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Совершенствование системы парла-
ментских процедур в законодательных 
(представительных) органах субъектов 
Российской Федерации — это вопрос, 
непосредственным образом связанный 
с проводимыми реформами системы го-
сударственной власти на региональном 
уровне.

Сегодня в России идеи парламента-
ризма находят свое воплощение в прак-
тике конституционного строительства не 
только на общефедеральном уровне, но 
и на уровне субъектов Российской Фе-
дерации, которым в соответствии с по-
ложениями Конституции РФ предостав-
лено право формировать собственные 
законодательные (представительные) ор-
ганы государственной власти. При этом 
законодательные (представительные) ор-
ганы государственной власти субъектов 

Российской Федерации занимают особое 
место в общей системе институтов вла-
сти, поскольку, интегрируя и соотнося 
свою деятельность с другими института-
ми власти, образуя в совокупности с ними 
общее правовое поле государственного 
строя Российской Федерации, они в то же 
время являются частью системы государ-
ственной власти.

Часть 2 ст. 11 Конституции Россий-
ской Федерации четко закрепляет прин-
цип самостоятельности осуществления 
властных полномочий органами госу-
дарственной власти на уровне субъектов 
Российской Федерации, благодаря чему 
выстраивается строгая вертикаль власти 
по всем трем ее ветвям: «Государствен-
ную власть в субъектах Российской Фе-
дерации осуществляют образуемые ими 
органы государственной власти» [7]. 
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Развитием принципа самостоятельности 
осуществления функций государствен-
ного управления соответствующими 
органами власти субъектов Российской 
Федерации является положение ч. 1 
ст. 77 Конституции Российской Федера-
ции: «Система органов государственной 
власти республик, краев, областей, горо-
дов федерального значения, автономной 
области, автономных округов устанавли-
вается субъектами Российской Феде-
рации самостоятельно в соответствии с 
основами конституционного строя Рос-
сийской Федерации и общими принципа-
ми организации представительных и ис-
полнительных органов государственной 
власти, установленными федеральным 
законом» [7].

Помимо федерального уровня право-
вой регламентации принципов органи-
зации и направлений деятельности зако-
нодательных (представительных) органов 
государственной власти субъектов РФ, 
каждый из регионов имеет собственные 
законодательные акты, в которых, в со-
ответствии с нормами федерального за-
конодательства, определяет статус соб-
ственных региональных парламентских 
институтов власти, очерчивает рамки их 
полномочий и спектр функциональных 
обязанностей в осуществляемой ими 
разносторонней деятельности. Органи-
зация системы органов законодательной 
(представительной) власти в субъектах 
Российской Федерации достаточно раз-
нообразна, отражает специфические ре-
гиональные особенности.

Одним из актуальных вопросов со-
временного конституционного права яв-
ляется вопрос о существовании так назы-
ваемого регионального парламентаризма 
[11; 12]. Как писал А. А. Мишин, «парла-
ментаризм не может существовать без 
парламента, его основой является именно 
сильный и полновластный парламент … 
парламентаризм есть в то же время выс-
шее качество парламента, которое может 
им утратиться» [10, c. 216]. По мнению 
И. Г. Дудко, «следует признать, что “пар-
ламентаризм” для субъектов Федерации 
постепенно становится реальностью. Он 
обретает как юридико-формальные, так и 
реальные очертания. Наряду с региональ-
ными особенностями, практика выявила 
общий, характерный для всех субъектов 
РФ опыт, позволяющий квалифицировать 
“региональный парламентаризм”» [4, 
c. 57].

Сущность и природа парламента наи-
более полное выражение (отражение) 
находит в его функциях, при этом суще-
ствуют различные классификации функ-

ций и полномочий парламента. М. Дювер-
же, опираясь на сферу деятельности как 
критерий классификации, к полномочиям 
парламента относит законодательные, 
финансовые, внешнеполитические, ис-
полнительные, административные (на-
значение отдельных членов исполни-
тельных органов, контроль над органами 
исполнительной власти, введение чрез-
вычайного положения, решения по управ-
лению государственным имуществом 
и т. п.), судебные (назначение на некото-
рые судейский должности, смягчение на-
казаний и т. д.) полномочия по принятию и 
пересмотру конституции [18]. Английский 
исследователь Д. Кумбс выделяет пять 
групп таких полномочий: воздействие на 
правительство (вотум недоверия, мини-
стерская ответственность, импичмент и 
т. п.); издание законов; утверждение бюд-
жета; контроль за администрацией (депу-
татский запрос, специальные комиссии 
по расследованию деятельности тех или 
иных органов и т. д.); организация рабо-
ты самого парламента [17, P. 5]. М. Ам-
мелер предлагает следующее деление: 
законодательные функции парламента, 
финансовые полномочия, полномочия в 
области контроля, внешнеполитические 
полномочия и судебные [3]. Б. С. Крылов 
выделяет три круга полномочий: полно-
мочия в сфере законодательствования, 
полномочия в налоговой и бюджетной 
сфере, контрольные полномочия [8, 
c. 74—75]. Д. А. Ковачев разделяет функ-
ции парламента на две группы: основная 
функция, осуществляя которую, парла-
мент становится таковым по существу, 
и вспомогательная или обслуживающая 
функция (издание постановлений или 
иных актов), при помощи которой парла-
мент реализует основные полномочия [6, 
c. 191].

Неоспоримой является связь функций 
парламента и парламентской процедуры, 
которая проявляется в двух аспектах: 
во-первых, каждая функция парламента 
должна быть обеспечена соответствую-
щей процедурой; во-вторых, каждая 
процедура должна способствовать каче-
ственной реализации парламентов своих 
полномочий.

На сегодняшний день парламентские 
процедуры являются основным пред-
метом регулирования регламентов пар-
ламентов и играют значительную роль в 
определении места парламента в госу-
дарственном механизме, наряду с компе-
тенцией парламента и его контролем за 
деятельностью исполнительной власти. 
Парламентские процедуры способству-
ют выявлению реальных возможностей 
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представительного органа государства и 
отдельных депутатов по осуществлению 
имеющихся у них прав [13]. Кроме того, 
актуальность исследований института 
парламентской процедуры объясняется 
также тем влиянием, которое он оказы-
вает на систему сдержек и противовесов, 
и ролью в качестве гарантии реализации 
парламентом своих полномочий. При от-
сутствии должного процедурного обеспе-
чения представительный орган лишается 
возможности влиять на деятельность го-
сударственных органов и населения [5, 
c. 79].

С. А. Авакьян полагает, что в наше 
время «стала благодатной почва для ис-
следования процедур в конституционном 
праве в целом и особенно парламентских 
процедур» [2, c. 6], объясняя это тем, что 
Россия обрела парламент — постоянно 
действующий представительный орган 
государственной власти, состоящий из 
двух палат. С. А. Авакьян полагает, что 
роль парламентских процедур начала 
проявляться сразу, «причем не как почва 
для парламентского крючкотворства, а 
именно как необходимая основа рацио-
нальной организации работы парламента 
и его палаты» [2, c. 7].

О. В. Кленкина, подчеркивая роль 
парламентских процедур в деятельности 
парламента, отмечает, что актуальность 
исследований института парламентской 
процедуры объясняется, помимо прочего, 
влиянием, которое он оказывает на систе-
му сдержек и противовесов, и ролью в ка-
честве гаранта реализации парламентов 
своих полномочий. При отсутствии долж-
ного процедурного обеспечения предста-
вительный орган лишается возможности 
влиять на деятельность государственных 
органов и населения [5, c. 79].

По мнению М. И. Левиной, исследо-
вавшей историю становления и развития 
парламентских процедур в Англии XVII — 
начала XIX в., институт парламентских 
процедур регулирует отношения, возни-
кающие в процессе обеспечения органи-
зации и деятельности парламента с целью 
осуществления им своих конституционных 
функций и полномочий. «Речь идет о про-
цессуальных нормах парламентского пра-
ва, так как они регламентируют порядок, 
формы и методы организации и деятель-
ности парламента. Процедуры, необходи-
мые для применения права, опосредуют 
его. Их важность заключается в том, что 
они придают правовой характер деятель-
ности парламента, следовательно, зако-
нам, принимаемым им» [9, c. 8—9].

С подобным подходом, рассматрива-
ющим парламентские процедуры только 

как процедуры применения права самим 
парламентом и только как способ леги-
тимации законов, не согласна Т. Ю. Ого-
родникова, по мнению которой содер-
жание парламентских процедур в этом 
случае незаслуженно сужено [14, c. 197]. 
Автор предлагает названные процедуры 
применения права самим парламентом 
рассматривать только как одну из групп 
парламентских процедур. Поскольку пар-
ламентское право регулирует обществен-
ные отношения, которые складываются в 
процессе формирования парламента, и 
его структуру, а не только осуществление 
им своих конституционных полномочий и 
функций, во вторую группу, по мнению 
Т. Ю. Огородниковой, входят парламент-
ские процедуры, регулирующие порядок 
подтверждения полномочий парламента-
риев, открытия и закрытия парламента; 
установление продолжительности сес-
сий и рабочего дня; формы работы палат 
(дебаты, заседания палаты, комитетов); 
правила проведения заседаний и пове-
дение членов парламента; определение 
статуса должностных лиц палаты; статус и 
полномочия спикера палаты. Третья груп-
па включает процедуры, регламентирую-
щие деятельность органов, попадающих 
в парламентские процедуры при осу-
ществлении представительным органом 
некоторых своих полномочий: порядок 
взаимоотношений палат между собой и 
между другими органами власти; между-
народными организациями и зарубежны-
ми парламентами, порядок взаимоотно-
шений между палатой и избирателями, 
средствами массовой информации [14, 
c. 197—202].

Такой же позиции придерживается и 
Д. А. Ковачев, подчеркивая, что «…кроме 
того, данный порядок охватывает дей-
ствия, совершаемые субъектами, кото-
рые обладают тем или иным правом на 
непосредственное участие в деятельно-
сти парламента и его палат, и возникаю-
щие в связи с такими действиями право-
отношения между этими субъектами» [10, 
c. 193].

Конкретные парламентские процеду-
ры обусловлены рядом факторов, среди 
которых можно выделить такие, которые 
являются неизменными и проявляющими-
ся в любом парламенте. Таким фактором, 
например, является природа парламента 
как единого органа при наличии возмож-
ностей каждому народному избраннику 
воздействовать на принятие парламент-
ских решений. К факторам, содержание 
которых различно применительно к кон-
кретным государствам, можно отнести: 
численность парламента, партийную 
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систему, существующую в стране, ре-
альную потребность общества в новом 
законодательстве в ее качественном и 
количественном выражении, статус пар-
ламента, закрепленный в Конституции 
страны [16].

Как отмечает С. А. Авакьян, в иссле-
довании парламентских процедур до по-
следнего времени более пристальное 
внимание уделяется непосредственно 
правилам проведения заседаний пар-
ламентов или их палат [2, c. 8]. Вместе с 
тем возможно выделить и более широкий 
круг проблем, фундаментального анализа 
которых требуют теория и практика пар-
ламентских процедур. К ним, в частности, 
относятся парламентские процедуры, 
связанные с реализацией представи-
тельными органами власти своих полно-
мочий, механизмы законодательного 
процесса в парламенте, регламентные 
правила сотрудничества палат на феде-
ральном уровне, процессуальные вопро-
сы, связанные со статусом и порядком 
деятельности парламентария, роль ре-
гламентов как комплексных нормативных 
актов в деятельности представительных 
органов власти. Кроме того, по мнению 
С. А. Авакьяна, обращает на себя внима-
ние то, что в совершенствовании парла-
ментских процедур представительные 
органы действуют чаще всего самостоя-
тельно, что свидетельствует о необходи-
мости выработки оправданных правил 
работы парламентов РФ и субъектов РФ, 
а также представительных органов мест-
ного самоуправления [2].

Сегодняшние изменения порядка фор-
мирования исполнительной власти субъ-
екта РФ сделали законодательный (пред-
ставительный) орган субъекта РФ одним 
из ключевых участников этого процесса. 
И, несомненно, такие изменения должны 
повлечь и соответствующие изменения 
существующей системы парламентских 
процедур. Так, например, новое прави-
ло — наделение полномочиями высшего 
должностного лица субъекта РФ — мо-
жет оспариваться с позиций ущемления 
прав граждан как избирателей, но в пла-
не повышения роли представительной 
власти субъекта РФ значение нововве-
дения очевидно [1, c. 20]. Однако здесь 
существует ряд проблемных вопросов, 
не получивших еще своего разрешения. 
В частности, законодательство, отмечает 
С. А. Авакьян, не обеспечивает учета мне-
ния парламентской оппозиции, ее права 
предложить своего кандидата на пост 
главы исполнительной власти — наряду 
с кандидатом, представленным Прези-
дентом РФ. Предварительного выявления 

мнения региональных парламентариев, 
которое сегодня предусматривается за-
конодательством РФ, явно недостаточно. 
По мнению С. А. Авакьяна, никак нельзя 
согласиться с тем, что представительный 
орган субъекта РФ, не согласившийся с 
мнением Президента, отправляется в от-
ставку, что не соответствует федератив-
ной природе государства.

В числе возможных направлений ре-
формирования парламентских процедур 
на региональном уровне следует назвать: 
возможности законодательного (предста-
вительного) органа субъекта РФ участво-
вать в формировании органов исполни-
тельной власти субъекта РФ, в частно-
сти, высказывать мнение по кандидатам 
на должности в составе администрации 
субъекта РФ.

Переходный характер политических и 
экономических преобразований в каждом 
из субъектов Российской Федерации и 
государстве в целом вызывает интенси-
фикацию нормотворческой деятельности 
законодательных (представительных) ор-
ганов государственной власти субъектов 
Российской Федерации. Особую значи-
мость приобретает своевременный, 
планомерный и эффективный контроль 
за реализацией принимаемого законо-
дательства и конкретной практикой его 
применения, поскольку лишь на основе 
должного исполнения вырабатываемых 
законодательных норм возможно реаль-
ное достижение стратегических целей за-
планированных политико-экономических 
реформ и, как следствие, повышение 
уровня жизни населения и совершенство-
вание правовой культуры всех органов 
государственной власти в субъектах Рос-
сийской Федерации. При этом следует 
согласиться с мнением С. Н. Чернова, что 
вторая составляющая принципа разделе-
ния властей — необходимость контроля 
за осуществлением полномочий друг 
друга — присутствует на региональном 
уровне в несколько трансформирован-
ном виде, поскольку контроль осущест-
вляется не только со стороны органов по 
горизонтали (региональный уровень), но 
и в большей степени федеральными ор-
ганами государственной власти. Такой 
контроль обусловлен необходимостью 
надзора за исполнением федерального 
законодательства и обеспечением еди-
нообразного применения законов на всей 
территории страны [15, c. 222].

Именно вопросы обеспечения эф-
фективного контроля как неотъемлемой 
составной части целостного механизма 
государственной власти являются наибо-
лее сложной и остро стоящей проблемой 
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законодательной власти на современном 
этапе. Совершенствование системы пар-
ламентского контроля на региональном 
уровне следует признать актуальным на-
правлением реформирования системы 
парламентских процедур и парламента-
ризма на уровне субъектов РФ.

Косвенным подтверждением необхо-
димости дальнейшего реформирования 
системы парламентских процедур на 
уровне субъектов РФ является ситуация, 
сложившаяся к ноябрю 2008 года, когда 
целый ряд субъектов был вынужден вне-
сти изменения в регламенты законода-
тельных (представительных) органов го-
сударственной власти в части процедур 
утверждения поправок к Конституции РФ. 
Так, например, в Регламент Ярославской 
областной Думы глава 13.1 «Порядок 
рассмотрения Ярославской областной 
Думой Закона Российской Федерации 
“О поправке к Конституции Российской 
Федерации”» была введена Постанов-

лением Ярославской областной Думы от 
25 ноября 2008 г., в Регламент Курской 
областной Думы — 24 ноября 2008 г., в 
Регламент Тульской областной Думы — 
13 ноября 2008 г., в Регламент Смолен-
ской областной Думы — 26 ноября 2008 г. 
(и это результаты случайно выборки сре-
ди регламентов законодательных (пред-
ставительных) органов государственной 
власти субъектов РФ).

Полагаем, общей тенденцией совер-
шенствования парламентских процедур 
на уровне субъекта РФ должно становить-
ся не повторение моделей, применяемых 
в Федеральном Собрании Российской 
Федерации, а учет специфики деятель-
ности региональных парламентов, свое
временное реагирование на реформиро-
вание системы государственной власти и 
наиболее адекватное отражение в парла-
ментских процедурах основного предна-
значения парламента — представитель-
ства интересов человека и гражданина.
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