
П ланирование законодательной деятельности
можно определить как деятельность уполномо;
ченных органов парламента (палат парламен;

та), обеспечивающая достижение долгосрочных целей
и приоритетов развития законодательства и связанная
с установлением порядка и очередности рассмотрения
законопроектов и принятия законов. 

Важнейшую роль в планировании законодательной дея;
тельности играет особый коллегиальный рабочий орган
парламента (палат парламента), к примеру, Совет старей;
шин Бундестага ФРГ, Совет Государствен;
ной Думы Федерального Собрания в Рос;
сии, Конференции председателей Нацио;
нального собрания и Сената во Франции,
Конференции председателей парламен;
тских групп Палаты депутатов и Сената в
Италии, Координирующая Конференция,
Бюро Национального Совета и Бюро Сове;
та Кантонов в Швейцарии. В полномочия
этих органов, как правило, входят состав;
ление, рассмотрение и согласование пла;
нов, нередко — их утверждение. В работе
таких органов участвуют председатель па;
латы, его заместители, председатели пар;
ламентских фракций и групп и представи;
тель правительства, в некоторых странах — председатели
комитетов (Казахстан, Россия). Участие в планировании
председателей фракций объясняется тем, что планирова;
ние законодательной деятельности тесно связано с полити;
кой, а «содержательный» компонент планирования — опре;
деление целей и приоритетов — по своей сущности являет;
ся и управленческой, и политической деятельностью. Поли;
тическое планирование существует практически во всех
парламентах мира, но правовое закрепление планирова;
ние получает только при наличии определенных условий. 

Комитеты не только принимают участие в планирова;
нии законодательной деятельности парламента (соответ;
ствующей палаты парламента), но и планируют свою за;
конодательную деятельность в соответствии с общим
планом парламента. Планирование в комитетах приоб;
ретает особое значение, если они могут в установленных
нормативными правовыми актами случаях принимать
законы (например, в Италии). 

В некоторых странах участие в планировании законо;
дательной деятельности принимают научно;исследова;
тельские учреждения при парламенте (к примеру, Инсти;
тут законодательства Верховной Рады Украины, Центр
парламентаризма и законотворчества при Законодатель;
ном собрании Жогорку Кенеша Кыргызской Республики). 

Развитие планирования законодательной деятельности
определяется рядом факторов. К ним в первую очередь
относятся правовая система государства, существующая в
стране модель организации подготовки законопроектов и
законодательного процесса, форма правления, развитие
юридической науки и эффективность применения её дан;
ных на практике. Одними из важнейших факторов разви;
тия планирования законодательной деятельности являют;
ся организация законодательного процесса и темпы зако;
нотворчества. Общая тенденция состоит в том, что чем вы;

ше степень «монополизации» одним
субъектом права законодательной ини;
циативы, как правило правительством,
законоподготовительной деятельности,
тем меньше становится роль планирова;
ния законодательной деятельности в
парламенте. Из этого правила могут быть
исключения при очень высоких темпах
законотворчества и большом количестве
законодательных инициатив. Планиро;
вание может обеспечить концентрацию
на приоритетных законопроектах. Но в
условиях, когда в парламент в течение
года вносится не более 200 законода;
тельных инициатив, 70 — 90% из которых

имеют правительственное происхождение (например, в
Великобритании, ФРГ, Казахстане, Франции), планирова;
ние законодательной деятельности в парламенте не явля;
ется актуальной задачей. Тем не менее и в таких условиях
может развиваться планирование, особенно в некоторых
парламентских республиках и монархиях (в Венгрии, Да;
нии). В случае, если планирование законодательной дея;
тельности не получает развития, парламент рассматрива;
ет законопроекты в порядке их поступления от субъектов
права законодательной инициативы. 

В зависимости от срока реализации планов планиро;
вание законопроектных работ можно разделить на два
вида: текущее (краткосрочное — до одного года) и перс;
пективное (среднесрочное — 2—4 года и долгосрочное,
на 5 лет и более). К примеру, в обеих палатах парламен;
та Италии существуют трехмесячные программы работы.
В некоторых странах Восточной Европы (Венгрия, Румы;
ния) и большинстве стран СНГ существует планирование
законодательной деятельности на сессию парламента. В
Дании законодательная деятельность Фолькетинга пла;
нируется на сессионный год, и обсуждается вопрос о вве;
дении долгосрочного планирования2. Развитая система
планирования законодательной деятельности парламен;
та на четыре года — срок его полномочий (Legislatur;

Представительная власть — XXI век: законодательство, комментарии, проблемы 2005 — Выпуск № 1 (61)

5

Старовойтов А.В.1

ПЕРСПЕКТИВЫ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ
ПЛАНИРОВАНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ

ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В ГОСУДАРСТВЕННОЙ ДУМЕ
ФЕДЕРАЛЬНОГО СОБРАНИЯ 
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Важнейшую роль в
планировании законодаN
тельной деятельности игN
рает особый коллегиальN
ный рабочий орган парN
ламента (палат парлаN
мента), к примеру, Совет
старейшин Бундестага
ФРГ, Совет ГосударственN
ной Думы Федерального
Собрания в России.

1 Старовойтов Алексей Вячеславович — аспирант юридического факультета МГУ им. М.В. Ломоносова.
2 См.: The Folketing Administration: Executive Summary 2001. — Copenhagen, 2001. — P. 5, 6. 



plannung) возникла в Швейцарии. Как правило, нормы о
планировании законодательной деятельности устанав;
ливаются в регламентах парламентов или их палат (к
примеру, в Италии, Франции, Венгрии, Дании), иногда —
в законодательных актах (в Швейцарии1, Казахстане2). 

В Российской Федерации с начала 90;х годов планиро;
ванию законопроектной деятельности также уделялось
значительное внимание как в научных исследованиях, так
и на практике. Принятие Конституции РФ 1993 года приве;
ло к смене формы правления, модели законодательного
процесса, необходимости коренного обновления всей
системы законодательства. Такие факторы, как расшире;
ние круга субъектов права законодательной инициативы,
резкое увеличение потока законодательных инициатив,
невысокая доля правительства среди субъектов права за;
конодательной инициативы, привели к
формированию потребности в планиро;
вании законодательной деятельности,
которое первоначально получило норма;
тивное закрепление в ст. 45 Регламента
Государственной Думы от 25 марта 1994
г.3 в форме примерной программы зако;
нопроектной работы Государственной
Думы и было введено в практику Госуда;
рственной Думы с осенней сессии 1994
года. В 1998 году был принят новый Рег;
ламент Государственный Думы4, в кото;
ром были более четко установлены про;
цедурные аспекты планирования законодательной дея;
тельности (п. «а» ч. 1 ст. 14, ч. 1 ст. 50, ч. 1 ст. 108). 

С 2000 года постепенно появляются объективные
предпосылки повышения роли программно;целевого,
стратегического подхода в правовой политике. Важное
значение для планирования законодательной деятель;
ности имеет также тот факт, что в Государственной Думе
с 2000 года был достигнут такой расклад политических
сил, при котором Правительство РФ и Президент РФ по;
лучили поддержку большинства депутатов. Значительное
влияние на развитие планирования законодательной де;
ятельности имел переход Государственной Думы с осен;
ней сессии 2001 года к утверждению на пленарных засе;
даниях примерных программ только в части законопро;
ектов, подлежащих первоочередному рассмотрению5.

Тем не менее остается ряд проблем, связанных с раз;
витием перспективного планирования, его направлен;
ности на решение долгосрочных задач, повышением сис;
темности законотворчества и эффективности работы с
приоритетными законопроектами. Практически не ис;
пользуется прогнозирование развития законодательства. 

Основным направлением совершенствования плани;
рования законодательной деятельности в Государствен;

ной Думе является повышение эффективности работы с
приоритетными законопроектами. 

Доля рассмотренных законопроектов относительно
общего объема примерной программы в части, подлежа;
щей первоочередному рассмотрению, остается невысо;
кой (в 2000—2003 годах — 34—58 процентов) и ненамно;
го отличается от доли рассмотренных неприоритетных за;
конопроектов6. На основе результатов выборов 2003 го;
да с учетом имевшихся планов существенного повыше;
ния эффективности взаимодействия победившей на вы;
борах партии и исполнительной власти в законодатель;
ном процессе7 можно было прогнозировать рост эффек;
тивности работы Государственной Думы с приоритетны;
ми законопроектами. Тем не менее анализ итогов весен;
ней сессии 2004 года показывает, что, несмотря на увели;

чение эффективности работы с наиболее
приоритетными законопроектами, фор;
мальные статистические показатели вы;
полнения примерной программы изме;
нились незначительно. Так, доля рас;
смотренных приоритетных законопроек;
тов по итогам весенней сессии 2004 года
составила 58 процентов8. Как представ;
ляется, в новых условиях, благоприят;
ных для повышения планомерности за;
конопроектных работ, возможно перей;
ти к полной реализации примерной
программы. 

Среди основных причин того, что количественные по;
казатели реализации примерной программы остаются
невысокими, можно отметить существующий механизм
формирования и реализации программы, календаря и
повестки дня Государственной Думы, а также то, что
плановый характер примерной программы нарушается
так называемыми «дополнительными законопроекта;
ми», включаемыми в примерную программу во время
сессии. 

Согласно ч. 2 ст. 50 Регламента Государственной Думы,
проект календаря рассмотрения вопросов Государствен;
ной Думой и формируемый на его основе проект поряд;
ка работы очередного заседания составляются, как пра;
вило, исходя из последовательности поступления зако;
нопроектов в Государственную Думу. Однако, как уже
было указано, рассмотрение законопроектов по мере и в
порядке их поступления от субъектов права законода;
тельной инициативы является чертой, свидетельствую;
щей об отсутствии планирования законодательной дея;
тельности в парламенте. В странах, в которых планирова;
ние в парламенте получило развитие, в нормах регла;
мента, как правило, устанавливается содержательная
связь плана законопроектных работ и календаря9. 
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Вместе с тем в России связь примерной программы и
календаря получила нормативное закрепление, но не в
Регламенте, а в постановлениях Государственной Думы,
которыми утверждается примерная программа. В частнос;
ти, комитетам при подготовке предложений по проекту
календаря Государственной Думы на очередной месяц и
проекту порядка работы палаты на очередное заседание
предписывается исходить из необходимости своевремен;
ного рассмотрения законопроектов в соответствии с при;
мерной программой законопроектной работы Думы. 

Как представляется, в ч. 2 ст. 50 Регламента возможно
установить норму, согласно которой проект календаря
рассмотрения вопросов Государственной думой и про;
ект порядка работы очередного заседания Государствен;
ной Думы формируются на основе примерной програм;
мы законопроектной работы Государ;
ственной Думы на текущую сессию и,
исходя из задачи реализации пример;
ной программы законопроектной рабо;
ты в части законопроектов, подлежащих
первоочередному рассмотрению, в пол;
ном объеме. 

Не менее важной является и пробле;
ма реализации принятых программ, ка;
лендарей и повесток дня, степени импе;
ративности планирования. С 1994 года
примерная программа1 носит не столько
плановый, сколько информационный
характер, являясь по сути приблизитель;
ным перечнем законопроектов, которые
могут быть рассмотрены. Это существен;
но затрудняет практическое использование программы
для целей перспективного планирования и контроля.
Сроки, установленные в примерной программе, как пра;
вило, не соблюдаются (зачастую даже по приоритетным
законопроектам). Исходя из п. 6 ст. 50 Регламента, мож;
но констатировать и отсутствие обязанности депутатов в
полном объеме рассматривать повестку дня на пленар;
ных заседаниях, в связи с чем организуются заведомо не;
выполнимые повестки дня, содержащие 20—40 законоп;
роектов, из которых реально рассматривается на заседа;
нии не более 10—15. Возможным решением данной проб;
лемы явилось бы нормативное закрепление в Регламенте
обязанности депутатов рассматривать повестку дня на
пленарных заседаниях в полном объеме2. Важное значе;
ние для реализации примерной программы имеет и то,
чтобы в нее включались только законопроекты, в полной
мере подготовленные к рассмотрению3.

Эффективность планирования существенно снижается
и в связи с «дополнительными законопроектами». В це;
лом, не отрицая возможность ускорения темпов рассмот;
рения нескольких наиболее актуальных, важных зако;
нопроектов в качестве «срочных», отметим, что существу;
ющая практика, когда в течение некоторых сессий объем
примерной программы за счет включения «дополнитель;
ных законопроектов» возрастал более чем в два раза

(например, за осеннюю сессию 2001 г. — 76 процентов,
весеннюю сессию 2002 — 50 процентов), ставит под сом;
нение саму идею планирования законодательной дея;
тельности. При этом темпы и эффективность рассмотре;
ния «дополнительных» законопроектов очень велики. К
примеру, в ходе осенней сессии 2003 года из числа «до;
полнительных» законопроектов было рассмотрено 100
процентов, принято — 76 процентов, весенней сессии
2004 года — 86 и 64 процента, в то время как по законоп;
роектам из запланированной части примерной програм;
мы эти цифры составляли соответственно 45 и 33 процен;
та, 44 и 31 процент4. 

В Регламенте может быть установлено правило, сог;
ласно которому включение «дополнительных законопро;
ектов» может осуществляться только до тех пор, пока это

не ограничивает возможности своевре;
менного рассмотрения законопроектов,
установленных в примерной программе
на момент её утверждения. Тем не менее
само по себе это правило вряд ли смо;
жет существенно повысить эффектив;
ность планирования, особенно если
учесть высокую актуальность многих
«дополнительных» законопроектов.
Большинство «дополнительных» зако;
нопроектов вносится в порядке реализа;
ции права законодательной инициативы
Правительством РФ, и одновременно
именно на долю Правительства прихо;
дится большинство законопроектов из
запланированной части примерной

программы (в период весенней сессии 2002 года — 52
процента, осенней сессии 2003 года — 68 процентов). В
связи с этим, как представляется, важнейшим средством
повышения эффективности планирования законодатель;
ной деятельности является развитие координации плани;
рования законопроектной работы Государственной Думы
и основных субъектов права законодательной инициати;
вы, планирующих свою законоподготовительную дея;
тельность, в первую очередь Правительства РФ, подгото;
вившего по итогам 2000—2003 гг. 40 процентов принятых
законов5. 

В соответствии с ч. 1 ст. 50 Регламента Государственная
Дума принимает примерную программу на сессию «на од;
ном из первых заседаний». В результате до 2004 года при;
мерные программы Государственной Думы на весеннюю
сессию принимались в январе, на несколько недель рань;
ше, чем годовой план законопроектных работ Правитель;
ства, что существенно ограничивает возможности нор;
мального согласования планов и развития перспективно;
го планирования в Думе. В весеннюю сессию 2002 года Го;
сударственная Дума приняла примерную программу
16 января, а перечень приоритетных законопроектов,
предлагаемых Правительством РФ, был получен лишь
8 февраля6. В 2003 году примерная программа на весен;
нюю сессию была утверждена 15 января7, а план законо;
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1 Отметим, что с теоретической точки зрения речь должна идти о плане законопроектных работ Государственной Думы, так как прог;
рамма в отличие от плана характеризуется узкой целевой областью («одноцелевым» характером). 

2 К примеру, во Франции для реализации повестки дня согласно п. 4 ст. 50 Регламента Национального Собрания, заседания прово;
дятся с перерывами с 9.30 до 1.00, и при этом, в соответствии с п. 5 ст. 50 Регламента, возможно продолжение заседания по предло;
жению Правительства, ответственного комитета или Конференции председателей по дополнительной повестке дня. 

3 См. подр.: Косачев К. Думский хаос мешает реформам // Российская Федерация сегодня. — 2002. — № 11. — С. 21.
4 Государственная Дума третьего созыва (итоговый) // Информационно;аналитический бюллетень 2000—2003 гг.
5 Там же. 
6 О совершенствовании планирования законотворческой деятельности: Совещание Председателя Государственной Думы Г.Н. Се;

лезнева с представителями федеральных органов государственной власти (стенограмма). — М., 2002. — С. 7.
7 СЗ РФ. — 2003. — № 3. — Ст. 204.
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проектной деятельности Правительства РФ — 27 февраля1.
В 2004 году ситуация изменилась в лучшую сторону: при;
мерная программа на весеннюю сессию 2004 года была
принята 23 января2, а План законопроектных работ Пра;
вительства на 2004 год — 12 января3. 

В целях повышения эффективности планирования в
Государственной Думе можно было бы предложить
нормативно закрепить в Регламентах Думы и Прави;
тельства правила формального согла;
сования сроков формирования планов
законоподготовительных и законода;
тельных работ. В частности, по анало;
гии с Регламентом Фолькетинга Дании4

возможно закрепить в Регламенте Госу;
дарственной Думы норму, в которой ус;
тановить срок (к примеру, до 31 декаб;
ря) предоставления плана Правитель;
ства РФ в Государственную Думу для
координации и его учета при планиро;
вании законодательной деятельности. 

Соответственно в Регламенте Прави;
тельства РФ возможно установить пре;
дельные сроки начала формирования
годового плана законопроектной дея;
тельности (к примеру, не позднее 1 ок;
тября), его согласования и предоставле;
ния проекта в Правительство РФ для утверждения. Утве;
рждение проекта плана Правительством РФ, как предс;
тавляется, должно осуществляться не позднее 1 декабря,
чтобы обеспечить эффективную координацию плана
Правительства РФ и Примерной программы Государ;
ственной Думы еще до начала весенней
сессии Думы. 

Одна из причин того, что доля приня;
тых законов относительно общего объе;
ма примерной программы остается не;
высокой (в 2000—2003 гг. — от 21 до
41%, в весеннюю сессию 2004 года —
41%)5, заключается в существующей спе;
цифике восприятия приоритетности за;
конопроекта как формальной возмож;
ности его первоочередного рассмотре;
ния на пленарном заседании6. Содержа;
тельные и юридико;технические требо;
вания к приоритетному законопроекту,
критерии определения приоритетности
пока нормативно не установлены. Вместе с тем приори;
тетный законопроект не должен пониматься только фор;
мально. С содержательной стороны приоритетные зако;
нопроекты в первую очередь должны быть проектами ба;

зовых (концептуальных) законов, обладающих повы;
шенной актуальностью в долгосрочной перспективе, со;
ответствующих стратегическим целям развития общества
и государства и необходимых для обеспечения четкого
построения отраслей законодательства. 

Изменение понимания приоритетного законопроекта,
принципов и правовых основ формирования приоритет;
ной программы, как представляется, позволит сократить

ее объем, перейти к ее полноценной реа;
лизации, повысить долю принятых прио;
ритетных законов.

Среди проблем планирования зако;
нодательной деятельности также можно
указать неразвитость перспективного
планирования, отсутствие попыток вы;
работать стратегию законодательной де;
ятельности Государственной Думы на
срок ее полномочий. Это объясняется во
многом тем, что программно;целевой
подход в государственно;правовой сфе;
ре начал утверждаться сравнительно не;
давно. При этом ключевую роль в поли;
тическом среднесрочном планировании
законопроектных работ играют послания
Президента РФ, а перспективное поли;
тическое планирование законопроект;

ных работ партиями, представленными в Государствен;
ной Думе, получило недостаточное развитие. Вместе с
тем уже неоднократно выдвигались предложения о необ;
ходимости долгосрочного планирования законодатель;
ной деятельности как минимум на период работы Думы7. 

Основы планирования законодатель;
ной деятельности могут быть закрепле;
ны не только в регламентах высших ор;
ганов государственной власти, но и за;
конодательно, в частности, в законе о
нормативных правовых актах Российс;
кой Федерации. В 2004 году соответ;
ствующий законопроект, принятый в
первом чтении 11 ноября 1996 года, был
снят с рассмотрения. Вместе с тем, раз;
работка нового законопроекта «О нор;
мативных правовых актах Российской
Федерации» и его принятие позволили
бы устранить многие из отмеченных в
данной работе недостатков планирова;

ния законодательных работ, повысить его роль в законо;
дательном процессе и более эффективно задействовать
его при решении важнейших комплексных проблем за;
конотворчества в нашей стране.
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1 СЗ РФ. — 2003. — № 10. — Ст. 916.
2 СЗ РФ. — 2004. — № 5. — Ст. 344. 
3 СЗ РФ. — 2004. — № 3. — Ст. 217
4 В ч. 3 пар. 10 Регламента Фолькетинга закреплено, что, «принимая во внимание планирование законодательной работы, больши;

нство законопроектов, которые правительство намеревается внести в течение сессионного года, должны быть предоставлены в нача;
ле года. Как правило, законопроекты должны быть предоставлены не позднее 1 апреля для того, чтобы быть принятыми парламентом
в течение года». 

5 Государственная Дума третьего созыва (итоговый) // Информационно;аналитический бюллетень 2000—2003 гг.
6 Шохин А.Н. Взаимодействие властей в законодательном процессе. — М., 1997. — С. 30.
7 См., напр.: Косачев К. Указ.соч. — С. 21; Доклад Митюкова М.А. // Итоги законодательной деятельности в Российской Федерации

м определение задач перспективного планирования законопроектной работы. Материалы научно;практической конференции. 26 ок;
тября 1995 года. — М., 1995. — С. 22—23. 
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