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ПОЛНОМОЧИЙ ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫХ

(ПРЕДСТАВИТЕЛЬНЫХ) ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛА-
СТИ СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Органы государственной власти субъектов Российской Федера-
ции являются неотъемлемыми и чрезвычайно важными звеньями си-
стемы государственных органов России. Сочетание единства и
многообразия моделей организации публичной власти в 85 субъектах
Российской Федерации обусловлено как особенностями федератив-
ной природы российского государства, так и задачами эффективного
осуществления власти. По Конституции (ч. 1 ст. 77) система органов
государственной власти республик, краев, областей, городов феде-
рального значения, автономной области, автономных округов устана-
вливается субъектами Российской Федерации самостоятельно в
соответствии с основами конституционного строя Российской Феде-
рации и общими принципами организации представительных и ис-
полнительных органов государственной власти,
установленными федеральным законом. При этом ряд важных ста-
тусных элементов региональных представительных органов установ-
лены на самом высшем – конституционном уровне правового
закрепления, включая право законодательных (представительных) ор-
ганов государственной власти субъектов РФ инициировать пересмотр
Конституции РФ и конституционные поправки, право законодатель-
ной инициативы в федеральном парламенте, право законодательных
и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ об-
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ращаться в Конституционный Суд РФ, направлять своих представи-
телей в Совет Федерации. Тем самым Конституция РФ закрепляет до-
вольно широкие возможности органов законодательной власти
субъектов РФ оказывать влияние на федеральное законодательство,
фактически – наделяет региональные парламенты1 статусом полно-
правных участников федерального правотворческого процесса.

Особенности федеративного устройства России налагают опре-
деленный отпечаток на взаимоотношения Федерального Собрания РФ
и законодательных (представительных) органов государственной вла-
сти субъектов Федерации. Конституция установила целый ряд форм
взаимодействия федерального и региональных законодательных ор-
ганов в правотворческом процессе. Среди них право законодательной
инициативы представительных органов субъектов РФ; исключитель-
ное право законодательных и исполнительных органов государствен-
ной власти соответствующих субъектов РФ инициирования именных
федеральных законов об автономной области, автономном округе;
право инициирования пересмотра Конституции и внесения консти-
туционных поправок; особенности участия законодательных (пред-
ставительных) органов государственной власти субъектов РФ в
законодательном процессе при принятии законов по предметам сов-
местного ведения РФ и субъектов РФ.

Установленное Конституцией РФ право законодательной инициа-
тивы представительных органов государственной власти субъектов РФ
позволяет осуществлять «обратную связь» между Федеральным Собра-
нием РФ и региональными парламентами. Таким образом, не только Фе-
деральное Собрание устанавливает «законодательную политику» в
России, существенное влияние на нее оказывают и представительные ор-
ганы субъектов РФ. Важность данного права проявляется также и в том,
что оно не ограничено рамками определенных вопросов (как, например,
право законодательной инициативы высших судов РФ). Законодательные
(представительные) органы государственной власти субъектов РФ могут
инициировать принятие закона (в том числе федерального конститу-
ционного) по любому вопросу федерального значения, то есть их фун-
кции не ограничиваются рамками полномочий регионального уровня. Это
характеризует данные органы как неотъемлемую логически встроенную
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часть (звено) общей системы органов народного представительства в РФ.
Вместе с тем результативность законодательных инициатив ре-

гиональных представительных органов крайне низка, причем много
лет картина остается почти неизменной. Анализ сводных статисти-
ческих данных об итогах законодательной деятельности Федераль-
ного Собрания РФ, начиная с 2000 года, показывает, что в 2001 - 2005
г.г. законодательные (представительные) органы государственной вла-
сти субъектов РФ занимали второе место после депутатов Государ-
ственной Думы по числу внесенных законопроектов (29,77%), но по
числу принятых законов в процентах к общему их числу имели самый
низкий показатель – 3,36% (24 федеральных закона). Крайне низкий
показатель результативности данных инициатив говорит, с одной сто-
роны, о недостаточно высоком качестве внесенных законопроектов
(23,48% возвращены с формулировкой о необходимости выполнения
требований Конституции РФ и Регламента Государственной Думы;
15,77% отозваны; 7,12% возвращены по мотивам принятия анало-
гичного законопроекта)2, с другой – о некотором «пренебрежении» к
таким законопроектам, выражающемся в сроках их рассмотрения.
Средняя продолжительность прохождения законопроектов, внесен-
ных законодательными органами субъектов РФ и принятых в виде за-
кона с момента регистрации до подписания Президентом РФ – 17
месяцев; с момента регистрации до первого чтения – 10 месяцев3.

В настоящее время мало что изменилось: доля принятых Госу-
дарственной Думой законов из числа инициированных парламентами
субъектов РФ остается крайне низкой. За период работы Государ-
ственной Думы пятого созыва по состоянию на январь 2010 г. Прези-
дент РФ подписал 83 закона из почти тысячи региональных
законодательных инициатив4. По состоянию на август 2012 г., как от-
метила В.И. Матвиенко, по-прежнему актуальна задача повышения
качества и эффективности законодательных инициатив субъектов Рос-
сийской Федерации. «Прогресс здесь есть, но, к сожалению, неболь-
шой. До стадии подписания Президентом России доходит лишь 4
процента законодательных инициатив субъектов Российской Федера-
ции»5. В 2014 году из всех 85 субъектов РФ в рамках реализации сог-
лашений между Советом Федерации и законодательными
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(представительными) органами государственной власти субъектов РФ
о взаимодействии в федеральном законодательном процессе в Совет
Федерации из региональных парламентов поступило 22 законода-
тельные инициативы и 88 законодательных предложений, из них на
разных стадиях разработки к концу осенней сессии находились 26 за-
конопроектов и законодательных предложений6.

Не меняется картина и сейчас: в 2015 году по данным Анали-
тического доклада «Итоги работы Совета Федерации Федерального
Собрания Российской Федерации за период весенней сессии 2015
года» законодательными (представительными) органами государ-
ственной власти субъектов РФ в Государственную Думу внесено 64
законопроекта, ранее рассмотренных в Совете законодателей Рос-
сийской Федерации, из них 2 приняты в первом чтении и 3 стали за-
конами7.

Среди причин низкой результативности законодательных ини-
циатив субъектов РФ в литературе выделяют следующие:

1. Недостаток профессионализма при составлении законо-
проектов, что зачастую связано с ошибками формального характера
(предлагаются изменения одного федерального закона, в то время как
полнота правового регулирования требует изменения целой группы
законов.

2. Сложность процедуры внесения законодательных инициатив
и отсутствие полноты гарантий их надлежащего рассмотрения. Для
субъектов технически сложно получить заключение Правительства
РФ на предлагаемый законопроект.

3. Формальное отношение Государственной Думы к процедуре
учета законодательных инициатив субъектов РФ. Федеральный зако-
нодатель мог бы восполнить некоторые формальные пробелы и несо-
вершенства законопроектов с привлечением региональных
инициаторов8.

Для совершенствования координации и взаимодействия феде-
ральных и региональных законодателей 21 мая 2002 г. был создан
Совет по взаимодействию Совета Федерации с законодательными ор-
ганами субъектов РФ (Совет законодателей). Важнейшим направле-
нием его деятельности явилось осуществление координационного
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планирования законотворческой деятельности законодательных ор-
ганов власти всех уровней, а также придание системного характера
законодательному процессу на федеральном и региональном уров-
нях9. В 2009 году при Государственной Думе была создана Ассамблея
российских законодателей, в чьи задачи также входила координация
законодательных инициатив субъектов РФ. Наконец, к 2012 году стала
очевидной необходимость создания единого координационного и со-
вещательного органа при Федеральном Собрании РФ – Совета зако-
нодателей Российской Федерации, первое заседание которого
состоялось 31 мая 2012 года в Московской областной Думе. В состав
этого органа входят председатели палат Федерального Собрания РФ,
по одному заместителю от каждой палаты и председатели законода-
тельных (представительных) органов государственной власти субъ-
ектов РФ. В качестве одной из первоочередных задач Совета было
провозглашено расширение взаимодействия с институтами граждан-
ского общества. Предлагались и иные меры по совершенствованию,
гармонизации и координации федерального и регионального законо-
творческого процесса, в числе которых следует особо отметить соз-
дание электронных парламентов, более активное внедрение новых
информационных технологий, в том числе электронных подписей,
электронного голосования10.

Разумеется, только создание Совета законодателей само по себе
не исправит положение полностью. Необходимо также расширение и
повышение эффективности существующих форм сотрудничества
палат Федерального Собрания РФ и законодательных (представи-
тельных) органов государственной власти субъектов РФ, включая ме-
тодическую помощь в законодательной деятельности, подготовку
модельных законов субъектов РФ, обучение, стажировки и иные
формы повышения квалификации региональных депутатов, их по-
мощников, работников аппаратов региональных представительных
органов, активизацию сотрудничества комитетов и комиссий палат
российского парламента с аналогичными профильными комитетами
и комиссиями законодательных (представительных) органов субъек-
тов РФ, проведение совместных федерально-региональных меро-
приятий в ходе работы над законопроектами, включая совместные
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парламентские слушания, круглые столы.
К формам взаимодействия Федерального Собрания РФ и ре-

гиональных представительных органов можно отнести и согласи-
тельные процедуры, которые применяются в законодательном
процессе по принятию федеральных законов по предметам совмест-
ного ведения РФ и субъектов в составе РФ. В соответствии с Феде-
ральным законом «Об общих принципах организации
законодательных (представительных) и исполнительных органов го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации» (анализи-
руемые нормы внесены Федеральным законом от 04 июля 2003 г.11)
проекты федеральных законов по предметам совместного ведения
после их внесения в Государственную Думу направляются в законо-
дательные и высшие исполнительные органы государственной вла-
сти субъектов РФ для представления ими отзыва. Если региональные
законодательные и высшие исполнительные органы государственной
власти более чем одной трети субъектов РФ выскажутся против при-
нятия закона, по решению Государственной Думы должна создаваться
согласительная комиссия. Отзыв считается положительным, если за-
конодательный и высший исполнительный орган субъекта РФ выска-
зались за его принятие. Если их мнения разделились, следует считать,
что общая позиция органов государственной власти не выражена.

Данную формулировку нельзя считать безупречной. Можно сог-
ласиться с неоднократно высказывавшимся в научной литературе
мнением И.В. Гранкина и других ученых о необоснованности пред-
ставления высшим исполнительным органам субъекта РФ права по
существу блокировать участие законодательных органов субъектов
РФ в законодательном процессе в период подготовки законопроекта к
рассмотрению в Государственной Думе в первом чтении в связи с тем,
что только законодательные, а не исполнительные органы субъектов
РФ наделены правом законодательной инициативы, и только с ними
должна сотрудничать Государственная Дума в законодательном про-
цессе12. Полностью разделяя данную позицию, можно привести и до-
полнительное обоснование: традиционно с момента зарождения
английского парламентаризма ценность идеи народного представи-
тельства заключалась в том, что именно представители народа, раз-
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личных его социальных слоев и групп принимают законы, на основе
которых действуют исполнительные органы, формируемые не столь
демократическим путем. Поэтому мнение региональных законода-
тельных органов в указанном случае должно быть приоритетным, а
мнение исполнительных органов может учитываться профильным ко-
митетом Думы наряду с иными отзывами, предложениями, заключе-
ниями, которые поступают в комитет в период работы над
законопроектом.

Законодательные (представительные) органы государственной
власти субъектов РФ в силу своего представительного характера
являются единственными на региональном уровне органами, способ-
ными отразить в своем составе весь спектр интересов народов субъ-
ектов РФ, поэтому конституционный законодатель включил их в
очень немногочисленный список субъектов инициирования пере-
смотра Конституции и конституционных поправок. Это дает возмож-
ность указанным органам оказать влияние на содержание главного
нормативного правового акта страны, причем соответствующие по-
пытки предпринимались. За более чем 20 лет со дня принятия рос-
сийской Конституции было предпринято около 20 попыток внесения
в нее поправок, в том числе в 8 статей главы 5 Конституции – «Феде-
ральное Собрание», причем одна из них: «О проекте Закона Россий-
ской Федерации о поправках к ст. 103 Конституции Российской
Федерации», посвященная парламентскому контролю, была одобрена
Государственной Думой в первом чтении. В 1998 г. Совет Федерации
и Государственный Совет Республики Татарстан совместно предпри-
няли попытку инициирования поправки к ст. 102 (часть 1) Конститу-
ции; в 2003 г. Сахалинская областная Дума пыталась инициировать
поправки к ст.ст. 67; 72; 10213. Несмотря на то, что внесение некото-
рых из них способствовало бы совершенствованию текста Конститу-
ции, негативные последствия от нестабильности Конституции могли
бы быть более серьезными, чем положительный эффект. Тем не менее,
наличие в конституционном перечне субъектов инициирования пере-
смотра Конституции и конституционных поправок законодательных
органов субъектов РФ говорит об их высокой значимости в системе
органов государственной власти.
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Косвенной (опосредованной) формой влияния законодательных
(представительных) органов государственной власти субъектов РФ на
правотворческую деятельность Федерального Собрания РФ можно
считать право обращения данных органов в Конституционный Суд
РФ, реализация которого может привести к изменению содержания
действующих законов, нормативных правовых актов палат Феде-
рального Собрания. Этим правом региональные законодательные ор-
ганы активно пользуются. Так, постановление по крайне спорному
вопросу о возможности граждан проводить предвыборную агитацию
за счет собственных средств, принято по запросу Государственной
Думы Астраханской области14, постановление о возможности рас-
пространения положений Федерального закона «О порядке рассмот-
рения обращений граждан Российской Федерации» на юридические
лица – по запросу Законодательного Собрания Ростовской области15.

Указанные формы взаимодействия региональных законодательных
органов с федеральным парламентом и Конституционным Судом РФ сви-
детельствуют о достаточно сильном влиянии представительных органов
субъектов РФ на правотворческую деятельность, осуществляемую на фе-
деральном уровне, но не менее важными является собственная право-
творческая компетенция законодательных (представительных) органов
государственной власти субъектов РФ.

В соответствии с Федеральным законом № 184-ФЗ законода-
тельный (представительный) орган государственной власти субъекта
Российской Федерации является постоянно действующим высшим и
единственным органом законодательной власти субъекта Российской
Федерации, т.е. ни один другой орган не может принимать законы
субъекта РФ. К правотворческим полномочиям законодательного ор-
гана субъекта РФ относится принятие конституции республики в со-
ставе Российской Федерации и поправок к ней, если иное не
установлено данной конституцией, принятие устава субъекта Рос-
сийской Федерации и поправок к нему; принятие регламента законо-
дательного органа (палаты в двухпалатном законодательном органе)
субъекта РФ.

Правотворческие полномочия законодательных органов субъ-
ектов РФ обусловлены их парламентской природой, федеративной
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природой нашего государства, и позволяют реализовать на практике
конституционные принципы федеративного устройства, обеспечить
единство системы государственной власти и единство правового про-
странства страны.
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