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Аннотация. В статье автор анализирует конституционные новеллы 2020 года, в том числе появление 
единой системы публичной власти, замену членов Совета Федерации на сенаторов Российской Фе-
дерации, изменение статуса данных лиц и состава верхней палаты российского парламента, а также 
отмечает несоответствие Федерального закона «Об общих принципах организации публичной власти 
в субъектах Российской Федерации» нормам статьи 104 Конституции РФ в части наименования за-
конодательных (представительных) органов субъектов Российской Федерации. Особенное внимание 
обращено на нарушение в результате внесенных изменений юридической техники в тексте Основного 
Закона страны, а также наличие в его тексте и действующих сенаторов Российской Федерации, и пре-
кративших свое существование членов Совета Федерации. В качестве изменения ситуации предла-
гается урегулировать имеющиеся противоречия при последующих изменениях Конституции страны 
и привести Федеральный закон «Об общих принципах организации публичной власти в субъектах 
Российской Федерации» в соответствие с нормами Конституции РФ.
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Верховенство Конституции и значимость ее норм ни у кого 
не вызывает сомнений, однако с учетом того, как стремительно 
меняется жизнь, ее социальные и политико-правовые аспекты, 
текст даже самого главного документа страны нуждался в кор-
ректировке. Ведь с момента принятия Конституции на общена-
родном голосовании прошло более четверти века, изменилась 
геополитическая ситуация, выросло новое поколение граждан.

И такие работы по внесению изменений в Конституцию 
РФ были начаты в январе 2020 г., когда Президент РФ В. В. Пу-
тин, оглашая свое Послание Федеральному Собранию (далее – 
Послание), прямо предложил внести поправки по 10 ключевым 
пунктам 1 и в тот же день образовал рабочую группу по подго-
товке предложений о внесении поправок в Основной Закон 
страны, куда вошли 75 авторитетных политиков и ученых, 
представляющих различные направления науки 2. Данной груп-
пой была проведена колоссальная работа – рассмотрено более 
500 предложений 3. 16 марта 2020 г. Конституционный Суд РФ 
заключил, что предлагаемые изменения не противоречат Кон-
ституции РФ 4. И уже 1 июля 2020 г. изменения были одобрены 
в ходе общероссийского голосования.

Полагаем, что ключевое изменение Конституции РФ ка-
салось, учитывая прозвучавшее Послание, именно появления 
в ней единой системы публичной власти (ч. 2 ст. 80, ч. 3 ст. 132), 
в которую входят органы местного самоуправления и органы 

1 См.: Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 15 ян-
варя 2020  г. URL: http://www.kremlin.ru/events/president/transcripts/
statements/62582 (дата обращения: 02.08.2024).

2 См.: распоряжение Президента РФ от 15.01.2020 № 5‑рп «О ра-
бочей группе по подготовке предложений о внесении поправок в Кон-
ституцию Российской Федерации» // Официальный интернет-портал 
правовой информации (pravo.gov.ru), 15.01.2020. № 0001202001150021.

3 См.: URL: https://www.interfax.ru/russia/695226 (дата обращения: 
02.08.2024).

4 См.: Заключение Конституционного Суда РФ от 16.03.2020 
№ 1-З о соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции Россий-
ской Федерации не вступивших в силу положений Закона Российской 
Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации «О со-
вершенствовании регулирования отдельных вопросов организации 
и функционирования публичной власти», а также о соответствии Кон-
ституции Российской Федерации порядка вступления в силу статьи 1 
данного Закона в связи с запросом Президента Российской Федера-
ции // Официальный интернет-портал правовой информации (pravo.
gov.ru), 16.03.2020. № 0001202003160037.

государственной власти. Однако в юридической литературе ви-
дим, что авторитетными учеными понятие «публичная власть» 
трактуется более широко 5, это говорит о том, что приведенный 
в Основном Законе страны перечень не является исчерпываю-
щим. В ст. 2 Федерального закона от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ 
«О Государственном Совете Российской Федерации», приня-
того уже после внесения рассматриваемых поправок, к единой 
системе публичной власти отнесены «федеральные органы го-
сударственной власти, органы государственной власти субъек-
тов Российской Федерации, иные государственные органы, ор-
ганы местного самоуправления в их совокупности» 6, т. е. также 
более широкий, по сравнению с используемым в Конституции 
РФ, перечень. Вместе с тем органы местного самоуправления 
и органы государственной власти не были логично заменены 
в Конституции РФ на органы, входящие в единую систему пуб- 
личной власти (ч. 2 ст. 3, ч. 2 ст. 15, ч. 2 ст. 24, ч. 2 ст. 32, ст. 33, 
ч. 2 ст. 40, ч. 2 ст. 46, ч. 2 ст. 68, ч. 2 ст. 97, ст. 1031, ч. 1.1 ст. 131, ч. 3 
ст. 132, ст. 133), что представляется неверным. Таким образом, 
например, достаточно значимое для граждан конституционное 
право на обращение в Основном Законе закреплено в отноше-
нии обращений в органы местного самоуправления и органы 
государственной власти (ст. 33), но не органов, входящих в еди-
ную систему публичной власти. Этот недостаток вынужденно 
восполняется принятым еще в 2006 г. Федеральным законом 
«О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Фе-
дерации» 7, но не в высшем нормативном правовом акте Рос-

5 См.: Мигущенко О. Н. Единая система публичной власти как фактор 
национальной безопасности Российской Федерации // Муниципальная 
служба: правовые вопросы. 2022. №  1. С. 7; Кобзарь-Фролова М. Н. Си-
стема органов публичной власти Российской Федерации: понятие, ха-
рактерные признаки, взаимодействие // Сибирское юрид. обозрение. 
2021. Т. 18. № 2. С. 196; Авакьян С. А. Российский конституционализм: 
размышления о юбилейных итогах и перспективах // Конституцион-
ное и муниципальное право. 2024. № 1. С. 10, 11; Эбзеев Б. С. Конститу-
ция. Правовое государство. Конституционный Суд. М., 1997. С. 30, 31; 
Чиркин В. Е. Публичная власть в современном обществе // Журнал росс. 
права. 2009. № 7. С. 3, 13; Винокуров В. А. Законодательство о публичной 
власти в России: проблемы понятия и содержания // Конституционное 
и муниципальное право. 2023. № 1. С. 34–37.

6 См.: Официальный интернет-портал правовой информации 
(pravo.gov.ru), 08.12.2020. №  0001202012080064.

7 См.: Федеральный закон от 02.05.2006 №  59-ФЗ (ред. 
от 04.08.2023) «О порядке рассмотрения обращений граждан Россий-
ской Федерации» // Росс. газ. 2006. 5 мая.
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Abstract. In the article, the author analyzes the constitutional novelties of 2020, including the emergence of a unified 
system of public power, the replacement of members of the Federation Council with senators of the Russian Federation, 
the change in the status of these persons and the composition of the upper house of the Russian Parliament, and also 
notes the inconsistency of the Federal Law “On General Principles of the organization of public Power in the subjects 
of the Russian Federation” with the norms of Article 104 of the Constitution Of the Russian Federation in terms of 
the names of the legislative (representative) bodies of the subjects of the Russian Federation. Special attention is paid 
to the violation of legal technique in the text of the Basic Law of the country as a result of the changes made and 
the presence in the Constitution of the Russian Federation of both current senators of the Russian Federation and 
members of the Federation Council, who ceased to exist. As a change in the situation, it is proposed to resolve the 
existing contradictions with subsequent amendments to the Basic Law of the country and bring the Federal Law “On 
General Principles of the Organization of Public Power in the subjects of the Russian Federation” in accordance with 
the norms of the Constitution of the Russian Federation.
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сийской Федерации. Аналогичная ситуация и с другими кон-
ституционными правами.

Анализируя другие принятые изменения, следует отметить, 
что как-то незаметно для всех одновременно с крайне важны-
ми конституционными изменениями члены Совета Федера-
ции превратились в сенаторов Российской Федерации. В обо-
значенном Послании данный вопрос не поднимался. При этом 
сегодня сенаты функционируют примерно в 25% стран, среди 
которых Австралия, Аргентина, Бельгия, Бразилия, Испания, 
Италия, Канада, Польша, США, Филиппины, Франция, Чили, 
ЮАР, но не Россия. В научной литературе одним из первых 
на проблему введения в Конституцию РФ термина «сенатор» 
обратил внимание Е. О. Мадаев 8.

Так что же все-таки произошло? Должность «сенатор» (лат. 
senātor) происходит из Древнего Рима и не свойственна России. 
Хотя справедливости ради отметим, что в нашей стране Сенат 
был учрежден Петром I в 1711 г. и просуществовал до упразд-
нения в конце 1917 г. Фактически он заменял доверенных лиц 
государя, которые вели дела во время его отъездов, координи-
ровал работу других органов и надзирал за ними, а также яв-
лялся высшим судебным органом. По численности он состоял 
всего из девяти человек: граф, боярин, четыре князя, генерал-
кригсцальмейстер, генерал-квартирмейстер и обер-секретарь 9. 
Тогда наименование членов Сената сенаторами было вполне 
объяснимым, но сегодня сената в России нет и не предвидит-
ся, а Совет Федерации отличается от сената не только назва-
нием, но и порядком формирования. Собственно, именно по-
этому представители субъектов Российской Федерации, входя-
щих в состав Совета Федерации (по одному от исполнительной 
и законодательной власти), именовались его членами. Наиме-
нование «члены» всегда настораживало теперь уже сенаторов 
Российской Федерации, однако стоило ли так резко от это-
го отказываться, да еще и такими кардинальными методами?! 
При этом следует отметить, что и в публикациях, и в телевизи-
онных и радиоэфирах журналисты и эксперты часто называли 
членов Совета Федерации сенаторами задолго до данных изме-
нений в Основном Законе страны. В результате произошедшей 
конституционной реформы сенатор не только стал смыслово 
оторван от органа, в котором он осуществляет свою деятель-
ность – Совета Федерации и субъекта Российской Федерации, 
который он представляет, что не сделано, например, в отноше-
нии депутатов Государственной Думы (здесь сохранены и при-
вязка к органу, и тонкий «намек» на то, что он представляет 
конкретных избирателей и поэтому не именуется «Российской 
Федерации»), но и возведен в ранг высших лиц, практически 
как Президент РФ, так как содержит в наименовании своей 
должности «Российской Федерации». Иными словами, неза-
метно изменилось не только название, но и конституционно-
правовой статус этих лиц. Однако сенатора от исполнительного 
органа, в отличие от депутата, вряд ли можно считать предста-
вителем народа, так как он не избирается в результате реально-
го осуществления власти ее единственным источником – наро-
дом по итогам выборов. К тому же, произведенные изменения 
породили правовую неопределенность и нарушили единообра-
зие текста Основного Закона страны. Так, сразу в трех статьях 
Конституции РФ продолжают фигурировать «члены Совета 
Федерации» (ст. 134, ч. 2 ст. 135) и «члены палаты» (ч. 4 ст. 105). 
Таким образом, в результате данных конституционных изме-
нений и нарушения юридической техники в тексте Основного 

8 См.: Мадаев Е. О. Теоретико-правовые проблемы введения терми-
на «сенатор» в Конституцию Российской Федерации // Пролог: журнал 
о праве. 2020. № 3. С. 63–71.

9 См.: Президентская библиотека рассказывает о Сенате Петра I. 
URL: https://www.prlib.ru/news/1331732 (дата обращения: 02.08.2024).

Закона страны остались и сенаторы Российской Федерации, 
и члены Совета Федерации, и члены палаты.

Изменился и состав современного Совета Федерации, од-
нако прежде чем перейти к этим изменениям, рассмотрим 
устройство данного органа с исторической стороны. В декабре 
2023 г. верхней палате парламента новой России исполнилось 
30 лет, она была сформирована по образу Сената с принятием 
Конституции РФ 1993 г. Однако Совет Федерации существовал 
и ранее, в 1990 г., когда в него входили руководители республик 
СССР и его возглавлял Президент СССР 10, чем мы обязаны 
III Съезду народных депутатов СССР. Изначально формиро-
вание современного Совета Федерации происходило на основе 
прямых выборов, его члены именовались депутатами, для ко-
торых эта работа не являлась основной, что позволило входить 
в него руководителям субъектов Российской Федерации. В ян-
варе 1996 г. данный орган состоял из руководителей субъектов 
Российской Федерации и председателей региональных зако-
нодательных органов, т. е. высших лиц регионов России, ко-
торые таким образом получили доступ к федеральной трибуне 
и не малую часть времени проводили в командировках в Мо-
скве. С конца 2001 г. в состав Совета Федерации входят по од-
ному представителю от исполнительной (по решению руково-
дителя региона) и законодательной власти (по решению зако-
нодательного органа).

В результате произведенных в 2020 г. изменений Конститу-
ции РФ помимо представителей от исполнительного и законо-
дательного (представительного) органов субъекта Российской 
Федерации с шестилетним сроком полномочий в него теперь 
будет входить прекративший свои полномочия Президент РФ 
(пожизненно) и до 30 представителей Российской Федера-
ции, назначаемых Президентом РФ (семеро из которых – по-
жизненно). Однако, что это за представители, пока не ясно 
ни с правовой, ни с практической точек зрения. С 2020 г. по на-
стоящее время они так и не были назначены.

Весьма странная ситуация образовалась и с формулировка-
ми в отношении законодательных (представительных) органов 
субъектов Российской Федерации, упоминаемых в ч. 2 ст. 66, 
ч. 1 ст. 104 и ст. 134 Конституции РФ, однако здесь противо-
речия не внутри текста Конституции, а между нормами Кон-
ституции и специального закона. К тому же нарушен основной 
принцип о верховенстве Основного Закона страны и недопу-
стимости принятия противоречащих ему законов (ст. 15).

Так, несмотря на то что ст. 104 Конституции РФ подверга-
лась изменениям, законодательные (представительные) орга-
ны субъектов Российской Федерации в ней были сохранены, 
что, однако, не помешало принятию и подписанию в развитие 
конституционной нормы о единой системе публичной власти 
Федерального закона «Об общих принципах организации пуб- 
личной власти в субъектах Российской Федерации», в котором 
вместо законодательного (представительного) органа субъек-
та Российской Федерации вдруг появился «законодательный 
орган субъекта Российской Федерации» 11. То есть из названия 
куда-то исчезли представительские функции региональных за-
конодательных органов.

Президент РФ В. В. Путин, особенно подчеркивая не-
обходимость сделать законодательство понятным, обращал 

10 См.: Конституция (Основной Закон) Союза Советских Социали-
стических Республик 1977 года // Свод законов СССР. 1990. Т. 3. С. 14.

11 См.: Федеральный закон от 21.12.2021 №  414-ФЗ «Об общих 
принципах организации публичной власти в субъектах Российской 
Федерации» // Официальный интернет-портал правовой информации 
(pravo.gov.ru), 21.12.2021. № 0001202112210031.
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внимание и на важность юридической техники 12, которая в ре-
зультате сделанных изменений явно нарушена. М. А. Соколо-
ва обращает внимание на то, что нормативный правовой акт 
нуждается в корректировке по причине юридико-технических 
дефектов, включающих в себя нарушение «логистических» 
и «структурных» правил 13. В рассматриваемом случае представ-
ляется, что нарушены оба.

*  *  *
Подводя итог проведенному исследованию, следует отме-

тить, что такие формулировки в Конституции РФ и федераль-
ных законах не способствуют открытости и понятности для 
граждан Основного Закона и иных нормативных правовых 
актов, формированию доверия к органам публичной власти. 
А в конечном счете подрывают доверие к российской систе-
ме права и не отвечают принципам конституционализма как 
идеала, к которому должен стремиться народ 14. При последую-
щих изменениях Конституции РФ необходимо урегулировать 
имеющиеся противоречия. Вместе с тем Федеральный закон 
«Об общих принципах организации публичной власти в субъ-
ектах Российской Федерации» следует все-таки привести в со-
ответствие с ч. 2 ст. 66, ч. 1 ст. 104 и ст. 134 Конституции РФ.
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