформированные цели и задачи обусловили структуру дипломной работы, которая состоит из введения, трех глав, заключения и списка использованных источников. 

1 Понятие, виды и юридическая природа парламентского регламента как источника конституционного права
Важнейшей основой функционирования государства является единое правовое пространство, которое обеспечивается верховенством закона, и, прежде всего, конституционным законодательством. По определению И.Н. Барцица: "Правовое пространство представляет сферу регламентации юридическими нормами моделей правомерного поведения государства, его составных частей и граждан в границах территории данного государства и конкретного исторического времени"
.

Конституционное законодательство — ведущая отрасль российского законодательства, выраженная в системе особых правовых источников, которые содержат нормы, регулирующие основы конституционного строя Российской Федерации, правовое положение человека и гражданина, федеративное устройство, организацию и функционирование органов государственной власти и местного самоуправления.

Несмотря на очевидную и общепризнанную роль конституционного законодательства как интегрирующей основы всей правовой системы, многие вопросы, в частности, структура конституционного законодательства, место в ней отдельных источников права и ряд других вопросов имеют актуальность и требуют своего исследования.

Следует отметить множественность точек зрения как о понятии источников права, так и об их соотношении. Так, Г.Ф. Шершеневич отмечал, что под термином "источники права" понимаются: а) силы, творящие право, например…волю Бога, волю народную, правосознание, идею справедливости, государственную власть; б) материалы, положенные в основу того или другого законодательства…; в) исторические памятники, которые когда то имели значение действующего права; г) средства познания действующего права
.

И.В. Михайловский писал, что "в сущности почти все учёные" одинаково понимают "источники права" "как факторы, творящие право", а "разногласия начинаются только при решении вопроса, что должно считаться правотворящими факторами"
.

В юридической науке определение понятия "источник права" соотносится с другой категорией — "форма права". Большинство ученых отдают предпочтение понятию "источник права"; некоторые высказываются за замену термина "источник права" категорией — "форма права"; третья группа авторов рассматривает формы и источники права как тождественные понятия, поскольку они применяются для определения одного и того же явления, и используют двойное название — "форма (источник) права". В свое время понятия "источник" и "форма" права отражали резко усилившиеся в XYIII — XIX вв. дискуссии о соотношении естественного и позитивного (законодательного) права. Однако в последующем идеи естественно-правовой доктрины, которая касается прежде всего прав и свобод человека и гражданина, признаны мировым сообществом, приобрели юридическую форму нормативных актов, санкционированных государствами, вошли в международные декларации, конституции государств, иные внутригосударственные нормативные правовые акты. Поэтому, в XX — начале XXI вв. разница между естественным и позитивным правом во многом стирается. Отсюда во многом стирается и разница понятий: источник права (как синонима естественного права) и форма права (как категории, корреспондирующей позитивному праву)
. 
Однако, как отмечают теоретики права, термин "источник права" является более удобным в употреблении и к тому же традиционным в международной практике
. Термин "форма права" менее удачен для выражения рассматриваемого явления или свойства права, поскольку он гораздо более многозначен
. 
Специалисты, обращаясь к содержанию понятия "источник права", различают "источник права в материальном смысле" и "источник права в формальном, юридическом смысле".

Понятие "источник права в материальном смысле" отвечает на вопрос: откуда право берет начало? "В материальном смысле под источником права понимаются те факторы, которые определяют…содержание права. К ним принято относить материальные условия жизни общества, свойственные ему экономические отношения"
. Это "постоянно развивающаяся и воспроизводящаяся система социально-экономических отношений", "общественные (прежде всего экономические) условия, оказывающие решающее воздействие на содержание правовых норм, социальную обусловленность права вообще"
. Источник права в юридическом смысле "показывает, где, в чем содержатся правовые предписания, как выражаются, в каком виде преподносятся обществу"
. Понятие "источник права" определяет, куда надо "посмотреть, для того, чтобы найти необходимое правило поведения, руководствоваться им, применять его и т.д."
. 
Юридические источники права в научной и учебной литературе интерпретируются как способы придания государством общеобязательной силы правилам поведения, форма выражения в праве государственной воли. 
Юридическим источником признаются официальные формы выражения и закрепления, а также изменения или отмены правовых норм, действующих в данном государстве
, другие считают, что это способы выражения и доведения решений правотворческих органов о принятии соответствующих норм права до заинтересованных лиц
.

М.И. Кукушкин рассматривал источники конституционного права в качестве нормативных правовых актов, образующих систему законодательства отрасли конституционного права, обусловленную предметом его регулирования. "Чтобы определить, является ли данный нормативный акт источником конституционного права, — писал он, — необходимо выяснить, относится ли он к числу актов, которые опосредствуют общественные отношения, входящие в предмет регулирования конституционного права"
.

Источник конституционного права определяется как "форма воплощения правовых норм, регулирующих общественные отношения, образующие основу устройства общества и государства и положения человека в нем"
.

"Источниками российского конституционного права как отрасли права, — по мнению С.А. Авакьяна, — являются нормативные юридические акты, регулирующие (закрепляющие) политические отношения и содержащие нормы конституционного права"
.

Таким образом, источники права — это формы внешнего выражения и закрепления содержания правовых норм. Источники конституционного права — это форма установления и выражения действующих конституционно‑правовых норм.

Следует отметить, что если и сам термин "источники права", и его определение не вызывает в конституционно‑правовой литературе особых дискуссий, то перечень этих источников был предметов неоднократных споров. Так, В.Ф. Коток, чрезвычайно расширяя пределы конституционного права, относил к числу источников, помимо конституции, и развивающие её правовые акты, содержащие конкретизацию конституционных принципов, и устанавливающие дополнительные гарантии их осуществления. В качестве источников конституционного права он рассматривал не только нормативные акты, в которых содержатся конституционно‑правовые нормы, но и все другие нормативные акты, действующие в нашей стране
.
Некоторые авторы необоснованно сужают круг источников конституционного права, ссылаясь на то, что создавать нормы конституционного права должны не все государственные органы, обладающие правомочиями правотворчества, а лишь те государственные органы, которые непосредственно осуществляют суверенитет народа.

В.Г. Стрекозов и Ю.Д. Казанчев включают в систему источников российского конституционного права Конституцию РФ, конституции и уставы субъектов Федерации, законы РФ, указы Президента РФ, акты палат Федерального Собрания, постановления, распоряжения и заключения Правительства РФ, законы, указы, постановления правительств и исполнительных органов в субъектах Федерации, международно‑правовые акты, акты, издаваемые чрезвычайными государственными органами
.

По мнению М.И. Кукушкина, все источники конституционного права подразделяются на следующие виды: Конституция РФ, федеральные конституционные законы, федеральные законы, постановления палат Федерального Собрания, Указы Президента РФ, декларации, международно‑правовые акты, конституции и уставы, законы субъектов Федерации, акты глав республик, глав администраций других субъектов Федерации, акты органов местного самоуправления, договоры, заключенные внутри России
.
М.В. Баглай рассматривает в качестве источников конституционного права естественное право, конституции, законы, договоры и соглашения, декларации, регламенты палат Федерального Собрания, указы и распоряжения Президента РФ, постановления Правительства РФ, судебные решения, правовые акты СССР И РСФСР, акты органов местного самоуправления
.

Как видно, большинство российских государствоведов в число источников конституционного права включают акты палат Федерального Собрания, содержащие конституционно-правовые нормы.

Однако имеется и другая точка зрения: некоторые учёные считают, что постановления палат Федерального Собрания не имеют нормативной силы и не могут быть отнесены к источникам конституционного права, ибо конституционные правоотношения возникли на основе Конституции РФ или законов, а постановления издаются уже на основе этих норм.

Возможность принятия палатами нормативных правовых актов предусмотрена Конституцией РФ. Акты палат Федерального Собрания как одна из форм выражения норм конституционного права отличаются по ряду признаков. В частности, они: принимаются только самими палатами, не утверждаются другой палатой; не подписываются Президентом РФ; регулируют определённый круг вопросов, связанный с организацией работы этих палат, их комитетов и комиссий, а также депутатов (членов) палаты, расстановкой кадров подчинённых им органов, осуществлением контроля за работой этих органов и т.п.

Большинство постановлений палат федерального парламента являются индивидуальными правовыми актами, которые принимаются по конкретным организационным вопросам и не являются источниками права. Постановления палат Федерального Собрания носят подзаконный характер. 

Особую роль среди актов палат играют утверждённые их постановлениями регламенты Государственной Думы и Совета Федерации.

Регламенты принимаются в соответствии с Конституцией РФ каждой палатой для организации своей деятельности. Роль этих актов значительна, поскольку они регулируют вопросы, связанные с организацией работы палат, осуществлением законодательной деятельности — созданием комитетом и комиссий, процедурой прохождения законопроектов
.

Необходимо отметить, что существуют разные подходы к определению правовой природы регламента, далеко не все ученые включают эти акты в число самостоятельных источников конституционного права
. 

Сторонниками признания регламентов источниками конституционного права являются Конюхова И.А., О.Е. Кутафин, В.Е. Чиркин, С.А. Авакьян
 и другие.

Одновременно в науке конституционного права существуют разные определения понятия "регламент".

"Регламент парламента — внутренний устав парламента или его палаты. Обычно подробно регламентирует основные вопросы, переданные конституцией в ведение этих органов"
.
По мнению И.А. Конюховой: "Регламенты представляют собой своего рода своды процедурных правил работы палаты или парламента в целом"
.

"Регламент — нормативно-правовой акт, определяющий на основе Конституции порядок деятельности государственных органов"
.
"Регламент законодательного (представительного) органа государственной власти (его палат) — это совокупность правил, устанавливающих порядок осуществления этим органом (органами) своих полномочий"
.

Регламент рассматривается как "нормативный правовой акт Государственной Думы или Совета Федерации, принимаемый в форме постановления большинством голосов от общего числа депутатов (членов) палаты с целью определения порядка организации работы палаты Федерального Собрания, процедур осуществления функций и полномочий, возложенных на палаты Конституцией РФ"
.

"Регламент — правовой акт, детально определяющий внутреннюю организацию и порядок деятельности представительных и некоторых иных государственных органов. Регламент принимается, как правило, самим этим органом, на основе и в соответствии с законом, определяющим статус данного органа"
. 

Как видно, определения понятия "регламент" в юридической науке не отличается разнообразием и включает следующие основные положения: во-первых, это нормативный правовой акт, обладающий, следовательно, всеми признаками нормативного источника, и, во-вторых, это процессуальный акт, определяющий порядок работы коллегиального органа власти, и, в-третьих, принимается самим органом власти. 

Не получил должного освещения в общей теории права и науке конституционного права вопрос о классификации парламентских регламентов. По нашему представлению, регламенты целесообразно с точки зрения правотворчества и правоприменения разделить на группы по таким основаниям, как уровни функционирования представительных органов власти, в зависимости от структуры органов власти, по предмету регулирования и по времени действия. 

Исходя из первого критерия, учитывая федеративный характер Российского государства, можно выделить регламенты федерального парламента, регламенты представительных органов власти субъектов Российской Федерации, регламенты муниципальных представительных органов власти.

В зависимости от структуры представительных органов власти можно выделить регламенты двухпалатных органов (например, регламенты палат Федерального Собрания РФ) и регламенты однопалатных парламентов.

По предмету регулирования различают общие регламенты и регламенты, регулирующие отдельные группы парламентских процедур. По времени действия различают постоянно действующие и временные регламенты.

Определенный интерес в правовой литературе вызывает вопрос о юридической силе регламента. Мировой конституционный опыт показывает, что парламентские регламенты принимаются, как правило, самими парламентами или их палатами, причем в разных формах и разного названия: например, во Франции — Органический закон, в США — Постоянные правила палат Конгресса, в Швеции — Акт о Риксдаге. В одних странах регламент палаты должен соответствовать только конституции (Польша, Италия, Румыния), в других — не только конституции, но и законам (Хорватия, Швейцария).
В большинстве демократических стран регламенты принимаются парламентом или его палатами и рассматриваются в качестве самостоятельного источника конституционного права. От закона они отличаются тем, что для них не требуется утверждения другой палатой (в двухпалатном парламенте) и промульгации главой государства. Например, в Италии, Польше, Хорватии регламент принимается квалифицированным большинством. При этом регламент верхней палаты в отдельных странах обладает более высоким статусом, чем регламент нижней палаты. В Канаде положения регламента верхней палаты имеют приоритет над обычным правом. Регулирование парламентской деятельности может осуществляться как отдельными регламентами, принятыми каждой палатой самостоятельно (Германия, Польша, Швейцария, Румыния, Италия, Франция, Хорватия, Россия), так и единым, общим для всего парламента регламентом (Швейцария)
. 
Регламенты работы высших законодательных органов СССР и РСФСР в советский период принимались в форме закона. Поэтому, П.П. Гуреев и Л.В. Лазарев полагали, что в иерархии источников права регламент занимает второе место после конституции как акт более высокой юридической силы по сравнению с другими законами
. 

По мнению ряда авторов, регламенты занимают "промежуточную позицию между законодательными и подзаконными источниками конституционного права"
. Поскольку палаты парламента принимают как федеральные законы, так и постановления, регламенты и другие акты, это, по мнению авторов, роднит последних с законодательными источниками. 

В то же время их нельзя приравнять, по мнению этих авторов, и к подзаконным источникам, так как последние принимаются, как правило, на основе и во исполнение законов, конкретизируют их. Акты палат имеют самостоятельный предмет регулирования: определяют порядок организации и деятельности палат Федерального Собрания, образование их органов (комитетов, комиссий), законодательный процесс
. 

От законов регламенты отличаются тем, что они "регулируют круг вопросов, связанных с организацией работы палаты, осуществлением законодательного процесса в палате. Это нормативные акты с узкой сферой применений"
.

Ряд авторов отмечают, что регламенты не обладают "всеми формальными признаками закона" и полагают, что в будущем "по мере улучшения взаимоотношений между ветвями власти, целесообразно принятие Регламента Думы в соответствии с установленной законодательной процедурой и наделение его всеми характеристиками общероссийского закона"
.

Сивков А.П. полагает, что правовая природа парламентского регламента не укладывается в обычное представление о локальном нормативном правовом акте. "В данном случае мы имеем дело с нормативным актом, регулирующим те же отношения, что и конституция, хотя формально и находящимся в иерархии нормативных правовых актов ниже закона. Применительно к регламенту можно даже говорить об определенных признаках органического (конституционного) закона."
.  
При этом он отмечает, что аргументов в пользу принятия регламента обычным постановлением парламента значительно больше, чем в пользу регулирования законодательной процедуры законами. В отличие от закона на регламент не распространяется вето президента и юрисдикция конституционного суда; президент, правительство, другие субъекты права законодательной инициативы (кроме депутатов, членов парламента) не обладают правом принимать или вносить в него изменения. Он полагает, что эти факторы, гарантируют самостоятельность парламента при определении порядка и организации собственной деятельности, в то время как закон в этом качестве может стать легальным способом подчинения внутреннего распорядка парламента исполнительной власти и соответственно усилению ее влияния на принимаемые парламентом решения
. 

Такого же мнения придерживается и Д.А. Ковачев. Он считает, что, если регламент не является законом, то это обстоятельство не позволяет влиять на процедуру деятельности парламента со стороны тех государственных органов, которые наделены определенными полномочиями по отношению к легитимному законодательному процессу, как, например, президент или монарх
. 

Представляется, что регламент не следует рассматривать как законодательный акт, поскольку юридическая сила законов выше рассматриваемых актов, различен и порядок их принятия. Попытка регламентировать деятельность парламента России посредством закона означала бы нарушение Конституции РФ, согласно которой каждая из палат принимает Регламент и решает вопросы внутреннего распорядка, а это означает, что никакие другие субъекты права законодательной инициативы не могут решать вопросы, являющиеся предметом регулирования регламентов палат Федерального Собрания. 
Как указывает И.Е. Гранкин регламент является одним из видов подзаконных актов. Поэтому если выстраивать иерархию названных выше актов, то она должна выглядеть так: конституция, закон, регламент
. 

Определяя место регламента в иерархии источников конституционного права, его правовую природу, можно сделать вывод о том, что регламент, являясь основным источником парламентских процедур, регулирует одни и те же отношения, что и конституция, занимает особое место в иерархии источников конституционного права.

В юридической литературе, как правило, исследуется регламенты палат федерального парламента. Однако, порядок деятельности должен быть определен для всех представительных органов власти, поскольку предметом российского конституционного права выступают общественные отношения, связанные с функционированием не только Федерального Собрания РФ, но и законодательных (представительных) органов власти субъектов Федерации, то следует включать в систему рассматриваемых документов и регламенты региональных парламентов.  

Таким образом, можно сказать, что регламент — это нормативный правовой акт, устанавливающий внутренний распорядок деятельности представительных органов власти, способы осуществления ими своих конституционных полномочий. 

Регламенты палат Федерального Собрания РФ и законодательных (представительных) органов власти субъектов Федерации содержат правила, устанавливающие порядок осуществления ими своих конституционных полномочий. Однако эти акты не исчерпывают всех процедурных предписаний относительно порядка деятельности данных органов. Наиболее важные для обеспечения демократической процедуры их деятельности положения устанавливаются Конституцией РФ, конституциями (уставами) субъектов РФ. Регламенты парламентов имеют вспомогательное, подчиненное по отношению к статутным документам значение. При этом наличие регламентов является одним из средств упорядочения и стабилизации демократического порядка их деятельности, обеспечивающих активное участие депутатов парламента в осуществлении его функций.

Большой интерес представляет вопрос о соотношении регламента с конституцией. В свое время он вызвал дискуссию в юридической литературе. Например, острой критике подвергалась точка зрения, согласно которой конституция должна содержать основные положения, регулирующие организацию и деятельность высшего представительного органа государства, а регламент призван их детализировать и конкретизировать
.

Возражая против такой постановки вопроса, Д.А. Ковачев полагал, что она не только не раскрывает того, что следует понимать под "основными положениями" и что под "деталями", не только не раскрывает соотношения между конституцией и регламентом, но и стирает различия между ними.

Он пришел к выводу, что, используя упомянутый подход, можно вполне легально изменять конституцию путем включения в регламент "деталей" правовых предписаний, имеющих конституционный характер. Сущность подобных деталей, по его мнению, может быть такова, что отнесение их к регламенту повлечет за собой кардинальные изменения важнейших конституционных положений, касающихся деятельности высшего представительного органа
.

Противники позиции Д.А. Ковачева отмечали, что подчиненность регламента конституции отнюдь не свидетельствует о том, что он вообще не может содержать новых положений, не известных конституции. Суть регламента, как и любого основанного на ней акта, в том и состоит, чтобы развивать, дополнять и конкретизировать конституцию.

На наш взгляд, конституция не должна превращаться в регламент, а регламент в конституцию. Проблемы выявляются практикой, подсказывая рациональные пути совершенствования как конституции, так и регламента путем внесения в них иерархически заданных в своем статусе поправок.

Таким образом, парламентский регламент стоит в особом ряду нормативных актов, детально определяющих внутреннюю структуру и порядок деятельности представительных органов власти.    

2 Регламенты палат Федерального Собрания Российской Федерации

2.1 Правовое регулирование организации и деятельности палат

Федерального Собрания Российской Федерации

За всю историю существования парламентаризма в России было несколько нормативных актов, именуемых регламентами высших представительных учреждений. Так, Государственные думы царской России осуществляли свою деятельность, руководствуясь нормами регламента, утверждавшегося самими депутатами в виде наказа Государственной думы. В годы советской власти действовал Регламент Верховного Совета СССР, который утверждался законом, принятым Верховным Советом СССР
. 

В современном российском парламенте согласно Конституции РФ каждая из палат Федерального Собрания принимает свой регламент, и самостоятельно решает вопросы внутреннего распорядка своей деятельности (ч. 4 ст. 101). Регламенты принимаются постановлениями палат. Регламенты Государственной Думы утверждались палатой в 1994 и 1998 гг., а регламенты Совета Федерации в 1994, 1996 и 2002 гг.

Правовой основой для регламентов является, прежде всего, Конституция РФ. Именно в ней закреплены основные положения о структуре палаты, о законодательном процессе, о правовых актах палат, о вопросах их ведения. Нормативная конкретизация этих конституционных положений и составляет главное функциональное назначение регламентов, содержание которых должно строго соответствовать Конституции РФ и не может ей противоречить.

В регламентах не только получают конкретизацию достаточно многочисленные конституционные нормы, определяющие порядок деятельности и внутреннюю структуру палат Федерального Собрания, порядок осуществления законотворческого процесса, но и осуществляется последовательное воплощение конституционных принципов, касающихся основ конституционного строя, основ правового положения личности, федеративного устройства, системы органов государственной власти и местного самоуправления.

Помимо Конституции РФ правовой основой регламентов палат Федерального Собрания являются федеральные конституционные законы и федеральные законы, в которых имеются статьи, касающиеся деятельности палат (например, федеральные законы: "О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации"
, "О парламентском контроле"
, "О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания"
, "О Счетной палате Российской Федерации"
, "Об Общественной палате Российской Федерации"
, "О порядке принятия и вступления в силу поправок к Конституции Российской Федерации"
 и другие.) 

Соответствующие изменения названных нормативных правовых актов, затрагивающие положения, закрепленные в регламентах, должны получать в последних адекватное отражение. Федеральное законодательство воздействует на содержание регламентов не только в юридическом плане, но и с позиций направлений внутренней политики, воплощаемых в законодательстве, закрепляемых в нем ориентаций развития государства и общества.

Содержание регламентов, конкретных парламентских процедур зависит от многих факторов: места парламента в системе органов государственной власти, форм взаимоотношений с главой государства, органами исполнительной и судебной власти, развитости партийной системы и других институтов гражданского общества.

Как указывает С.Е. Нарышкин, в динамике политической жизни России стали заметны тенденции укрепления роли парламента, наращивания практики его взаимодействия с другими институтами власти, следствием чего явилось интенсивное развитие комплекса норм, регулирующих статус и деятельность парламента
.
Нынешние регламенты палат федерального парламента отражают реальное положение политических партий и депутатов в главном законодательном органе страны.

Нормы регламентов палат федерального парламента, регулирующие вопросы их организации и деятельности можно объединить в следующие группы.

Первую группу образуют нормы, устанавливающие структуру палат, принципы их деятельности, порядок формирования их структурных подразделений, устанавливают их полномочия и формы деятельности. Например, регламентами палат Федерального Собрания установлено, что деятельность палат основывается на принципах политического многообразия и многопартийности, свободного обсуждения и коллективного решения вопросов. 
Председатели палат и их заместители избираются из числа депутатов (членов) палаты тайным голосованием с использованием бюллетеней, палата может принять решение о проведении тайного голосования с использованием электронной системы. Председатель Государственной Думы также может быть избран открытым голосованием при принятии палатой такого решения. 

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.

Председатели палат, в частности: ведут заседания палаты; ведают вопросами внутреннего распорядка палаты; организуют работу Совета палаты; осуществляют общее руководство деятельностью Аппарата палаты; назначают на должность и освобождает от должности Руководителя Аппарата палаты; представляют палату во взаимоотношениях с Президентом РФ, другой палатой Федерального Собрания, Правительством РФ, субъектами Федерации, Конституционным Судом РФ, Верховным Судом РФ, Центральной избирательной комиссией РФ, Уполномоченным по правам человека в РФ, с парламентами иностранных государств, высшими должностными лицами иностранных государств и международными организациями; подписывают постановления палат; издают распоряжения и дают поручения по вопросам, отнесенным к их компетенции.

Для предварительной подготовки и рассмотрения организационных вопросов деятельности создается Совет палаты (Совет Государственной Думы и Совет палаты Совета Федерации).

В состав Совета палаты Совета Федерации входят Председатель Совета Федерации, его заместители, председатели комитетов Совета Федерации, которые обладают правом решающего голоса по всем вопросам, рассматриваемым Советом палаты.

Членами Совета Государственной Думы с правом решающего голоса являются Председатель Государственной Думы, его заместители, а также руководители фракций. Если фракция имеет в Совете Государственной Думы не более одного представителя, то в отсутствие по уважительной причине такого представителя в заседании Совета может принимать участие с правом решающего голоса руководитель указанной фракции. В отличие от Совета платы Совета Федерации председатели комитетов, комиссий Государственной Думы могут принимать участие в заседаниях Совета Государственной Думы только с правом совещательного голоса.
Согласно Регламенту Государственной Думы, ее устройство предполагает образование фракций. Фракции являются формой депутатских объединений в палате по партийной принадлежности для совместной деятельности и выражения единой позиции по вопросам, рассматриваемым Государственной Думой.

При этом, статьей 16 Регламента Государственной Думы установлена обязанность депутатов, избранных по списку политической партии, входить в соответствующую фракцию. Депутат вправе состоять только в одной фракции, а в случае выхода из ее состава его полномочия автоматически прекращаются.

Фракция избирает из своего состава руководителя и его заместителей. В составе фракции численностью более 100 депутатов могут создаваться внутрифракционные группы, численность которых не может быть менее 50 депутатов.

Образование фракций политических партий в парламентах большинства государств обусловлено построением политической системы. Современное парламентское право признает их важнейшим структурным подразделением парламента. Фракциям предоставляется ряд прав и привилегий, реализация которых обеспечивает активное участие в организации и деятельности палаты; ими же гарантируется контроль выполнения депутатами возложенных на них обязанностей с использованием инструментов партийной дисциплины
.
Специфика Совета Федерации состоит в том, что одним из принципов структурирования палаты стала ее нефракционность — принцип, который устойчиво подтверждался после каждого изменения порядка формирования Совета Федерации. В Регламенте Совета Федерации закреплено, что эта палата формируется и структурируется по непартийному принципу. Члены Совета Федерации не создают фракции и партийные объединения.

Основные структурные подразделения палат — это комитеты, которые образуются из числа депутатов (членов) палаты. Каждый депутат (член) палаты обязан состоять в одном из комитетов, при этом он может быть членом только одного комитета. Комитет возглавляется председателем.

Практически все наиболее значимые вопросы, рассматриваемые палатами, проходят через их комитеты и комиссии. Комитеты по вопросам, отнесенным к их ведению: вносят предложения по формированию проекта примерной программы законопроектной работы палаты на очередную сессию; осуществляют предварительное рассмотрение законопроектов (принятых Государственной Думой законов) и их подготовку к рассмотрению палатой, подготовку заключений по законопроектам (принятым законам) и проектам постановлений, поступившим на рассмотрение палаты, рассматривают и исполняют поручения Совета палаты; подготавливают запросы в Конституционный Суд РФ.

Комитеты палат организуют проводимые палатой парламентские слушания; проводят анализ практики применения законодательства; вносят предложения о проведении мероприятий в палате; решают вопросы организации своей деятельности. Регламентами палат установлено, что на заседание комитета, комиссии могут быть приглашены эксперты, а также представители государственных органов и общественных объединений, средств массовой информации.

Палаты Федерального Собрания образует, например, 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 экономической политике, предпринимательству и туризму; по собственности; по промышленности, строительству и наукоемким технологиям; по энергетике, транспорту и связи; по обороне; по безопасности; по международным делам; по делам СНГ и связям с соотечественниками; по федеративному устройству и региональной политике; по вопросам местного самоуправления; по охране здоровья; по образованию и науке; по делам женщин, семьи и детей; по аграрным вопросам; по природным ресурсам и природопользованию; по экологии; по культуре; по делам общественных объединений и религиозных организаций; по делам национальностей; по физической культуре, спорту и делам молодежи и др.

По состоянию на 01.05.2016 в Государственной Думе создано 30 комитетов, в Совете Федерации — 10.

Комитеты по основным направлениям своей деятельности могут образовывать подкомитеты.
Из числа депутатов (членов) палаты также могут создаваться комиссии, их деятельность ограничена определенным сроком или конкретной задачей. Например, в Государственной Думе созданы 6 комиссий: по вопросам депутатской этики; по контролю за достоверностью сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, представляемых депутатами Государственной Думы; по правовому обеспечению развития организаций оборонно-промышленного комплекса; счетная комиссия и другие.

Комитеты и комиссии в Государственной Думе формируются с учетом принципа пропорционального представительства депутатских фракций.
Компетенция комитетов закрепляется регламентами палат. Причем в отличие от Государственной Думы, устанавливающую компетенцию каждого из комитетов в пределах локального нормативного регулирования, Совет Федерации предпочел закрепить их вопросы ведения непосредственно в регламенте палаты.
Вторую группу образуют нормы, определяющие формы и порядок работы палат Федерального Собрания. 

Палаты собираются на весеннюю и осеннюю сессии. Во время сессии проводятся заседания палаты, заседания Совета палаты, заседания комитетов, парламентские слушания, ведется работа депутатов (членов) палаты в субъектах Российской Федерации, с избирателями.

Заседания палат проводятся открыто, на гласной основе и освещаются средствами массовой информации. По решению палаты могут проводиться закрытые заседания. На закрытое заседание запрещается проносить и использовать в ходе закрытого заседания фото-, кино- и видеотехнику, средства телефонной связи и радиосвязи, а также средства звукозаписи и обработки информации. Представители средств массовой информации на закрытые заседания не допускаются.

Определяя правила работы, например, регламентом Государственной Думы установлено, что работа осуществляется на русском языке. Депутат, желающий выступить на ином языке народов Российской Федерации, заблаговременно уведомляет об этом Совет Государственной Думы. Такое выступление обеспечивается переводом на русский язык.

Депутат выступает с трибуны, от установленного в зале микрофона или со своего рабочего места в зале заседаний. Во время работы в Государственной Думе депутаты должны носить деловую одежду, соответствующую официальному характеру деятельности Государственной Думы.

Регламент детально регулирует порядок заседаний палаты. В Государственной Думе они проводятся по вторникам, средам и пятницам, заседания Совета Федерации — по мере необходимости, но не реже двух раз в месяц. Заседание Совета Федерации проводится в один день или в течение нескольких дней подряд. Каждый день заседания палат состоит из утреннего и вечернего заседаний. Утреннее заседание проводится с 10 до 14 часов с перерывом на 30 минут, вечернее — с 16 до 18 часов. По решению Совета палаты время проведения заседания может быть изменено.

По предложению Президента РФ, по требованию фракции, поддержанному не менее чем одной пятой голосов от общего числа депутатов Государственной Думы, или по предложению Председателя Государственной Думы Советом Государственной Думы созываются внеочередные заседания палаты.  

Продолжительность докладов, содокладов и заключительного слова устанавливается председательствующим на заседании Государственной Думы по согласованию с докладчиками и содокладчиками, но не должна превышать 15 минут для доклада, пяти минут для содоклада и пять минут для заключительного слова, если иное не установлено регламентом. 

Выступающим в прениях предоставляется до семи минут, для выступлений депутатов по процедурным вопросам и выступлений с обоснованием принятия или отклонения внесенных ими поправок к законопроектам, по кандидатурам, для ответов на вопросы, сообщений — до трех минут, для вопросов, выступлений по порядку работы и ведения заседания Государственной Думы — не более одной минуты.

По истечении установленного времени председательствующий предупреждает об этом выступающего депутата, а затем вправе прервать его выступление.

Каждый депутат должен придерживаться темы обсуждаемого вопроса. Если он отклоняется от нее, председательствующий вправе напомнить ему об этом. Если замечание депутатом не учтено, председательствующий может прервать выступление депутата.

С согласия большинства присутствующих на заседании депутатов председательствующий может установить общую продолжительность обсуждения вопроса, включенного в повестку заседания, время, отводимое на вопросы и ответы, продлить время выступления.

Никто не вправе выступать на заседании Государственной Думы без разрешения председательствующего. Нарушивший это правило лишается председательствующим слова без предупреждения. Депутаты, которые не смогли выступить в связи с прекращением прений, вправе приобщить подписанные ими и завизированные председательствующим на заседании тексты выступлений к стенограмме заседания Государственной Думы.

Комитеты, комиссии палаты вправе проводить совместные заседания, однако решения на таких заседаниях принимаются комитетами, комиссиями раздельно.

Для выяснения фактического положения дел и общественного мнения по вопросам законопроектной деятельности и по другим вопросам, находящимся в ведении палат парламента, используют такие формы работы как парламентские слушания, конференции, совещания, "круглые столы", семинары. На эти мероприятия могут приглашаться члены Совета Федерации, депутаты Государственной Думы, представители органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений, научных учреждений, средств массовой информации, эксперты, другие лица.

Прописаны в регламентах палат порядок проведения правительственного часа, на который для ответов на вопросы депутатов (членов) палаты приглашаются федеральные министры, руководители иных федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации. 

Положениями Регламента Совета Федерации предусмотрено проведение дня Совета Федерации в субъектах РФ: десять дней каждого месяца отводятся члену палаты для работы в своем субъекте Федерации, это отражает специфику палаты.

Третья группа включает нормы, определяющие общие вопросы процедуры принятия решений палатами Федерального Собрания.

Постановления палат парламента принимаются большинством голосов от общего числа депутатов (членов) палаты, если иной порядок не предусмотрен Конституцией РФ. По процедурным вопросам решение принимается большинством голосов депутатов (членов) палаты, принявших участие в голосовании, если иной порядок не предусмотрен регламентом. При голосовании по каждому вопросу депутат (член) палаты имеет один голос и подает его за принятие решения или против него либо воздерживается от принятия решения. 
Необходимо отметить, что Регламентом Совета Федерации для определения результатов голосования используются следующие понятия:

общее число членов палаты — по два представителя от каждого субъекта РФ: по одному от законодательного (представительного) и исполнительного органов государственной власти (170); представители РФ, назначаемые Президентом РФ. Общее число членов палаты устанавливается постановлением Совета Федерации;

число членов палаты, присутствующих на заседании, — число членов палаты, зарегистрировавшихся во время последней перед проведением голосования регистрации;

число членов палаты, принявших участие в голосовании, — общее число членов палаты, проголосовавших по данному вопросу "за", "против", "воздержался";

простое большинство голосов — число голосов, превышающее в зависимости от рассматриваемого вопроса половину от общего числа членов палаты или от числа членов палаты, принявших участие в голосовании;

квалифицированное большинство голосов — число голосов, составляющее три четверти, две трети или три пятых голосов от общего числа членов палаты.

Постановления палат принимаются открытым или тайным голосованием. Голосование осуществляется с использованием электронной системы подсчета голосов, без использования электронной системы, бюллетенями.

Например, процедура избрания Председателя палаты состоит в следующем. Депутат (член) палаты считается избранным Председателем палаты, если за него проголосовало более половины от общего числа депутатов (членов) палаты. Если на должность Председателя палаты было выдвинуто более двух кандидатов и ни один из них не набрал требуемого для избрания числа голосов, проводится второй тур голосования по двум кандидатам, получившим наибольшее число голосов. При этом каждый депутат (член) палаты может голосовать только за одного кандидата.
Избранным на должность Председателя палаты по итогам второго тура голосования считается кандидат, за которого проголосовало более половины от общего числа депутатов (членов) палаты.

Если во втором туре голосования ни один из двух кандидатов не набрал требуемого для избрания числа голосов, палата проводит повторные выборы Председателя, либо принимает решение о выборах заместителей Председателя палаты, а затем проводит процедуру выборов Председателя палаты. 

Свое право на голосование депутат (член) парламента осуществляет лично. При этом, Регламентом Государственной Думы предусмотрено, что при использовании для голосования электронной системы допускается передача депутатом Государственной Думы своего голоса другому депутату Государственной Думы в связи с отсутствием на заседании палаты по уважительным причинам. В то время как регламентом Совета Федерации определено: отсутствующий на заседании палаты по уважительной причине, может выразить свою позицию по любому вопросу повестки дня в заявлении на имя Председателя Совета Федерации, которая отражается в стенограмме заседания палаты.

Ранние редакции регламента Государственной Думы не допускали передачи депутатом своего голоса при голосовании. Как справедливо отмечает Волкова Е.А.
 возможность передачи депутатом своего голоса ослабляет дисциплину депутатов, делает невозможным осуществление тайного голосования. 
Силантьева И.Р. считает одним из негативных последствий передачи депутатом своего голоса возможность искусственного создания правомочности заседания Государственной Думы, т.к. для этого необходимо присутствие большинства от общего числа депутатов палаты, фактически на заседании палаты их может находиться значительно меньше, а при отсутствии необходимого кворума голосование должно переноситься на следующее заседание. По ее мнению, передача депутатом своего голоса при голосовании негативно сказывается на функционировании всей палаты и осуществлении представительной демократии. "Пусть гражданин имеет право дать доверенность другому, но депутаты в принимаемых ими решениях представляют и выражают волю и интерес избравшего их народа (граждан), поэтому здесь, мы полагаем, не может идти речь о передоверии"
.
Для обеспечения более активного взаимодействия палат парламента целесообразно развивать конституционное регулирование. Установленный в ч. 3 ст. 100 Конституции РФ перечень случаев, когда палаты могут собираться вместе (для заслушивания посланий Президента РФ, посланий Конституционного Суда РФ, выступлений руководителей иностранных государств) нуждается в существенном расширении. 

Полагаем целесообразным внести поправку в ч. 3 ст.100 Конституции РФ, расширив право палат на проведение совместных заседаний. Думается, что голос парламента был бы гораздо весомее, если бы не палаты, а сам парламент принимал политические заявления, откликался на важнейшие события в стране и международной жизни, заслушивал сообщения Председателя Правительства РФ, министров и других должностных лиц федерального уровня, организовывал бы парламентские слушания. При этом парламенту желательно дать право принимать постановления, что повысило бы его роль в государстве как представительного и законодательного органа.

Деятельность федерального парламента свидетельствует также о целесообразности расширения практики создания совместных комиссий палат. Например, есть потребность в создании парламентских комиссий по расследованию чрезвычайных событий. Их образование только из членов одной палаты парламента не может иметь необходимый общественно‑государственный резонанс.

Конституция РФ, на наш взгляд, не запрещает создание объединенных парламентских комитетов (в ч.3 ст. 101 записано, что Совет Федерации и Государственная Дума образуют комитеты и комиссии). Можно было бы дополнить данную норму уточнением следующего содержания: "в том числе и объединенные". Такое уточнение максимально легализовало бы организацию деятельности общих парламентских комитетов. 

Подтверждением сказанного является Федеральный закон "О парламентском расследовании Федерального Собрания Российской Федерации"
. Парламентскому расследованию подлежат факты грубого или массового нарушения гарантированных Конституцией РФ прав и свобод человека и гражданина; обстоятельства, связанные с возникновением чрезвычайных ситуаций техногенного характера; обстоятельства, связанные с негативными последствиями чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, факты грубого нарушения финансовой дисциплины, выразившиеся в несвоевременном исполнении доходных и (или) расходных статей федерального бюджета либо бюджетов государственных внебюджетных фондов РФ по объему, структуре и целевому назначению, управления и распоряжения федеральной собственностью.

Для проведения парламентского расследования палаты Федерального Собрания на паритетных началах формируют комиссию, которая по результатам парламентского расследования готовит итоговый доклад комиссии, направляемый в палаты Федерального Собрания. Однако итоговый доклад комиссии по парламентским расследованиям подлежит утверждению не на совместном заседании палат Федерального Собрания, а каждой палатой отдельно.

Следует согласиться с позицией Садовниковой Г.Д. в части того, что регламент как нормативный акт палаты, принимаемый исключительно самой палатой без участия в какой-либо форме иных органов и не требующий одобрения или утверждения, может приниматься только на период работы данной палаты, если такой период установлен. Поскольку Совет Федерации — постоянно действующий без установления срока орган, его регламент обоснованно принимается как постоянный нормативный акт, действующий до того момента, как палата решит принять новый. Что касается Регламента Государственной Думы, избираемой на определенный срок, по ее мнению, вряд ли можно считать легитимным регламент Думы предыдущего созыва для вновь избранной Думы. Поэтому она полагает, что в регламенте Государственной Думы следует указать, что он действует на период данного созыва до принятия вновь избранным составом Государственной Думы нового регламента, акт его принятия новым составом Думы придаст ему легитимность
.
2.2. Основные стадии законодательного процесса в палатах 

Федерального Собрания Российской Федерации

В целях реализации законодательной функции Федеральное Собрание наделено правом принимать федеральные законы, имеющие верховенство и прямое действие на всей территории Российской Федерации. Именно это и подчеркивает значимость парламента — его возможность посредством принятия законов формировать правовую систему государства, влиять на основные процессы жизни общества и государства.

Как указывает Булаков О.Н. важнейшей гарантией успешного выполнения Федеральным Собранием законодательной функции является его независимость. В своей законодательной деятельности Федеральное Собрание ограничено только требованиями Конституции РФ. В силу этого парламент вправе принять или не принять любой в границах предметов ведения Российской Федерации и предметов совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов закон без чьего‑либо вмешательства, никто не вправе контролировать законодательную деятельность парламента. Однако, законодательная функция парламента не является неограниченной, и, осуществляя ее, парламент функционирует в определенной конституционной системе, которая предполагает сотрудничество и координацию всех ветвей власти в нормотворческой деятельности
.

Исходя из общей теории права и науки конституционного права, можно выделить следующие общие стадии законодательного процесса: внесение законопроекта (законодательная инициатива), рассмотрение законопроекта в парламентских палатах и комитетах, принятие закона, его подписание и обнародование (промульгация)
.

Анализ регламентов палат Федерального Собрания позволяет выделить следующие группы норм, регулирующих процедуру прохождения законопроектов в федеральном парламенте.

Первую группу образуют нормы Регламента Государственной Думы, регулирующие порядок реализации права законодательной инициативы субъектами права законодательной инициативы и предварительное рассмотрение законопроектов.

Право законодательной инициативы осуществляется в форме внесения в Государственную Думу: проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов; законопроектов о внесении изменений 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; поправок к законопроектам.

При внесении законопроекта в Государственную Думу субъектом права законодательной инициативы должны быть представлены: пояснительная записка к законопроекту, содержащая предмет законодательного регулирования и изложение концепции предлагаемого законопроекта; текст законопроекта; перечень законов, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием данного федерального закона; финансово-экономическое обоснование; заключение Правительства РФ (по законопроектам, предусмотренным ст. 104 ч. 3 Конституции РФ); документы и материалы, предусмотренные ст.ст. 192, 212, 264.10 Бюджетного кодекса РФ и другие документы.

Законопроекты, исходящие от государственных органов и их должностных лиц, не обладающих правом законодательной инициативы, общественных объединений, граждан, не могут быть самостоятельно внесены в Государственную Думу.

Подготовленный к внесению в Государственную Думу законопроект и материалы к нему направляются субъектом права законодательной инициативы на имя Председателя Государственной Думы, 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.

Совет Государственной Думы принимает следующее решение: назначить один из комитетов Государственной Думы ответственным по законопроекту; включить законопроект в примерную программу законопроектной работы Государственной Думы на текущую либо на очередную сессию; направить законопроект в комитеты, комиссии и депутатские фракции, Президенту РФ, в Совет Федерации, Правительство РФ, Счетную палату РФ, Общественную палату, а также в Конституционный Суд РФ, Верховный Суд РФ по вопросам их ведения для подготовки и представления отзывов, предложений и замечаний.

Если, по мнению профильного комитета, подготовленный к внесению в Государственную Думу законопроект не соответствует требованиям статьи 104 Конституции РФ и статьи 105 Регламента Государственной Думы, Совет Государственной Думы принимает решение о возвращении законопроекта субъекту права законодательной инициативы для выполнения указанных требований. Такой законопроект не считается внесенным в Государственную Думу. После выполнения указанных требований субъект права законодательной инициативы вправе вновь направить законопроект на имя Председателя Государственной Думы.

Законопроекты по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации Совет Государственной Думы, как правило, направляет в законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Федерации и высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Федерации для подготовки и представления в Государственную Думу отзывов на указанные законопроекты.

При подготовке к рассмотрению Государственной Думой законопроекта, внесенного законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта РФ, ответственный комитет принимает во внимание результаты рассмотрения указанного законопроекта в Совете законодателей РФ при Федеральном Собрании РФ. Совет законодателей РФ при Федеральном Собрании РФ создан в соответствии с постановлением Совета Федерации Федерального Собрания РФ от 30 мая 2012 года № 124-СФ
 и постановлением Государственной Думы Федерального Собрания РФ от 8 июня 2012 года № 484-6 ГД
.
Регламент Государственной Думы устанавливает, что до принятия или одобрения законопроекта в первом чтении субъект права законодательной инициативы, внесший законопроект, имеет право отозвать внесенный им законопроект путем подачи письменного заявления на имя председателя палаты или на основании соответствующего решения субъекта права законодательной инициативы — коллегиального органа. На практике возможны случаи отзыва законопроекта не только после принятия его в первом чтении, но и в дальнейшем, вплоть до момента одобрения Советом Федерации. Однако подобные ситуации регламентными нормами не урегулированы.

Правовое управление Аппарата Государственной Думы на основании результатов правовой экспертизы законопроекта готовит заключение, в котором должны быть даны ответы на следующие вопросы: соответствует или не соответствует законопроект Конституции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам, основным отраслевым законодательным актам; не нарушена ли внутренняя логика законопроекта, нет ли противоречий между разделами, главами, статьями, частями и пунктами законопроекта; полностью ли приведен перечень актов федерального законодательства, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием данного законопроекта. 

Для работы над законопроектом комитет может создать рабочую группу из числа депутатов Государственной Думы — членов данного комитета. В состав рабочей группы также могут входить депутаты Государственной Думы, не являющиеся членами ответственного комитета, представители соответствующего субъекта права законодательной инициативы, а также представители органов государственной власти, других организаций, эксперты и специалисты.

По решению ответственного комитета законопроект может быть направлен в государственные органы, другие организации для подготовки отзывов, предложений и замечаний, а также для проведения научной экспертизы.

Обсуждение законопроекта в комитетах Государственной Думы проходит открыто, с приглашением представителя субъекта права законодательной инициативы, внесшего законопроект, и может освещаться в средствах массовой информации.

Законопроект, подготовленный к рассмотрению Государственной Думой в первом чтении, и материалы к нему направляются ответственным комитетом в Совет Государственной Думы для внесения на рассмотрение Государственной Думы. Комитет готовит проект постановления Государственной Думы о принятии законопроекта в первом чтении; заключение с мотивированным обоснованием необходимости принятия или одобрения либо отклонения данного законопроекта.

Вторую группу образуют нормы регламента Государственной Думы, регулирующие порядок рассмотрения Государственной Думой законопроектов и принятия федеральных законов.

Рассмотрение законопроектов Государственной Думой осуществляется в трех чтениях, если иное не предусмотрено действующим законодательством или ее Регламентом.

При рассмотрении Государственной Думой законопроекта в первом чтении обсуждается его концепция, дается оценка соответствия основных положений законопроекта Конституции РФ, его актуальности и практической значимости.

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, информирует о результатах заключения Общественной палаты. 

По результатам обсуждения законопроекта в первом чтении Государственная Дума может принять или одобрить законопроект в первом чтении и продолжить работу над ним с учетом предложений и замечаний в виде поправок, либо отклонить законопроект. Государственная Дума может принять решение о всенародном обсуждении законопроекта, принятого в первом чтении.

В случае принятия законопроекта в первом чтении, за исключением законопроекта по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, или одобрения законопроекта в первом чтении председательствующий может поставить на голосование предложение ответственного комитета о принятии или об одобрении закона, исключая процедуры второго и третьего чтений, при наличии заключения Правового управления Аппарата Государственной Думы, в котором отражены результаты правовой, юридико-технической и лингвистической экспертиз. 
Ответственный комитет изучает и обобщает внесенные поправки и готовит текст законопроекта ко второму чтению, а также таблицы поправок: одобренных комитетом и включенных в текст законопроекта; правок, рекомендуемых ответственным комитетом к отклонению; по которым не было принято решений; изменяющих, по мнению ответственного комитета, концепцию законопроекта, принятого первом чтении, и рекомендуемых им к отклонению (если таковая имеется).

Предметом второго чтения является рассмотрение законопроекта с вносимыми в его текст изменениями, дополнениями, и утверждение поправок, внесенных комитетом в таблицы. По окончании голосования по поправкам председательствующий ставит на голосование предложение о принятии или об одобрении законопроекта во втором чтении. 

В случае, если, по мнению ответственного комитета, подготовка законопроекта к рассмотрению Государственной Думой во втором чтении нецелесообразна либо законопроект утратил свою актуальность, ответственный комитет вносит на рассмотрение Государственной Думы мотивированное предложение об отклонении данного законопроекта.

Принятый или одобренный во втором чтении законопроект направляется в ответственный комитет для устранения с участием Правового управления Аппарата Государственной Думы возможных внутренних противоречий, установления правильной взаимосвязи статей и для редакционной правки. 

При рассмотрении законопроекта в третьем чтении не допускаются внесение в него поправок и возвращение к обсуждению законопроекта в целом либо к обсуждению его отдельных разделов, глав, статей. Предложения, высказанные в ходе третьего чтения, могут быть направлены лишь на устранение противоречий, возникших при рассмотрении проекта во втором чтении, на исправление ошибок, опечаток либо касаться только тех статей, которые противоречат действующему законодательству.
Если законопроект не принят или не одобрен Государственной Думой в третьем чтении, он считается отклоненным.

В исключительных случаях по требованию фракций, представляющих большинство депутатов, председательствующий обязан поставить на голосование вопрос о возвращении законопроекта к процедуре второго чтения. 

В случае отклонения законопроекта, повторно рассмотренного во втором чтении, такой законопроект дальнейшему рассмотрению не подлежит.

Решение о принятии федерального закона принимается большинством голосов от общего числа депутатов палаты и оформляется соответствующими постановлениями Государственной Думы. 

Одобренные Государственной Думой федеральные конституционные законы и принятые федеральные законы в течение пяти дней передаются Государственной Думой на рассмотрение Совета Федерации.

В случае, если федеральный закон отклонен Советом Федерации, он передается Советом Государственной Думы на заключение ответственного комитета. По итогам рассмотрения федерального закона ответственный комитет вносит на рассмотрение Государственной Думы проект постановления Государственной Думы, в котором может предложить Государственной Думе одно из следующих решений: снять федеральный закон с дальнейшего рассмотрения Государственной Думой в связи с отклонением его Советом Федерации; создать по предложению Совета Федерации согласительную комиссию на паритетных началах для преодоления возникших между Государственной Думой и Советом Федерации разногласий по отклоненному Советом Федерации федеральному закону; принять федеральный закон в ранее принятой Государственной Думой редакции.

Если Совет Федерации отклонил федеральный закон и не предложил Государственной Думе создать согласительную комиссию, то ответственный комитет может запросить у Совета Федерации предварительное согласие на создание согласительной комиссии.

Комиссия, следуя установленной регламентами палат процедуре, призвана рассмотреть каждое положение, в отношении которого существуют разногласия. 

Закон считается принятым в редакции согласительной комиссии, если за него проголосовало более половины от общего числа депутатов Государственной Думы.

В ситуации, когда разногласия между палатами парламента не удалось устранить ни повторным рассмотрением вопроса в Государственной Думе, ни согласительной комиссии, применению подлежит процедура преодоления вето, предусмотренная ч. 5 ст. 105 Конституции РФ. Для преодоления вето требуется, чтобы Государственная Дума большинством в две трети голосов от общего численного состава палаты подтвердила ранее принятое ею решение. Если подтверждение состоялось, Председатель Государственной Думы направляет закон Президенту РФ для подписания и обнародования, о чем уведомляет Председателя Совета Федерации.

Регламент Государственный Думы определяет также процедуру рассмотрения федерального закона, отклоненного Президентом РФ. 

Государственная Дума при рассмотрении федерального закона, отклоненного Президентом РФ, принимает одно из следующих решений:

а) согласиться с решением Президента РФ об отклонении федерального закона и снять его с дальнейшего рассмотрения Государственной Думой;

б) принять федеральный закон в редакции Президента РФ;

в) создать по предложению либо с предварительного согласия Президента РФ специальную комиссию для выработки согласованного текста федерального закона с учетом предложений Президента РФ;

г) одобрить федеральный закон в ранее принятой редакции.

Повторное рассмотрение федерального закона, отклоненного Президентом РФ, начинается с выступления полномочного представителя Президента РФ в Государственной Думе, затем выступает представитель ответственного комитета, представители депутатских объединений. 

Постановление Государственной Думы о согласии с решением Президента РФ об отклонении федерального закона и снятии его с дальнейшего рассмотрения Государственной Думой, о принятии федерального закона в редакции Президента РФ принимается большинством голосов от общего числа депутатов.
При рассмотрении законопроекта в согласительной комиссии, если сторонами не преодолено разногласие хотя бы по одному предложению Президента РФ, специальная комиссия принимает решение о прекращении дальнейшей работы.

Если Государственная Дума по предложению ответственного комитета не согласилась с решением Президента РФ об отклонении федерального закона и не сняла его с дальнейшего рассмотрения, на голосование палаты ставится вопрос об одобрении федерального закона в ранее принятой Государственной Думой редакции. Такое решение принимается большинством не менее двух третей голосов от общего числа депутатов Государственной Думы.

Третью группу образуют нормы регламента Совета Федерации, регулирующие порядок рассмотрения и одобрения федеральных законов.

Особенность прохождения принятых Государственной Думой федеральных законов в Совете Федерации состоит в том, что они проходят в одном чтении.

Решение палатой принимается на основе заключения соответствующего комитета Совета Федерации.

По различным аспектам собственной компетенции Российской Федерации Совет Федерации вправе не рассматривать принятые законы. Вместе с тем по вопросам, указанным в ст. 106 российской Конституции, а также вопросам совместной компетенции РФ и ее субъектов (ст. 72) палата обязана участвовать в обсуждении таких законов. Обязательному рассмотрению в Совете Федерации подлежат все федеральные конституционные законы и законы о поправках к Конституции РФ (ст. 108, 136).

Нормы регламентов палат Федерального Собрания, регулирующие порядок принятия федеральных конституционных законов и законов о поправках к Конституции РФ образуют самостоятельную группу. 

По сложившейся парламентской практике они так же, как послания и обращения Президента РФ, предложения о пересмотре положений глав 1, 2 и 9 Конституции РФ, рассматриваются палатой в первоочередном порядке. Перед рассмотрением федерального конституционного закона на заседании палаты члены Совета Федерации вправе организовать его обсуждение в субъектах Федерации и при наличии поступивших от субъектов Федерации замечаний направить их в комитет Совета Федерации, ответственный за рассмотрение закона, который вырабатывает по нему обобщенную позицию органов государственной власти субъектов Федерации.

Федеральный конституционный закон считается принятым, если он одобрен большинством не менее трех четвертей голосов от общего числа членов Совета Федерации и не менее двух третей голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. 

Регламентами палат Федерального Собрания установлено, что предложения о пересмотре положений глав 1, 2 и 9 Конституции РФ, внесенные в Государственную Думу, должны содержать новую редакцию указанных глав Конституции РФ или их отдельных статей, частей, пунктов, а также обоснование данных предложений.

По итогам обсуждения Государственная Дума принимает постановление об одобрении или отклонении указанных предложений. Предложение о пересмотре положений глав 1, 2 и 9 Конституции РФ считается одобренным Государственной Думой, если за его одобрение проголосовало не менее трех пятых от общего числа депутатов. В этом случае постановление Государственной Думы с законопроектом направляются в течение пяти дней в Совет Федерации для последующего рассмотрения. Предложение о пересмотре положений глав 1, 2 и 9 Конституции РФ считается одобренным Советом Федерации, если за его одобрение проголосовало не менее трех пятых от общего числа членов палаты.

Поправки к главам 3—8 Конституции РФ принимаются в форме закона Российской Федерации о поправке к Конституции РФ.

Поступивший проект закона Российской Федерации о поправках к главам 3—8 Конституции РФ передается Советом Государственной Думы для подготовки заключения в Комитет Государственной Думы по конституционному законодательству и государственному строительству.

Рассмотрение проекта закона Российской Федерации о поправках к главам 3—8 Конституции РФ осуществляется Государственной Думой в трех чтениях.

В ходе рассмотрения законопроекта Государственная Дума заслушивает доклад инициатора каждой конституционной поправки, содоклад представителя Комитета Государственной Думы по конституционному законодательству и государственному строительству, выступления полномочного представителя Президента РФ в Государственной Думе, представителей депутатских объединений, а также экспертов и иных лиц, приглашенных по решению палаты для участия в обсуждении. 

Поправки к главам 3—8 Конституции РФ обсуждаются, и голосование проводится по каждой поправке в отдельности. Поправка считается одобренной, если за ее одобрение проголосовало не менее двух третей от общего числа депутатов Государственной Думы. После постатейного обсуждения и голосования по поправкам Государственная Дума принимает проект о поправках в целом. Закон считается одобренным, если он одобрен не менее чем двумя третями голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. 

Закон о поправках к Конституции РФ считается принятым Советом Федерации, если за него проголосовало не менее чем три четверти членов палаты.

Председатель Совета Федерации не позднее пяти дней со дня принятия закона Российской Федерации о поправке к Конституции РФ направляет его в законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Федерации для рассмотрения. В случае, если данный закон не получит одобрения законодательных (представительных) органов государственной власти не менее чем двух третей субъектов Федерации, процедура рассмотрения этого закона прекращается.

Одобренный законодательными (представительными) органами государственной власти не менее чем двух третей субъектов Федерации, в семидневный срок со дня установления результатов его рассмотрения законодательными (представительными) органами государственной власти субъектов Федерации Председателем Совета Федерации направляется Президенту РФ для подписания и официального опубликования.

Особый интерес представляет постановление Конституционного Суда РФ от 22 апреля 1996 г. по делу о толковании отдельных положений ст. 107 Конституции РФ. Одним из оснований для рассмотрения этого дела явилась обнаружившаяся неопределенность в понимании положений ст. 107 Конституции РФ, связанных с понятием "принятый федеральный закон".     

Конституционный Суд РФ пришел к выводу, что под принятым федеральным законом подразумевается федеральный закон, принятый Государственной Думой (ч. 1 и 2 ст. 105, ст. 106 Конституции РФ) и считающийся одобренным Советом Федерации (ч. 4 ст. 105 Конституции РФ) с соблюдением установленных Конституцией РФ правил и предусмотренных ее процедур. Именно после этого закон получает все качества социально значимого документа и направляется на подпись Президенту РФ.

При этом понятие "принятый федеральный закон", содержащееся в ч. 1 ст. 107 Конституции РФ, относится к результату законотворческой деятельности обеих палат и, следовательно, отличается от понятия "принятый Государственной Думой федеральный закон" (ч. 1, 2 и 3 ст. 105, ст. 106). По мнению Конституционного Суда РФ, не совпадающее содержание этих понятий отражает специфику отдельных стадий законодательного процесса
.

Изложенная позиция Конституционного Суда РФ является, на наш взгляд, подтверждением тому, что полномочия по принятию федеральных законов относятся к компетенции всего Федерального Собрания РФ. Ни одна из его палат самостоятельно не вправе реализовать весь объем проводимой в парламенте законодательной деятельности.

Подтверждает этот вывод и порядок принятия (одобрения) федеральных конституционных законов. Ни одна из палат не вправе самостоятельно решить этот вопрос. Федеральный конституционный закон — это также результат деятельности обеих палат, и, следовательно, всего Федерального Собрания.

Наряду с позитивными сторонами законодательной деятельности Федерального Собрания в его законопроектной работе, в подходе к законодательству в целом, в разработке конкретных проектов законодательных актов имеются и негативные моменты. В юридической литературе неоднократно указывалось на необходимость принятия федерального закона "О порядке принятия федеральных конституционных законов и федеральных законов", в котором предусмотреть в целях повышения качества и эффективности законотворческой деятельности федерального парламента возможность более широкого привлечения общественности, ученых и экспертов к законотворческому процессу.

Совет Федерации мог бы активнее проводить парламентские слушания по обсуждению принимаемых законопроектов, полагаем, что это будет способствовать повышению его роли в защите интересов субъектов РФ. Как верно отметили Е.В. Колесников и Д.В. Пажетных, предназначение Совета Федерации состоит в обеспечении представительства интересов российских субъектов при принятии законодательных актов, в предотвращении недостаточно взвешенных решений, осуществлении контроля за качеством принимаемых законодательных актов. "Также члены Совета Федерации вправе организовать обсуждение федерального закона в субъектах Российской Федерации. Этим осуществляется учет интересов Федерации и ее субъектов, однако на практике таким правом они пользуются крайне редко"
. 

Члены Совета Федерации должны шире использовать практику обсуждения законопроектов в представляемых ими регионах. Исходя из вышесказанного, целесообразно предложить разработку закона, который утвердил бы на законодательном уровне процедуру согласования законопроектов с субъектами Федерации.

Способствовать повышению качества законодательства могла бы организация экспертизы законопроектов, проводимая научными организациями, ведущими вузами, Общественной палатой по всем законопроектам. Эта задача сложная, требующая соответствующего финансового и организационного обеспечения, но решаемая.

2.3. Особенности реализации полномочий палат Федерального

Собрания Российской Федерации

Одним из наиболее важных элементов конституционно-правового статуса Федерального Собрания является его компетенция, которая представляет собой совокупность полномочий, посредством которых осуществляются основные функции парламента. Компетенция Федерального Собрания устанавливается Конституцией РФ, исходя из основного назначения Федерального Собрания как представительного и законодательного органа.

В научной литературе существует позиция, представители которой ставят под сомнение сам факт существования Федерального Собрания как государственного органа и, следовательно, полагают, что у него нет компетенции.

Например, П.А. Астафичев считает, что поскольку Федеральное Собрание "не имеет самостоятельных предметов компетенции" его не следует рассматривать как государственный орган
. Такая позиция П.А. Астафичева продиктована тем, что на совместном заседании палат парламента не предусматривается возможность принятия каких‑либо решений.

Примерно на такой же позиции стоит Е.И. Колюшин, который считает, что Федеральное Собрание — юридически самостоятельный орган — в организационном плане таковым не является. Тем самым и его юридическая самостоятельность практически носит фиктивный характер.

Это мнение Е.И. Колюшин аргументирует тем, что ни парламентарии, ни председатели палат не вправе представлять Федеральное Собрание как единый орган государственной власти, а сами палаты никаких совместных органов, кроме вспомогательных комиссий для предварительной выработки компромиссных предложений по конкретным законопроектам, не создают и не принимают совместных решений.

В то же время, по мнению Е.И. Колюшина, каждая из палат является, в свою очередь, самостоятельным государственным органом
. Такой вывод по существу исключает признание Федерального Собрания государственным органом, поскольку таковой не может состоять из двух государственных органов. 

Однако с данной позицией вряд ли можно согласиться. Конституция РФ, хотя и наделяет Совет Федерации и Государственную Думу определенной компетенцией и самостоятельностью в ее реализации, не закрепляет за ними статус государственных органов. Да и согласно регламентам Совета Федерации и Государственной Думы, сами палаты не признают себя государственными органами. В первых же статьях регламентов подтверждается их статус как палат Федерального Собрания — парламента Российской Федерации.  

Следовательно, принадлежащие этим палатам полномочия одновременно являются и полномочиями всего парламента. Но не только путем объединения компетенции Совета Федерации и Государственной Думы определяется общая компетенция российского парламента.

Она закреплена в ряде статей Конституции РФ. Хотя в ее ст. 136 непосредственно парламент не назван, вполне очевидно, что именно он подразумевается в связи с установлением порядка внесения поправок к главам 3—8 Конституции РФ. 

К Федеральному Собранию обращена ч. 1 ст. 135 Конституции РФ, устанавливающая, что Федеральное Собрание не может пересмотреть положения глав 1, 2 и 9 Основного закона страны. На конституционном уровне факт признания Федерального Собрания государственным органом подтверждается тем, что ему адресуются ежегодные послания Президента РФ о положении в стране, об основных направлениях внутренней и внешней политики государства.

Особо важное, принципиальное значение для признания за Федеральным Собранием права на наличие компетенции и на ее реализацию имеет ст. 11 Конституции РФ, согласно которой в числе органов, осуществляющих государственную власть в Российской Федерации, названо Федеральное Собрание.

Таким образом, ст. 11 Конституции РФ позволяет сделать вывод о том, что право на осуществление государственной власти в Российской Федерации принадлежит именно Федеральному Собранию, а не его палатам. Следовательно, главное содержание компетенции Федерального Собрания составляют полномочия по созданию законов путем принятия Государственной Думой федеральных законов и их одобрения Советом Федерации, а также принятия (одобрения) ими федеральных конституционных законов и законов Российской Федерации о поправках к Конституции РФ.

Важное значение имеет признание взаимосвязи между предметами ведения Российской Федерации (ст.ст. 71, 72 Конституции РФ) и содержанием компетенции Федерального Собрания. Во-первых, таким образом, определяется диапазон его законодательной деятельности. Во-вторых, благодаря этому законодательная деятельность парламента приобретает максимальную легитимность, так как принимаемые им законы находятся в пределах предметов его ведения.

В юридической науке существует и другая точка зрения. Например,    В.Д. Горобец полагает, что выделить компетенцию российского парламента в целом проблематично, ибо "нельзя принятие законов считать совместной компетенцией палат"
. Свою позицию В.Д. Горобец аргументирует ссылкой на ст. 105 Конституцию РФ, в которой записано, что федеральные законы принимаются Государственной Думой
. 
Однако он не учитывает, что принятый Государственной Думой федеральный закон не приобретает качества такового, пока не пройдет соответствующие процедуры одобрения в другой палате Федерального Собрания.

Статус Федерального Собрания как государственного органа закреплен не только в Конституции РФ, но и в ряде законов федерального уровня. В Федеральном конституционном законе "О Правительстве Российской Федерации"
, отдельная глава посвящена взаимоотношениям Правительства РФ именно с Федеральным Собранием. При этом установлено, что Правительству РФ принадлежит право выхода с законодательной инициативой в Федеральное Собрание. Конкретные взаимоотношения с Государственной Думой и Советом Федерации регулируются не как с самостоятельными органами, а как с палатами Федерального Собрания.

В тоже время компетенцию Федерального Собрания вряд ли можно признать достаточной. Прежде всего, представляется, что в Конституции РФ неполно раскрыт статус Федерального Собрания. Думается, что конституционной нормы о том, что парламент Российской Федерации является представительным и законодательным органом, недостаточно для того, чтобы он эффективно осуществлял законодательную деятельность. При всей важности такого рода констатации необходимо определить и круг вопросов, которые непосредственно парламент вправе решать.

При этом целесообразно установить, что он осуществляет законодательную власть в Российской Федерации. Именно так решен в Конституции РФ вопрос в отношении Правительства РФ. В ст. 110 Конституции РФ записано, что Правительство РФ осуществляет исполнительную власть, что позволяет ему использовать весь арсенал правовых, организационных и иных средств и методов для ее реализации.

Отсутствие у парламента Российской Федерации права на осуществление законодательной власти, как представляется, не обеспечивает необходимый баланс властей, что требуется в условиях функционирования властных органов на основе принципа разделения властей. Вполне очевидно, что установление "сдержек и противовесов" может быть достигнуто путем закрепления за парламентом права осуществлять законодательную власть.

Необходимость предоставления Федеральному Собранию такого права обусловлена ст. 10 Конституции РФ, в соответствии с которой государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе ее разделения на законодательную, исполнительную и судебную.

Поэтому, на наш взгляд, нуждается в уточнении ст. 94 Конституции РФ: представляется целесообразным принять соответствующую конституционную поправку, указывающую на то, что парламент осуществляет в Российской Федерации законодательную власть. Под таковой понимается право и возможность принимать общеобязательные правила в виде нормативных правовых актов государственного значения, имеющих наиболее общий характер и высшую юридическую силу.

Представляется, что именно Федеральное Собрание, а не его палаты, могло бы принять соответствующий нормативный правовой акт о взаимодействии Государственной Думы с субъектами права законодательной инициативы на федеральном уровне. В настоящее время эти вопросы регулируются регламентом палаты. На наш взгляд, предназначение регламента — регулирование вопросов внутренней деятельности палаты. Между тем, из-за отсутствия соответствующего закона или иного нормативного правового акта, в регламенте определяются вопросы, касающиеся общих проблем законотворчества.

Целесообразность выделения общей компетенции двухпалатного парламента подтверждается зарубежной парламентской практикой. На уровне конституций, например, она определяется в США, Испании, Франции, Казахстане.

Предложения по повышению активности российского парламента высказываются в юридической литературе. Например, Е.И. Колюшин считает, что для того, чтобы деятельность парламента наполнить реальным содержанием, ему надо предоставить право принимать постановления по вопросам делегирования полномочий Правительству РФ, а также по вопросам создания совместных расследовательских комиссий. Но перечень вопросов, по которым парламент мог бы принимать постановления должен быть исчерпывающим. 

Он же, не без основания, считает, что некоторые формы взаимодействия палат, например, совместные заседания комитетов и совещания председателей палат, можно было бы реализовывать без изменения конституционных положений
.

На данном этапе конституционного регулирования деятельности российского парламента полагаем возможным внедрение в практику рассмотренных предложений. Представляются обоснованными предложения о том, что для упорядочения совместной деятельности Государственной Думы и Совета Федерации им целесообразно принять совместный регламент.

Регламентами палат определяется порядок реализации полномочий, установленных ст.ст. 102, 103 Конституцией РФ.

К ведению Совета Федерации относится: утверждение границ между субъектами Российской Федерацией, утверждение указа Президента РФ о введении военного положения, утверждение указа Президента РФ о введении чрезвычайного положения, решение вопроса о возможности использования Вооруженных Сил РФ за пределами территории России, назначение выборов Президента РФ, отрешение Президента РФ от должности, назначение на должность судей Конституционного Суда РФ, Верховного Суда РФ, назначение на должность и освобождение от должности Генерального прокурора РФ, назначение на должность заместителя Председателя Счетной палаты РФ и половины состава ее аудиторов.

К полномочиям Государственной Думы относится: дача согласия Президенту РФ на назначение Председателя Правительства РФ, решение вопроса о доверии Правительству РФ, назначение на должность и освобождение от должности Председателя Центрального банка РФ, назначение на должность и освобождение от должности Председателя Счетной палаты РФ и половины состава ее аудиторов, назначение на должность и освобождение от должности Уполномоченного по правам человека в РФ, объявление амнистии, выдвижение обвинения против Президента РФ для отрешения его от должности.

Полномочия, осуществляемые Федеральным Собранием, условно можно подразделить на две категории: полномочия, которые осуществляются только одной из палат и полномочия, осуществление которых требует участия обеих палат. При этом порядок реализации полномочий и первой и второй группы регулируются регламентами каждой из палат.

Так, например, в соответствие с Регламентом Государственной Думы решение Государственной Думы о даче согласия на назначение Председателя Правительства РФ принимается по усмотрению Государственной Думы тайным голосованием путем подачи бюллетеней или с использованием электронной системы подсчета голосов либо открытым голосованием, если большинством голосов от общего числа депутатов палаты такое решение будет принято. 

В соответствии со ст. 117 Конституции РФ Государственная Дума может выразить недоверие Правительству РФ. Мотивированное предложение о выражении недоверия Правительству РФ может вносить группа численностью не менее одной пятой от общего числа депутатов Государственной Думы. Государственная Дума принимает постановление о недоверии Правительству РФ большинством голосов от общего числа депутатов палаты.

Большинством голосов от общего числа депутатов тайным голосованием назначается на должность и освобождается от должности Государственной Думой Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации.

При отсутствии специального закона об ответственности Президента РФ особую важность приобретают нормы регламентов палат Федерального Собрания, устанавливающие порядок принятия решения об отрешении главы государства от должности.

Так, регламентом Государственной Думы установлено, что поступившее предложение о выдвижении обвинения против Президента РФ направляется Государственной Думой на заключение специальной комиссии, образуемой палатой, для оценки соблюдения процедурных правил и фактической обоснованности обвинения.
Специальная комиссия проверяет обоснованность выдвижения обвинения против Президента РФ, соблюдение кворума, необходимого для выдвижения обвинения, правильность подсчета голосов. Специальная комиссия заслушивает также на своих заседаниях лиц, которые могут сообщить о фактах, положенных в основу предложения о выдвижении обвинения, рассматривает соответствующие документы, заслушивает представителя Президента РФ.     

Предложение о выдвижении обвинения против Президента РФ и заключение специальной комиссии рассматриваются на заседании Государственной Думы. По решению палаты заседание может быть объявлено закрытым.

По итогам обсуждения Государственная Дума двумя третями голосов от общего числа депутатов палаты принимает постановление о выдвижении обвинения против Президента РФ в государственной измене или совершении иного тяжкого преступления отдельно по каждому предложению о выдвижении обвинения.

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.

Постановление Государственной Думы о выдвижении обвинения против Президента РФ в пятидневный срок направляется в Совет Федерации, а также для дачи заключений в Верховный Суд РФ и Конституционный Суд РФ. Решение об отрешении Президента РФ от должности принимается Советом Федерации двумя третями голосов от общего числа членов палаты.

Решение об амнистии принимается Государственной Думой большинством голосов от общего числа депутатов палаты.

Регламент Государственной Думы устанавливает особенности решения вопроса о лишении депутата Государственной Думы неприкосновенности. Представления Генерального прокурора РФ о даче согласия на личный досмотр, задержание, арест и допрос депутата, проведение в отношении его обыска, а также на привлечение депутата к административной или уголовной ответственности в связи с направлением уголовного дела или дела об административном правонарушении в суд рассматриваются Государственной Думой в течение семи дней со дня внесения соответствующего представления в Государственную Думу.

Вопрос о лишении депутата Государственной Думы неприкосновенности рассматривается на заседании Государственной Думы с участием Генерального прокурора РФ и депутата, в отношении которого внесено соответствующее представление. Отсутствие на заседании палаты без уважительной причины любого из указанных лиц или их обоих не является препятствием для рассмотрения данного вопроса Государственной Думой.

Решения Государственной Думы о даче согласия на личный досмотр, задержание, арест и допрос депутата Государственной Думы, проведение в отношении его обыска, привлечение депутата к административной или уголовной ответственности, а также на возбуждение в отношении депутата Государственной Думы уголовного дела, производство дознания, предварительного следствия или начало производства по делу об административном правонарушении, предусматривающем административную ответственность, налагаемую в судебном порядке, за публичные оскорбления, клевету или иные нарушения, ответственность за которые предусмотрена федеральным законом и которые совершены в связи с действиями, соответствующими статусу депутата Государственной Думы, принимаются по усмотрению Государственной Думы тайным голосованием путем подачи бюллетеней или с использованием электронной системы подсчета голосов либо открытым голосованием, если соответствующее решение будет принято большинством голосов от общего числа депутатов Согласие Государственной Думы считается полученным, если за дачу согласия проголосовало большинство от общего числа депутатов палаты.

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 постановление о признании постановления Государственной Думы, указанного в ч. 3 статьи 185.5 регламента, утратившим силу. Принятое постановление в трехдневный срок направляется Генеральному прокурору РФ или в соответствующий суд.

Особенности имеет процедура рассмотрения Государственной Думой внешнеполитических вопросов, которые рассматриваются ею по собственной инициативе, либо в связи с обращением Президента РФ, либо по докладам и сообщениям Правительства РФ и комитетов палаты.

Государственная Дума принимает обращения и заявления, выражающие позицию палаты по общим или отдельным вопросам внешней политики Российской Федерации, а также по вопросам международных отношений в целом. Инициатива внесения проектов обращений и заявлений Государственной Думы может исходить от субъектов права законодательной инициативы.

Проекты обращений и заявлений Государственной Думы, касающиеся внешнеполитических вопросов, предварительно рассматриваются комитетом Государственной Думы по международным делам и (или) комитетом Государственной Думы по делам СНГ и связям с соотечественниками, в случае необходимости и другими комитетами палаты по профилю их деятельности.

Имеют особенности процедуры принятия решений Советом Федерации по вопросам его полномочий. Так, решение об изменении границ между субъектами Федерации, утверждение указа Президента РФ о введении военного положения, о введении чрезвычайного положения, о возможности использования Вооруженных Сил РФ за пределами территории России принимается большинством голосов от общего числа членов палаты.

Решение Совета Федерации об отрешении Президента РФ от должности считается принятым, если за него проголосовало не менее двух третей от общего числа членов Совета Федерации.

Парламентские процедуры различаются не только в зависимости от полномочий, которыми наделены палаты, но и в зависимости от их функций. Так, например, представительная природа Федерального Собрания имеет разные формы проявления.

Государственная Дума олицетворяет прямое представительство населения, Совет Федерации — особую форму представительства — территориальную. Если Государственная Дума является символом прямого народовластия, то Совет Федерации выступает выразителем интересов населения, опосредуемых органами государственной власти регионов. 

В связи с этим на Совет Федерации возлагается решение следующих задач: устранение разногласий между федеральным центром и субъектами Федерации, обеспечение участия регионов в выработке федеральной политики, согласование интересов центральных и региональных органов государственной власти. Каждая из этих задач требует собственных процедур.
3. Регламенты законодательных (представительных) органов субъектов 

    Российской Федерации 
Принцип разделения властей как одна из основ конституционного строя Российской Федерации лежит в основе механизма осуществления власти не только на федеральном уровне, но и на уровне субъектов Федерации.

Принятие Федерального закона от 06.10.1999 № 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации
" в немалой степени устранило разнородность подходов законодателей субъектов Российской Федерации к регламентации отношений, составляющих парламентские процедуры.

Вместе с тем, в законодательстве субъектов Федерации можно выделить несколько групп подзаконных актов, регулирующих парламентские процедуры. 

Первая группа актов закрепляет общие процедуры деятельности законодательных (представительных) органов субъекта Российской Федерации. В основном в субъектах Федерации принимают регламенты своих представительных органов: постановление Московской городской Думы от 16.11.2005 № 320 "О Регламенте Московской городской Думы"
, постановление Смоленской областной Думы от 01.07.2004 № 241 "Об утверждении Регламента Смоленской областной Думы"
, постановление Тюменской областной Думы от 14.02.2008 № 604 "О Регламенте Тюменской областной Думы"
, постановление Законодательной Думы Хабаровского края от 24.02.2010 № 2032 "О Регламенте Законодательной Думы Хабаровского края"
.
Данные нормативные правовые акты определяют структуру парламента, его компетенцию, организацию и порядок работы, а также порядок работы его комитетов, постоянных и временных комиссий, рабочих групп и экспертных советов.

В субъектах Российской Федерации встречаются и временные регламенты: постановление Белгородской областной Думы от 05.05.1994 № 2 "О Временном регламенте Белгородской областной Думы"
, постановление областной Думы Законодательного Собрания Свердловской области от 04.06.2003 № 854 ПОД "О временном положении о Совете областной Думы Законодательного Собрания Свердловской области"
.
В некоторых случаях законодатели субъектов Федерации принимают временные регламенты региональных парламентов на сорок их полномочий. Например, постановление Государственной Думы Ярославской области от 25.04.1996 № 31 "О временном регламенте работы Государственной Думы Ярославской области второго созыва"
, постановление Мурманской областной Думы от 24.12.2001 № 2 "О временном Регламенте Мурманской областной Думы третьего созыва"
, постановление Ивановской областной Думы от 20.03.2008 № 1 "О Временном регламенте Ивановской областной Думы пятого созыва"
.

Встречается практика принятия регламента одного заседания парламента – первого заседания парламента нового созыва. В качестве примера можно привести постановление Законодательного Собрания Оренбургской области от 23.03.2006 № 3 "Об утверждении регламента первого заседания Законодательного Собрания Оренбургской области четвертого созыва"
, постановление Законодательного Собрания Пермского края от 21.12.2006 № 3 "О Регламенте рассмотрения вопросов на первом (организационном) заседании Законодательного Собрания Пермского края"
.

Вторая группа актов закрепляет процедуры деятельности двухпалатных парламентов субъектов Федерации. В настоящее по структуре все региональные парламенты субъектов Российской Федерации являются однопалатными. Однако, некоторое время (до 2014 года) в ряде российских регионов существовали двухпалатные (бикамеральные) парламенты (в Свердловской области, в нескольких республиках России: Адыгее, Башкортостане, Кабардино-Балкарии, Карелии, Тыве, Саха (Якутии))
. 

Возврат от двухпалатной к однопалатной структуре законодательного органа субъекта Российской Федерации, по мнению Авякьян С.А., является оптимальным на региональном уровне
. При этом в российском законодательстве сохранилась возможность сформировать в регионах двухпалатный парламент. Поэтому, полагаем, накопленный опыт работы бикамеральных региональных парламентов является важным для развития парламентаризма в Российской Федерации.

Необходимо отметить, несмотря на то, что бикамеральность имела место только в отдельных субъектах Федерации, между подходами к регулированию парламентских процедур есть существенные различия.

Например, в Республике Адыгея и в Свердловской области деятельность парламентов регулировалась несколькими правовыми актами: регламент парламента, каждая палата имеет собственный регламент, кроме которого существовал еще и регламент совместных заседаний палат.

Так, в Республике Адыгея действовали: Регламент Государственного Совета – Хасэ Республики Адыгея
, Временный регламент Совета Представителей Государственного Совета — Хасэ Республики Адыгея
, Временный регламент Совета Республики Государственного Совета — Хасэ Республики Адыгея
 и Временный регламент совместных заседаний Совета Представителей и Совета Республики Государственного Совета — Хасэ Республики Адыгея
.

В Республике Карелия собственный регламент имела только нижняя палата, а верхняя действовала на основании единого регламента Законодательного Собрания. В Республике Башкирии собственных регламентов палат вообще не было, а деятельность их регулировалась одним единственным общим регламентом.

Следует отметить, что в субъектах Федерации стречаются нормативные акты, регулирующие отдельные группы парламентских процедур. Эти нормативные акты можно условно объединить в следующую, третью группу: регламенты отдельных парламентских процедур. Эту группу нормативных актов можно разделить на акты, регулирующие парламентские процедуры взаимоотношений с органами государственной власти субъекта, и акты, определяющие парламентские процедуры взаимоотношений с (законодательными) представительными органами других субъектов Федерации.

Примером может служить постановление Московской городской Думы от 17.01.2001 № 6 "Об утверждении Регламента совместного заседания Московской городской Думы и Московской областной Думы", постановление Тюменской областной Думы от 07.12.1994 "О Регламенте взаимодействия Тюменской областной Думы, Думы Ханты-Мансийского автономного округа и Государственной Думы Ямало-Ненецкого автономного округа, положение о Совете Тюменской областной Думы, Думы Ханты-Мансийского автономного округа и Государственной Думы Ямало-Ненецкого автономного округа (Совет Дум), соглашение органов государственной власти о сотрудничестве и создании механизма эффективного социально-экономического развития Тюменской области, Ханты-Мансийского автономного округа и Ямало-Ненецкого автономного округа".

Четвертую группу образуют нормативные акты, регламентирующие парламентские процедуры в рамках организации собственной деятельности регионального парламента. Эти нормативные акты, по нашему мнению, могут быть подразделены на две группы. Первую группу образуют нормативные акты, закрепляющие процедуры формирования собственных органов, избрания должностных лиц (например, постановление Свердловской областной Думы от 04.06.2003 № 854-ПОД "О временном положении о Совете Областной Думы Законодательного Собрания Свердловской области"
, постановление Тюменской областной Думы от 17.05.2007 № 86 "О Положении о постоянной комиссии Тюменской областной Думы по вопросам депутатской этики и регламентным процедурам"
.
Вторую группу образуют нормативные акты, регулирующие формирование внешних органов, необходимых для организации собственной деятельности парламента (например, решение Московской областной Думы от 19.06.2002 № 11/22 "Об объединенной комиссии Московской областной Думы и Московской городской Думы по координации законотворческой деятельности", постановление Законодательного Собрания Иркутской области от 20.06.2007 № 33/5-ЗС "О Временном регламенте утверждения Законодательным Собранием Иркутской области членов Общественной палаты Иркутской области"
.

Нормы регламентов законодательных (представительных) органов субъектов Федерации в основном схожи с нормами, регулирующими парламентские процедуры федерального законодательного органа, но, безусловно, учитывают специфику конкретного органа государственной власти.

В регламентах региональных парламентов четко прописаны вопросы, связанные со структурой парламента, определены полномочия должностных лиц органа, порядок проведения парламентских (депутатских) слушаний. 

Например, Регламентом Законодательного Собрания Краснодарского края
 установлено, что работу Законодательного Собрания организует его председатель, который избирается на пленарном заседании из числа депутатов тайным голосованием большинством голосов от установленного числа депутатов. Кандидатуры на должность председателя Законодательного Собрания выдвигаются депутатами, фракциями, комитетами или в порядке самовыдвижения на пленарном заседании.

Председатель Законодательного Собрания подотчетен парламенту и может быть отозван путем тайного голосования на пленарном заседании. Полномочия председателя Законодательного Собрания устанавливаются не столько регламентом, сколько Уставом Краснодарского края и Законом Краснодарского края "О Законодательном Собрании Краснодарского края", согласно которым он осуществляет общее руководство организацией работы регионального парламент, представляет орган власти во взаимоотношениях с исполнительной властью края, иными государственными органами края, руководит заседаниями парламента, осуществляет общее руководство аппаратом парламента и в этом отношении является высшим должностным лицом для работников аппарата.
Однако, председатель не является вышестоящим должностным лицом для депутата парламента, не обладает дисциплинарными правами в отношении депутата, не вправе контролировать работу депутата. При необходимости воздействовать на депутата председатель прибегает к помощи парламента.

В ряде парламентов субъектов Федерации созданы Советы (Президиумы) законодательных органов (например, Ростовская, Челябинская области, Республика Адыгея)
 для рассмотрения организационных вопросов деятельности парламента на срок полномочий депутатов очередного созыва. Порядок их деятельность детально регламентируется региональными регламентами. В соответствии с регламентом Законодательного Собрания Ростовской области членами Совета Законодательного Собрания являются председатель Законодательного Собрания, его заместители, председатели комитетов и комиссий парламента, руководители фракций. Руководство деятельностью Совета осуществляет председатель Законодательного Собрания.

Много внимания в регламентах уделяется порядку рассмотрения и согласования кандидатур должностных лиц, если это предусмотрено конституциями (уставами) субъектов Федерации.
Регламенты региональных парламентов устанавливают общий порядок работы парламента, который включает: начало работы органа власти, порядок проведения его заседаний, порядок подготовки вопросов, вносимых на рассмотрение парламента, порядок голосования и принятия решений на заседаниях парламента, порядок введения протокола пленарного заседания, порядок доведения решений до исполнителей.

В частности, регламентом Законодательного Собрания Краснодарского края установлено, что основной организационной формой работы Законодательного Собрания является пленарное заседания Законодательного Собрания, которые проводятся открыто, гласно и освещаются средствами массовой информации. Сроки проведения пленарных заседаний устанавливаются в календарном плане работы Законодательного Собрания. Очередные пленарные заседания проводятся не реже одного раза в квартал; внеочередные – созываются распоряжением председателя Законодательного Собрания по его инициативе, письменному требованию группы депутатов, составляющих не менее одной трети от установленного числа депутатов, по письменному требованию главы администрации (губернатора) Краснодарского края.

На заседаниях Законодательного Собрания имеют право присутствовать должностные лица администрации края, руководители органов местного самоуправления, представители предприятий, учреждений, организаций, общественных объединений, представители трудовых коллективов, работники аппарата Законодательного Собрания, студенты образовательных организаций высшего образования, проходящие практику в Законодательном Собрании, участники обучающих мероприятий по повышению профессионального уровня.

Заседание Законодательного Собрания края правомочно, если на нем присутствует не менее двух третей от установленного числа депутатов парламента, решения принимаются открытым или тайным голосованием.

Значительное место в регламентах региональных парламентов отводится организации и проведению первого заседания вновь избранного законодательного органа субъекта Федерации, порядку голосования и принятия решений региональным парламентом на таком заседании. 

Регламенты законодательных (представительных) органов субъектов Федерации устанавливают порядок формирования и работы депутатских объединений, которыми являются депутатские группы и фракции. 

В парламентах субъектов РФ устанавливается порядок формирования и деятельности комитетов и комиссий парламента, которые формируются в целях ведения законотворческой работы, предварительного рассмотрения и подготовки к рассмотрению на заседании парламента вопросов, относящихся к его ведению. При этом, отмечается разнообразие в регулировании этих вопросов в парламентских регламентах. В большинстве регламентов в полном объеме установлены предметы ведения, полномочия, компетенция комитетов и комиссий, их перечень. В то время как, например, регламентом Законодательного Собрания Краснодарского края установлен порядок формирования постоянных комитетов, но перечень создаваемых комитетов и предметы ведения комитетов он не содержит.

Отдельная группа норм регламентов законодательных (представительных) органов субъектов Федерации посвящена законодательному процессу в региональном парламенте.

Артамонов А.Н. выделяет следующие основные стадии в законодательном процессе субъектов Российской Федерации: законодательная инициатива, обсуждение законопроекта, принятие закона, подписание и обнародование закона, и дополнительную — экспертиза проекта закона, которую осуществляют как сами региональные парламенты, так допускают к ее проведению и иные органы власти (при этом экспертиза проводится и традиционная правовая, и антикоррупционная, которая в настоящее время набирает свое значение
. 

Как правило, парламенты субъектов Федерации рассматривают законопроекты в двух чтениях. Например, Регламентом Законодательного Собрания Краснодарского края установлено, что рассмотрение проектов законов осуществляется Законодательным Собранием не менее чем в двух чтениях. Каждому чтению законопроекта должно предшествовать его обсуждение в комитетах парламента.

При рассмотрении Законодательным Собранием края проекта закона в первом чтении заслушивается доклад инициатора проекта закона и содоклад председателя профильного комитета, ответственного за его прохождения, обсуждаются основные положения проекта, его структура и круг субъектов правоотношений, вопросы о правомочности и необходимости его принятия, дается общая оценка проекта закона, его социально-экономических, правовых и иных последствий. Таким образом, первое чтение является концептуальным. 
Законодательное Собрание может принять решение о всенародном обсуждении проекта закона, принятого в первом чтении, и о порядке сбора и учета высказанных замечаний, а также об обсуждении принятого в первом чтении проекта закона на депутатских (парламентских) слушаниях.

Проекты законов, затрагивающие вопросы местного значения, могут быть направлены Законодательным Собранием представительным органам местного самоуправления для подготовки замечаний и поправок. 

Не допускается внесение на пленарное заседание Законодательного Собрания проектов нормативных правовых актов, не рассмотренных профильным комитетом (комитетами) и не имеющих заключений правового управления парламента, а проектов нормативных правовых актов, предусматривающих расходы, финансируемые за счет средств краевого бюджета, и финансово-экономического управления парламента.

Проект закона готовится ко второму чтению, как правило, тем же комитетом (комитетами), который работал с ним ранее. Поправки к проекту закона могут быть представлены в виде новой редакции структурных единиц текста проекта закона (статей, части, пункта, абзаца, слова); предложения об исключении из текста проекта закона отдельной структурной единицы; предложения дополнить текст проекта нормативного акта отдельными структурными единицами. Поправки, поступившие ко второму чтению, носящие концептуальный характер, не принимаются.

После обсуждения поправок комитетом, они вносятся в таблицу поправок, рекомендуемых комитетом к принятию, и таблицу поправок, рекомендуемых комитетом к отклонению.
Закон Краснодарского края считается принятым, если за него проголосовало большинство от установленного числа депутатов. В исключительных случаях постановлением Законодательным Собранием проект закона, не принятый во втором чтении, может быть возвращен к процедуре первого чтения.

Принятый Законодательным Собранием Краснодарского края закон направляется на подпись главе администрации (губернатору) Краснодарского края.

Отдельным блоком правовых норм в регламентах парламентов детально прописывается порядок рассмотрения и принятия проектов законов о бюджете субъекта Федерации. Например, регламентом Законодательного Собрания Краснодарского края установлено, что такие законопроекты вносятся в региональный парламент главой высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации, по ним обязательно проводятся парламентские слушания. После принятия проекта закона о бюджете края в первом чтении, дальнейшему рассмотрению на пленарном заседании Законодательного Собрания подлежат поправки, прошедшие экспертизу в комитете Законодательного Собрания по бюджету и администрации Краснодарского края.

В некоторых субъектах РФ проекты законов рассматриваются в трех чтения
.
В ряде субъектов РФ кроме законов принимаются конституционные законы (Республика Адыгея, Республика Саха (Якутия)). Например, конституционными законами Республики Саха (Якутия) являются законы о порядке внесения изменений и дополнений в Конституцию Республики, о Главе Республики, о Государственном Собрании (Ил Тумэн) Республики, о Конституционном суде Республики и конституционном судопроизводстве, о Правительстве Республики, о системе исполнительных органов государственной власти Республики. 

Конституционные законы субъектов Федерации принимаются, как правило, в трех чтениях и считаются принятыми, если за их принятие проголосовали не менее двух третей от установленного числа депутатов.

Как на федеральном уровне, так и в регламентах парламентов субъектов РФ установлен порядок повторного рассмотрения законов, отклоненных главой региона. В случае отклонения руководителем субъекта РФ регионального закона указанный закон может быть одобрен в ранее принятой редакции большинством не менее двух третей голосов от установленного числа депутатов парламента региона и направлен главе региона для опубликования.
Необходимо отметить, что в ряде региональных парламентов, как и в Государственной Думе Федерального Собрания РФ регламентами допускается передача депутатом своего голоса другому депутату в связи с временным отсутствием на заседании парламента, а также в связи с отсутствием по обстоятельствам, имеющим исключительный характер (чрезвычайные ситуации на местах, направление в командировку и другие обстоятельства экстраординарного характера) (например, Ростовская область).
В ряде регламентов законодательных (представительных) органов субъектов Федерации определяется порядок приведения к присяге высшего должностного лица субъекта РФ и порядок вынесения недоверия высшему органу исполнительной власти субъекта Федерации, права и обязанности депутатов.

Регламентами региональных парламентов определен порядок рассмотрения протестов и представлений прокурора субъекта Федерации. Например, поступившие в Законодательное Собрание Краснодарского края протест, представление прокурора края направляются председателем Законодательного Собрания в соответствующий комитет (комитеты) Законодательного Собрания, а их копии в правовое управление Законодательного Собрания. Протест, представление прокурора края подлежат рассмотрению на очередном заседании Законодательного Собрания. При рассмотрении протеста, представления прокурора края Законодательное Собрание вправе принять одно из следующих решений: об удовлетворении протеста, представления прокурора; об отклонении протеста, представления прокурора края.

Многими регламентами региональных парламентов предусматриваются меры дисциплинарной ответственности депутатов за нарушение норм парламентского регламента, среди которых: лишение слова (Свердловская, Ростовская области), лишение права выступления на последующем заседании парламента (Республика Адыгея),  предупреждение (Башкортостан, Якутия), вынесение порицания с занесением в протокол заседания (Челябинская область), официальное замечание (Свердловская область), уведомление избирателей через средства массовой информации (Республика Саха (Якутия)).    

Разумеется, содержание регламентарных документов представительных органов субъектов Федерации не исчерпывается перечисленными вопросами. Регламенты регулируют еще значительный блок правоотношений, в том числе, связанных с решением вопросов, отнесенных федеральным законодательством к ведению законодательных (представительных) органов субъектов РФ, осуществлением региональным парламентом права законодательной инициативы в Государственной Думе Федерального Собрания РФ, контрольных полномочий, решением вопросов организационного, правового, информационного и материально-технического обеспечения деятельности регионального парламента и других вопросов. 

Таким образом, регламенты законодательных (представительных) органов субъектов Федерации выступают теми нормативными правовыми актами, которые создает правовую основу эффективной организации и деятельности регионального парламента.
ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Современный этап формирования парламентаризма в России получил свое развитие с принятием Конституции РФ 1993 года, которая закрепила, что носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации является многонациональный народ. 

Парламентаризм представляет собой комплексную структуру законодательной власти, многофункциональную подсистему и составную часть политической системы государства.

Парламентаризм можно определить как особую систему управления государством, структурно и функционально основанную на принципах разделения властей, верховенства закона при ведущей роли парламента в целях реализации конституционно закрепленного полновластия народа.

Роль и значение парламентов в конституционном механизме осуществления власти, основанной на теории народного суверенитета большинства современных государств, отражаются в нормативной базе функционирования этих высших представительных коллегиальных органов.

Изучение конституционно-правовых основ организации и деятельности палат Федерального Собрания РФ, содержания и юридической природы регламентов Государственной Думы и Совета Федерации Федерального Собрания РФ, регламентов законодательных (представительных) органов субъектов Российской Федерации позволяет сделать следующие выводы.

1. В науке конституционного права существуют разные подходы к определению юридической природы регламента. Одни авторы считают, что регламенты палат Федерального Собрания РФ и законодательных (представительных) органов субъектов Федерации не имеют нормативной силы и не могут быть отнесены к источникам конституционного права, ибо конституционные правоотношения возникают на основе Конституции РФ или законов, а регламенты конкретизируют эти нормы. Другие ученые рассматривают акты палат Федерального Собрания, в том числе регламенты, как одну из форм выражения норм конституционного права.
На наш взгляд, регламенты представительных органов государственной власти являются самостоятельными источниками конституционного права, обладают всеми признаками нормативного правового акта и имеют подзаконный характер.

Таким образом, регламент это, во-первых, нормативный правовой акт,  во-вторых, это процессуальный акт, определяющий порядок работы коллегиального органа власти, и, в-третьих, принимается в особом порядке.  
Определяя место регламента в иерархии источников конституционного права, его правовую природу, можно сделать вывод о том, что регламент, являясь основным источником парламентских процедур, регулирует одни и те же отношения, что и конституция, занимает особое место в иерархии источников конституционного права.

2. Особенность принятия регламента представительного органа государственной власти состоит в том, что он принимается самим органом власти или только самими палатами, не утверждаются другой палатой; не подписываются Президентом РФ или высшим должностным лицом субъекта Федерации; регулируют определённый круг вопросов, связанный с организацией работы палат Федерального Собрания РФ, регионального представительного органа, их комитетов и комиссий, а также депутатов (членов) палаты, расстановкой кадров подчинённых им органов и т.п.

3. Регламент – это нормативный правовой акт, в котором объединены и систематизированы нормы и правила, устанавливающие и конкретизирующие на базе конституции правовой статус парламента, порядок его организации и формы деятельности, способы и правила осуществления им своих конституционных полномочий. 

Регламенты палат Федерального Собрания РФ и законодательных (представительных) органов власти субъектов Федерации являются правовой базой организации и деятельности федерального парламента и парламентов субъектов Федерации. Посредством регламента процедура деятельности представительного органа власти облекается в процессуальную форму. Наличие регламентов является одним из средств упорядочения и стабилизации порядка их деятельности, обеспечивает активное участие депутатов парламента в осуществлении его функций.
4. Содержание регламентов, конкретных парламентских процедур зависит от многих факторов: места парламента в системе органов государственной власти, форм взаимоотношений с главой государства, органами исполнительной и судебной власти, развитости партийной системы и других институтов гражданского общества. Они во многом определяют порядок функционирования в парламенте политических партий и в целом расстановку политических сил в органе законодательной власти. Нынешние регламенты палат федерального парламента, регламенты парламентов субъектов Российской Федерации отражают реальное положение политических партий и депутатов в законодательных органах страны.

5. Не получил должного освещения в общей теории права и науке конституционного права вопрос о классификации парламентских регламентов. По нашему представлению, регламенты представительных органов власти можно разделить на группы по таким основаниям, как уровни функционирования представительных органов власти, в зависимости от структуры органов власти, по предмету регулирования и по времени действия. 

5. В науке конституционного права высказывается предложение о принятии федерального закона о Федеральном Собрании РФ. Однако отношение к данному вопросу среди ученых неоднозначное. Прежде всего, следует отметить, что Конституция РФ не предусматривает принятия специального закона о федеральном парламенте.
Регулирование деятельности парламента законами создает предпосылки для воздействия на него со стороны субъектов права законодательной инициативы. В связи с этим парламент потеряет необходимую более высокую степень независимости по отношению к исполнительным и судебным органам власти.

Спорным является предложение о принятии отдельных законов о Государственной Думе и Совета Федерации РФ, потому что такие законы могут разрушить парламент как единый орган государственной власти, повлекут противостояние Государственной Думы и Совета Федерации.

Для обеспечения более активного взаимодействия палат парламента целесообразно развивать конституционное регулирование. Установленный в ч. 3 ст. 100 Конституции РФ перечень случаев, когда палаты могут собираться вместе, нуждается в расширении. 

Конституция РФ, на наш взгляд, не запрещает создание объединенных парламентских комитетов, т.к. в ч.3 ст. 101 записано, что Совет Федерации и Государственная Дума образуют комитеты и комиссии. Можно было бы дополнить данную норму уточнением следующего содержания: "в том числе и объединенные". Такое уточнение максимально легализовало бы организацию деятельности общих парламентских комитетов. 

Следовало бы внести также поправку в ч. 3 ст. 100 Конституции РФ, расширив право палат на проведение совместных заседаний. Думается, что голос парламента был бы гораздо весомее, если бы не палаты, а сам парламент принимал политические заявления. 

Требуется совершенствовать формы совместного сотрудничества палат, ввести практику коллективного обсуждения и решения палатами ряда вопросов. Целесообразно наделить палаты федерального парламента совместной компетенцией, определить формы их взаимодействия и сотрудничества с иными органами власти. 

Одной из незыблемых правовых основ стабильности конституционного строя, закрепленной в Конституции РФ, является проведение в жизнь принципа осуществления государственной власти на базе разделения на законодательную, исполнительную и судебную, органы которых самостоятельны, равноправны и независимы.

Эффективность деятельности парламента обеспечивается четкой регламентацией порядка работы Государственной Думы и Совета Федерации Федерального Собрания РФ, законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Федерации.
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