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Роль  и  значение  политических  партии  существенно  возрастают  в  условиях  пропорциональной  из-
бирательной  системы,  использующейся  в  России.  Тенденцией  последних  лет  можно  назвать  постоянное 
расширение сферы применения этой избирательной системы. В статье автором анализируются проблемы 
регулирования фракций, как формы деятельности политической партии, победившей на выборах, и, одно-
временно,  как  структурного  элемента представительного органа. По  твердому убеждению автора,  право-
вое регулирование формирования и деятельности фракций в представительных органах публичной власти 
должно учитывать эту двойственность. Актуален вопрос: какой акт должен содержать основные положения 
правового статуса фракций:  законодательство о партиях, поскольку фракция – это форма работы партии, 
победившей на выборах; законодательство о выборах, от которого напрямую зависит количество фракций 
в представительном органе; или акты, регулирующие деятельность представительного органа, поскольку 
фракция, это его структурный элемент. 
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Механизм  реализации  демократизма 
российской государственности предполага-
ет взаимосвязь избирательной и партийной 
систем;  находит  свое  выражение  во  взаи-
мообусловленности  и  взаимопроникнове-
нии норм избирательного законодательства 
и  законодательства,  регулирующего  дея-
тельность  политических  партий,  предста-
вительных органов публичной власти. Цель 
статьи – с использованием методов сравни-
тельно-правового  анализа  действующего 
законодательства  России  в  обозначенной 
сфере,  выявить  проблемы  и  предложить 
пути  их  решения  закрепления  правового 
статуса фракций в представительных орга-
нах публичной власти.

Как указал Конституционный Суд, «в от-
личие от других объединений, действующих 
на  политической  арене  (профессиональных 
и  предпринимательских  союзов,  так  назы-
ваемых групп давления и т.п.), партии, пре-
следуя  собственные  политические  цели, 
открыто  борются  за  места  в  парламенте 
и правительстве, дающие возможность осу-

ществлять управление государством, а через 
него – всем обществом» [7].

Политические партии наделяются спец-
ифическими  средствами  для  реализации 
своих  целей  (формирование  и  выражение 
политической воли  граждан, участие в по-
литических  акциях,  выборах и  референду-
мах,  парламентская  работа  и  др.)  [1.  с.  9]. 
Фракция  –  одна  из  особых  форм  работы 
партии, победившей на выборах в предста-
вительном органе публичной власти. 

Возврат к смешанной системе формиро-
вания  представительных  органов  в  совре-
менной  России,  по  мнению  автора,  повле-
чет сокращение численности политических 
фракций и численности их состава. Не имея 
доминирующего  положения,  фракции  вы-
нуждены  будут  бороться  за  привлечение 
на  свою  сторону  независимых  депутатов, 
а  также  будут  вынуждены  взаимодейство-
вать между собой. В таком случае придет-
ся идти на компромисс и учитывать разные 
мнения при подготовке и принятии законов. 
Именно в такой ситуации значимость фрак-
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ций возрастет в несколько раз, так как чле-
ны фракция и аппарат ее должны будут ра-
ботать слаженнее, активнее и качественнее 
для реализации программы партии.

Особенностью  регулирование  правово-
го  статуса фракций  в  современной России 
является многоуровневость и разнообразие 
актов,  выражающиеся  не  только  в  регули-
ровании  актами  различной  юридической 
силы,  но  и  нормативными  правовыми  ак-
тами, принимаемые на различных уровнях 
публичной  власти;  актами,  регулирующи-
ми  не  только  непосредственно  деятель-
ность представительного органа, поскольку 
фракция, это его структурный элемент; за-
конодательством  о  политических  партиях, 
поскольку  фракция  –  это  форма  работы 
партии, победившей на выборах; законода-
тельством о выборах, от которого напрямую 
зависит  количество  фракций  в  представи-
тельном органе.

Правовой  статус фракций  в представи-
тельных органах публичной власти, по мне-
нию  автора,  включает  в  себя  следующие 
элементы:  правосубъектность  фракций; 
принципы правового статуса фракций; пра-
ва  и  обязанности  фракций;  гарантии  жиз-
недеятельности фракций; юридическая  от-
ветственность. Увы, не  все перечисленные 
элементы правового статуса фракций полно 
и  логично  отражены  в  действующем  зако-
нодательстве.

Сегодня в Российской Федерации фрак-
ция в законодательстве о представительном 
органе  публичной  власти  закрепляется  по-
средством перечня полномочий;  легального 
ее определения во взаимосвязи с избиратель-
ным законодательством. Так, фракция это:

«Объединение депутатов Государствен-
ной  Думы,  избранных  в  составе  феде-
рального  списка  кандидатов,  который  был 
допущен  к  распределению  депутатских 
мандатов  в  Государственной  Думе,  обра-
зуют фракцию. Во фракцию входят все де-
путаты Государственной Думы,  избранные 
в  составе  соответствующего  федерального 
списка кандидатов» [3];

«Депутаты  законодательного  (пред-
ставительного)  органа  государственной 
власти  субъекта  Российской  Федерации, 
избранные  в  составе  списков  кандидатов, 
допущенных к распределению депутатских 
мандатов  в  законодательном  (представи-
тельном)  органе  государственной  власти 
субъекта  Российской  Федерации,  входят 
в  депутатские  объединения  (во  фракции)» 
[4].  Во  фракции  могут  входить  также  де-
путаты, избранные по одномандатным или 
многомандатным  избирательным  округам, 
и  депутаты,  избранные  в  составе  списков 
кандидатов  политических  партий,  со  дня 

внесения в единый государственный реестр 
юридических лиц записи о ликвидации или 
реорганизации такой политической партии;

«Депутаты  представительного  органа 
муниципального  образования,  избранные 
в составе списков кандидатов, выдвинутых 
политическими партиями (их региональны-
ми отделениями или иными структурными 
подразделениями),  входят  в  депутатские 
объединения (во фракции)» [5]. Во фракции 
могут  входить  также  депутаты,  избранные 
по  одномандатным  или  многомандатным 
избирательным  округам,  и  депутаты  (де-
путат),  избранные  (избранный)  в  составе 
списка кандидатов политической партии (ее 
регионального отделения или иного струк-
турного  подразделения),  со  дня  внесения 
в  единый  государственный  реестр  юриди-
ческих лиц записи о ликвидации или реор-
ганизации такой политической партии.

Нужно  отметить  законодательное  уси-
ление  связи  депутата,  избранного  по  пар-
тийному списку, с фракцией. Так, депутаты 
Государственной Думы могут быть членами 
только  той  политической  партии,  в  соста-
ве  федерального  списка  кандидатов  кото-
рой они были избраны в Государственную 
Думу.  За  депутатом  осталось  право  выйти 
из  состава  фракции,  подав  в  Комитет  Го-
сударственной  Думы  по  Регламенту  и  ор-
ганизации  работы  Государственной  Думы 
письменное заявление о выходе из состава 
фракции. Однако в случае выхода депутата 
Государственной  Думы  из  состава  фрак-
ции полномочия депутата Государственной 
Думы прекращаются.

Аналогичные правила закреплены в от-
ношении  депутатов  представительных  ор-
ганов  субъектов  Федеральным  законом  от 
06.10.1999  N  184-ФЗ  (ред.  от  06.04.2015) 
«Об  общих  принципах  организации  зако-
нодательных  (представительных)  и  испол-
нительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации».

По  сути,  закон  запрещает  переход  де-
путатов  из  одной  фракции  в  другую.  Не-
которые авторы полагают, что такой запрет 
есть  безусловное  положительное  явление. 
Действительно, кандидат в депутаты, в пе-
риод  избирательной  кампании  придер-
живался  каких-то  политических  взглядов 
и  определенной позиции,  на  которую ори-
ентировались  избиратели,  определяя  свой 
выбор. Однако  избиратели  голосуют  не  за 
конкретного кандидата в депутаты,  а  за  ту 
партию, в список которой входит кандидат. 
Однако с течением времени позиция партии 
по тем или иные вопросам может изменять-
ся, и эта изменившаяся позиция партии не 
всегда может соответствовать взглядам де-
путата. Но  он  лишен  теперь  права  выхода 
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в этом случае из фракции, и перехода в дру-
гую фракцию, позиция которой, возможно, 
соответствует его собственной. В следствие 
этого  резко  ограничивается  возможность 
свободного  выражения  депутатом  своего 
мнения,  отличного  от  установок  партии 
и его фракции в парламенте. 

Существует иная позиция, согласно ко-
торой такой запрет есть безусловное поло-
жительное явление [2. с. 25]. В случае выхо-
да депутата из состава фракции по личному 
заявлению  его  полномочия  должны  быть 
прекращены –это совершенно логично, по-
скольку он уже не разделяет позицию пар-
тии, за которую голосовали избиратели.

При  этом  стоит  обратить  внимание 
на то, что депутат может выйти из партии, 
но это не является основанием для лишения 
его мандата и исключения из фракции. Дан-
ная правовая позиция  закреплена в Поста-
новлении  Конституционного  суда  Россий-
ской Федерации от 28 февраля 2012 №4-П 
По  делу  о  проверке  конституционности 
пункта 1.1. статьи 12 Федерального закона 
«Об  общих  принципах  организации  зако-
нодательных  (представительных)  и  испол-
нительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации»  в  связи 
с  жалобой  гражданки  Т.И.  Романовой  [8]. 
Система  действующего  правового  регули-
рования – не предполагает возможность ис-
ключения из фракции за выход депутата из 
политической партии. Положение «депутат 
может  быть  членом  только  той  политиче-
ской  партии,  в  составе  списка  кандидатов 
которой  он  был  избран»  означает,  что  де-
путат не вправе поменять свою партийную 
принадлежность,  но  не  исключает  беспар-
тийности  депутата,  вышедшего  из  партии, 
по  списку  которой  он  избран.  Депутат  не 
вправе  выйти  из  фракции.  Нарушение  де-
путатом  именно  этого  запрета  и  являет-
ся  основанием  лишения  его  депутатского 
мандата – иное означает лишение мандата 
по усмотрению фракции политической пар-
тии  в  парламенте,  т.е.  независимо  от  воли 
самого депутата.

Современное  парламентское  право  при-
знает фракции важнейшим структурным под-
разделением  парламента.  Фракциям  предо-
ставляется ряд прав и привилегий, реализация 
которых  обеспечивает  их  активное  участие 
в  организации  и  деятельности  палаты,  так 
же  работа  фракций  упорядочивает  деятель-
ность современного российского парламента. 
В  настоящее  время  регулирование  правово-
го  статуса  фракций  Государственной  Думы, 
процедур их деятельности в общем виде осу-
ществляется  Регламентом  Государственной 
Думы  Федерального  Собрания  Российской 
и положениями о фракциях. 

Можно  сделать  вывод  о  том,  что  феде-
ральный  законодатель  в  законодательстве 
о  статусе  представительного  органа  и  его 
членов,  регламентирует  правовой  статус 
фракций:  в  меньшей  мере  закрепляет  фор-
мы  ее  деятельности,  права  и  обязанности, 
в  большей  степени  –  основные  элементы 
партийной  дисциплины  (взаимодействие 
парламентария  и  партии  в  реализации пар-
тийных  установлений),  что,  по  логике  ве-
щей,  должно  содержаться  в  законодатель-
стве  о  политических  партиях.  Между  тем, 
Федеральный  закон  от  11.07.2001  N  95-ФЗ 
(ред. от 23.05.2015) «О политических парти-
ях», используя отсылочный метод регулиро-
вания,  умалчивает  как  о  партийной  дисци-
плине, так и о такой форме работы партии, 
представленной  в  представительных  орга-
нах публичной власти, как фракция.

Порядок  наполнения,  подтверждения 
права на участие  в  составе фракции и  вы-
хода из нее регулируется так же избиратель-
ным  законодательством.  Так,  регистрация 
депутатов  Государственной  Думы  Феде-
рального Собрания Российской Федерации, 
замещение  вакантных  депутатских  манда-
тов по федеральному избирательному окру-
гу,  исключение  зарегистрированного  кан-
дидата из федерального списка кандидатов, 
допущенного к распределению депутатских 
мандатов регулируется нормами Федераль-
ного закона от 22.02.2014 N 20-ФЗ (ред. от 
24.11.2014) «О выборах депутатов Государ-
ственной  Думы  Федерального  Собрания 
Российской Федерации» [6].

Логика  законодателя  в  закреплении 
правового  статуса  фракций  в  представи-
тельном органе власти не безупречна. Су-
ществует,  по  мнению  автора,  несколько 
способов  приведения  действующего  зако-
нодательства,  регулирующего  процедуры 
создания и деятельности фракций к едино-
образию и логичному, завершенному виду. 
Например,  не  первый  год  некоторые  кон-
ституционалисты настаивают на необходи-
мости создания для российского парламен-
та  федерального  закона  «О  Федеральном 
Собрании Российской Федерации». В этом 
законе,  по  их мнению,  обязательно  долж-
на  содержаться  глава,  посвященная  пар-
ламентским  фракциям  в  Государственной 
Думе, так как фракции в настоящее время 
по существу определяют и направляют де-
ятельность Государственной Думы. 

Однако, по мнению автора статьи, это не 
решит проблему единообразного закрепле-
ния  статуса  фракций  в  представительных 
органах  публичной  власти  в  современной 
России,  поскольку  предлагаемый  акт  на-
правлен на регулирование статуса фракций 
одного из трех уровней публичной власти. 
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В  большей  степени  решит  обозначенную 
проблему специальный федеральный закон 
о  статусе  фракций.  Анализ  законодатель-
ства  субъектов  федерации  в  обозначенной 
сфере показал многообразие подходов и не-
завершенность  регулирования  правового 
статуса фракций.

В  субъектах  Российской  Федерации 
порядок  деятельности  фракций  и  порядок 
формирования и деятельности других депу-
татских объединений устанавливаются спе-
циальными законами и (или) регламентами, 
иным актом представительного органа госу-
дарственной власти субъекта.

В  Уставах  субъектов  фракция  закре-
пляется  как  структурный  элемент  пред-
ставительного органа субъекта Российской 
Федерации  и  его  полномочия  (например, 
ст.  19  и  43  Устава  Калужской  области,  
ст. 41-42 Устав Московской области, ст. 26, 
31-32  Устава  Санкт-Петербурга);  элемент, 
влияющий на статус депутата (ст. 25 Устава 
Санкт-Петербурга);  как  форма  деятельно-
сти представительного органа (ст. 17 Устава 
Пермского края).

Практически во всех субъектах федера-
ции деятельность фракций регламентирует-
ся специальными Положениями о фракциях 
(например,  в Московской областной Думе, 
Государственном Совете Республики Коми, 
Законодательном  Собрании  Вологодской 
области, Законодательном собрании Ленин-
градской области). Принимаются точечные 
акты по учету и обеспечению деятельности 
фракций в представительных органах («По-
ложение  о  порядке  ведения  Реестра  депу-
татских  объединений  (фракций)»  принято, 
например,  в  Тюменской  областной  Думы; 
устанавливается  порядок  обеспечения  де-
ятельности  депутатских  фракций,  как,  на-
пример, в Государственном Совете Удмурт-
ской Республики).

Законодатели  субъектов  федерации  ре-
гламентируют  специальными  законами де-
ятельности  фракций  в  представительном 
органе муниципального образования (такие 

законы приняты в Брянской, Владимирской, 
Псковской областях, Краснодарском крае).

В  заключение  можно  утверждать,  что 
фракции  политических  партий  играют  ве-
дущую  роль  в  организации  деятельности 
депутатов  законодательных  (представи-
тельных)  органов  власти  путем  обеспече-
ния  согласованности  действий  своих  чле-
нов, а также в части контроля выполнением 
депутатами возложенных на них обязанно-
стей  с  использованием  инструментов  обе-
спечения  партийной  дисциплины.  Однако 
законодательное закрепление статуса фрак-
ций требует дополнительной проработки.
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