
С овременное россий�
ское конституционное

право придает огромное
значение вопросам парла�
ментской деятельности. В последние годы
Россией были сделаны «семимильные» шаги
на пути становления парламентаризма, от�
правной точкой которых стало принятие 
в 1993 году Конституции Российской Феде�
рации1, где российскому парламенту посвя�
щена глава 5 «Федеральное Собрание».

Во всех государствах мира парламент яв�
ляется важным, уникальным, древнейшим
институтом государственной структуры.
Парламентом называется высший предста�
вительный и законодательный орган госу�
дарства. Этимологически термин «парла�
мент» восходит к французскому слову «par�
ler» и латинскому «parlare» — «говорить».
Понятие «парламент» является системооб�
разующим в контексте государственности 
и демократии.

Парламент представляет собой широко
распространенное политико�правовое явле�
ние современности. Исторически он возник
в Средние века (парламент Англии, Гене�
ральные штаты Франции, альтинг Исландии,
кортесы Испании, рейхстаг и ландстаг гер�
манских государств, сейм Польши и т. д.)2.
Схожий с парламентом орган — сенат — су�
ществовал и в Древнем Риме. В Афинах эпо�
хи Перикла действовали Народное собрание
и Совет пятисот3. Историческая эволюция
парламента сопряжена с развитием общест�
ва и государства и отражает тенденции их
развития в разные эпохи в различных стра�
нах, соотношение социальных сил в полити�
ческих, экономических, военных сферах4.

Изначально парламент был чисто нацио�
нальным государственным институтом, что
объяснялось той ролью, которая на него
возлагалась, а именно представление инте�

ресов народа перед влас�
тью. С развитием парла�
ментаризма, обретением
парламентом значитель�

но более широких полномочий изменялась 
и его роль5. Полномочия парламентов в со�
временных демократических обществах
крайне важны и разнообразны: парламент
является представительным органом наро�
да, исполняет законодательную функцию, 
а также выступает в качестве противовеса
исполнительной власти и промежуточного
звена между исполнительной и судебной
властью, обеспечивающего независимость
суда, осуществляет внешнеполитическую де�
ятельность6.

И если на заре становления парламен�
таризма внешнеполитические мероприятия
и осуществление непосредственных связей 
с иностранными государствами относились
к прерогативам исполнительных органов
власти, то с течением времени роль парла�
ментов в международных отношениях повы�
силась7. Поэтому парламенты современных
государств наряду с выполнением своих тра�
диционных функций осуществляют между�
народную деятельность и вместе с главами
государств, правительствами, дипломатиче�
скими и консульскими службами являют�
ся внешнеполитическими органами, особое
значение приобрели межпарламентские свя�
зи. Более того, парламенты играют весьма
заметную роль как в образовании междуна�
родных межправительственных организа�
ций, так и в деятельности международных
организаций парламентариев8.

Следует отметить, что межпарламент�
ское сотрудничество нашло свое место в прак�
тике международных отношений еще в кон�
це XIX века, что было ознаменовано появле�
нием в 1889 году первой межпарламентской
организации — Межпарламентского союза.
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Но, несмотря на то что Межпарламентский
союз является одной из старейших между�
народных организаций мира, до середи�
ны ХХ века международное парламентское
сотрудничество было не развито. И только 
в 1950�е годы стали появляться единичные
организации, занимавшиеся вопросами раз�
вития межпарламентских связей (например,
Парламентская ассоциация (Британского)
Содружества, Ассоциация генеральных сек�
ретарей парламентов, Международная ко�
миссия по истории представительных и пар�
ламентских институтов и другие)9.

В деятельности Федерального Собрания
Российской Федерации в целом и одной из
его палат — Государственной Думы в ча�
стности межпарламентским связям и кон�
тактам принадлежит немаловажная роль.
Статья 202 Регламента Совета Федерации10

и статьи 199 и 200 Регламента Государст�
венной Думы11 Федерального Собрания
(парламента) Российской Федерации регу�
лируют вопросы взаимодействия этих уч�
реждений с парламентами других госу�
дарств и международными межпарламент�
скими организациями, предоставляют им
право заключать с ними соглашения о меж�
парламентском сотрудничестве. Постанов�
лениями палат в соответствии с регламент�
ными нормами утверждается Положение 
о Межпарламентской группе Российской
Федерации — внутреннем органе Федераль�
ного Собрания РФ, осуществляющем кон�
такты с зарубежными парламентами и меж�
дународными межпарламентскими органи�
зациями. Действующее в настоящее время
Положение было утверждено в 1994 году12,
и до сих пор в него не было внесено ни одной
поправки. 

Многостороннее межпарламентское со�
трудничество России с государствами СНГ
осуществляется в рамках Межпарламент�
ской Ассамблеи Евразийского экономиче�
ского сообщества (МПА ЕврАзЭС), Пар�
ламентского Собрания Союза Беларуси 
и России. Особое место здесь занимает со�
трудничество в рамках Межпарламентской
Ассамблеи государств — участников СНГ.

Представители Российской Федерации уча�
ствуют в деятельности Межпарламентской
Ассамблеи на основании Положения о Пар�
ламентской делегации Российской Федера�
ции в Межпарламентской Ассамблее СНГ13,
в соответствии с которым делегация РФ со�
стоит из двух депутаций — депутации Сове�
та Федерации и депутации Государственной
Думы. Представители Совета Федерации вы�
двигаются в Парламентскую делегацию ко�
митетами и комиссиями Совета Федерации.
Представители Государственной Думы вы�
двигаются в Парламентскую делегацию де�
путатскими объединениями в Государствен�
ной Думе, комитетами и комиссиями палаты,
и число депутатов Государственной Думы 
в составе Парламентской делегации не
должно превышать 45 человек.

От других парламентских структур мира
Межпарламентскую Ассамблею СНГ отли�
чает предмет деятельности, обусловливаю�
щий высокую динамичность ее деятельно�
сти, а именно сотрудничество в области гар�
монизации и сближения законодательств 
государств — участников МПА СНГ. Основ�
ной формой реализации данного сотрудни�
чества является модельное законотворче�
ство, которое в силу Конвенции14 и ряда
других международных документов пред�
ставляет собой деятельность Ассамблеи по
разработке, принятию и опубликованию 
модельных законодательных актов, отвеча�
ющих целям сближения (унификации) зако�
нодательства государств — участников
Межпарламентской Ассамблеи и задачам
интеграционного развития Содружества Не�
зависимых Государств.

Функция модельного законотворчества
получает свое воплощение в принимаемых
МПА СНГ модельных законодательных ак�
тах и рекомендациях, при создании которых
учитывается опыт парламентов стран СНГ,
опыт зарубежных стран, международных
универсальных и парламентских организа�
ций. За годы деятельности Ассамблеи при�
нято около 200 модельных законов и 20 ре�
комендаций, обеспечивающих возможности
реального сближения национальных зако�
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нодательств и развития интеграционных
процессов. 

Так, в соответствии с Положением о раз�
работке модельных законодательных актов
и рекомендаций Межпарламентской Ассам�
блеи государств — участников Содружест�
ва Независимых Государств15 от 14 апреля
2005 года под модельным законодательным
актом понимается типовой рекомендатель�
ный акт, принятый Межпарламентской 
Ассамблеей в установленном порядке. К ос�
новным видам модельных законодательных
актов относятся модельные кодексы Содру�
жества Независимых Государств и модель�
ные законы Содружества Независимых Го�
сударств. К разновидностям подобных актов
относятся положения, уставы, соглашения.

Важным элементом в определении стату�
са модельного законодательного акта явля�
ются критерии обоснованности принятия 
к разработке модельных законодательных
актов. Это:

— актуальность и возможность сближе�
ния на их основе законодательства госу�
дарств Содружества;

— позитивные социально�экономические
и политико�правовые последствия их ис�
пользования в законодательстве государств
Содружества;

— конкретизация положений договоров,
заключенных в рамках Содружества, и необ�
ходимость их имплементации в законода�
тельстве государств СНГ;

— недостаточность в большинстве госу�
дарств Содружества нормативно�правового
регулирования соответствующего вида об�
щественных отношений.

Важными статутными элементами модель�
ного законопроекта являются его обоснован�
ность и процедура подготовки к принятию.
Материалы, обосновывающие целесообраз�
ность разработки и принятия модельного 
законодательного акта, представляются 
в Секретариат Совета Межпарламентской
Ассамблеи с заключениями соответствую�
щих органов отраслевого сотрудничества 
и экспертно�аналитического управления Се�
кретариата Совета Межпарламентской Ас�

самблеи, затем представляются на рассмот�
рение соответствующей постоянной комис�
сии, которая с учетом мнений инициато�
ров проекта принимает решение о целесооб�
разности разработки проекта модельного
законодательного акта. После этого комис�
сия обращается к Совету Межпарламент�
ской Ассамблеи с предложением о вклю�
чении модельного законодательного акта 
в Перспективный план модельного законо�
творчества и сближения национального за�
конодательства в Содружестве Независи�
мых Государств, а в случае необходимости 
о формировании рабочих групп по разра�
ботке, организации их деятельности и руко�
водителях16. 

В установленный срок разработчик пред�
ставляет в Секретариат Совета Межпарла�
ментской Ассамблеи для рассмотрения на
постоянной комиссии материалы проекта
модельного законодательного акта с пояс�
нительной запиской, которая отражает ре�
зультаты проделанной работы.

Одобренный постоянной комиссией мо�
дельный законопроект направляется в пар�
ламенты государств — участников Межпар�
ламентской Ассамблеи на парламентскую
экспертизу профильных комитетов и ко�
миссий. 

Доработанный с учетом результатов пар�
ламентских экспертиз текст проекта переда�
ется в экспертно�аналитическое управление
Секретариата Совета Межпарламентской
Ассамблеи. После чего постоянная комис�
сия с соблюдением определенного порядка,
предусмотренного разделом 6 Положения,
после рассмотрения представленного проек�
та принимает одно из решений:

— об одобрении проекта и представле�
нии его на рассмотрение Совета Межпарла�
ментской Ассамблеи;

— о направлении проекта на доработку;
— о признании нецелесообразным даль�

нейшей разработки проекта.
Председатель Совета Ассамблеи вносит 

в проект повестки дня пленарного заседа�
ния МПА СНГ вопрос о рассмотрении дан�
ного акта. 
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Окончательную судьбу модельного зако�
нопроекта определяет пленарное заседание,
которое в случае необходимости может рас�
сматривать проект постатейно.

По предложению любой из делегаций
или председательствующего проект может
направляться на доработку в соответствую�
щую комиссию, если на пленарном заседа�
нии в проект акта предлагается существен�
ная поправка.

Решение о принятии модельного законо�
дательного акта принимается Межпарла�
ментской Ассамблеей на пленарном заседа�
нии на основе общего согласия (консенсуса),
под которым понимается отсутствие любого
официального возражения делегаций, при�
сутствующих на заседании и принимающих
участие в обсуждении данного вопроса.

Модельные законодательные акты пуб�
ликуются в Информационном бюллетене
Межпарламентской Ассамблеи государств —
участников Содружества Независимых Го�
сударств и направляются в парламенты госу�
дарств — участников Межпарламентской
Ассамблеи.

Принимаемые Межпарламентской Ас�
самблеей модельные законодательные акты
охватывают практически все сферы общест�
венной жизни и активно используются все�
ми национальными парламентами стран 
СНГ при работе над собственными закона�
ми. В числе важнейших модельных законо�
дательных актов следует особо выделить 
модельные кодексы — Гражданский17, Уго�
ловный18, Уголовно�процессуальный19, Уго�
ловно�исполнительный20, Налоговый21, Биб�
лиотечный22, О недрах и недропользова�
нии23, Лесной24 и Земельный25.

Так, в соответствии с аналитической за�
пиской «Об использовании модельных за�
конодательных актов Межпарламентской 
Ассамблеей государств — участников СНГ 
в российском законодательстве»26, подго�
товленной Комитетом Совета Федерации РФ
по делам СНГ на основании данных, полу�
ченных из Государственной Думы, Институ�
та законодательства и сравнительного пра�
воведения при Правительстве РФ, Научно�

консультативного центра частного права
СНГ, Секретариата Совета МПА СНГ, по�
стоянных комиссий МПА, три части модель�
ного Гражданского кодекса, разработанные
МПА СНГ, нашли в той или иной степени
практическое воплощение в гражданском
законодательстве всех государств СНГ. На
основании модельного Гражданского кодек�
са разработаны гражданские кодексы Рес�
публики Армения, Республики Беларусь, Ре�
спублики Молдова, Республики Казахстан,
Киргизской Республики, Республики Узбе�
кистан.

Широкое применение в государствах Со�
дружества получили принятые МПА мо�
дельные Уголовный, Уголовно�процессуаль�
ный и Уголовно�исполнительный кодексы, 
а также развивающие их модельные зако�
ны «О борьбе с организованной преступнос�
тью»27 и «О противодействии незаконному
обороту наркотических средств, психотроп�
ных веществ и прекурсов»28.

Российским парламентом при принятии
соответствующих национальных законов
были использованы положения принятых
МПА модельных законов в области эконо�
мики, таких, как «О государственной стати�
стике»29, «Об иностранных инвестициях»30,
«О бюджетной классификации»31. Многие
положения законов в области культуры, об�
разования и науки учитывались при подго�
товке таких федеральных законов РФ, как
«О высшем и послевузовском профессио�
нальном образовании»32, «О науке и госу�
дарственной научно�технической полити�
ке»33, «О государственной поддержке ки�
нематографии Российской Федерации»34, 
и других.

В соответствии с аналитической запиской,
подготовленной Комитетом Государствен�
ной Думы по делам СНГ и связям с соотече�
ственниками, «Об использовании модель�
ных законодательных актов Межпарламент�
ской Ассамблеей СНГ в 1996–2000 годах»35

«в период 1996–2000 гг. концептуальные
подходы 40 актов, принятых Межпарла�
ментской Ассамблеи, легли в основу законо�
дательных решений, которые нашли свое от�
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ражение в национальном законодательстве
Российской Федерации».

Многие положения 29 принятых в этот
период МПА модельных законов в области
экономики и финансов, таможенной и внеш�
неторговой деятельности, государственного
строительства, регулирования правовых от�
ношений, социально�гуманитарной, обороны
и безопасности, науки и техники, экологии,
образования, культуры, туризма и спорта
учитывались при подготовке соответствую�
щих законов Российской Федерации. При�
чем наиболее полно модельное законода�
тельство Межпарламентской Ассамблеи 
нашло применение в сферах: обороны и бе�
зопасности (8 модельных законов и 5 иных
актов); образования, культуры, туризма 
и спорта (6 модельных законов и 2 рекомен�
дации); экономики и финансов (4 модельных
закона); экологии (3 модельных закона). 

В различной степени при разработке за�
конодательства РФ были учтены положения
модельных актов МПА: «Об авторском пра�
ве и смежных правах»36, «Об экологическом
образовании населения»37, «Об экологичес�
кой безопасности»38, «О меценатстве и бла�
готворительной деятельности»39 и других.

В период 2000–2005 гг. Межпарламент�
ской Ассамблеей приняты такие важнейшие
на современном этапе жизни модельные за�
коны, как «О контроле за оборотом радио�
активных материалов»40, новая редакция
модельного закона «О борьбе с террориз�
мом»41, «О противодействии организациям
и лицам, деятельность которых имеет целью
осуществление актов терроризма на терри�
ториях других государств»42, «Об участии
государства — участника СНГ в миротвор�
ческих операциях»43, «О статусе уполномо�
ченного по правам человека»44, «О дошколь�
ном образовании»45, «О статусе учителя»46,
«О детском и юношеском туризме»47, 
«О языках»48, «О культуре»49 и т. д. Значи�
тельное внимание уделяется процессам фор�
мирования зоны свободной торговли, для
чего был принят ряд модельных законов, 
в частности «Об электронной цифровой
подписи»50, «О рынке ценных бумаг»51 (под�

готовлен с участием Европейского банка ре�
конструкции и развития), «О лизинге»52, 
«О государственном финансовом контро�
ле»53, «Модельные законодательные поло�
жения для государств — участников СНГ 
о защите прав инвесторов на рынке ценных
бумаг»54. В подготовке большинства указан�
ных модельных законодательных актов ве�
дущая роль принадлежала депутатам Госу�
дарственной Думы.

Так, в рамках Перспективного плана мо�
дельного законотворчества и сближения 
национальных законодательств в СНГ на пе�
риод до 2005 года в соответствии с Програм�
мой по развитию СНГ до 2005 года, Межго�
сударственной программой совместных мер
борьбы с преступностью на период до 2000–
2003 гг., Программой государств — участни�
ков СНГ в борьбе с международным терро�
ризмом и иными проявлениями экстремизма
была предусмотрена разработка 164 проек�
тов нормативных актов, в том числе 15 мо�
дельных кодексов и 149 модельных законов 
в сферах экономики и финансов; социальной
политики; аграрной политики; экологии 
и природопользования; государственного
строительства и местного самоуправления;
науки и образования, в международной, гу�
манитарной и правовой сферах и в области
военного сотрудничества и безопасности.
Разработчиками почти половины всех про�
ектов нормативных актов — 76, в том числе 
8 модельных кодексов и 68 модельных за�
конов, были названы представители Феде�
рального Собрания России (в подавляющем
большинстве это депутаты Государственной
Думы).

В апреле 2005 года Межпарламентской
Ассамблеей утвержден Перспективный план
модельного законотворчества и сближения
национального законодательства в Содру�
жестве Независимых Государств на 2005–
2010 гг., в соответствии с которым преду�
сматривается разработка и принятие более
80 модельных законодательных актов и ре�
комендаций во всех основных сферах соци�
альной жизни, а именно в сфере экономики
и финансов (13), в сфере социальной полити�
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ки (14), в гуманитарной сфере (12), в сфере
аграрной политики, экологии и природо�
пользования (9), в области военного сотруд�
ничества и безопасности (15), в правовой
сфере (4), в сфере науки и образования (10),
в сфере международных отношений (2). 
В четырех случаях их разработчиками вы�
ступают комитеты Государственной Думы
Федерального Собрания России. Это: в гума�
нитарной сфере модельные законы «О меце�
натстве и спонсорстве», в правовой сфере —
«О саморегулирующихся организациях», 
в сфере науки и образования — «О дополни�
тельном образовании» и «О государствен�
ной аттестации в образовании». 

Тем не менее, несмотря на значительные
успехи МПА СНГ в деле сближения и гармо�
низации национальных законодательств
стран�участниц и большую заслугу в этой
деятельности российских парламентариев,
следует отметить ряд проблем, существую�
щих и в настоящее время.

Так, можно сказать, что ряд модельных
законов не отвечают актуальным интеграци�
онным процессам, содержат ошибки юри�
дического и лингвистического характера, 
а в ряде случаев принимаемые модельные за�
коны дублируют уже принятые модельные
акты и рекомендации, а иногда и противоре�
чат друг другу.

Кроме того, на слабую подготовку неко�
торых актов влияет и недостаточно активное
участие парламентариев, в том числе депу�
татов Государственной Думы (например, 
в двадцать втором пленарном заседании из
45 возможных участие приняли лишь 7 депу�
татов Думы, одним из которых был Предсе�
датель палаты Г. Н. Селезнев, нередки слу�
чаи, когда представители Государственной
Думы вообще не принимают участия в рабо�
те МПА).

Таким образом, в целях повышения эф�
фективности работы Государственной Думы
с модельным законодательством СНГ целе�
сообразно будет внести изменения в дейст�
вующий Регламент Государственной Думы,
четко прописывающие обязательность для ко�
митетов и правового управления палаты про�

водить правовую экспертизу проектов мо�
дельных актов, поступающих в соответствии
с п. 5.4. Положения о разработке модельных
законодательных актов и рекомендаций
МПА. Подобное предложение неоднократ�
но выносилось Комитетом Государственной
Думы по делам СНГ и связям с соотечествен�
никами на рассмотрение Государственной
Думы, но до сих пор не нашло поддержки
среди депутатов. Однако такой отказ дает
основания для возникновения сомнения 
в серьезности взятых на себя палатой обяза�
тельств при создании Межпарламентской
Ассамблеи СНГ.

Также необходимо закрепить в Регла�
ментах палат Федерального Собрания РФ 
и ввести в практику проведение палатами
совместных предварительных совещаний
для выработки единой позиции российской
делегации по вопросам, вынесенным на рас�
смотрение очередного пленарного заседа�
ния МПА СНГ либо на заседания ее посто�
янных комиссий.

Кроме того, необходимо внести измене�
ния в Положение о Парламентской делега�
ции РФ в МПА СНГ, регламентирующие по�
рядок замены депутатов, входящих в состав
депутации Государственной Думы и уклоня�
ющихся от участия в деятельности МПА.
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