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СОЧЕТАНИЕ ПРИНЦИПА КОЛЛЕГИАЛЬНОСТИ 
И ЕДИНОНАЧАЛИЯ В ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 
ПРЕДСТАВИТЕЛЬНЫХ ОРГАНОВ
Стать я посвящена теоретическому исследованию сочетания принципа коллегиально­
сти с принципом единоначалия в деятельности представительных органов на совре­
менном этапе. В статье дается определение принципов, проводится анализ законода­
тельного и научного обоснования обоих принципов. Данные принципы взаимосвязаны 
и взаимообусловлены в организации деятельности органов представительной власти, 
они также придают системе единство, являясь необходимым условием эффективно­
го функционирования и развития представительной власти. В статье исследуются 
формы проявления принципа коллегиальности в деятельности законодательного орга­
на. В работе обосновывается необходимость сочетания двух принципов в деятельно­
сти представительных органов в целях повышения эффективности их деятельности.
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Характерной чертой деятельности всех 
представительных органов советской власти 
являлся признак коллегиальности, он был 
определяющим в советской теории народного 
представительства. В настоящее время прои­
зошло изменение приоритетов в выделении 
имманентных свойств из-за изменения субъ­
ектного состава представительных органов. 
Наиболее известные и авторитетные ученые 
в области конституционного права — 
В.Е.Чиркин, С.В.Масленникова, А.С.Автоно­
мов, С.А.Авакьян [1, с. 249—251; 2, с. 6—14; 
3, с. 18; 4, с. 256], которые занимались выделе­
нием признаков представительных органов, 
среди которых основным называют коллеги­
альность. Г. Д. Садовников а настаивает, что 
подлинно представительными органами могут 
называться только коллегиальные по составу 
органы [5, с. 86]. П.Н.Кириченко выделяет 
очень схожее с принципом коллегиальности 
условие — правомочность деятельности пред­
ставительного органа при наличии в его соста­
ве кворума [6, с. 103]. О.В.Чмыга трактует при­
знак коллегиальности представительного орга­
на как «по составу, так и порядку выработки 
и принятия решений» [7, с. 14]. Признак кол­
легиальности бесспорно вошел в единую сово­
купность признаков представительных орга­
нов. Такое отношение конституционалистов 
к коллегиальности можно отнести к сложив­
шейся традиции.

Следует отметить, что принцип коллеги­
альности не нашел должного урегулирования 
в Конституции Республики Беларусь. Так, 
в Конституции данный принцип закреплен

только как основной принцип судопроизводст­
ва (ст. 113). В отношении Национального со­
брания на законодательном уровне принцип 
коллегиальности встречается в Законе Рес­
публики Беларусь от 8 июля 2008 г. № 370-3 
«О Национальном собрании Республики Бела­
русь» в ст. 86, где закрепляется, что Совет Па­
латы представителей, Президиум Совета Рес­
публики являются коллегиальными органами. 
Более того, не только сами палаты, но их орга­
ны также являются коллегиальными органа­
ми. Так, в частности, в ст. 39 Регламента Пала­
ты представителей, принятого постановлени­
ем Палаты представителей Национального 
собрания Республики Беларусь от 18 декабря 
2015 г. № 707-П5/\ЧП, закреплено право де­
путатов объединяться в группы для коллек­
тивного обсуждения и высказывания мнений. 
Коллегиальность в работе палат Парламента 
проявляется в процедурных формах их дея­
тельности, «осуществляемой совместно, груп­
пой уполномоченных лиц» [8, с. 276], через за­
крепление кворума для принятия решения. 
Понятие «кворум» имеет разное значение при 
различных организационно-правовых формах 
работы палат Парламента и их органов. Так, 
для признания действительности самого засе­
дания палат Парламента установлен кворум 
«не менее двух третей от полного состава 
депутатов палаты», для принятия решений 
предусмотрено «большинство голосов от пол­
ного состава палаты» и «не менее двух тре­
тей от полного состава палаты» в зависи­
мости от характера принимаемого решения. 
В остальных случаях: заседание Президиума
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Совета Республики, совместное заседание 
Президиума Совета Республики и Совета Па­
латы представителей, заседание постоянной 
комиссии — установлено требование «более 
половины от полного состава» [9].

Принцип коллегиальности — это самый де­
мократичный способ принятия решений. 
Он позволяет путем совместных усилий наибо­
лее тщательно, объективно обсудить и вырабо­
тать единое мнение, разрешить наиболее труд­
ные вопросы, используя профессионализм чле­
нов коллегиального органа. Более того, 
этот способ предполагает плюрализм точек 
зрения, обязательность учета различных инте­
ресов и мнений. Однако это не означает, что диа­
пазон высказываемых убеждений и принимае­
мых решений ничем не ограничен. Принятие 
коллективного решения представительными 
органами не исключает ответственность за него 
перед своими избирателями. При обсуждении 
законопроектов, разработке и принятии реше­
ний депутаты выполняют свои обязательства 
перед избирателями. Кроме того, принцип кол­
легиальности реализуется через установлен­
ные в законодательстве формы, применяемые

В настоящее время среди ученых и поли­
тиков все чаще встречаются критические мне­
ния об эффективности коллегиального способа 
принятия решений. Например, Г.Д.Садовни­
кова полагает, что «с повышением уровня кол­
легиальности снижается профессионализм, 
что неизбежно влияет и на юридическое 
качество принимаемых представительными 
органами законов и иных актов» [5, с. 86]; 
П.Н.Кириченко утверждает, что «коллегиаль­
ность как свойство представительного орга­
на порой может быть лишь «ширмой» для при­
нятия решений, которые не только не согласо­
ваны с интересами представляемых, но 
и прямо противоречат им» [6, с. 103]; по мне­
нию Н.Н.Бирюкова, коллегиальность эффек­
тивна в том качестве, когда для принятия ре­
шения необходимо услышать все точки зре­
ния, посмотреть на проблему с разных 
позиций, заняться «согласованием различных 
групповых интересов и поиском взаимоприем­
лемых решений», отражающих компромисс­
ное мнение, но в итоге обобщением должен 
заняться один или группа профессионалов, 
которые будут нести ответственность за ре-

Ń3 В деятельности представительных органов необходимо использо­
вать принципы коллегиальности и единоначалия, основанные 
на разумном их сочетании.

в работе, — голосование, обсуждение, чтение, 
сессии, заседания, совместные заседания палат, 
парламентские слушания, возможности созда­
вать депутатские группы, согласительную ко­
миссию, формируемую на паритетной основе 
для принятия спорных решений, создание вре­
менных и постоянных комиссий.

Законодательная деятельность в классиче­
ском ее проявлении есть и должна быть всегда 
коллегиальной. Сущность законодательной влас­
ти состоит в выражении воли народа, представи­
тельстве интересов большинства населения. 
Не может отдельно избранный представитель, 
такой, например, как президент или депутат, 
принять самостоятельно закон. Единоличного 
законодательного органа в практике демократи­
ческих государств не существует. Законодатель­
ную деятельность во всех странах мира осу­
ществляет коллегиальный орган — Парламент. 
Представительную власть наравне с Парламен­
том, в свою очередь, может осуществлять едино­
лично президент или депутат, он имеет опреде­
ленные функции, полномочия, выступает от име­
ни своего электората, представляет его интересы, 
т.е. выполняет свое прямое предназначение. 
Однако следует принять во внимание возмож­
ность делегированного законодательства или на­
деление законодательными полномочиями пре­
зидента в определенных случаях, что является 
исключением из общего правила.

зультат [10, с. 45]. Очевидно, что решения, 
принятые коллегиально, носят безличностный 
характер, а значит, формально нет лиц, кото­
рые будут нести персональную ответствен­
ность за правильность, эффективность или 
даже целесообразность его принятия.

Интересен пример европейских стран — 
Испании, Италии, Греции по созданию в со­
ставе парламента постоянных законодатель­
ных комиссий (секций), которым палаты пар­
ламента практически постоянно делегируют 
законодательные полномочия [11, п. 2 ст. 45]. 
Указанные комиссии несут ответственность 
за принятые решения. Примером неколлеги­
альной ответственности за принятый акт мо­
жет служить делегирование парламентом за­
конодательных полномочий президенту, где 
ответственность возлагается на президента. 
При принятии президентом по предложе­
нию правительства временного декрета, имею­
щего силу закона, он скрепляется подписью 
премьер-министра, что предполагает едино­
личную, но обоюдную ответственность за дан­
ный законодательный акт.

В сложившейся практике государств пре­
зидент издает единолично нормативный пра­
вовой акт, независимо от того, сколько органов 
или должностных лиц принимало участие 
в его подготовке, применяя правило, что 
«вся полнота ответственности за изданный акт 25
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возлагается на лицо, его издавшее» [12, с. 78]. 
Президент как представительный орган стро­
ит свою работу на принципе не коллегиально­
сти, а единоначалия. Принцип единоначалия 
стал употребляться в отношении представи­
тельных органов именно с момента появления 
института президента, непосредственно изби­
раемого народом.

Принцип единоначалия прослеживается 
также через объем властных полномочий. 
Объем полномочий, возможности воздействия, 
применение мер властных полномочий у каж­
дого избранного представителя могут быть 
разными, отличаться в зависимости от его ме­
ста в представительной системе государства — 
находясь на должности президента, главы па­
латы Парламента, председателя постоянной 
или временной комиссии, депутата того или 
иного Совета депутатов. Президент представ­
ляет интересы народа, а уровень его предста­
вительства выше, чем у депутата. Депутаты 
Парламента, местных Советов как избранные 
представители осуществляют свои полномо­
чия также в личном качестве, несут ответст­
венность за свою деятельность, обладают 
определенным их объемом, могут руководить 
депутатской комиссией, палатой Парламента, 
соответствующим Советом, т.е. обладают власт­
ными единоличными полномочиями.

В государственном механизме в целом 
принцип единоначалия чаще употребляется 
в связи с деятельностью силовых структур, 
исполнительно-распорядительных органов, су­
дебной власти. Под принципом единоначалия 
в теории права понимают «форму взаимоотно­
шений между начальником и подчинен­
ным, способ принятия и исполнения реше­
ний» [13, с. 176]. О.И.Чуприс определяет его 
как «специфический принцип регулирования 
правовых отношений, основанный на админи­
стративном подчинении властвующему субъек­
ту (возникают между руководителями и под­
чиненными)» [14, с. 113]. Более развернутое 
определение дает А.А.Хантуев, который рас­
сматривает этот принцип в вооруженных си­
лах как основу их деятельности, но его опре­
деление может быть применимым для всех 
единоличных органов: «основополагающая
идея по поводу организации и осуществления 
управления коллективами людей одним чело­
веком, наделенным для этого властью, состоя­
щим с подчиненными в отношении субордина­
ции и имеющим право принимать директив­
ные решения, регулирующие их поведение 
и отношения между ними в процессе совмест­
ного труда во имя достижения единых це­
лей» [15, с. 5], при котором «каждый едино­
начальник имеет юридические полномочия 
и правомочия, достаточный объем власти 
и ответственности, а также обладает нуж­
ными по должности профессиональными 
и социально-психологическими качествами

для эффективного управления подчинен­
ными» [15, с. 7].

Например, с формально-юридической точ­
ки зрения в белорусском законодательстве ле­
гальное содержание принципа единоначалия 
не закреплено в конституционном праве в от­
ношении органов государственной власти. 
В то же время данный принцип, как указыва­
лось выше, прямо предусмотрен, например, 
ст. 29 Устава внутренней службы Вооружен­
ных Сил Республики Беларусь: «Единонача­
лие — принцип, при котором командиры (на­
чальники) наделены всей полнотой распоря­
дительной власти по отношению к подчинен­
ным, несут полную ответственность за все сто­
роны жизни и деятельности войск. Единонача­
лие выражается в праве командира (начальни­
ка) единолично принимать решения, отдавать 
соответствующие приказы, обеспечивать их 
выполнение. Обсуждение приказа недопусти­
мо, а неповиновение или неисполнение прика­
за является воинским преступлением». В Рос­
сийской Федерации принцип единоначалия 
деятельности Вооруженных Сил Российской 
Федерации, закрепленный в Указе Президен­
та Российской Федерации «Об утверждении 
общевоинских уставов Вооруженных Сил Рос­
сийской Федерации», очень схож с белорус­
ским, но дополнен такими условиями, как 
«персональная ответственность командира 
за все стороны жизни и деятельности воин­
ской части, подразделения и каждого военно­
служащего», но не закреплено правило о недо­
пустимости обсужденця приказа и не закре­
плена ответственность за неповиновение 
в исполнении приказа. Данные определения 
применимы к иным государственным органам, 
прежде всего, силовым структурам (МВД, Мин­
обороны, Таможенному комитету), в отдель­
ных случаях иным государственным комите­
там, КГК, прокуратуре, Следственному коми­
тету, в которых работа строится на принци­
пах, отличающихся от принципов деятельности 
представительных органов. Приведенное опре­
деление принципа единоначалия целесооб­
разно закрепить в законодательстве об орга­
нах представительной власти с учетом специ­
фики их деятельности, предварительно внеся 
в него коррективы.

Например, в вооруженных силах единона­
чалие выражается в «праве командира (на­
чальника) единолично принимать решения» 
и существует правило «обсуждение прика­
за недопустимо» (ст. 29 Устава внутренней 
службы Вооруженных Сил Республики Бела­
русь). В процессе принятия решения в пред­
ставительном органе пока решение не приня­
то, его можно обсуждать, вносить предложе­
ния и коррективы, решение может выноситься 
на голосование, что подтверждается нормами 
закона: «депутат <...> вправе свободно выра­
жать свое мнение и голосовать, руководству-



ясь интересами народа, своими убеждения­
ми...» [19, ст. 2], депутаты, не согласные с ре­
шением Палаты представителей, Совета 
Республики и их органов, вправе изложить 
свою точку зрения или сообщить о ней 
в письменной форме председательствующему 
на заседании соответствующей палаты или ее 
органа [19, ст. 12]. Гарантией свободного выра­
жения мнения при обсуждении и принятии 
решения является норма о том, что депутаты 
«не могут быть привлечены к ответственности 
за позицию, выраженную при голосовании, 
и другие действия, соответствующие их стату­
су, в том числе и по истечении срока их полно­
мочий» [19, ст. 47]. Общим является то, что 
принятое решение и в силовых структурах, 
и представительных органах является обяза­
тельной нормой, которая должна выполнять­
ся. Например, в ст. 257 Регламента Палаты 
представителей Национального собрания Рес­
публики Беларусь закреплено, что депутат 
«обязан строго соблюдать законодательство».

Согласно Закону Республики Беларусь 
от 14 июня 2003 г. № 204-3 «О государственной 
службе Республики Беларусь» при назначе­
нии на должность приоритетным является 
профессиональное соответствие назначаемой 
должности, которое позволит на основании со­
ответствующих знаний, опыта, умений прини­
мать решения и нести за них ответственность. 
При формировании представительных органов 
государственной власти гражданами — изби­
рателями в процессе предвыборной кампании 
во время выдвижения кандидатов определя­
ются требования, предъявляемые к кандида­
там. Профессионализм при этом не является 
обязательным условием, но учитывается как 
один из факторов, определяющих личностные 
качества кандидата. Соблюдение установлен­
ных требований для избранных представите­
лей электората проверяется избирательными 
комиссиями при предоставлении документов 
для регистрации в качестве кандидата. Кроме 
того, при избрании на руководящую долж­
ность в представительном органе депутаты 
выбирают самого достойного, учитывая в том 
числе профессиональные качества и дости­
жения. На этапе выдвижения кандидатов и их 
избрания учитываются не только требования, 
предусмотренные Избирательным кодексом 
и законами о представительных органах влас­
ти -  «О Национальном собрании Республики 
Беларусь», «О Президенте Республики Бела­
русь», «О местном управлении и самоуправле­
нии в Республике Беларусь», но также квали­
фикационные требования, предъявляемые 
к избираемому представителю как к государ­
ственному служащему. Например, при подаче 
документов в Центральную избирательную 
комиссию для регистрации в качестве канди­
дата проверяются его данные, одинаковые как 
по Избирательному кодексу, так и по Закону

Республики Беларусь «О государственной 
службе в Республике Беларусь»: декларация 
о доходах и имуществе; наличие не снятой или 
не погашенной в установленном порядке суди­
мости; совершение тяжкого или особо тяжкого 
преступления (против интересов службы) [16, 
ст. 33]. После избрания в представительные 
органы депутаты, как и государственные слу­
жащие, при избрании на руководящую долж­
ность должны соответствовать таким требова­
ниям, как владение государственными языка­
ми, наличие образования, стаж и опыт работы 
в определенной сфере, деловые качества, зна­
ние Конституции Республики Беларусь, зако­
нов применительно к исполнению соответст­
вующих должностных обязанностей [16, ст. 26] 
и отсутствие препятствий к приему на госу­
дарственную службу. Таким образом, избран­
ные представители проходят тройную провер­
ку перед тем, как занять руководящую долж­
ность в представительном органе, ведь, как 
пишет О.В.Чмыга: «легитимность представи­
тельного органа зависит от качественных ха­
рактеристик его состава» [17, с. 115].

Другим обязательным признаком принци­
па единоначалия является наличие государст­
венно-властных полномочий и полнота распо­
рядительной власти. Особенностью статуса 
представительных органов является то, что 
можно выделить несколько категорий избран­
ных представителей в зависимости от того, 
на кого направлены государственно-властные 
полномочия:

• во-первых, властные полномочия прези­
дента как самостоятельного государственного 
органа направлены на граждан государства, 
на государственные, в том числе представи­
тельные, органы;

• во-вторых, отдельно избранный предста­
витель — депутат, занимающий руководящую 
должность в представительном органе (Пред­
седатель Палаты представителей, Предсе­
датель Совета Республики, председатель по­
стоянной комиссии, председатель местного 
Совета депутатов), реализует властные полно­
мочия по отношению к членам данного орга­
на и сформированным в нем структурам, на­
пример, комиссиям, Президиуму Совета 
Республики, Совету Палаты представителей;

• в-третьих, дискуссионным является во­
прос о возможности депутата проявлять 
властные полномочия в отношении граждан 
и субъектов конституционных правоотноше­
ний организационно-правового характера, так 
как депутат не находится с ними в формаль­
но-юридическом соподчиненном соотношении, 
следовательно, не может распространять 
властные полномочия. Пределы реализации, 
формы и методы властных полномочий, во­
просы подчинения и соподчинения каждой ка­
тегории разнятся и закрепляются при уста­
новлении правового статуса представительных
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органов и избранных представителей, регули­
руются, прежде всего, регламентами палат 
Парламента и местных Советов депутатов, 
а также частично Законом Республики 
Беларусь «О государственной службе в Рес­
публике Беларусь». Законы «О статусе депу­
тата Палаты представителей, члена Совета 
Республики Национального собрания Респуб­
лики Беларусь» и «О статусе депутата местного 
Совета депутатов» не содержат прямых указа­
ний на наличие властных полномочий в их пра­
вовом статусе, в том числе участвуя в прово­
димых государственными органами проверках 
работы государственных органов и других орга­
низаций, расположенных на подведомственной 
Совету территории (за исключением республи­
канских государственных органов), по вопро­
сам, отнесенным к компетенции Совета, депутат 
может лишь внести предложение по устране­
нию нарушения законности (ст.ст. 15, 16).

Таким образом, деятельность депутатов, 
руководителей представительных органов 
и их структурных подразделений в отдельных 
случаях относится к служебным отношениям, 
но отношения «руководитель-подчиненный», 
как в органах государственного управления 
и силовых структурах, нельзя в полной мере 
перенести на деятельность представительного 
органа. Отличительным является сам процесс 
принятия решения.

Более подробно данный вопрос был рассмо­
трен нами в другом исследовании, где мы раз­
деляем субъектов представительной власти 
на обладающих инвеститурой и имеющих пар­
тиципаторный характер [18, с. 222—225].

Еще одним обязательным признаком едино­
началия является установление личной ответ­
ственности за принятые решения. Особенность 
избранных представителей проявляется в на­
личии тройной ответственности: во-первых, из­
бранный представитель несет ответственность, 
установленную уголовным, административным, 
трудовым и гражданским законодательством; 
во-вторых, конституционно-правовую ответст­
венность перед избирателями; в-третьих, мо­
ральную ответственность перед представитель­
ным органом, в состав которого он входит (если 
входит) за нарушение правил депутатской эти­
ки, что подтверждается нормой закона «несут 
ответственность перед избирателями и соответ­
ственно перед Палатой представителей, Сове­
том Республики» [19, ст. 12].

Таким образом, учитывая основные призна­
ки единоначалия и особенности их применения 
к деятельности избранных представителей как 
субъектов представительной власти, можно 
предложить такое определение: принцип еди­
ноначалия субъектов представительной 
власти предполагает возможность избран­
ным представителям, обладающим необхо­
димыми по должности профессиональными 
качествами и квалификационными требова­

ниями, иметь полномочия и правомочия 
по организации и осуществлению управления 
делами государства, используя государст­
венно-властные полномочия, с правом как 
единоличного, так и коллегиального приня­
тия решения во имя достижения единых це­
лей под личную ответственность.

В то же время при реализации полномо­
чий президента к принципу единоначалия 
присоединяются коллегиальные начала при 
выработке решений по наиболее значи­
мым вопросам. Так, Президент Республики 
Беларусь с согласия Палаты представителей 
назначает Премьер-министра, с согласия Со­
вета Республики назначает Председателя 
Конституционного Суда, Верховного Суда, 
судей Верховного Суда, Председателя Цент­
ральной комиссии по выборам и проведению 
республиканских референдумов, Генерально­
го прокурора, Председателя Комитета госу­
дарственного контроля. К ограничению прин­
ципа единоначалия также можно отнести воз­
можность преодоления вето президента при 
подписании законов не менее двумя третями 
голосов от полного состава палат Парламента. 
С одной стороны, эти ограничения можно от­
нести к системе сдержек и противовесов, 
с другой стороны, к сочетанию принципов 
единоначалия и коллегиальности.

Принцип единоначалия характеризуется 
как положительными, так и отрицательными 
проявлениями. Отрицательные: единоличное 
принятие решения (как правило, без учета 
мнения других государственных органов, а так­
же подчиненных органов или граждан). К силь­
ным сторонам можно отнести высокую инициа­
тивность, оперативность принимаемых реше­
ний, персональную ответственность за принятое 
решение, кроме того, с материальной точки 
зрения содержание коллегиального органа до­
роже обходится, чем единоличного.

Таким образом, в настоящее время, учиты­
вая субъектный состав органов представитель­
ной власти при включении в состав президента, 
принцип коллегиальности должен рассматри­
ваться как специальный, распространяющийся 
только на Национальное собрание и местные 
Советы депутатов, а не на представительные 
органы власти в целом. Деятельность предста­
вительных органов строится на принципах кол­
легиальности и единоначалия. Принцип едино­
началия допускает возможность использования 
коллегиальных начал при выработке решений 
при исполнении своих полномочий представи­
тельными органами по наиболее значимым воп­
росам. В работу представительных органов не­
обходимо включить осуществление деятельно­
сти, основанной на разумном сочетании прин­
ципов коллегиальности и единоначалия, макси­
мально применять положительные стороны 
обоих принципов, уходя от отрицательных их 
проявлений.
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