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The article discusses the history and development of the Charter as an example of federal sub-
ject the Volga Lowland – Astrakhan region. Among the major historical factors that have influenced 
changes in the Charter area, you should call the transition form a new Russian statehood, the question 
of distribution of legislative powers between the region and the federation. 

Keywords: the subject of Federation, legislative activity, the regional parliament 
 
Начиная с 1993 г. Астраханская область, как субъект РФ, получила право на 

формирование своего регионального законодательства. В марте 1994 г. Астраханское 
областное Представительное Собрание приступило к работе. Как субъект РФ, Астра-
ханская область должна иметь свой основной закон, который является учредитель-
ным документом, определяющим его правовой статус.  

Основная цель статьи: рассмотреть сквозь призму времени историю Устава Ас-
траханской области, принятого 29 марта 1997 г., действующего до 9 апреля 2007 г., 
утратившего свою силу в связи с вступлением нового Устава области. 

Задачи статьи: 1) выявить основных авторов проекта Устава Астраханской об-
ласти, 2) выявить основные этапы вносимых изменений в Устав области, 3) исследовать 
факторы, повлиявшие на содержание Устава области, 4) выстроить хронологическую по-
следовательность принятия изменений в Устав области в период 1996–2006 гг. 

Обсуждения первого проекта Устава области начались в июне 1995 г. Уже ле-
том 1995 г. проект Устава обсуждался на общественном уровне – лидерами местного 
профсоюзного движения. Профсоюзные активисты высказывали свои замечания. В 
частности, было отмечено, что в проекте устава отсутствует раздел, посвященный 
общественным объединениям, таким как профсоюзы [18]. К лету 1996 г. был подго-
товлен новый проект Устава. 

Новый Устав области был разработан В.Г. Элеменкиным и В.В. Виноградовым. 
При разработке Устава они исходили из следующих принципов: не менять сложив-
шуюся структуру властных органов, практику их функционирования и разделения 
полномочий, учитывать положения уже имеющихся нормативных актов АО и нормо-
творческий опыт субъектов Федерации, уже имеющиеся свои уставы.  

Проект Устава определял статус области, ее полномочия, предметы ведения, 
систему организации государственной власти и местного самоуправления, содержал 
положения о финансово-экономических основах функционирования и развития эко-
номики. Проект вводил институт уполномоченного по правам человека.  

Однако это было только началом большой работы над проектом Устава. На про-
тяжении всего 1996 г. шел процесс внесения поправок и изменений в представлен-
ную версию. Поправки вносились депутатами Областного Представительного Соб-
рания. На заседании правовой комиссии регионального парламента 29 августа 1996 г. 
свои поправки внесли председатель комиссии В.Д. Зуев, депутаты Л.А. Шадрина,  
О.В. Шеин. Их предложения по изменению содержания многих разделов проекта 
Устава касались несогласия с тем, что здесь ограничивались контрольные функции 
Собрания, кроме того, в проекте не были прописаны механизмы отзыва депутатов 
Областного Представительного Собрания, не оправдавших доверия избирателей [7]. 
После этого проект подвергался частным замечаниям и предложениям. Он должен 
был принят к концу ноября. Второе чтение Устава завершилось только  
26 ноября 1996 г. На нем было обсуждено более 300 поправок и дополнений. Боль-
шинство поправок и споров вызвали вопросы, касающиеся статуса областного предста-
вительного органа и его полномочий во взаимоотношениях с исполнительной властью. 

С большим трудом удалось провести в проект предложение председателя Обла-
стного Представительного Собрания В.В. Бородаева внести в проект положение, за-
крепляющее за законодательной властью право предварительного и окончательного 
согласования проектов договоров и соглашений, заключаемых главой администрации 
от имени области.  

На усиление контрольных функций законодательной власти было направлено и 
другое дополнение, внесенное правовой комиссией, – наделить собрание правом ут-
верждать программы развития области, отчеты об их исполнении.  
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Большинство депутатов выступили против того, чтобы глава администрации 
имел статус высшего должностного лица области. Это положение отстаивал в обсуж-
дении вице-губернатор В.В. Виноградов, отмечавший, что главой субъекта Федера-
ции должно быть должностное лицо, обладающее правом подписывать от лица области 
договоры, соглашения и другие документы, представлять ее в мероприятиях [5]. 

Политические события 1996 г. оказали решающее влияние на процесс принятия 
основного закона области [2]. Устав Астраханской области был принят 10 декабря 
1996 г., через два дня после первых выборов губернатора региона. Безусловно, разра-
ботчики проекта основного закона допускали возможность победы на выборах оппо-
зиционного кандидата в губернаторы В.П. Зволинского [1]. В связи с этим и сама 
администрация области не спешила с тем, чтобы Устав был принят в данном виде до 
решения вопроса об исходе борьбы за власть. Когда действующий глава региона под-
твердил свои полномочия на выборах 8 декабря 1996 г., подготовленный к этому мо-
менту документ был принят на очередном заседании Областного Представительного 
Собрания 10 декабря 1996 г. [6]. 

Устав Астраханской области был повторно принят Областным Представитель-
ным Собранием 26 февраля 1997 г., подписан губернатором Астраханской области 
Анатолием Гужвиным 28 марта 1997 г.  

Устав области принимался несколько лет, окончательная версия Устава была 
принята только в начале 1997 г. Автором Устава нельзя назвать одного человека: по-
правки и изменения вносились как депутатами, так и другими общественными лицами. 

В феврале 1998 г. федеральная исполнительная власть (в лице областного про-
курора В.С. Орехова) предложила исключить из Устава Астраханской области пункт 
о депутатской неприкосновенности областных депутатов. Прокурор ссылался на то, 
что федеральное законодательство не распространяет депутатскую неприкосновен-
ность на региональных депутатов и не дает субъектам Федерации право самостоя-
тельно регулировать уголовно-правовые аспекты статуса депутатов представитель-
ных органов власти. Приняв во внимание позицию прокуратуры, депутаты Собрания 
на заседании решили отложить рассмотрение вопроса о внесении изменений в Устав 
до решения Конституционного суда [17]. 

Этот пример свидетельствует о том, что депутаты еще не имели большого опыта 
в принятии такого рода документов. Отсутствие опыта у региональных законодате-
лей расценивается как один из факторов, почему главный документ области прини-
мался длительное время. Несмотря на некоторые трудности в своей работе, депутаты 
справились с новой для себя задачей, учитывали разные мнения общественности от-
носительно статей Устава, скрупулёзно рассматривали поправки и вносили измене-
ния. В период с 1996 по 1999 г. Астраханская область самостоятельно формировала 
свое законодательство. Об этом свидетельствует тот факт, что некоторые статьи Ус-
тава могли противоречить федеральному законодательству, что со временем депута-
там пришлось устранять. 

В связи с принятием Федерального закона «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» от 06.10.1999 № 184-ФЗ [19] с 1999 г. на-
чинается период унификации структуры и правил формирования законодательных 
органов регионов.  

Региональный парламент не сразу перешел на новые правила работы, некоторое 
время, вплоть до конца 2000 г., еще занимался устранением неточностей региональ-
ного и федерального законодательства, по отдельным статьям Устава. Об этом сви-
детельствует ситуация, когда на очередном заседании Областного Представительно-
го Собрания 7 декабря 2000 г. председатель комиссии по законности И.И. Абдулга-
зиев, председатель комиссии по предпринимательству В.Н. Лих и В.Н. Кукушкин 
предложили внести поправки в Устав области. Статья 7 этого документа гласила: 
«Земля и другие природные объекты находятся в государственной собственности и 
должны являться достоянием населения, проживающего на территории региона». 
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Депутаты предложили изменить формулировку, записав, что «земля и другие при-
родные ресурсы могут находиться в частной, государственной, муниципальной и 
иных формах собственности» [8]. 

Принятие нового федерального закона потребовало от законодателей все чаще 
прибегать к необходимости вносить изменения, которые касались полномочий главы 
Астраханской области, полномочий Государственной думы Астраханской области. 

В мае 2001 г. депутат А.Д. Башкин предложил внести поправки в Устав, увели-
чив сроки полномочий главы администрации области и депутатов Астраханского 
областного Представительного Собрания с 4-х до 5 лет. Реализация его предложения 
позволила бы, по мнению депутата, сэкономить средства на проведение выборов, 
повысить качество работы депутатов, так как у «новичков» будет больше времени на 
то, чтобы освоить арифметику и алгебру законотворческой деятельности. Еще одним 
аргументом за увеличение сроков полномочий, также, по мнению депутата, стал ар-
гумент в пользу выполнения программ экономического и социального развития, так 
как такие программы требовали большой работы административной команды, рас-
считанной не на достижение сиюминутных, переходящих положительных результа-
тов, а на длительную перспективу, создание надежной базы развития региона. По-
правки А.Д. Башкина депутаты поддержали [9]. 

В январе 2002 г. назрела необходимость внести изменения в Устав области. Ас-
траханцам для обсуждения предложен проект Закона «О внесении изменений и до-
полнений в Устав Астраханской области». Документ был опубликован 10 января в 
газете «Астраханские известия». В соответствии с требованиями федерального зако-
нодательства того периода в нем должны были быть уточнены и дополнены полно-
мочия Государственной думы Астраханской области, полномочия губернатора об-
ласти как высшего должностного лица Астраханской области и полномочия админи-
страции области как высшего органа исполнительной власти Астраханской области. 
В новой редакции Устава была представлена статья, предусматривающая порядок 
официального опубликования нормативных правовых актов Астраханской области. 
Обсуждение вносимых в Устав области изменений и дополнений позволило выявить 
мнение по этим важным вопросам населения и принять основной закон области, от-
вечающий интересам большинства граждан [11].  

24 октября 2002 г. на очередном заседании Государственной думы Астрахан-
ской области были рассмотрены 20 вопросов. Была завершена работа над поправками 
в Устав. Поправки уточняли и дополняли нормы о полномочиях Думы, губернатора, 
администрации области. Среди вызвавших наибольшую полемику при их принятии – 
количество заместителей губернатора, согласуемых с Думой при назначении на 
должность. В итоге компромисс был найден. Согласованию должны были подлежать 
четыре заместителя главы Администрации области. Закон о внесении изменений в 
Устав области принят в окончательном, третьем чтении. В силу вступил после под-
писания губернатора и официального опубликования [13]. 

В октябре 2003 г. заместитель председателя Государственной думы Я.Я. Вино-
куров предложил внести поправки в Устав области. Он доложил депутатам о предла-
гаемых коррективах. Они вносились в целях приведения действующей редакции Ус-
тава в соответствие с федеральным законодательством, в частности, с законом о 
принципах организации законодательных органов власти в субъектах РФ [12]. 

В начале 2004 г. была утверждена программа законодательной деятельности на 
первую половину года. Думе предстояло внести изменения в 50 законопроектов. В их 
числе – регламентирующие вопросы государственного строительства: изменения в 
Устав области, в выборное законодательство [14]. Внесенные изменения касались 
расширения перечня должностей, назначение на которые согласовались с Государст-
венной думой, например, должность заместителя главы администрации области, ко-
ординирующего вопросы разработки и проведения государственной социально-
экономической политики [16].  
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Третий период начался с сентября 2004 г., когда со стороны федерального цен-
тра более детально, чем в период 1990-х гг, разрабатывались вопросы региональной 
компетенции и предметов совместного ведения. Изменения политики федерального 
центра в отношении регионов – важный фактор, повлиявший на содержание Устава 
области. Эти поправки вносились в проекты законов о внесении изменений в Устав 
области, о системе исполнительных органов власти, о структуре и порядке формиро-
вания правительства. В 2005 г. главной задачей предлагаемых преобразований в Ус-
таве региона стали изменения в структуре исполнительных органов власти региона: 
количество министерств планировалось увеличить с 8 до 12 (добавились министерст-
ва здравоохранения, образования, культуры, недропользования). С 6 до 8 возросло 
число служб, зато количество агентств уменьшилось с 15 до 11. Была одобрена по-
правка, предусматривающая участие Думы в назначении еще трех руководителей – 
министров финансов, экономического развития, строительства и жилищно-
коммунального хозяйства. Возражение депутатов вызвал порядок соглашения, в со-
ответствии с которыми губернатор имел право назначить должностное лицо, даже 
если Дума его не утвердит. Отмечалось, что в этом случае согласование становится 
бессмысленным. Поддержано предложение, которое предусматривало, что кандидатуры 
для согласования не могут вноситься на рассмотрение депутатов более двух раз [15]. 

В июле 2005 г. были приняты поправки в Устав области, закрепляющие за Госу-
дарственной думой утверждение среднесрочных программ. Ранее в соответствии с 
областным законодательством в компетенции депутатов находилось утверждение 
только долгосрочных экономических и социальных программ. Коррективы позволя-
ли предусмотреть финансирование среднесрочных программ в соответствии с назна-
чениями областного бюджета, контролировать ход их исполнения. Они были ини-
циированы депутатом М.Б. Искаковым [10]. 

Представим принятые в период 1996–2006 гг. изменения в Устав области в хро-
нологической последовательности. Изменения вносились 17 июля 1997 г., 11 марта и 
18 мая 1998 г., 14 декабря 2000 г., 9 апреля, 5 июня и 19 ноября 2001 г., 11 ноября 
2002 г., 20 июня 2003 г., 5 января 2004 г., 17 мая 2004 г., 2 февраля, 28 марта, 6 июня 
и 7 ноября 2005 г. [3]. 

В настоящее время не предоставляется возможным назвать всех авторов основ-
ного закона региона, действовавшего на территории Астраханской области. Проект 
закона был разработан доцентом тогда еще Астраханского государственного педаго-
гического института им. Кирова В.Г. Элеменкиным и депутатом Государственной 
думы России В.В. Виноградовым. 

Свои поправки в закон в период с 1996 по 2006 г. предлагали и вносили депута-
ты В.Д. Зуев, Л.А. Шадрин, О.В. Шеин, В.В. Бородаев, И.И. Абдулгазиев, В.Н. Лих, 
В.Н. Кукушкин, А.Д. Башкин, М.Б. Искаков и др. Создателями основного документа 
Астраханской области можно назвать коллектив законодателей. 

Вносимые изменения в Устав области можно разделить на 3 периода: в первый 
период – с 1996 г. по 1999 г. – Астраханская область, как субъект РФ, обладала само-
стоятельностью в формировании своего законодательства; во второй период  
с 1999 по 2004 г. происходит унификация структуры и правил формирования законо-
дательных органов регионов; в третий период – с сентября 2004 г. – со стороны фе-
дерального Центра более детально, чем в период 1990-х гг., разрабатываются вопро-
сы региональной компетенции и предметов совместного ведения [4]. 

Существует ряд факторов, которые повлияли на содержание Устава Астрахан-
ской области. К таким факторам можно отнести: 1) отсутствие опыта у местных за-
конодателей в вопросе формирования основного документа области; 2) изменения 
политики федерального Центра в отношении регионов. 

В 1990-е и 2000-е гг. отдельные нормы Устава области неоднократно были 
предметом обсуждения и попыток изменений. 

Первоначально Устав области планировалось принять в 1995 г., но процесс за-
тянулся на следующий, 1996 г. Это было связано с тем, что Устав для субъекта РФ 
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являлся новым видом нормативных актов, который имел важное конституционное 
значение. Устав Астраханской области закрепил самостоятельность региона, возвел 
субъект РФ в ранг государственно-территориальных образований. 

Новый Устав Астраханской области был принят Государственной думой Астра-
ханской области 9 апреля 2007 г. Он сменил первый Устав в истории Астраханской 
области. 
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