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порядок изменения границ по соглашениям между граничащими 
субъектами РФ (решение от 16 сентября 1993 г. № 73-Р1); 2) возмож-
но введение платы за пограничное оформление на государственной 
границе, но такая плата представляет собой разновидность налогов 
и потому должна регулироваться не постановлением Правительства 
РФ, а федеральным законом (см. постановление КС РФ от 11 ноября 
1997 г. № 16-П2).

Режим внутренних вод (рек, озер и др.) регулируется законода-
тельством Российской Федерации. В отношении внутренних морских 
вод действует Федеральный закон от 31 июля 1998 г. № 155-ФЗ «О вну-
тренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне 
Российской Федерации»3. Согласно ему к внутренним морским водам 
относятся воды, расположенные в сторону берега от исходных линий, 
от которых отмеряется ширина территориального моря (о нем речь 
пойдет далее). Внутренние морские воды – это воды портов России 
(они включают пространство до линии, проходящей от наиболее 
удаленных от берега портовых сооружений), морских заливов, бухт, 
губ, лиманов, берега которых полностью принадлежат Российской 
Федерации, и некоторые другие воды этого рода, исторически при-
надлежащие России. Их перечень устанавливается Правительством 
РФ и публикуется в «Известиях мореплавателям». Перечень морских 
портов, открытых для захода иностранных судов, публикуется в этом 
же издании.

В ч. 1 ст. 67 Конституции говорится также о территориальном 
море и воздушном пространстве. Режим территориального моря 
Российской Федерации регулируется упомянутым выше Законом, 
а также международными конвенциями, участницей которых явля-
ется Российская Федерация (Конвенцией ООН по морскому праву 
1982 г.4). Территориальное море Российской Федерации – это примы-
кающий к сухопутной территории или внутренним морским водам 
морской пояс шириной 12 морских миль (приблизительно 25 км), 
отмеряемых от линии наибольшего отлива от берега5. При условии 
соблюдения указанной Конвенции и законов Российской Федерации 
гражданские и военные суда всех государств, как прибрежных, так и 

1  ВКС РФ. 1994. № 6.
2  СЗ РФ. 1997. № 46. Ст. 5339.
3  СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3833.
4  СЗ РФ. 1997. № 48. Ст. 5493.
5  Согласно Конвенции по морскому праву ширина территориального моря не 

может быть более 12 миль, государство может сократить его ширину.
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не имеющих выхода в море, пользуются правом мирного прохода 
через территориальное море с целью пересечь территориальное море, 
не заходя во внутренние воды или порты, или с целью зайти во вну-
тренние морские воды. Проходя через территориальное море, заходя 
в порты, иностранные суда, военные корабли должны соблюдать 
законодательство Российской Федерации. Морские коридоры и схемы 
движения в территориальном море утверждаются Правительством 
РФ и публикуются в «Известиях мореплавателям». В целях обеспе-
чения безопасности России федеральный орган исполнительной вла-
сти по обороне или федеральный орган государственной безопасно-
сти Российской Федерации может временно приостановить право 
мирного прохода в определенных районах территориального моря с 
предварительным объявлением об этом в «Известиях мореплавате-
лям». Возможен вынужденный заход иностранного судна (в том чис-
ле военного) в территориальное море, внутренние воды и порты при 
чрезвычайных обстоятельствах, что не считается правонарушением. 
За проход по территориальным водам Российской Федерации или 
вынужденный заход иностранные корабли не облагаются сборами, 
плата взимается только за оказанные услуги. Иностранные физиче-
ские и юридические лица, международные организации могут про-
водить исследования, разведку и разработку (добычу) водных био-
логических ресурсов внутренних морских вод и территориального 
моря, но в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Воздушным столбом Российской Федерации считается воздушное 
пространство в пределах Государственной границы РФ до высоты 
геостационарной орбиты спутников Земли (приблизительно 100–120 
км). Согласно ч. 2 ст. 1 ВзК РФ под воздушным столбом Российской 
Федерации понимается воздушное пространство над территорией 
РФ, в том числе над внутренними водами и территориальным морем. 
Российская Федерация обладает полным и исключительным сувере-
нитетом в отношении ее воздушного пространства. Однако, если 
международные договоры Российской Федерации устанавливают 
иные правила, чем ВзК, действуют правила международных догово-
ров. Полеты иностранных гражданских самолетов в связи с между-
народными рейсами осуществляются по маршрутам воздушных ко-
ридоров, установленных для этого Правительством РФ.

2. В отличие от государственного суверенитета Российской Феде-
рации, который распространяется на государственную территорию 
РФ, в отношении континентального шельфа и исключительной эко-
номической зоны Российская Федерация обладает суверенными пра-
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вами и осуществляет юрисдикцию на этих территориях. Их режим 
определяется федеральными правовыми актами – федеральными 
законами от 30 ноября 1995 г. № 187-ФЗ «О континентальном шельфе 
Российской Федерации» и от 17 декабря 1998 г. № 191-ФЗ «Об исклю-
чительной экономической зоне Российской Федерации»1, а также 
международными конвенциями, участницей которых является Рос-
сийская Федерация (Конвенцией ООН по морскому праву). Субъек-
ты РФ не вправе своими законами регулировать вопросы, относящи-
еся к морскому шельфу и исключительной экономической зоне, даже 
если эти территории являются прилежащими к субъекту РФ.

Континентальный шельф Российской Федерации – это общее 
понятие для всех морских территорий за Государственной границей 
РФ. Шельф включает морское дно и недра подводных районов, на-
ходящиеся за пределами территориального моря Российской Феде-
рации на всем протяжении естественного продолжения ее сухопут-
ной территории до внешней границы подводной окраины материка. 
Это 200 морских миль от исходных линий, от которых отмеряется 
ширина территориального моря. Континентальный шельф заканчи-
вается обычно крутым спуском в подводные глубины.

Российская Федерация на континентальном шельфе осуществля-
ет суверенные права по разведке и разработке минеральных ресурсов 
(недр) и водных биоресурсов. Эти права являются исключительными: 
если Российская Федерация не разведывает и не разрабатывает ре-
сурсы, никто не может делать это без ее согласия. Суверенные права 
означают также исключительное право сооружать и регулировать 
использование искусственных островов, установок, сооружений, 
юрисдикцию в отношении таможенных, фискальных, санитарных, 
иммиграционных правил и безопасности. Россия осуществляет юрис-
дикцию в отношении исследований на континентальном шельфе, 
защиты морской среды, прокладки подводных кабелей и трубопро-
водов и т. д. Осуществляя юрисдикцию, российское государство не 
препятствует судоходству, реализации иных прав и свобод других 
государств, являющихся общепризнанными принципами и нормами 
международного права.

Исключительная экономическая зона Российской Федерации – мор-
ской район, находящийся за пределами территориального моря Рос-
сийской Федерации и прилегающий к нему, имеющий особый право-
вой режим, установленный законами Российской Федерации, меж-
дународными договорами Российской Федерации и нормами 

1  СЗ РФ. 1995. № 49. Ст. 4694; 1998. № 51. Ст. 6273.
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международного права. Понятие исключительной экономической 
зоны применяется также ко всем островам Российской Федерации, 
за исключением скал, не пригодных для жизни или хозяйственной 
деятельности. Беспредельно расширять границы исключительной 
экономической морской зоны нельзя. Ее внутренней границей явля-
ется внешняя граница территориального моря, а внешняя граница 
зоны находится на расстоянии 200 морских миль от исходных линий, 
от которых отмеряется ширина территориального моря. Но между-
народными договорами Российской Федерации можно установить и 
иную ширину исключительной экономической зоны.

Россия в исключительной экономической зоне осуществляет: 
суверенные права в целях разведки, разработки, промысла водных 
биоресурсов, неживых ресурсов, разведки и разработки недр мор-
ского дна; исключительное право разрешать буровые работы, соо-
ружать и разрешать сооружение искусственных островов или ка-
ких-либо установок; юрисдикцию в отношении таможенных, фи-
скальных, санитарных и иммиграционных правил, морских научных 
исследований, защиты морской среды от загрязнений, прокладки 
подводных кабелей и трубопроводов. Осуществляя суверенные пра-
ва и юрисдикцию в своей исключительной экономической зоне, 
Российская Федерация не препятствует судоходству, полетам, реа-
лизации иных прав и свобод других государств, признаваемых в 
соответствии с общепризнанными принципами и нормами между-
народного права.

3. «Территориальные границы республик, как и всех других субъ-
ектов РФ, являются не государственными, а административными» 
(определение КС РФ от 6 декабря 2001 г. № 250-О1). Однако если 
субъект РФ граничит с иностранным государством (государствами), 
эта часть его административно-территориальной границы становит-
ся частью Государственной границы РФ и подчинена правилам госу-
дарственного пограничного режима. Конституция (ч. 1 ст. 8) гаран-
тирует единство экономического пространства Российской Федера-
ции, свободное перемещение товаров, услуг и финансовых средств. 
Это означает, что запрещается устанавливать какие-либо таможенные 
или иные барьеры между субъектами РФ, препятствовать свободно-
му обмену товарами, финансами, рабочей силой. Ограничения такой 
свободы могут быть установлены лишь федеральными органами в 
соответствии с федеральными законами в случае чрезвычайных со-
бытий, например эпизоотий, массовых заболеваний скота, птиц и др.

1  См.: Архив КС РФ. 2001.
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Рассматривая вопросы об изменении границ между субъектами 
РФ, в определении от 1 декабря 2005 г. № 365-01 КС РФ указал, что 
такие изменения должны проводиться с учетом п. «б» ст. 71 Консти-
туции, устанавливающего, что федеративное устройство и террито-
рия РФ находятся в ведении Российской Федерации, административ-
но-территориальные границы между субъектами РФ изменяются с 
их взаимного согласия.

Взаимное согласие соответствующих субъектов РФ по этому во-
просу должно основываться на решении, принятом либо населением 
субъекта РФ (референдум), либо законодательным (представитель-
ным) органом государственной власти субъекта РФ или полученном 
в результате сочетания обоих способов. При этом изменение границ 
между субъектами РФ не может затрагивать основы конституцион-
ного строя, государственную целостность Российской Федерации, 
нарушать права и свободы человека и гражданина, интересы других 
субъектов РФ, Российской Федерации в целом и других государств.

Административно-территориальные границы между субъектами 
РФ не могут быть произвольно изменены Федерацией, такие измене-
ния требуют согласия субъектов РФ. Но и субъекты РФ не вправе 
единолично изменять границы между ними. Такие изменения, как 
предусматривает п. «а» ч. 1 ст. 102 Конституции, требуют утвержде-
ния СФ ФС РФ. Таким образом, любые изменения территории субъ-
ектов РФ возможны лишь с общего согласия Федерации и данного 
субъекта РФ. В этом находит свое выражение принцип территори-
альной целостности субъектов РФ.

Необходимость изменения границ между субъектами РФ обычно 
возникает при передаче населенного пункта из одного субъекта РФ 
в другой соседний для удобства населения (близость к администра-
тивным центрам, учреждениям социального обслуживания, школам, 
больницам, удобство путей сообщения, объединение социальной 
инфраструктуры и др.). В случае такой необходимости заинтересо-
ванные субъекты РФ приходят к согласию (например, между Ива-
новской и Нижегородской (1994 г.), между Костромской и Вологод-
ской областями (1994 г.), между Еврейской автономной областью и 
Амурской областью (2007 г.)).

Исключение из сложившейся практики составило изменение гра-
ниц между Москвой и Московской областью, необходимость кото-
рого была инициирована федеральными органами государственной 
власти в целях изменения традиционной моноцентрической струк-

1  СЗ РФ. 2006. № 5. Ст. 634.
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туры московской агломерации, а также упорядочения градострои-
тельного зонирования, обеспечения выполнения Москвой столичных 
функций.

Соглашение об изменении границ, обоснование изменения гра-
ниц, согласованное субъектами РФ, и карта местности направляются 
в СФ ФС РФ.

Дальнейшая процедура урегулирована ст. 147 Регламента Совета 
Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, приня-
того постановлением СФ ФС РФ от 30 января 2002 г. № 33-СФ1. Ре-
шение об утверждении изменения границ принимается большин-
ством голосов от общего числа членов СФ ФС РФ. Если такого боль-
шинства не получено, соглашение субъектов РФ об изменении границ 
отклоняется.

Крупные изменения административно-территориальных границ 
в России связаны с процессом объединения автономных округов с 
краями и областями, в состав которых они входили. Оно происходит 
в соответствии с Законом о порядке принятия в РФ.

В результате создается новый субъект РФ (край, область, иногда 
сохраняющие прежнее название, например Красноярский край, а ино-
гда получающий новое, например Забайкальский край). Для каждого 
случая объединения и образования нового субъекта РФ принимает-
ся специальный («именной») федеральный конституционный закон. 
Внешние границы такого субъекта РФ остаются прежними, но гра-
ницы вошедшего в него автономного округа упраздняются, посколь-
ку он сам перестает существовать.

Процесс объединения субъектов РФ осуществляется на основе 
добровольности. Процедура «укрупнения» субъектов РФ объективно 
занимает длительный промежуток времени, поэтому в каждом соот-
ветствующем конституционном законе предусматривается переход-
ный период продолжительностью два – четыре года, предназначен-
ный для формирования новых органов публичной власти, урегули-
рования вопросов правопреемства и т. д. Процесс объединения 
включает: инициирование образования нового субъекта РФ органа-
ми власти заинтересованных субъектов РФ; выражение согласия 
(поддержки) со стороны Президента; проведение референдумов в 
каждом из объединяющихся субъектов РФ; принятие по инициативе 
Президента «именного» федерального конституционного закона об 
образовании нового субъекта РФ; издание указа Президента, 
утверждающего положение о выборах законодательного органа но-

1  СЗ РФ. 2002. № 7. Ст. 635.



Комментарий к Конституции Российской Федерации 

253

вого субъекта РФ и проведение таких выборов; включение нового 
названия субъекта РФ в ч. 1 ст. 65 Конституции с одновременным 
исключением названий тех субъектов РФ (автономных округов), 
которые перестали существовать. Процесс объединения прошли 
шесть автономных округов, в результате чего их границы ликвиди-
рованы, а в Российской Федерации осталось 83 субъекта (см. коммен-
тарии к ст. 65).

<…>

Статья 76
1. По предметам ведения Российской Федерации принимаются феде-

ральные конституционные законы и федеральные законы, имеющие 
прямое действие на всей территории Российской Федерации.

2. По предметам совместного ведения Российской Федерации и субъ-
ектов Российской Федерации издаются федеральные законы и принима-
емые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты 
субъектов Российской Федерации.

3. Федеральные законы не могут противоречить федеральным кон-
ституционным законам.

4. Вне пределов ведения Российской Федерации, совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов Российской Федерации республики, 
края, области, города федерального значения, автономная область и ав-
тономные округа осуществляют собственное правовое регулирование, 
включая принятие законов и иных нормативных правовых актов.

5. Законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской 
Федерации не могут противоречить федеральным законам, принятым в 
соответствии с частями первой и второй настоящей статьи. В случае 
противоречия между федеральным законом и иным актом, изданным в 
Российской Федерации, действует федеральный закон.

6. В случае противоречия между федеральным законом и норматив-
ным правовым актом субъекта Российской Федерации, изданным в соот-
ветствии с частью четвертой настоящей статьи, действует нормативный 
правовой акт субъекта Российской Федерации.

1. Комментируемая статья определяет соотношение законов и 
иных нормативных правовых актов, принимаемых в России по пред-
метам ведения Российской Федерации, совместного ведения Россий-
ской Федерации и ее субъектов, пределы собственного правового 
регулирования субъектов РФ, а также иерархию нормативных пра-
вовых актов Российской Федерации и ее субъектов.

По предметам ведения Российской Федерации принимаются фе-
деральные нормативные правовые акты; в ч. 1 данной статьи названы 
федеральные конституционные и федеральные законы. Это означает, 
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что вопросы, перечисленные в ст. 71 Конституции, не могут быть 
регламентированы актами субъектов РФ – их регулирование осу-
ществляется только на федеральном уровне. Хотя в ч. 1 комментиру-
емой статьи говорится только о законах, не исключаются конкрети-
зация и развитие их положений в подзаконных нормативных актах 
федерального уровня (актах Президента РФ, Правительства РФ и др.). 
Однако такое дополнительное регулирование должно осуществлять-
ся в рамках компетенции соответствующих федеральных органов, 
изменять законы они не вправе. В частности, как постановил КС РФ, 
Президент своими нормативными правовыми актами может только 
временно устранить законодательные пробелы, но не вправе ка-
ким-либо образом изменять федеральные законы (см. постановление 
КС РФ от 11 ноября 1999 г. № 15-П1).

Прямое действие федеральных конституционных законов и феде-
ральных законов, а также иных федеральных нормативных правовых 
актов означает, что они не нуждаются в подтверждении субъектами 
РФ, как это бывает в конфедерациях. Они действуют непосредствен-
но на всей территории РФ.

Статья 76 называет два вида федеральных законов, регулирующих 
предметы исключительного ведения Федерации, – конституционные 
и «обыкновенные», однако ни в данной статье, ни в ст. 105–108 не 
разграничиваются предметы регулирования того и другого. Такое 
разграничение осуществлено в различных статьях Конституции, ког-
да указывается, какой закон должен быть принят по конкретному 
вопросу. Рассматривая понятие «федеральный конституционный за-
кон», КС РФ в постановлении от 31 октября 1995 г. № 12-П2 установил 
следующие важнейшие свойства такого закона: 1) он по своей юриди-
ческой природе принимается во исполнение Конституции, не может 
изменять ее положения; 2) он принимается по вопросам, предусмо-
тренным Конституцией. Такая формулировка предполагает принятие 
федеральных конституционных законов только в случаях прямого 
указания Конституции. Конституция предусматривает принятие фе-
деральных конституционных законов, в частности, по следующим 
вопросам: о принятии в Российскую Федерацию и образовании в ее 
составе нового субъекта РФ (ст. 65); об изменении статуса субъекта 
РФ (ст. 66); о государственном флаге, гербе и гимне Российской Феде-
рации (ст. 70); о референдуме Российской Федерации (ст. 84); о режи-
ме военного положения (ст. 87). Почти все предусмотренные Консти-

1  СЗ РФ. 1999. № 47. Ст. 5787.
2  СЗ РФ. 1995. № 45. Ст. 4408.
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туцией федеральные конституционные законы приняты. Исключение 
составляет федеральный конституционный закон о порядке созыва 
Конституционного Собрания.

Конституционный Суд РФ обращался к вопросу об иерархии 
среди федеральных законов в случае регулирования их нормами 
одних и тех же правоотношений. В постановлении от 29 июня 2004 г. 
№ 13-П1 Суд указал, что ни один федеральный закон не обладает по 
отношению к другому федеральному закону большей юридической 
силой, но кодексы могут иметь приоритет перед другими обычными 
федеральными законами, хотя такой приоритет не является безус-
ловным, а ограничен рамками специального предмета регулирования.

Суд также указал, что в случае коллизии между различными зако-
нами равной юридической силы исходными правилами являются 
следующие: 1) приоритет последующего закона, специального закона, 
закона, устанавливающего дополнительные гарантии прав и законных 
интересов отдельных категорий лиц, обусловленные в том числе их 
особым правовым статусом; 2) правильный выбор на основе установ-
ления и исследования фактических обстоятельств и истолкование 
норм, подлежащих применению в конкретном деле, относятся к веде-
нию судов общей юрисдикции и арбитражных судов. Данная позиция 
была подтверждена КС РФ в ряде решений, в том числе в определени-
ях от 8 ноября 2005 г. № 439-О, от 16 ноября 2006 г. № 454-О2.

2. Часть 2 комментируемой статьи определяет двухуровневое нор-
мативно-правовое регулирование по предметам совместного ведения 
Российской Федерации и ее субъектов: федеральные законы и при-
нимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные пра-
вовые акты субъектов РФ. Конституция вводит важнейшую правовую 
формулу такого двухуровневого регулирования: субъекты РФ при-
нимают собственные нормативные правовые акты по предметам 
совместного ведения в соответствии с федеральными законами. Это 
обусловлено принципом верховенства федерального права. Вопросы 
совместного ведения перечислены в ст. 72 Конституции.

Регулируя эти вопросы, субъект РФ может принимать «опережа-
ющее законодательство», если тот или иной вопрос не урегулирован 
федеральным законом. Однако содержание понятия «совместное ве-
дение» и анализ круга вопросов, охватываемых данным понятием, 
подразумевают необходимость соблюдения при этом как интересов 
субъектов РФ, так и федеральных интересов. Кроме того, принцип 

1  СЗ РФ. 2004. № 27. Ст. 2804.
2  СЗ РФ. 2006. № 5. Ст. 633; Архив КС РФ. 2006.
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иерархичного построения системы законодательных актов подразу-
мевает непротиворечивость законодательных актов субъектов РФ 
федеральным законам. Отсюда следует вывод КС РФ о том, что даже 
в случае принятия субъектами РФ законов (иных нормативных пра-
вовых актов), по своему содержанию опережающих федеральное за-
конодательство, законодательные органы субъектов РФ обязаны ос-
новываться на базовых принципах, определенных Конституцией и 
иным федеральным законодательством. Исходя из этого КС РФ в 
постановлениях от 30 ноября 1995 г. № 16-П, от 1 февраля 1996 г. № 3-П 
и от 30 апреля 1997 г. № 7-П1 указал, что после издания федерального 
закона акт субъекта РФ должен быть приведен в соответствие с ним. 
Закон об общих принципах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов государственной власти субъ-
ектов РФ устанавливает трехмесячный срок для приведения актов 
субъектов РФ в соответствие с федеральным законодательством.

3. Часть 3 комментируемой статьи устанавливает иерархию феде-
ральных конституционных и федеральных законов. Первые в силу 
своей особой правовой природы (регулирование вопросов, прямо 
указанных в Конституции, усложненный порядок принятия, непри-
менимость вето Президента РФ и др.) имеют бóльшую юридическую 
силу по отношению к «обыкновенным» федеральным законам. Поэ-
тому федеральные законы не могут противоречить федеральным 
конституционным законам.

4. Часть 4 комментируемой статьи определяет круг самостоятельно-
го нормативно-правового регулирования субъектов РФ: своими зако-
нами и иными нормативными правовыми актами они вправе самосто-
ятельно регламентировать те вопросы, которые вынесены за пределы 
исключительного ведения Российской Федерации, а также за пределы 
предметов совместного ведения. Такое регулирование осуществляется 
субъектами РФ по принципу собственного усмотрения, исходя из 
сложившихся традиций и обычаев, условий жизнедеятельности.

Ни Конституция, ни федеральный закон не требуют подтвержде-
ния актов субъектов РФ, принятых в пределах их полномочий, феде-
ральными органами государственной власти. Конституционность 
или законность акта субъекта РФ может быть оспорена в судебном 
порядке.

Конституционный Суд РФ, интерпретируя конституционные нор-
мы, в постановлении от 3 ноября 1997 г. № 15-П2 отметил: если субъ-

1  СЗ РФ. 1995. № 50. Ст. 4969; 1996. № 7. Ст. 700; 1997. № 20. Ст. 2383.
2  СЗ РФ. 1997. № 45. Ст. 5241.
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ект РФ не принял закона по вопросу, отнесенному к его компетенции 
федеральным законодателем, то федеральный законодатель в случае 
необходимости сам может осуществить правовое регулирование в 
этой сфере. В таком случае регулирование посредством федерально-
го закона будет осуществлено в целях реализации соответствующих 
конституционных положений и согласно закрепленному Конститу-
цией принципу о ее высшей юридической силе, прямом действии и 
применении на всей территории РФ. Названная позиция Суда на-
правлена на недопущение возникновения законодательных пробелов 
по вопросам, относящимся к предметам ведения субъектов РФ, но 
не решенным ими самостоятельно путем принятия соответствующих 
нормативных правовых актов.

Рассматривая вопросы нормотворчества субъектов РФ, Суд вы-
сказал свою позицию о юридической сущности устава, а равно и 
конституции субъекта РФ. По мнению Суда, эти акты занимают 
особое, а именно высшее, место в иерархии нормативных правовых 
актов, принимаемых законодательным органом субъекта РФ (поста-
новление от 1 февраля 1996 г. № 3-П1).

5. Часть 5 комментируемой статьи устанавливает принцип соот-
ветствия нормативных правовых актов субъектов РФ федеральным 
законам, принятым по предметам ведения Российской Федерации и 
предметам совместного ведения. При противоречии между указан-
ными нормативными правовыми актами действует федеральный 
закон. Закон об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государственной вла-
сти субъектов РФ (п. 3 ст. 3) предусматривает принципиальное пра-
вило: даже в случае оспаривания органом государственной власти 
субъекта РФ конституционности федерального закона, иного норма-
тивного правового акта федерального уровня в части разграничения 
предметов ведения и полномочий между федеральными органами 
государственной власти и органами государственной власти субъек-
тов РФ до вступления в силу соответствующего решения суда не 
допускается принятие законов и иных нормативных правовых актов 
субъекта РФ, противоречащих оспариваемым положениям федераль-
ного закона, нормативного правового акта федерального уровня.

Названный Закон предусматривает меры ответственности, прини-
маемые по отношению к государственным органам и должностным 
лицам субъектов РФ в случае принятия ими нормативных правовых 
актов, противоречащих Конституции, федеральным конституцион-

1  СЗ РФ. 1996. № 7. Ст. 700.
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ным законам, федеральным законам, если такие органы или должност-
ные лица не отменят неправомерный нормативный правовой акт в 
установленный срок: роспуск законодательного органа субъекта РФ, 
отрешение от должности высшего должностного лица субъекта РФ.

Механизм привлечения к ответственности по рассматриваемому 
основанию включает разнообразные процедуры. Так, законодатель-
ный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ 
должен в шестимесячный срок отменить акт, признанный в судебном 
порядке противоречащим Конституции, федеральным конституци-
онным законам, федеральным законам. Если законодательным (пред-
ставительным) органом государственной власти субъекта РФ судебное 
решение не исполнено и если при этом судом установлено, что в ре-
зультате уклонения законодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта РФ от принятия соответствующих 
мер были созданы препятствия для реализации закрепленных Кон-
ституцией, федеральными конституционными законами и федераль-
ными законами полномочий федеральных органов государственной 
власти, органов местного самоуправления, нарушены права и свободы 
человека и гражданина, права и охраняемые законом интересы юри-
дических лиц, Президент выносит предупреждение законодательному 
(представительному) органу государственной власти субъекта РФ 
(в форме указа). В случае непринятия необходимых мер со стороны 
предупрежденного органа в трехмесячный срок Президент вправе 
распустить данный орган государственной власти субъекта РФ. При 
этом такое решение Президента может быть принято не позже чем в 
течение одного года со дня вступления в силу решения суда.

Конституционный Суд РФ, анализируя положения Закона об об-
щих принципах организации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ, 
предусматривающие возможность роспуска законодательного (пред-
ставительного) органа субъекта РФ, отметил следующее. Необходи-
мость адекватных мер федерального воздействия в целях защиты 
Конституции, обеспечения ее высшей юридической силы, верховен-
ства и прямого действия, а также верховенства основанных на ней 
федеральных законов на всей территории РФ (что требует от органов 
государственной власти субъектов РФ соблюдения федеральной Кон-
ституции и федеральных законов) вытекает, в частности, из консти-
туционных положений об основах конституционного строя России, 
о необходимости защиты конституционных ценностей, таких как 
суверенитет и государственная целостность Российской Федерации, 
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единство системы государственной власти, разграничение предметов 
ведения и полномочий между Российской Федерацией и ее субъек-
тами, единство экономического пространства, обеспечение обороны 
страны и безопасности государства.

Исходя из этого федеральным законодателем должен быть уста-
новлен такой контрольный механизм, который обеспечивал бы эф-
фективное исполнение органами власти субъектов РФ их конститу-
ционной обязанности соблюдать Конституцию и федеральные зако-
ны и не допускать принятия противоречащих им законов и иных 
нормативных актов. В случае невыполнения субъектами РФ указан-
ной конституционной обязанности предполагаются негативные пра-
вовые последствия, включая применение к субъектам РФ мер феде-
рального воздействия. Вместе с тем Суд указал, что меры федераль-
ного воздействия не могут быть реализованы в связи с формальным 
противоречием нормативного правового акта субъекта РФ федераль-
ному регулированию, поскольку применение соответствующих мер 
обусловлено обязательностью подтверждения в судебном порядке 
наступления конституционно значимых тяжких последствий, вы-
званных неправомерным нормативным актом и его несвоевременным 
устранением из правовой системы Российской Федерации (см. поста-
новление от 4 апреля 2002 г. № 8-П1).

В случае принятия высшим должностным лицом субъекта РФ 
актов, противоречащих Конституции, федеральным законам (а рав-
но федеральным конституционным законам), законодательный (пред-
ставительный) орган государственной власти субъекта РФ вправе 
выразить ему недоверие2. При этом должны быть соблюдены следу-
ющие условия: такие противоречия установлены соответствующим 
судом; они не были устранены высшим должностным лицом субъек-
та РФ в месячный срок со дня вступления в силу судебного решения. 
Решение о недоверии направляется на рассмотрение Президенту для 
решения вопроса об отрешении высшего должностного лица субъ-
екта РФ от должности.

Конституционность норм Закона об общих принципах организа-
ции законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов РФ в отношении правомочия 
законодательного (представительного) органа государственной вла-
сти субъекта РФ выносить решение о недоверии высшему должнос-

1  СЗ РФ. 2002. № 15. Ст. 1497.
2  Такое недоверие может быть выражено и при принятии актов, противоречащих 

конституции (уставу) субъекта РФ, законам субъекта РФ.
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тному лицу субъекта РФ была подтверждена КС РФ, указавшим, что 
предусмотренная федеральным законодателем система сдержек и 
противовесов, включающая, в частности, и названное правомочие, 
основывается на учете сбалансированности полномочий законода-
тельной и исполнительной власти (см. постановление от 18 января 
1996 г. № 2-П1).

6. Наличие собственной компетенции субъектов РФ вне пределов 
ведения Российской Федерации и совместного ведения Федерации и 
ее субъектов, в рамках которой субъекты РФ обладают всей полнотой 
государственной власти (ст. 73 Конституции), обусловливает установ-
ление приоритета собственного законодательства субъекта РФ над 
федеральными законами в этой части. В данной сфере отношений при 
противоречии между федеральным законом и законом субъекта РФ 
действует последний. Вместе с тем, исходя из норм ст. 15 Конституции, 
следует констатировать, что даже принятые по предметам собствен-
ного ведения субъектов РФ их нормативные правовые акты в силу 
верховенства норм Конституции не могут противоречить ее положе-
ниям. Закон об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государственной вла-
сти субъектов РФ определяет, что в случае принятия органами госу-
дарственной власти субъектов РФ нормативных правовых актов, 
противоречащих Конституции, федеральным конституционным за-
конам и федеральным законам и повлекших за собой массовые и 
грубые нарушения прав и свобод человека и гражданина, угрозу един-
ству и территориальной целостности Российской Федерации, нацио-
нальной безопасности Российской Федерации и ее обороноспособно-
сти, единству правового и экономического пространства Российской 
Федерации, органы государственной власти субъектов РФ несут от-
ветственность, предусмотренную законодательством. Эти нормы За-
кона в равной степени относятся к законам и иным правовым актам 
субъектов РФ, изданным в сфере их собственных полномочий.

Статья 77
1. Система органов государственной власти республик, краев, обла-

стей, городов федерального значения, автономной области, автономных 
округов устанавливается субъектами Российской Федерации самостоя-
тельно в соответствии с основами конституционного строя Российской 
Федерации и общими принципами организации представительных и 
исполнительных органов государственной власти, установленными фе-
деральным законом.

1  СЗ РФ. 1996. № 4. Ст. 409.
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2. В пределах ведения Российской Федерации и полномочий Россий-
ской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федера-
ции и субъектов Российской Федерации федеральные органы исполни-
тельной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации образуют единую систему исполнительной власти в Россий-
ской Федерации.

1. Субъекты РФ в соответствии с основами конституционного 
строя и общими принципами организации органов государственной 
власти, установленными федеральным законодателем, самостоятель-
но создают систему своих органов государственной власти, прини-
мают собственные правовые акты, регламентирующие эту систему.

Деятельность органов государственной власти субъектов РФ под-
чинена следующим конституционным принципам: государственная 
и территориальная целостность Российской Федерации; распростра-
нение суверенитета Российской Федерации на всю ее территорию; 
верховенство Конституции и федеральных законов на всей террито-
рии РФ; разделение государственной власти на законодательную, 
исполнительную и судебную в целях обеспечения сбалансированно-
сти полномочий и исключения сосредоточения всех полномочий или 
большей их части в ведении одного органа государственной власти 
либо должностного лица; самостоятельное осуществление органами 
государственной власти субъектов РФ принадлежащих им полномо-
чий; разграничение предметов ведения и полномочий между органа-
ми государственной власти Российской Федерации и органами госу-
дарственной власти субъектов РФ и др.

Принципы, обеспечивающие единство организации и деятельно-
сти системы органов государственной власти в Российской Федера-
ции, также регламентируются Законом об общих принципах органи-
зации законодательных (представительных) и исполнительных орга-
нов государственной власти субъектов РФ. Названный Закон, 
в частности, определяет, что систему органов государственной власти 
субъекта РФ составляют: законодательный (представительный) орган 
государственной власти субъекта РФ; высший исполнительный орган 
государственной власти субъекта РФ; иные органы государственной 
власти субъекта РФ, образуемые в соответствии с конституцией 
(уставом) субъекта РФ. При этом конституцией (уставом) субъекта 
РФ может быть установлена должность высшего должностного лица 
субъекта РФ.

Конституционный Суд РФ, толкуя положения ст. 77 Конституции 
о самостоятельности субъектов РФ в установлении системы собствен-



Теория  конституции

262

ных органов государственной власти, сформулировал следующие 
правовые позиции: конституционный принцип единства государ-
ственной власти требует, чтобы субъекты РФ исходили из федераль-
ной схемы построения взаимоотношений законодательной и испол-
нительной власти, что, в свою очередь, означает: 1) при построении 
системы государственной власти необходимо неукоснительное соблю-
дение принципа разделения и самостоятельности каждой ветви власти 
при обязательном их взаимодействии; 2) члены законодательного 
органа субъекта РФ получают свой мандат непосредственно от на-
рода; 3) должен быть обеспечен баланс полномочий законодательной 
и исполнительной ветвей власти (см. постановление от 18 января 
1996 г. № 2-П1). Схема построения системы органов государственной 
власти субъектов РФ и взаимоотношений законодательной и испол-
нительной власти должна быть в основном аналогична федеральной, 
но может учитывать особенности тех или иных субъектов РФ. От-
клонения от общей схемы допускаются в той мере, в какой они со-
ответствуют принципам федерализма и самостоятельности деятель-
ности органов государственной власти субъектов РФ в определенных 
законодательством пределах. Так, в частности, решаются вопросы 
об определении структуры парламента, его наименовании, количе-
стве избираемых депутатов, в том числе работающих на постоянной 
основе, о наименованиях высших должностных лиц, о существова-
нии или отсутствии коллегиального органа правительства субъекта 
РФ, о создании или об отказе в создании конституционных (устав-
ных) судов субъектов РФ и т. д.

Конституционный Суд РФ неоднократно рассматривал вопросы, 
связанные с установлением системы государственной власти субъек-
тов РФ; проверял конституционность отдельных положений Закона 
об общих принципах организации законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов государственной власти субъектов 
РФ в части детализации регулирования вопросов формирования и 
деятельности органов государственной власти. Суд указал, что орга-
низация власти на уровне субъекта РФ в принципе должна соответ-
ствовать организации власти на уровне Российской Федерации, а по-
тому установление полномочий законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ не 
может быть исключительной прерогативой субъектов. По мнению 
Суда, упомянутый Закон устанавливает лишь основные полномочия, 
которые в пределах полномочий и компетенции, вытекающей из Кон-

1  СЗ РФ. 1996. № 4. Ст. 409.
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ституции, должны осуществлять соответственно законодательный 
(представительный) орган государственной власти субъекта РФ или 
высший исполнительный орган государственной власти субъекта РФ. 
При этом данный Закон не содержит исчерпывающего перечня пол-
номочий органов законодательной и исполнительной власти субъек-
та РФ и специально предусматривает, что законом субъекта РФ регу-
лируются иные вопросы, относящиеся в соответствии с Конституци-
ей, федеральными законами, конституцией (уставом) и законами 
субъекта РФ к ведению и полномочиям субъекта РФ, и что высший 
исполнительный орган государственной власти субъекта РФ осущест-
вляет иные полномочия, установленные федеральными законами, 
конституцией (уставом) и законами субъекта РФ (см. определение КС 
РФ от 8 июня 2000 г. № 91-О1).

Конституционным Судом РФ были сформулированы и иные пра-
вовые позиции, определяющие базовые принципы, исходя из которых 
должна выстраиваться система государственных органов в субъектах 
РФ. Суд, в частности, подтвердил обязанность исполнительной вла-
сти отчитываться по определенным вопросам перед представитель-
ной властью, вытекающую из природы исполнительной власти как 
власти, исполняющей закон, но при этом недопустимым является 
неограниченное расширение полномочий законодательного органа 
субъекта РФ, поскольку оно приводит к утрате самостоятельности 
исполнительным органом власти и несовместимо с принципом раз-
деления властей (см. постановление от 10 декабря 1997 г. № 19-П2).

Суд указал: элементы подконтрольности и подотчетности испол-
нительной власти законодательной не должны «служить основанием 
для умаления в целом статуса исполнительной власти как самостоя-
тельной» (см. указанное постановление), что означает недопустимость 
чрезмерного расширения контрольных полномочий законодательной 
власти. Эти принципиальные положения относятся и к взаимоотно-
шениям законодательной и исполнительной власти субъектов РФ.

Как следует из постановления КС РФ от 18 января 1996 г. № 2-П, 
поскольку согласно Конституции законодательная и исполнительная 
ветви власти являются самостоятельными, недопустимо, выходя за 
пределы, предусмотренные Конституцией, закреплять в основном 
законе субъекта РФ нормы, ставящие исполнительную власть в под-
чиненное по отношению к представительному органу положение. Это 
противоречило бы Конституции, так как создавало бы препятствия 

1  СЗ РФ. 2000. № 28. Ст. 3000.
2  СЗ РФ. 1997. № 51. Ст. 5877.
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для реализации ее положения о том, что по определенным полномо-
чиям федеральные органы исполнительной власти и органы испол-
нительной власти субъектов РФ образуют единую систему исполни-
тельной власти. В частности, Суд признал не соответствующей Кон-
ституции обязанность высшего должностного лица субъекта РФ 
ежегодно представлять законодательному органу субъекта РФ доклад 
о своей деятельности и деятельности исполнительной власти субъ-
екта РФ как противоречащую принципу разделения властей в той 
мере, в какой этим вводится общая подотчетность исполнительной 
власти по всем вопросам ее компетенции власти законодательной, 
с правом последней давать какие-либо указания или принимать ре-
шения, непосредственно влекущие ответственность должностных 
лиц исполнительной власти. Но не может рассматриваться как нару-
шающее принцип разделения властей представление докладов, по-
сланий и других сообщений, имеющих информационный характер.

Названные позиции КС РФ нашли отражение в решениях консти-
туционных (уставных) судов субъектов РФ. Так, в постановлении от 
19 апреля 2001 г. о разрешении спора между Президентом Республики 
Бурятия и Народным Хуралом Республики Бурятия в связи с изданием 
постановления Народного Хурала Республики Бурятия «Об отчете 
Правительства Республики Бурятия о ходе реализации Республикан-
ской программы реформирования жилищно-коммунального хозяйства 
в Республике Бурятия» Конституционный суд Бурятии установил сле-
дующее. Названное постановление Народного Хурала издано с превы-
шением полномочий, поскольку действующим федеральным законо-
дательством, Конституцией и законами Республики на Правительство 
Республики Бурятия не возлагается обязанность отчитываться о ходе 
выполнения республиканских программ. Издание такого постановле-
ния вступает в противоречие с принципом разделения властей.

Конституционный Суд РФ указал на право законодательного ор-
гана субъекта РФ участвовать в формировании исполнительного ор-
гана власти, которое выступает как один из элементов системы сдер-
жек и противовесов. В то же время полномочие представительного 
органа субъекта РФ по согласованию освобождения от должности 
должностных лиц исполнительных органов фактически лишает ис-
полнительный орган самостоятельности в его действиях, что не со-
гласуется с принципом разделения властей и не соответствует консти-
туционным установлениям (см. постановление КС РФ от 1 февраля 
1996 г. № 3-П1).

1  СЗ РФ. 1996. № 7. Ст. 700.
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Такая позиция Суда была конкретизирована в ряде его постановле-
ний. В постановлениях от 1 февраля 1996 г. № 3-П и от 10 декабря
1997 г. № 19-П КС РФ сформулировал правовую позицию, в силу ко-
торой в конституции (уставе) субъекта РФ могут быть предусмотрены 
положения об участии законодательного (представительного) органа 
в назначении на должности заместителей высшего должностного лица 
исполнительной власти и отдельных руководителей органов исполни-
тельной власти. Однако Суд отметил, что конституционность подоб-
ных установлений в конституциях (уставах) субъектов РФ зависит от 
следования ряду принципов, служащих отправным началом во взаи-
моотношениях законодательной и исполнительной власти и обуслов-
ливающих в конечном счете соблюдение принципа разделения властей 
(см. постановление КС РФ от 7 июня 2000 г. № 10-П1).

Законом об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государственной вла-
сти субъектов РФ предусматривается правомочие законодательных 
органов принимать участие в формировании высшего исполнитель-
ного органа государственной власти субъекта РФ, а также в утверж-
дении или согласовании назначения на должность отдельных долж-
ностных лиц высшего исполнительного органа государственной 
власти субъекта РФ в случаях, предусмотренных федеральным зако-
ном. Формы такого участия устанавливаются конституцией (уставом) 
и законом субъекта РФ. Этому правомочию корреспондирует право 
законодательного органа выражать недоверие руководителям органов 
исполнительной власти субъекта РФ, в назначении которых на долж-
ность он принимал участие.

Конституционный Суд РФ подтвердил право субъектов РФ, само-
стоятельно устанавливающих систему органов государственной вла-
сти, предусмотреть как высшие органы власти, так и территориаль-
ные органы, в том числе органы соответствующих административ-
но-территориальных единиц административно-территориального 
устройства субъектов РФ (см. постановление от 24 января 1997 г. 
№ 1-П2).

В силу ч. 2 ст. 11 и ч. 1 ст. 77 Конституции край, область вправе 
формировать свои представительные и исполнительные органы госу-
дарственной власти путем их избрания всем населением края, области, 
включая население автономных округов, что создает правовые пред-
посылки для перераспределения полномочий по согласованию между 

1  СЗ РФ. 2000. № 25. Ст. 2728.
2  СЗ РФ. 1997. № 5. Ст. 708.
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органами власти края, области и автономного округа. Тем самым ис-
ключается создание параллельной, дублирующей власти, так как орга
ны государственной власти края, области не должны вторгаться в 
компетенцию автономного округа. Одной из гарантий этого является 
обеспечение соответствия уставов, законов и иных нормативных 
правовых актов краев, областей, автономных округов Конституции и 
федеральным законам, отнесенного к совместному ведению Федера-
ции и ее субъектов (п. «а» ч. 1 ст. 72). Положения указанных норма-
тивных правовых актов, в том числе о порядке формирования органов 
государственной власти края, области, должны быть взаимосогласо-
ваны (см. постановление КС РФ от 14 июля 1997 г. № 12-П1). В связи с 
этим Закон об общих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов РФ (ст. 266) установил полномочия, которые на территории 
края, области, включая территорию автономного круга, осуществляют 
только органы государственной власти края, области, если иное не 
предусмотрено федеральным законом об отношениях между органа-
ми государственной власти автономного округа и, соответственно, 
органами государственной власти края или области и договором меж-
ду органами государственной власти автономного округа и, соответ-
ственно, органами государственной власти края или области.

Следует отметить, что комментируемая часть ст. 77 Конституции, 
по сути, указывает только на систему органов законодательной и 
исполнительной власти. Что касается судебных органов, то их обяза-
тельное наличие в системе государственной власти субъектов РФ не 
предусматривается. Это «умолчание» корреспондируется с другими 
конституционными положениями, определяющими основы функци-
онирования судов в Российской Федерации. Учитывая особое значе-
ние судов в обеспечении единства и целостности правовой системы 
России, судоустройство относится к исключительной компетенции 
Российской Федерации (п. «о» ст. 71), а судебная система России 
устанавливается только Конституцией РФ и федеральным конститу-
ционным законом (ч. 3 ст. 118). В то же время Закон о судебной си-
стеме РФ предусматривает отнесение к судам субъектов РФ консти-
туционных (уставных) судов и мировых судей, оговаривая возмож-
ность учреждения первых и обязательность создания вторых. 
В связи с этим КС РФ допускает использование понятия «судебная 
система субъекта РФ», если оно не означает создания какой-то особой 
судебной системы наряду с единой судебной системой России, кото-

1  СЗ РФ. 1997. № 29. Ст. 3581.
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рая установлена и действует на основе соответствующих предписаний 
Конституции и федерального законодательства (см. постановление 
от 1 февраля 1996 г. № 3-П).

2. Часть 2 комментируемой статьи устанавливает основополага-
ющий принцип функционирования исполнительной власти в Рос-
сийской Федерации – ее единство в рамках ведения Российской 
Федерации и ее полномочий по предметам совместного ведения (так 
называемую исполнительную вертикаль). Этот принцип отличает 
функционирование законодательной власти в России, которая не 
обладает свойством соподчинения: федеральный парламент и пред-
ставительные органы субъектов РФ не составляют единого сопод-
чиненного механизма; они независимы друг от друга, за исключени-
ем тех конституционных положений, которые обязывают органы 
законодательной власти субъектов РФ действовать в рамках Консти-
туции и федерального законодательства.

Единая система исполнительной власти носит двухуровневый 
характер, обусловленный функционированием системы исполнитель-
ных органов федерального уровня и системы органов исполнитель-
ной власти субъектного уровня. При наличии функциональной и 
организационной взаимосвязанности каждая из систем в известной 
мере самостоятельна и отличается определенной спецификой1. Воз-
главляет единую систему исполнительной власти в Российской Фе-
дерации Правительство РФ (ст. 1 Закона о Правительстве РФ). Это 
означает, что акты Правительства РФ обязательны для исполнения 
органами исполнительной власти субъектов РФ в тех рамках, что 
установлены Конституцией, т. е. в той части, в которой они регули-
руют вопросы ведения Российской Федерации и ее полномочий по 
предметам совместного ведения.

Статья 78
1. Федеральные органы исполнительной власти для осуществления 

своих полномочий могут создавать свои территориальные органы и на-
значать соответствующих должностных лиц.

2. Федеральные органы исполнительной власти по соглашению с ор-
ганами исполнительной власти субъектов Российской Федерации могут 
передавать им осуществление части своих полномочий, если это не про-
тиворечит Конституции Российской Федерации и федеральным законам.

3. Органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации 
по соглашению с федеральными органами исполнительной власти могут 
передавать им осуществление части своих полномочий.

1  См.: Правительство РФ / под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2005. С. 120.
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4. Президент Российской Федерации и Правительство Российской 
Федерации обеспечивают в соответствии с Конституцией Российской 
Федерации осуществление полномочий федеральной государственной 
власти на всей территории Российской Федерации.

1. Комментируемая статья Конституции устанавливает право фе-
деральных органов исполнительной власти создавать на территориях 
федеральных округов, субъектов РФ, муниципальных образований 
свои территориальные органы и назначать федеральных должност-
ных лиц.

Территориальные органы федеральных органов исполнительной 
власти существуют наряду с органами исполнительной власти субъ-
ектов РФ, а также с исполнительно-распорядительными органами 
муниципальных образований.

Территориальные органы федеральных органов исполнительной 
власти обычно называются главными управлениями, управлениями, 
отделами, отделениями министерств и ведомств Российской Федера-
ции в субъектах РФ и в муниципальных образованиях (например, 
военные комиссариаты Минобороны России в субъектах РФ и муни-
ципальных районах, представительства МИДа России в субъектах 
РФ, главные управления МЧС России).

В результате создания таких органов образуется единая исполни-
тельная вертикаль. В Законе об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов РФ говорится, что по предметам ведения 
Российской Федерации и предметам совместного ведения Российской 
Федерации и ее субъектов федеральные органы исполнительной вла-
сти и органы исполнительной власти субъектов РФ образуют «единую 
систему исполнительной власти в Российской Федерации» (ст. 173). 
Территориальные органы федеральных министерств и ведомств 
(управления, отделы и др.) подчинены вышестоящим федеральным 
органам. Высшим органам власти субъекта РФ (законодательному 
собранию, главе субъекта РФ), представительному органу муници-
пального образования, главе муниципального образования они не 
подчинены, хотя и расположены на их территориях.

Необходимость создания федеральными органами исполнитель-
ной власти своих территориальных органов в субъектах РФ и муни-
ципальных образованиях вытекает из принципов суверенитета Рос-
сийской Федерации на всей территории государства, единства госу-
дарственной власти, федеративного устройства государства, 
разграничения предметов ведения и полномочий. Создание единой 
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системы территориальных органов федеральной исполнительной 
власти обусловлено задачами организации государственного управ-
ления на всей территории страны.

Рассматривая вопросы создания такой системы, КС РФ в поста-
новлении от 7 июня 2000 г. № 10-П1 указал, что федеральные органы 
исполнительной власти могут создавать свои территориальные орга-
ны и назначать их руководителей. Эго полномочия Российской Феде-
рации, которые регламентируются федеральными законами, имею-
щими прямое действие на всей территории РФ. Такие органы созда-
ются Федерацией, это ее право – решать, где и какие федеральные 
органы исполнительной власти нужно создавать. В упомянутом Зако-
не и в рассматриваемых ниже актах КС РФ говорится о субъектах РФ, 
на территории которых создаются территориальные органы федераль-
ной исполнительной власти. Сказанное в этих правовых актах каса-
ется и территорий муниципальных образований. При этом нужно 
учитывать принципы федеративного устройства Российской Федера-
ции и разграничения предметов ведения и полномочий между орга-
нами государственной власти Российской Федерации и субъектов РФ. 
Федеральный законодатель не вправе передать в совместное ведение 
Российской Федерации и ее субъектов вопрос о назначении на долж-
ности руководителей территориальных органов федеральных органов 
исполнительной власти, так как они создаются для осуществления 
полномочий Российской Федерации. Однако федеральный законода-
тель вправе предусмотреть возможность согласования с законодатель-
ным (представительным) органом субъекта РФ назначение на долж-
ность руководителей территориальных органов федеральных органов 
исполнительной власти, поскольку такие должностные лица осущест-
вляют не только исключительные полномочия Российской Федерации, 
но и совместные полномочия Российской Федерации и ее субъектов2. 
Проведение таких согласительных процедур в определении КС РФ 
от 21 декабря 2000 г. № 246-О3 названо обязательным.

Вместе с тем следует различать согласование и принятие решения. 
Исполнительные органы Российской Федерации вправе самостоятель-

1  СЗ РФ. 2000. № 25. Ст. 2728.
2  В постановлении КС РФ от 7 июня 2000 г. № 10-П говорится о законодательном 

(представительном) органе субъекта РФ. В других рассматриваемых ниже решениях 
КС РФ содержится более широкая формулировка: говорится о соответствующих 
органах субъекта РФ. На практике согласования обычно проводятся с главой адми-
нистрации субъекта РФ (главой субъекта РФ).

3  СЗ РФ. 2001. № 2. Ст. 215.
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но решать вопрос о назначении федеральных должностных лиц в 
субъектах РФ и в муниципальных образованиях при условии исполь-
зования необходимых согласительных и юрисдикционных процедур. 
Такая же позиция была занята КС РФ в Постановлении от 10 декабря 
1997 г. № 19-П1 применительно к вопросу об участии законодатель-
ного (представительного) органа власти субъекта РФ в утверждении 
назначения на должность руководителя органа внутренних дел 
субъекта РФ. Конституционный Суд РФ указал, что законодательный 
(представительный) орган субъекта РФ может принимать участие в 
назначении на должность руководителей территориальных органов 
федеральных органов исполнительной власти, если это предусмо-
трено федеральным законом и если на соответствующие федераль-
ные территориальные органы возлагается осуществление полномо-
чий Российской Федерации по вопросам совместного ведения Рос-
сийской Федерации и ее субъектов. В определении от 21 декабря 2000 г. 
№ 246-О Суд подтвердил, что Министерство внутренних дел, как и 
любой иной федеральный орган исполнительной власти, при непо-
лучении в результате проведения обязательных согласительных про-
цедур согласия соответствующих органов государственной власти 
субъекта РФ на назначение конкретного лица на должность руково-
дителя федерального территориального органа вправе самостоятель-
но решить вопрос о его назначении. Такая же позиция выражена в 
определении КС РФ от 28 ноября 2000 г. № 225-О2 по вопросу о на-
значении руководителей налоговых органов в субъектах РФ.

В то же время исполнительные органы власти субъектов РФ не 
отстранены от деятельности исполнительных федеральных органов, 
это и невозможно в силу единства государственной власти и испол-
нительной вертикали. В Законе об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов РФ говорится, что высшее долж-
ностное лицо субъекта РФ может организовывать взаимодействие 
органов исполнительной власти субъекта РФ с федеральными терри-
ториальными органами (а также с органами местного самоуправле-
ния и общественными организациями).

2. В ч. 2 комментируемой статьи речь идет о соглашениях, заклю-
чаемых между федеральными органами исполнительной власти и 
органами исполнительной власти субъектов РФ.

1  СЗ РФ. 1997. № 51. Ст. 5877.
2  СЗ РФ. 2000. № 49. Ст. 4862.
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Положения о порядке заключения соглашений о передаче федераль-
ными органами исполнительной власти некоторых полномочий орга-
нам исполнительной власти субъектов РФ содержатся в Законе об 
общих принципах организации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ.

Во-первых, по своим содержанию и форме такие соглашения от-
личаются от договоров между органами государственной власти 
Российской Федерации и субъектов РФ о разграничении полномочий. 
Первые могут приниматься в исключительных случаях, когда это 
обусловлено экономическими, географическими или иными особен-
ностями субъектов РФ, они разграничивают полномочия, относящи-
еся к совместным предметам ведения Российской Федерации и ее 
субъектов, имеют форму договора, подписываются Президентом РФ 
и главой соответствующего субъекта РФ и утверждаются федераль-
ным законом. Соглашения между федеральными исполнительными 
органами и исполнительными органами субъектов РФ могут быть не 
связаны с какой-либо исключительностью субъекта РФ, в котором 
действуют отделы (отделения) федеральных исполнительных органов, 
они могут касаться полномочий, относящихся ко всем трем группам 
предметов ведения: федеральным, совместным и предметам ведения 
субъектов РФ, и при этом имеют другую форму юридического акта, 
подписываются представителями федерального органа исполнитель-
ной власти и органа исполнительной власти субъекта РФ, их проекты 
представляются в Правительство РФ и утверждаются им.

Во-вторых, речь в таких соглашениях (как и договорах) идет не о 
перераспределении предметов ведения (они закреплены Конститу-
цией и не могут перераспределяться), а о передаче по соглашениям 
отдельных полномочий (части полномочий), принадлежащих органам 
исполнительной власти Федерации или ее субъектов (ст. 3 Закона).

В-третьих, такие соглашения заключаются, лишь если полномочия 
федерального органа, которые предполагается передать, не могут 
быть возложены на органы исполнительной власти субъекта РФ 
федеральным законом. Если это возможно, необходимость такого 
соглашения отпадает. Исполнительные органы субъектов РФ также 
могут передать часть своих полномочий федеральным органам, но в 
данном случае это, разумеется, невозможно сделать законом субъек-
та РФ. Можно применить только форму соглашения (если федераль-
ный орган готов принять такие полномочия).

В-четвертых, и в Конституции, и в названном выше Законе речь 
идет о передаче только части полномочий, о некоторых полномочиях. 
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Всю совокупность полномочий ни один орган передавать не вправе: 
это фактически означало бы прекращение его существования.

При передаче полномочий важно предусмотреть одновременную 
передачу материальных и финансовых средств, необходимых для 
осуществления этих полномочий. Это должно устанавливаться фе-
деральными законами, передающими те или иные полномочия субъ-
ектам РФ; сказанное относится, в частности, к финансированию льгот 
определенных категорий лиц. В ряде решений КС РФ (см. коммента-
рии к ст. 38–41) указывается на несоответствие Конституции неко-
торых федеральных правовых актов по социальным вопросам и ре-
комендуются сроки и формулировки для таких актов. В законода-
тельстве, регулирующем передачу некоторых полномочий путем 
соглашений, о передаче материальных и финансовых средств прак-
тически не говорится. Видимо, такую необходимость (если это нуж-
но), объем и виды материальных средств должны устанавливать 
договаривающиеся органы исполнительной власти Федерации и 
субъектов РФ при передаче полномочий. В условиях стихийных бед-
ствий и иных чрезвычайных обстоятельств передача некоторых пол-
номочий возможна и без соглашений, как это устанавливает феде-
ральное законодательство.

Исполнительный орган власти субъекта РФ несет ответственность 
за осуществление переданных полномочий, а федеральный исполни-
тельный орган осуществляет за этим контроль. Он вправе давать 
указания и требовать отчета. В то же время и федеральный исполни-
тельный орган, принявший на себя по соглашению полномочия ис-
полнительного органа власти субъекта РФ, обязан их выполнять. 
Невыполнение соглашений административно-правового характера 
можно обжаловать в суде с вытекающими отсюда последствиями в 
основном материального характера.

3. Часть 3 комментируемой статьи устанавливает, что и органы 
исполнительной власти могут передавать по соглашениям с федераль-
ными органами части своих полномочий. При этом, если при пере-
даче некоторых полномочий федеральными органами процесс идет 
«сверху вниз» и в силу единства исполнительной власти можно ис-
пользовать административные рычаги, а если необходимо – и силу 
специально принятого федерального закона1, то при передаче части 
полномочий «снизу вверх» существуют иные условия. Федеральный 

1  Некоторые полномочия федеральных органов можно передать субъектам РФ 
путем принятия федерального закона, что многократно делалось по некоторым во-
просам социальной сферы жизни.
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орган может отказаться принять предлагаемые субъектом РФ полно-
мочия (например, в сфере социальных отношений), и у исполнитель-
ного органа субъекта РФ нет рычагов воздействия на него. Другие 
стороны передачи некоторых полномочий исполнительными орга-
нами власти субъекта РФ федеральным органам исполнительной 
власти сходны с процессом передачи отдельных полномочий в обрат-
ном направлении.

4. Президент РФ обеспечивает осуществление полномочий феде-
ральной государственной власти на всей территории РФ, действуя в 
качестве главы государства. Он создает систему органов исполни-
тельной власти (определяет состав Правительства РФ, виды мини-
стерств и ведомств), назначает Председателя Правительства (с согла-
сия ГД ФС РФ), всех федеральных министров, глав некоторых ве-
домств, как Верховный Главнокомандующий Вооруженными Силами 
РФ присваивает высшие воинские звания и т. д. Ему непосредствен-
но подчинены силовые и некоторые другие министерства и ведомства 
(Минобороны России, МВД России, Минюст России и др.) – он ру-
ководит их деятельностью.

Президент вправе отправить Правительство в отставку, он может 
распустить законодательное собрание субъекта РФ, если оно прини-
мает закон, признанный судом противоречащим Конституции и фе-
деральным законам, и после установления срока для отмены или 
исправления такого закона и после предупреждения Президента не 
отменяет и не исправляет закон. В аналогичной ситуации Президент 
вправе отрешить от должности главу субъекта РФ, если тот принял 
нормативный правовой акт, противоречащий Конституции и феде-
ральным законам. Кроме того, Президент может отрешить главу 
субъекта РФ от должности в связи с утратой доверия по другим ос-
нованиям (такие факты имели место в 2005–2007 гг., в 2010 г.).

Президент обладает и другими весьма обширными полномочиями 
(см. комментарии к ст. 83–90). Эти полномочия характеризуют роль 
Президента в системе государственной власти, активно используют-
ся им для обеспечения осуществления полномочий, принадлежащих 
Российской Федерации.

Правительство РФ как орган, которому принадлежит исполни-
тельная власть Российской Федерации, также использует свое поло-
жение и роль в системе власти для обеспечения осуществления пол-
номочий, принадлежащих Российской Федерации (см. комментарии 
к ст. 114). Правительство координирует и направляет деятельность 
федеральных министерств, руководителей федеральных ведомств, не 
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входящих в состав Правительства. Через министров и глав ведомств 
оно руководит государственной службой, хозяйственным и культур-
ным строительством, охраной общественного порядка, обеспечивает 
оборону и безопасность страны и т. д. По предметам исключитель-
ного ведения Российской Федерации и по предметам совместного 
ведения Федерации и ее субъектов органы исполнительной власти 
субъектов РФ обязаны выполнять постановления и распоряжения 
Правительства. Обеспечивая осуществление полномочий Российской 
Федерации, Президент и Правительство действуют не изолированно, 
а в тесном сотрудничестве между собой, с другими высшими органа-
ми государственной власти. Такое сотрудничество не исключает уста-
новленную Конституцией ответственность.

Именно за Президентом и Правительством Закон об общих прин-
ципах организации законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъектов РФ закрепляет 
применение (инициирование) мер федерального воздействия на ор-
ганы государственной власти субъектов РФ в случае неисполнения 
или невозможности исполнения последними соответствующих пол-
номочий.

Во-первых, Президент принимает решение о возложении соответ-
ствующих полномочий на федеральные органы государственной вла-
сти (по согласованию с палатой парламента, представляющей субъ-
екты РФ, – Советом Федерации), если в связи с чрезвычайной ситу-
ацией органы государственной власти субъекта РФ отсутствуют и не 
могут быть сформированы. Применение этой меры не является чем-
то новым в государственно-правовой практике. Таким полномочием 
Президент воспользовался в ситуации, связанной с Чеченской Респу-
бликой. Вместе с тем Закон устанавливает пределы применения этой 
меры. На федеральные органы государственной власти не могут быть 
возложены полномочия по принятию конституции (устава) субъек-
та РФ и поправок к ней (к нему), по установлению системы органов 
государственной власти субъекта РФ, по изменению статуса субъек-
та РФ и границ между субъектами РФ.

Во-вторых, Правительство РФ обращается в ВАС РФ с ходатай-
ством о введении сроком до одного года временной финансовой ад-
министрации в субъекте РФ. Основание – наличие у субъекта РФ 
просроченной финансовой задолженности, превышающей 30% соб-
ственных доходов его бюджета в последнем отчетном году. Судом 
должно быть установлено, что это следствие решений, действий или 
бездействия органов власти субъекта РФ.
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Временная финансовая администрация принимает меры по вос-
становлению платежеспособности субъекта РФ, в частности: подго-
тавливает поправки в закон субъекта РФ о бюджете на текущий год, 
а также проект бюджета субъекта РФ на очередной год; обеспечива-
ет контроль за исполнением бюджета субъекта РФ; осуществляет 
иные полномочия, предусмотренные БК РФ.

В-третьих, еще один случай связан с нарушением исполнительным 
органом субъекта РФ федерального законодательства при реализации 
финансируемых из федерального бюджета полномочий. Такое нару-
шение должно быть установлено соответствующим судом. В этом 
случае Правительство РФ принимает решение о временном осущест-
влении этих полномочий федеральными органами исполнительной 
власти. Одновременно изымаются соответствующие субвенции.

Решения федеральных органов государственной власти во всех 
трех случаях могут быть обжалованы в судебном порядке.

Важно подчеркнуть, что предусматриваемые законом меры воз-
действия являются не санкциями, а обеспечительными мерами для 
нормального функционирования государственной власти, служащи-
ми прежде всего интересам населения соответствующей территории. 
Кроме того, необходимо учесть, что принятие на себя органами го-
сударственной власти Российской Федерации полномочий субъектов 
РФ не приводит к прекращению функционирования последних. Если 
такие органы созданы, они продолжают функционировать, сохраняя 
свои основные полномочия.

<…>

Глава 5. Федеральное собрание
<…>

Статья 96
1. Государственная Дума избирается сроком на пять лет.
2. Порядок формирования Совета Федерации и порядок выборов 

депутатов Государственной Думы устанавливаются федеральными зако-
нами.

1. Часть 1 комментируемой статьи устанавливает важный принцип 
функционирования ГД ФС РФ – периодическое обновление ее соста-
ва. Данный принцип обусловлен демократической природой государ-
ства. Формируя представительные органы, граждане реализуют пра-
во на участие в управлении делами государства. В результате перио-
дичности выборов основой формирования органов власти является 
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свободная воля народа. Периодическая смена состава парламента 
призвана отражать происходящие социально-политические измене-
ния в стране, обеспечивает подтверждение соответствия депутатско-
го мандата сложившейся ситуации и является своеобразным мерилом 
качества и эффективности работы парламентариев.

Обязательность периодического проведения выборов предусмо-
трена Всеобщей декларацией прав человека 1948 г.1 (ст. 21), Междуна-
родным пактом о гражданских и политических правах 1966 г.2 (ст. 25), 
Конвенцией о защите прав человека и основных свобод 1950 г.3 (ст. 3 
Протокола № 1). Данный принцип наряду с другими закреплен в 
Декларации о критериях свободных и справедливых выборов4, при-
нятой в 1994 г. Советом Межпарламентского союза, отнесен Конвен-
цией о стандартах демократических выборов, избирательных прав и 
свобод в государствах – участниках СНГ 2002 г.5 к числу таких стан-
дартов.

Государственная Дума первого созыва избиралась на двухлетний 
срок; выборы были проведены 12 декабря 1993 г. Это обстоятельство 
нашло закрепление в п. 7 раздела второго «Заключительные и пере-
ходные положения» Конституции. Со второго по пятый созыв ГД ФС 
РФ избиралась на основе всеобщего избирательного права сроком на 
четыре года.

Законом РФ о поправке к Конституции РФ от 30 декабря 2008 г. 
№ 6-ФКЗ «Об изменении срока полномочий Президента Российской 
Федерации и Государственной Думы»6, инициированным Президен-
том РФ Д.А. Медведевым, срок полномочий Думы новых созывов 
увеличен до пяти лет. Данное нововведение обусловлено тем, что 
избранный всенародно высший институт государственной власти 
должен иметь достаточно времени, чтобы все заявленное в предвы-
борных обещаниях провести в жизнь и результаты своей работы 
показать народу, отчитаться перед избирателями, перед страной7.

Срок полномочий Думы может быть прерван ее досрочным ро-
спуском на основании ч. 1 ст. 109, ч. 4 ст. 111 и ч. 3 и 4 ст. 117.

1  См.: Международное публичное право: сб. док. М., 1996. Т. 1. С. 460–464.
2  Там же. С. 470–482.
3  СЗ РФ. 2001. № 2. Ст. 163.
4  См.: О критериях свободных и справедливых выборов. М., 1994. С. 6.
5  СЗ РФ. 2005. № 48. Ст. 4971.
6  СЗ РФ. 2009. № 1. Ст. 1.
7  См.: Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 5 ноября 2008 г. // 

Российская газета. 2008. 6 ноября.
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2. Конституция в самых общих чертах определяет порядок фор-
мирования палат Федерального Собрания, оговаривая, что ГД ФС РФ 
избирается, а СФ ФС РФ формируется из представителей субъектов 
РФ (по одному от представительного и исполнительного органов 
государственной власти), предоставляя право законодателю самому 
определять порядок формирования верхней палаты (не исключая 
прямые выборы в нее) и порядок выборов в нижнюю палату парла-
мента.

Зарубежный опыт показывает, что отражение федеративной при-
роды государства является доминирующей, но не общей чертой, ха-
рактерной для «верхних» палат парламентов федераций. В связи с 
этим нельзя выявить и какую-либо специфичную для федераций 
модель формирования этих палат, наоборот, можно констатировать 
их многообразие.

Порядок формирования СФ ФС РФ за период существования 
этого органа менялся несколько раз.

Члены палат Федерального Собрания первого созыва в силу За-
ключительных и переходных положений Конституции России непо-
средственно избирались гражданами РФ сроком на два года. Поэтому 
применительно к членам Совета Федерации этого созыва в Основном 
Законе использован термин «депутаты». Положение о выборах депу-
татов Совета Федерации Федерального Собрания Российской Феде-
рации в 1993 г., утвержденное Указом Президента РФ от 11 октября 
1993 г. № 16261, предусматривало, что депутатом мог быть избран 
гражданин РФ, достигший 21-летнего возраста. Депутаты Совета 
Федерации избирались на основе мажоритарной системы по двух-
мандатным (один округ – два депутата) избирательным округам, 
образуемым в рамках административных границ субъектов РФ. При 
выборах каждый избиратель подавал голос за двух кандидатов.

С введением в действие Федерального закона от 5 декабря 1995 г. 
№ 192-ФЗ «О порядке формирования Совета Федерации Федераль-
ного Собрания Российской Федерации»2 (документ утратил силу) в 
СФ ФС РФ входило по два представителя от каждого субъекта РФ: 
глава законодательного (представительного) и глава исполнительно-
го органов государственной власти, по должности. В двухпалатном 
законодательном (представительном) органе субъекта РФ его пред-
ставитель определялся совместным решением обеих палат. Такой 
способ формирования палаты был недостаточно корректен по отно-

1  САПП РФ. 1993. № 42. Ст. 3994.
2  СЗ РФ. 1995. № 50. Ст. 4865.
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шению к закрепленному Конституцией принципу деятельности Фе-
дерального Собрания как постоянно действующего органа, посколь-
ку члены его верхней палаты – главы законодательной и исполнитель-
ной власти субъектов РФ в силу своих должностных обязанностей 
большую часть времени вынуждены были находиться на местах. 
Уязвимым с точки зрения действия конституционного принципа 
разделения властей было и вхождение в состав палаты руководителей 
исполнительных органов субъектов РФ1. Исходя из этого, Федераль-
ное Собрание поддержало инициативу Президента РФ по професси-
онализации палаты и приняло федеральный закон, определяющий 
иной порядок ее формирования.

Федеральный закон от 5 августа 2000 г. № 113-ФЗ «О порядке фор-
мирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации»2 (документ утратил силу), изменив порядок формирова-
ния Совета Федерации, превратил его в постоянно действующий, а не 
сессионный орган, обеспечил более авторитетное позиционирование 
этой палаты как участника законодательного процесса. С 2000 г. был 
установлен порядок, при котором членом СФ ФС РФ мог быть избран 
(назначен) гражданин РФ, достигший возраста 30 лет и обладающий 
в соответствии с Конституцией РФ правом избирать и быть избран-
ным в органы государственной власти. Члены СФ ФС РФ избирались 
и назначались соответственно законодательным (представительным) 
органом и высшим должностным лицом субъекта РФ на срок своих 
полномочий. Причем решение (указ, постановление) о назначении 
представителя в СФ ФС РФ от исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта РФ вступало в силу, если на очередном или вне-
очередном заседании законодательного (представительного) органа 
две трети от общего числа его депутатов не проголосовали против 
назначения данного представителя.

Отдельные изменения в последующем касались требований, 
предъявляемых к кандидатам, а также порядка досрочного прекра-
щения полномочий члена СФ ФС РФ. Так, в 2007 г. был введен ценз 
оседлости, и кандидат в члены Совета Федерации должен был про-
жить не менее 10 лет в совокупности на территории соответствую-

1  21 февраля 1997 г. Государственная Дума обратилась в КС РФ с запросом о 
проверке конституционности положений данного Закона. В определении от 10 апре-
ля 1997 г. № 57-О (СЗ РФ. 1997. № 24. Ст. 2804) Суд отказал в принятии этого запроса, 
усмотрев в нем по существу запрос о конституционности конституционной нормы, 
при этом указав, что Дума как субъект законодательного процесса вправе вносить 
изменения в действующие и принимать новые федеральные законы.

2  СЗ РФ. 2000. № 32. Ст. 3336.
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щего субъекта РФ. Полномочия члена СФ ФС РФ, помимо оснований, 
установленных Законом о статусе члена СФ и депутата ГД, могли быть 
досрочно прекращены органом, его избравшим (назначившим), по 
представлению председателя СФ ФС РФ.

В Послании Федеральному Собранию 5 ноября 2008 г. Президен-
том РФ был предложен порядок формирования СФ ФС РФ, который 
был введен с 1 января 2011 г. Совет Федерации стал формироваться 
только из числа лиц, избранных в представительные органы власти, 
и депутатов местного самоуправления соответствующего субъекта 
РФ. Кандидат в члены СФ ФС РФ должен был прежде пройти про
цедуру публичного избрания, т. е. иметь опыт работы с избирателями 
и представлять не только органы власти субъекта РФ, но и, самое 
главное, непосредственно его население.

Кандидатом для избрания (назначения) в качестве представителя 
в СФ ФС РФ мог быть:

а) депутат ГД ФС РФ, входивший в качестве кандидата в депута-
ты в региональную группу кандидатов федерального списка канди-
датов, соответствующую субъекту РФ или части территории субъ-
екта РФ, органом государственной власти которого осуществляется 
его избрание (назначение) членом Совета Федерации, либо соответ-
ствующую группе субъектов РФ, органом государственной власти 
одного из которых осуществляется его избрание (назначение) членом 
СФ ФС РФ;

б) депутат законодательного (представительного) органа государ-
ственной власти субъекта РФ, органом государственной власти ко-
торого осуществляется его избрание (назначение) членом СФ ФС РФ;

в) депутат представительного органа муниципального образова-
ния, расположенного на территории субъекта РФ, органом государ-
ственной власти которого осуществляется его избрание (назначение) 
членом СФ ФС РФ.

Избранный (назначенный) член СФ ФС РФ обязан в установлен-
ный законом срок сложить полномочия депутата ГД ФС РФ, депута-
та законодательного (представительного) органа государственной 
власти субъекта РФ или депутата представительного органа муници-
пального образования.

Согласно Федеральному закону от 3 декабря 2012 г. № 229-ФЗ 
«О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собра-
ния Российской Федерации»1 с 1 января 2013 г. наделение полномо-
чиями члена СФ ФС РФ осуществляется соответствующим органом 

1  СЗ РФ. 2012. № 50 (ч. IV). Ст. 6952.
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государственной власти субъекта РФ на основе волеизъявления из-
бирателей данного субъекта РФ.

Наделение полномочиями члена СФ ФС РФ осуществляется соот-
ветственно законодательным (представительным) органом государ-
ственной власти субъекта РФ нового созыва и вновь избранным выс-
шим должностным лицом субъекта РФ (руководителем высшего ис-
полнительного органа государственной власти субъекта РФ) на срок 
полномочий данного органа государственной власти субъекта РФ.

По новому порядку кандидатом для наделения полномочиями 
члена СФ ФС РФ может быть гражданин РФ, достигший возраста 30 
лет, обладающий безупречной репутацией и постоянно проживаю-
щий на территории соответствующего субъекта РФ в течение пяти 
лет, предшествующих выдвижению кандидатом для наделения пол-
номочиями члена СФ ФС РФ1.

Кандидатом для наделения полномочиями члена СФ ФС РФ – 
представителя от законодательного (представительного) органа го-
сударственной власти субъекта РФ может быть только депутат этого 
органа.

Кандидатуры члена СФ ФС РФ – представителя от законодатель-
ного (представительного) органа государственной власти субъекта 
Федерации вносятся на рассмотрение этого органа его председателем, 
фракцией или группой депутатов численностью не менее одной пятой 
от общего числа депутатов2.

Решение о наделении полномочиями члена СФ ФС РФ принима-
ется большинством голосов от общего числа депутатов этого органа 
и оформляется постановлением законодательного органа государ-
ственной власти субъекта РФ. Такое решение должно быть принято 
в течение одного месяца со дня первого заседания в правомочном 
составе законодательного (представительного) органа государствен-
ной власти нового созыва, в том числе в случае досрочного прекра-

1  Требование о постоянном проживании на территории субъекта РФ не распро-
страняется на кандидата для наделения полномочиями члена Совета Федерации, 
который на день голосования на выборах соответствующего органа государственной 
власти субъекта РФ является членом Совета Федерации или депутатом Думы, либо 
замешает государственную должность или должность государственной гражданской 
службы соответствующего субъекта РФ, либо замещал государственные должности 
или должности государственной гражданской службы соответствующего субъекта 
РФ в совокупности в течение пяти лет, предшествующих выдвижению кандидатом 
для наделения полномочиями члена Совета Федерации.

2  Председатель, фракция, группа депутатов вправе внести на рассмотрение зако-
нодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ не 
более одной кандидатуры для наделения полномочиями члена Совета Федерации.
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щения полномочий этого органа предыдущего созыва, а в случае 
досрочного прекращения полномочий члена СФ ФС РФ – не позднее 
чем через один месяц со дня досрочного прекращения полномочий 
предыдущего члена СФ ФС РФ.

Особо претерпел изменения порядок наделения полномочиями 
члена СФ ФС РФ – представителя от исполнительного органа госу-
дарственной власти субъекта РФ. Теперь при проведении выборов 
высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего 
исполнительного органа государственной власти субъекта РФ) каж-
дый кандидат на данную должность должен представить в соответ-
ствующую избирательную комиссию три кандидатуры, отвечающие 
установленным требованиям и ограничениям, одна из которых в 
случае избрания представившего ее кандидата будет наделена пол-
номочиями члена СФ ФС РФ – представителя от исполнительного 
органа государственной власти субъекта РФ1.

Сведения о таких кандидатурах (фамилия, имя, отчество, дата 
рождения, наименование субъекта РФ, района, города, иного насе-
ленного пункта, где находится место жительства, основное место 
работы или службы, занимаемая должность, а в случае отсутствия 
основного места работы или службы – род занятий) размещаются на 
информационном стенде в помещении для голосования с указанием 
представившего их кандидата на должность высшего должностного 
лица субъекта РФ, а также могут доводиться до сведения избирателей 
иными способами, предусмотренными законом.

Решение о наделении полномочиями этого члена СФ ФС РФ, 
оформленное соответствующим указом (постановлением), должно 
быть принято вновь избранным высшим должностным лицом субъ-
екта РФ не позднее чем на следующий день после дня его вступления 
в должность. В случае досрочного прекращения полномочий члена 
СФ ФС РФ – представителя от исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта РФ высшее должностное лицо субъекта РФ в 
10-дневный срок наделяет полномочиями члена СФ ФС РФ одну из 
кандидатур, которые были представлены им ранее при проведении 
выборов. Если ни одна кандидатура из списка не сможет быть наде-
лена полномочиями члена СФ ФС РФ, высшее должностное лицо 

1  При этом одна и та же кандидатура для наделения полномочиями члена Сове-
та Федерации – представителя от исполнительного органа государственной власти 
субъекта РФ не может быть представлена разными кандидатами на должность выс-
шего должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного ор-
гана государственной власти субъекта РФ).
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субъекта РФ наделяет полномочиями члена СФ ФС РФ – представи-
теля от исполнительного органа государственной власти субъекта РФ 
депутата законодательного (представительного) органа государствен-
ной власти соответствующего субъекта РФ, отвечающего установ-
ленным требованиям и ограничениям.

В случае досрочного прекращения полномочий высшего долж-
ностного лица субъекта РФ член Совета Федерации – представитель 
от исполнительного органа государственной власти данного субъек-
та РФ продолжает осуществлять свои полномочия до вступления в 
силу решения вновь избранного высшего должностного лица субъ-
екта РФ о наделении полномочиями нового члена СФ ФС РФ.

В Российской Федерации инициативы о формировании СФ ФС РФ 
путем прямых выборов членов Совета Федерации пока не реализованы1.

Порядок выборов депутатов ГД ФС РФ в большей мере предопре-
делен положениями Основного Закона. Согласно Конституции (ст. 
95–97) Дума состоит из 450 депутатов, избираемых гражданами на 
основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тай-
ном голосовании. Депутатом Думы может быть избран гражданин 
РФ, достигший возраста 21 года и имеющий право участвовать в 
выборах. Государственная Дума избирается сроком на пять лет. В со-
ответствии с п. «а» ст. 84 Конституции выборы депутатов Думы но-
вого созыва назначает Президент РФ.

Способ выборов депутатов ГД ФС РФ не установлен Конституци-
ей, что и позволяет законодателю самостоятельно определять его.

Как отметил КС РФ в определении от 20 ноября 1995 г. № 77-О2, 
от законодательного органа зависит: будет ли избирательная система 
мажоритарной, пропорциональной или смешанной; будет ли введен 
определенный процент голосов избирателей, которые необходимо 
собрать в поддержку списка избирательного объединения, с тем что-
бы оно имело право участвовать в распределении депутатских ман-

1  15 декабря 2011 г. Председатель Правительства РФ В.В. Путин во время «прямой 
линии» заявил, что считает возможным формирование Совета Федерации через 
прямые выборы из кандидатов, предложенных партиями, прошедшими в региональ-
ный парламент. При этом он предложил пропускать через «президентский фильтр» 
кандидатов от партии, которые побеждают на региональных выборах, выносить их 
кандидатуры на обсуждение граждан и формировать верхнюю палату парламента с 
помощью прямого тайного голосования. Однако это предложение при его проработ-
ке вызвало сложности толкования конституционных положений не об избрании 
Совета Федерации, а о его формировании по представителю от законодательной и 
исполнительной власти.

2  СЗ РФ. 1995. № 49. Ст. 4867.
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датов; как будет определяться допустимое отклонение численности 
избирателей в избирательном округе от единой нормы представи-
тельства и т. п. Выбор того или иного варианта и его закрепление в 
избирательном законе зависят от конкретных социально-политиче-
ских условий и являются вопросом политической целесообразности.

Депутаты ГД ФС РФ четырех созывов (1993–1995, 1995–1999, 
1999–2003, 2003–2007 гг.) избирались по смешанной системе: 225 де-
путатов – по одномандатным избирательным округам (один округ – 
один депутат) на основе единой нормы представительства избирате-
лей на одномандатный избирательный округ, за исключением изби-
рательных округов, образуемых в субъектах РФ, число избирателей 
в которых меньше единой нормы представительства; другие 225 де-
путатов – по федеральному избирательному округу пропорциональ-
но числу голосов, поданных за федеральные списки кандидатов в 
депутаты, выдвинутые избирательными объединениями, избиратель-
ными блоками. Иными словами, одна половина депутатов Думы из-
биралась по мажоритарной системе относительного большинства, 
а другая половина – по пропорциональной системе.

Согласно Закону о выборах депутатов ГД ФС РФ, вступившему в 
силу с 7 декабря 2006 г., депутаты Думы избираются только по феде-
ральному избирательному округу пропорционально числу голосов, 
поданных за федеральные списки кандидатов в депутаты Думы.

В Послании Федеральному Собранию 12 декабря 2012 г. Президент 
РФ предложил вернуться к смешанной системе выборов депутатов 
Государственной Думы: по партийным спискам и одномандатным 
округам1.

Переход от одной избирательной системы к другой – нередкое 
явление. Неоднократно менялся порядок формирования парламента 
в Италии, Японии, во Франции, многих других странах. Пропорци-
ональная система выборов имеет свои преимущества. Эта система 
представляется более справедливой, хотя все существующие избира-
тельные модели не лишены недостатков2.

1  1 марта 2013 г. Президент РФ внес в ГД ФС РФ проект федерального закона 
№ 232119-6 «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации», предусматривающего смешанную модель формирования 
этой палаты парламента.

2  См.: Хабриева Т.Я. Новые законопроекты о порядке формирования Государ-
ственной Думы и органов исполнительной власти субъектов РФ (сравнительный 
анализ российского и зарубежного опыта) // Журнал российского права. 2004. № 11. 
С. 3–5; Чиркин В.Е. Оптимальная избирательная система для России (субъективные 
заметки) // Там же. С. 11–15.
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Участие различных политических партий в борьбе за депутатские 
мандаты отражает демократический характер формирования пред-
ставительного органа1. Однако надо иметь в виду, что в законодатель-
стве Российской Федерации, как и других стран, предусмотрен так 
называемый заградительный пункт (процентный барьер), означаю-
щий некоторое ограничение пропорциональности представительства. 
Такое ограничение не допускает раздробления депутатского корпуса 
на множество мелких групп, тем самым обеспечивая стабильное 
функционирование парламента.

Законодательство, на основании которого проводились выборы 
первых четырех созывов ГД ФС РФ, предусматривало, что к участию 
в распределении депутатских мандатов по федеральному избиратель-
ному округу допускаются федеральные списки кандидатов, которые 
получили, как правило, 5% и более голосов избирателей, принявших 
участие в голосовании. На выборах депутатов ГД ФС РФ пятого со-
зыва заградительный пункт составил 7%. В контексте расширения 
народного представительства к выборам депутатов Государственной 
Думы шестого созыва законодателем был установлен порядок, при 
котором к распределению депутатских мандатов также допускались 
партии, получившие менее 7, но не менее 5% голосов избирателей, 
принявших участие в голосовании: по два мандата (при получении 
от 6 до 7%) и по одному мандату (при получении от 5 до 6%). Такая 
схема, с одной стороны, сохраняла систему поощрений и укрепления 
крупных партий, а с другой – давала парламентскую трибуну малым 
партиям, представляющим интересы достаточно значительного чис-
ла граждан. А с 1 января 2013 г. вступили в силу поправки, снижаю-
щие заградительный барьер до 5%2.

1  Согласно Закону о политических партиях по истечении двух лет с момента его 
опубликования политическая партия стала единственным видом общественного 
объединения, обладающим правом самостоятельно выдвигать кандидатов (списки 
кандидатов) в депутаты и на иные выборные должности в органах государственной 
власти (п. 1 ст. 36). Более того, партия, не принимавшая в течение пяти лет подряд 
участия в выборах, должна подлежать ликвидации.

2  Такой же барьер предусматривается проектом федерального закона № 232119-6 
«О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации», внесенным в Думу Президентом РФ. Законопроектом также предлага-
ется установить, что, если за списки кандидатов, каждый из которых получил 5% 
голосов избирателей и более, подано в совокупности 50% голосов избирателей и 
менее, к распределению депутатских мандатов допускаются также последовательно 
в порядке убывания числа поданных голосов избирателей списки кандидатов, полу-
чившие менее 5% голосов избирателей, пока общее число голосов избирателей не 
превысит в совокупности 50%.
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Как указал КС РФ в постановлении от 17 ноября 1998 г. № 26-П1, 
установлением процентного барьера не ограничиваются избиратель-
ные права граждан и не нарушается равенство перед законом обще-
ственных объединений, предусмотренное ч. 4 ст. 13 Конституции. 
Выборы – это возможность для избирателей определить свои пред-
почтения и голосовать за соответствующего кандидата или список 
кандидатов и, следовательно, наличие победивших и проигравших. 
Однако правила, по которым проводятся выборы, для всех избира-
тельных объединений, избирательных блоков и для всех граждан, 
участвующих в выборах по федеральным спискам, одинаковы.

Такой порядок не искажает и существо народного представитель-
ства. Граждане, которые не голосовали вообще или голосовали, но не 
за тех кандидатов, которые стали депутатами, не могут рассматри-
ваться как лишенные своего представительства в парламенте. Из ст. 3, 
32, 94–96 Конституции в их взаимосвязи следует, что все законно 
избранные депутаты ГД ФС РФ являются представителями народа и, 
следовательно, представителями всех граждан, которые вправе осу-
ществлять управление делами государства через своих представите-
лей. Кандидат, победивший на выборах на условиях, определенных 
законом, причем независимо от того, по какому избирательному 
округу – одномандатному или федеральному – он избран, становится 
депутатом Думы как представительного органа Российской Федера-
ции, т. е. представителем народа в смысле ст. 3 Конституции.

Вместе с тем применение процентного барьера недопустимо, если 
объединения, преодолевшие этот барьер, в совокупности не получат 
установленного законом большинства голосов избирателей (60%). 
Кроме того, следует учесть, что по смыслу ст. 1 и 13 Конституции 
демократия, основанная на политическом многообразии и многопар-
тийности, исходит из необходимости существования оппозиции и не 
допускает монополии на власть. Поэтому, если заградительный ба-
рьер будет преодолен лишь одним избирательным объединением, 
даже при условии, что за него подано большинство голосов, ему не 
могут быть переданы все депутатские мандаты по федеральному 
округу, так как это противоречило бы принципу пропорционально-
сти выборов в условиях демократии.

Статья 97
1. Депутатом Государственной Думы может быть избран гражданин 

Российской Федерации, достигший 21 года и имеющий право участвовать 
в выборах.

1  СЗ РФ. 1998. № 48. Ст. 5969.
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2. Одно и то же лицо не может одновременно являться членом Совета 
Федерации и депутатом Государственной Думы. Депутат Государственной 
Думы не может быть депутатом иных представительных органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправления.

3. Депутаты Государственной Думы работают на профессиональной 
постоянной основе. Депутаты Государственной Думы не могут находить-
ся на государственной службе, заниматься другой оплачиваемой деятель-
ностью, кроме преподавательской, научной и иной творческой деятель-
ности.

1. Часть 1 комментируемой статьи устанавливает общие требова-
ния к лицам, избираемым депутатами ГД ФС РФ: наличие граждан-
ства Российской Федерации, достижение установленного возраста и 
обладание активным избирательным правом. Данные цензы являют-
ся общераспространенными, но не единственными для обладания 
правом быть избранным в парламент. В зарубежной практике имеют 
место такие цензы, как имущественный (обладать недвижимостью – 
в Канаде), моральный (не состоять на учете в наркологическом дис-
пансере – в Мексике, не быть лишенным родительских прав – в Ни-
дерландах), религиозный (исповедовать ислам – в Иране, не быть 
служителем церкви – в Великобритании) и др.

Первое требование, которое предъявляется к кандидатам в депу-
таты ГД ФС РФ, – наличие российского гражданства. Право избирать 
и быть избранным в органы государственной власти относится к 
числу наиболее важных политических прав, которыми обладают 
только граждане. Иностранные граждане и лица без гражданства не 
могут быть избраны в Федеральное Собрание.

Установленное Конституцией правило об обязательном россий-
ском гражданстве для депутатов Думы исключает возможность из-
брания депутатами граждан РФ, имеющих гражданство иностранно-
го государства либо вид на жительство или иной документ, подтверж-
дающий право на постоянное проживание российского гражданина 
на территории иностранного государства. Данная норма была введе-
на в Закон о выборах депутатов ГД ФС РФ Федеральным законом от 
25 июля 2006 г. № 128-ФЗ «О внесении изменений в отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации в части уточнения требо-
ваний к замещению государственных и муниципальных должно-
стей»1 и связана с необходимостью соблюдения требований к лицам, 
замещающим государственные и муниципальные должности, обу-
словленной их публично-правовым статусом, непосредственным 

1  СЗ РФ. 2006. № 31. Ч. I. Ст. 3427.
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участием в делах государства, затрагивающих вопросы государствен-
ной и национальной безопасности. Аналогичные требования были 
введены и в отношении членов СФ ФС РФ, членов Правительства и 
других лиц. Утрата гражданства Российской Федерации или приоб-
ретение гражданства другого государства влечет прекращение депу-
татских полномочий (ст. 4 Закона о статусе члена СФ и депутата ГД).

Второе требование – достижение 21-летнего возраста. Закон о 
выборах депутатов ГД ФС РФ (ст. 5) уточняет, что указанный возраст 
должен быть достигнут на день голосования. Это единственное ис-
ключение из установленных требований к кандидату в депутаты 
Думы, поскольку соответствие им гарантировано. Всем остальным 
условиям кандидат должен соответствовать на начало избирательной 
кампании.

Дополнительный возрастной ценз для приобретения пассивного 
избирательного права устанавливается во многих государствах. Воз-
можность принимать ответственные решения по управлению госу-
дарством должна быть предоставлена гражданам, способным на ос-
нове своего жизненного опыта принимать необходимые решения. 
Как показывает мировая практика, 21 год является распространенной 
возрастной планкой для прохождения в парламент (его нижнюю 
палату).

Третье требование – наличие активного избирательного права – 
права избирать. В соответствии с ч. 3 ст. 32 Конституции не имеют 
права голоса на выборах граждане, признанные судом недееспособ-
ными, а также содержащиеся в местах лишения свободы по пригово-
ру суда. Закон о выборах депутатов ГД ФС РФ развивает названные 
конституционные положения и устанавливает иные ограничения, 
препятствующие избранию в Думу. Они связаны в первую очередь с 
общественно-нравственным обликом народных избранников. Депу-
таты, воплощающие в своей деятельности интересы и волю многона-
ционального российского народа, решая важнейшие государственные 
задачи, не могут не отвечать определенным нравственным критериям, 
исходя из которых складывается общее представление о государ-
ственной власти. Поэтому законодатель устанавливает ограничения 
для избрания в Думу в отношении:

– Лиц, осужденных к лишению свободы за совершение тяжкого и 
(или) особо тяжкого преступления и имеющих на день голосования 
неснятую и непогашенную судимость за такое преступление.

– Лиц, осужденных за совершение преступления экстремистской 
направленности, предусмотренного УК, и имеющих на день голосо-
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вания неснятую и непогашенную судимость за такое преступление. 
Уголовный кодекс в числе подобных преступлений рассматривает 
деяния, предусмотренные ст. 214 (вандализм); ст. 243 (уничтожение 
или повреждение памятников истории и культуры); ст. 244 (надруга-
тельство над телами умерших и местами их захоронения); ст. 280 
(публичные призывы к осуществлению экстремистской деятельно-
сти); ст. 282 (возбуждение ненависти либо вражды, а равно унижение 
человеческого достоинства); ст. 2821 (организация экстремистского 
сообщества); ст. 2822 (организация деятельности экстремистской 
организации) и др.

– Лиц, подвергнутых административному наказанию за соверше-
ние правонарушения, предусмотренного ст. 20.3 (пропаганда и пу-
бличное демонстрирование нацистской атрибутики или символики 
либо атрибутики или символики экстремистских организаций) и 
ст. 20.29 (производство и распространение экстремистских материа-
лов) КоАП, в случае, если голосование на выборах состоится до окон-
чания срока, в течение которого лицо считается подвергнутым нака-
занию.

– Лиц, в отношении которых вступившим в силу решением суда 
установлен не превышающий пятилетний срок до дня голосования 
факт нарушения ограничений, предусмотренных Законом об основ-
ных гарантиях избирательных прав (п. 1 ст. 56, подп. «ж» п. 7 и подп. 
«ж» п. 8 ст. 76). Это, в частности, наличие в предвыборных программах, 
иных агитационных материалах, выступлениях кандидатов и их до-
веренных лиц, представителей и доверенных лиц избирательных объ-
единений, граждан на публичных мероприятиях, в СМИ призывов к 
совершению действий экстремистской направленности. В соответ-
ствии со ст. 1 Федерального закона от 25 июля 2002 г. № 114-ФЗ «О про-
тиводействии экстремистской деятельности»1 к подобным действиям 
относится круг деяний, направленных на нарушение основ жизнеде-
ятельности российского общества и конституционных прав граждан: 
насильственное изменение основ конституционного строя и наруше-
ние целостности Российской Федерации; подрыв безопасности Рос-
сийской Федерации; осуществление террористической деятельности 
либо публичное оправдание терроризма; возбуждение расовой, наци-
ональной или религиозной розни, а также социальной розни, связан-
ной с насилием или призывами к насилию; унижение национального 
достоинства; осуществление массовых беспорядков, хулиганских дей-
ствий и актов вандализма по мотивам идеологической, политической, 

1  СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3031.
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расовой, национальной или религиозной ненависти либо вражды, а рав-
но по мотивам ненависти либо вражды в отношении какой-либо со-
циальной группы; другие насильственные деяния.

– Лиц, лишенных по приговору суда, вступившему в законную 
силу, права занимать государственные должности в течение опреде-
ленного срока, если установленный судом срок не истек.

2. Часть 2 комментируемой статьи устанавливает запреты на со-
вмещение парламентариями Федерального Собрания иных депутат-
ских мандатов. Конституционная норма отражает общеизвестный 
принцип несовместимости, не допускающий (за определенными ис-
ключениями) совмещения депутатского статуса с иными государ-
ственными должностями. Недопустимость одновременного нахожде-
ния одного и того же лица в составе обеих палат российского парла-
мента обусловлена их раздельной работой, разной представительной 
природой и различным, но во многом уравновешивающим друг дру-
га объемом полномочий.

В отношении депутатов ГД ФС РФ Конституция содержит более 
строгие требования: они не могут быть депутатами иных представи-
тельных органов государственной власти и органов местного самоу-
правления. Однако Закон о статусе члена СФ и депутата ГД распро-
странил эти ограничения и на членов СФ ФС РФ.

3. Из ч. 3 комментируемой статьи следует, что замещение депутат-
ского мандата является профессиональной оплачиваемой деятельно-
стью и единственным видом трудовой деятельности лица, избранно-
го депутатом ГД ФС РФ. В более широком смысле профессионализм 
означает высокие требования к качеству выполняемой работы, вла-
дение навыками, приемами и спецификой осуществляемой деятель-
ности. Ни Конституция, ни развивающее ее законодательство не 
устанавливают профессиональных и квалификационных требований 
к парламентариям (уровень образования, специальность, стаж и др.). 
В основе депутатской деятельности – иные требования, в первую 
очередь интерес и доверие избирателей. Вместе с тем специфика 
осуществляемой депутатами деятельности, в том числе в сфере зако-
нодательного процесса, актуализирует вопрос о наличии определен-
ного уровня подготовки, квалификации депутатского корпуса. В свя-
зи с этим Конституция устанавливает, что депутатская деятельность 
должна быть единственным видом трудовой деятельности на весь 
период действия мандата.

Профессиональный характер депутатской деятельности является 
неотъемлемой чертой современного парламентаризма. Парламента-
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рий, реализуя свои полномочия на постоянной основе, освобожда-
ется от выполнения иных трудовых функций. Это должно повысить 
эффективность и качество его деятельности. Депутат, постоянно 
занятый на другой работе (а именно это было характерно для совет-
ских представительных органов и имеет место во Вьетнаме, в Китае, 
на Кубе), не может полноценно участвовать в законодательной дея-
тельности, посвящать ей необходимое количество времени. Это се-
рьезное препятствие превращению высшего представительного ор-
гана государства в реально действующий парламент.

Профессиональная основа осуществляемой парламентариями де-
ятельности обусловливает наличие для них запрета не только совме-
щать депутатские мандаты других представительных органов, но и 
быть выборными должностными лицами иных органов государствен-
ной власти или органов местного самоуправления, замещать иную 
государственную должность Российской Федерации и субъекта РФ, 
находиться на государственной и муниципальной службе, в том чис-
ле военной, в органах внутренних дел, прокуратуры, таможенных 
органах, учреждениях и органах уголовно-исполнительной системы 
и других ведомствах (на время осуществления депутатских полномо-
чий служба в данных органах и учреждениях приостанавливается), 
заниматься предпринимательской или другой оплачиваемой деятель-
ностью. Данные запреты обусловлены объемами работы депутатов, 
а также необходимостью обеспечения их независимости от различ-
ного влияния, в том числе связанного с трудовыми отношениями.

Закон о статусе члена СФ и депутата ГД также запрещает депута-
там состоять членами органов управления хозяйственных обществ 
или иных коммерческих организаций, что может осуществляться и 
на безвозмездной основе. Обеспечение национальных и обществен-
ных интересов в парламентской деятельности обусловливает в соот-
ветствии с данным Законом запрет на участие в органах управления, 
попечительских или наблюдательных советах, иных органах ино-
странных некоммерческих неправительственных организаций и их 
структурных подразделениях, за исключением случаев, когда иное 
предусмотрено международным договором Российской Федерации 
или российским законодательством.

Конституционный Суд РФ в своей практике обращался к вопро-
су о совместимости осуществления депутатами деятельности в пар-
ламенте с иной профессиональной деятельностью государственной 
направленности. Данный вопрос впервые был им разрешен в по-
становлении от 26 февраля 1993 г. № 4-П (заявитель обжаловал 
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досрочное прекращение его депутатских полномочий постановле-
нием Верховного Совета РФ в связи с назначением на должность 
министра1).

Согласно правовой позиции КС РФ, изложенной в постановлении 
от 27 декабря 2012 г. № 34-П2, профессиональный характер депутат-
ской деятельности, обеспечивающий ее эффективность и надлежащее 
качество, является важной особенностью современного парламента-
ризма, а ограничения на занятие другой, помимо депутатской, опла-
чиваемой деятельностью (так называемое требование о несовмести-
мости) – общепринятым в правовых государствах с развитыми тра-
дициями демократии и парламентской деятельности принципом, 
притом что виды, условия, параметры и пределы такой несовмести-
мости в этих государствах имеют определенные различия. Именно 
правовой природой депутатского мандата, а также конституционным 
статусом Федерального Собрания – парламента РФ как представи-
тельного и законодательного органа государственной власти Россий-
ской Федерации, действующего самостоятельно и независимо на 
основе принципа разделения государственной власти на законода-
тельную, исполнительную и судебную, и, соответственно, природой 
деятельности депутатов, обязанных полноценно и эффективно уча-
ствовать в парламентской деятельности, прежде всего в законотвор-
ческом процессе (сложность и интенсивность которого в современ-
ных условиях существенно возросли), и одновременно уделять зна-
чительное внимание работе с избирателями, обусловлено положение 
о несовместимости этой деятельности с пребыванием на государ-
ственной службе или с занятием другой оплачиваемой деятельно-
стью, за исключением творческой. Вместе с тем запрет для депутата 
ГД ФС РФ замещать иные должности в органах публичной власти и 
заниматься другой оплачиваемой деятельностью – по его смыслу в 

1  ВКС РФ. 1994. № 1. В настоящее время законодательство также закрепляет 
ограничения, связанные с возможностью совмещения депутатских полномочий в 
российском парламенте и деятельности в Правительстве РФ. Исключение было пре-
доставлено только депутатам ГД ФС РФ первого созыва: в соответствии с п. 9 разде-
ла второго «Заключительные и переходные положения» Конституции они могли быть 
одновременно членами Правительства. При этом на них не распространялись кон-
ституционные положения о неприкосновенности депутатов в части ответственности 
за действия (бездействие), связанные с выполнением служебных обязанностей. Ука-
занные конституционные положения, не согласующиеся с принципиальными осно-
вами разделения властей, имели место на строго ограниченном временнóм отрезке и 
объяснялись реалиями политической и правовой ситуации и переходным этапом к 
новому восприятию демократических институтов и принципов.

2  СЗ РФ. 2013. № 1. Ст. 78.
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системе иных норм Конституции – направлен на обеспечение неза-
висимости парламентария при осуществлении возложенных на него 
полномочий: с одной стороны, ограждая депутатов от неправомер-
ного влияния, которое может быть на них оказано в связи с осущест-
влением иной, помимо парламентской, оплачиваемой деятельности, 
а с другой – препятствуя использованию ими своего должностного 
положения для извлечения выгод для себя или иных лиц, он пресле-
дует правомерную цель исключить конфликт интересов, гарантиро-
вать статус депутата ГД ФС РФ как представителя всего российского 
народа, а не отдельных граждан.

Осуществление российскими парламентариями своей професси-
ональной деятельности не исключает возможности заниматься пре-
подавательской, научной и иной творческой деятельностью, кроме 
той, что финансируется исключительно за счет средств иностранных 
государств, международных и иностранных организаций, иностран-
ных граждан и лиц без гражданства.

Конституционное требование профессионализма и постоянства 
деятельности к депутатам ГД ФС РФ Законом о статусе члена СФ и 
депутата ГД в равной мере распространено и на членов СФ ФС РФ. 
Это стало возможно в связи с изменением в 2000 г. порядка форми-
рования этой палаты и переходом работы ее членов также на профес-
сиональную основу (см. комментарии к ст. 96).

Нарушение перечисленных выше запретов влечет незамедли-
тельное прекращение полномочий члена СФ ФС РФ, депутата ГД 
ФС РФ. Согласно Закону о статусе члена СФ и депутата ГД (ст. 4) 
палаты вправе досрочно прекратить полномочия парламентариев, 
не соблюдающих установленные ограничения. Такое решение оформ-
ляется постановлением соответствующей палаты Федерального Соб
рания.

Сама по себе возможность досрочного прекращения депутатских 
полномочий в случае несоблюдения депутатом ГД ФС РФ предписа-
ний ч. 3 ст. 97 Конституции непосредственно Конституцией не пред-
усмотрена, но, как указал КС РФ в названном выше решении, импли-
цитно содержится в самом запрете, поскольку обусловлена несовме-
стимостью депутатского мандата с такой деятельностью, за 
исключением случаев, прямо оговоренных в Основном Законе: граж-
данин РФ в случае его избрания в ГД ФС РФ должен сделать выбор 
между депутатским мандатом и несовместимой с ним иной должно-
стью (иной оплачиваемой деятельностью) и не вправе принять депу-
татский мандат, не отказавшись от иной должности (иной оплачива-
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емой деятельности); в случае же, если такая несовместимость возник-
нет или будет установлена в период легислатуры, депутат лишается 
своего мандата – его полномочия прекращаются досрочно.

Претерпевание указанных негативных последствий как не связан-
ное по своей природе с уголовным, административным или граждан-
ско-правовым деликтом либо дисциплинарным проступком не явля-
ется мерой уголовной, административной или гражданско-правовой 
ответственности, не относится оно и к мерам дисциплинарной ответ-
ственности. Подобное претерпевание выступает, по сути, в качестве 
специальной меры конституционно-правовой ответственности: пол-
номочия депутата Думы прекращаются досрочно, и он утрачивает 
свой статус вследствие нарушения запрета (несоблюдения требова-
ния), установленного непосредственно Конституцией.

Особая природа такой ответственности депутатов по своему кон-
ституционно-правовому смыслу в системе действующего правового 
регулирования предполагает:

– необходимость проверки обстоятельств, указывающих на воз-
можное нарушение депутатом ГД ФС РФ запрета совмещать депутат-
ский мандат с другой оплачиваемой деятельностью, заниматься ко-
торой он не имеет права, с соблюдением критериев правовой опре-
деленности, объективности и достоверности;

– возможность судебного обжалования постановления ГД ФС РФ 
о прекращении полномочий депутата Государственной Думы и, со-
ответственно, правомочие ВС РФ, рассмотрев заявление об оспари-
вании такого постановления ГД ФС РФ в приоритетном порядке, 
проверить его законность и обоснованность, в том числе в части 
соблюдения Думой надлежащей процедуры;

– распространение на гражданина РФ, в отношении которого 
принято постановление о досрочном прекращении его полномочий 
депутата ГД ФС РФ вследствие нарушения им запрета на занятие 
другой оплачиваемой деятельностью, гарантий неприкосновенности, 
закрепленных ст. 98 Конституции РФ, вплоть до вступления в закон-
ную силу решения ВС РФ, принятого по результатам рассмотрения 
заявления об оспаривании такого постановления ГД ФС РФ;

– восстановление гражданина РФ в статусе депутата ГД ФС РФ 
соответствующего созыва в случае признания ВС РФ неправомерно-
сти принятого Думой постановления о прекращении его депутатских 
полномочий;

– возможность обращения в ВС РФ с заявлением об оспаривании 
решений (или бездействия) ГД ФС РФ, касающихся отказа в досроч-
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ном прекращении полномочий депутата Думы, если инициаторы 
рассмотрения Думой соответствующего вопроса – депутатская фрак-
ция или иные лица, наделенные надлежащим публично-правовым 
статусом, – полагают, что для прекращения полномочий депутата ГД 
ФС РФ имеются достаточные основания.

Статья 98
1. Члены Совета Федерации и депутаты Государственной Думы обла-

дают неприкосновенностью в течение всего срока их полномочий. Они 
не могут быть задержаны, арестованы, подвергнуты обыску, кроме слу-
чаев задержания на месте преступления, а также подвергнуты личному 
досмотру, за исключением случаев, когда это предусмотрено федеральным 
законом для обеспечения безопасности других людей.

2. Вопрос о лишении неприкосновенности решается по представлению 
Генерального прокурора Российской Федерации соответствующей пала-
той Федерального Собрания.

1. Часть 1 комментируемой статьи устанавливает одну из важней-
ших гарантий деятельности парламентариев – неприкосновенность 
(иммунитет), которая является составным элементом статуса пар-
ламентария. Неприкосновенность означает, что в течение срока пол-
номочий парламентарии не могут быть привлечены к уголовной и 
административной ответственности, налагаемой в судебном порядке, 
задержаны, арестованы, подвергнуты обыску (кроме случаев задер-
жания на месте преступления) или допросу без согласия соответству-
ющей палаты Федерального Собрания. Помимо этого российские 
парламентарии не могут быть подвергнуты личному досмотру, за 
исключением случаев, когда это предусмотрено федеральным законом 
для обеспечения безопасности других людей.

Закрепление Конституцией норм, являющихся своеобразным изъ-
ятием из установленного ею принципа равенства прав, свобод и 
обязанностей граждан РФ, их равенства перед законом и судом, об-
условлено необходимостью обеспечения беспрепятственного и эф-
фективного осуществления парламентариями специальных публич-
ных функций. Прежде всего речь идет о функциях представительства 
народа в управлении делами государства, которые должны быть га-
рантированы государством. Однако распространение иммунитета на 
любые действия парламентариев было бы нарушением демократиче-
ских основ государства, так как цель предоставления неприкосновен-
ности – защита не конкретной личности, а представителя народной 
власти – субъекта законодательной власти. Парламентский иммуни-
тет – не личная привилегия, он служит публичным интересам. Имен-
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но такая позиция была изложена КС РФ в постановлении от 20 фев-
раля 1996 г. № 5-П1.

Неприкосновенность парламентария не означает его освобожде-
ния от ответственности за совершенное правонарушение, в том чис-
ле уголовное или административное, если такое правонарушение 
совершено не в связи с осуществлением депутатской деятельности. 
Расширительное понимание неприкосновенности в таких случаях 
вело бы к искажению публично-правового характера парламентско-
го иммунитета и его превращению в личную привилегию, что озна-
чало бы, с одной стороны, неправомерное изъятие из конституцион-
ного принципа равенства всех перед законом и судом (ч. 1 ст. 19 
Конституции), а с другой – нарушение конституционных прав потер-
певших от преступлений и злоупотреблений властью (ст. 52 Консти-
туции). При этом Суд исходил из того, что конституционные нормы 
устанавливают лишь общие условия парламентской неприкосновен-
ности и нуждаются в законодательной регламентации. Но Закон о 
статусе члена СФ и депутата ГД воспроизвел конституционные по-
ложения и установил, что депутат не может быть привлечен к уго-
ловной и административной ответственности без согласия соответ-
ствующей палаты.

Конституционный Суд РФ разъяснил, что допускается осущест-
вление в отношении парламентария судопроизводства на стадии 
дознания и предварительного следствия или производства по адми-
нистративным правонарушениям вплоть до принятия решения о 
передаче дела в суд без согласия соответствующей палаты Федераль-
ного Собрания. Неприкосновенность депутата как гарантия деятель-
ности парламентария, имеющего специальный публично-правовой 
статус, в таком случае обеспечена тем обстоятельством, что все след-
ственные действия в отношении депутата должны осуществляться 
под надзором Генерального прокурора РФ. При этом если Генераль-
ный прокурор придет к выводу о необходимости проведения лично-
го досмотра парламентария, его задержания, ареста, допроса, обыска 
либо о передаче уголовного дела или дела об административном 
правонарушении в суд, он должен внести представление в соответ-
ствующую палату Федерального Собрания. Без согласия палаты дан-
ные меры пресечения, следственные действия и судебное разбира-
тельство не могут иметь места.

Закон о статусе члена СФ и депутата ГД расширил конституцион-
ные случаи парламентского иммунитета.

1  СЗ РФ. 1996. № 9. Ст. 828.



Теория  конституции

296

Помимо личной неприкосновенности парламентский иммунитет 
включает также следующие элементы: неприкосновенность занимае-
мых парламентариями служебных и личных помещений, используе-
мых ими личных и служебных транспортных средств, средств связи, 
принадлежащих им документов и багажа, их переписки, а также не-
допустимость принуждения парламентариев к даче свидетельских 
показаний по гражданскому или уголовному делу об обстоятельствах, 
ставших им известными в связи с осуществлением своих полномочий.

Кроме того, парламентарии не могут быть привлечены к уголовной 
или административной ответственности за высказывание мнения 
или выражение позиции при голосовании в соответствующей палате 
Федерального Собрания и другие действия, соответствующие стату-
су парламентария, в том числе по истечении срока их полномочий. 
Если в связи с такими действиями парламентарии допустили публич-
ные оскорбления, клевету или иные нарушения, ответственность за 
которые предусмотрена федеральным законом, возбуждение уголов-
ного дела, производство дознания, предварительного следствия или 
начало производства по делу об административном правонарушении, 
предусматривающем административную ответственность, налагае-
мую в судебном порядке, осуществляются только в случае лишения 
их неприкосновенности.

2. Часть 2 комментируемой статьи определяет общий порядок ли-
шения парламентария неприкосновенности, устанавливая, что данный 
вопрос решается соответствующей палатой парламента по представ-
лению Генерального прокурора РФ. Следует учитывать, что УПК уста-
навливает специальный порядок принятия решения о возбуждении 
уголовного дела в отношении парламентария либо о привлечении его 
в качестве обвиняемого, если уголовное дело было возбуждено в от-
ношении других лиц или по факту совершения деяния, содержащего 
признаки преступления. Согласно ст. 448 УПК такое решение прини-
мается Председателем Следственного комитета РФ с согласия СФ ФС 
РФ и ГД ФС РФ. Если соответствующая палата Федерального Собра-
ния установит, что производство указанных процессуальных действий 
обусловлено высказанным парламентарием мнением или выраженной 
им позицией при голосовании в СФ ФС РФ или ГД ФС РФ либо свя-
зано с другими его законными действиями, соответствующими ста-
тусу члена СФ ФС РФ и статусу депутата ГД ФС РФ, то в даче согласия 
на лишение данного лица неприкосновенности отказывается. Такой 
отказ является обстоятельством, исключающим производство по уго-
ловному делу в отношении парламентариев.
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Регламенты палат Федерального Собрания конкретизируют на-
званные процедуры в отношении парламентариев, в частности опре-
деляя, что представления Генерального прокурора о даче согласия на 
личный досмотр, задержание, арест и допрос парламентария, прове-
дение в отношении его обыска, а также на привлечение к администра-
тивной или уголовной ответственности в связи с направлением уго-
ловного дела или дела об административном правонарушении в суд 
предварительно рассматриваются соответствующими комитетами 
(в СФ ФС РФ – Комитетом по Регламенту и организации парламент-
ской деятельности и (или) Комитетом по конституционному законо-
дательству, правовым и судебным вопросам, развитию гражданского 
общества, в ГД ФС РФ – Комитетом по Регламенту и организации 
работы Государственной Думы). При решении вопроса о лишении 
парламентария неприкосновенности в заседании палаты парламента 
предусмотрено участие Генерального прокурора.

Решение палат Федерального Собрания о лишении парламентария 
неприкосновенности, о согласии на личный досмотр, задержание, арест 
и допрос парламентария, проведение в отношении его обыска, привле-
чение к административной или уголовной ответственности, а также 
на возбуждение уголовного дела, производство дознания, предвари-
тельного следствия или начало производства по делу об администра-
тивном правонарушении, предусматривающем административную 
ответственность, налагаемую в судебном порядке, принимается боль-
шинством голосов от общего числа членов СФ ФС РФ или депутатов 
ГД ФС РФ1. После возбуждения уголовного дела либо привлечения 
лица в качестве обвиняемого следственные и иные процессуальные 
действия в отношении такого лица производятся в общем порядке, 
установленном уголовно-процессуальным законодательством.

Судебное решение об избрании в отношении парламентариев в 
качестве меры пресечения заключения под стражу или о производ-

1  В практике российского парламента немало примеров реализации ч. 2 ст. 98 Кон-
ституции РФ. См., например, постановления ГД ФС РФ: от 3 ноября 2010 г. № 4355-5 ГД 
«О даче согласия на лишение неприкосновенности депутата Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации Егиазаряна Ашота Геворковича» // 
СЗ РФ. 2010. № 46. Ст. 5974; от 6 июля 2012 г. № 652-6 ГД «О даче согласия на лишение 
неприкосновенности в отношении депутата Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации Бессонова Владимира Ивановича в части возбуж-
дения уголовного дела» // СЗ РФ. 2012. № 29. Ст. 4016; от 19 февраля 2013 г. № 1786-6 
ГД «О даче согласия на лишение неприкосновенности депутата Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации Михеева Олега Леонидовича для 
возбуждения уголовного дела и привлечения его в качестве обвиняемого» // СЗ РФ. 
2013. № 8. Ст. 800.
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стве обыска исполняется с согласия соответствующей палаты Феде-
рального Собрания. По мнению КС РФ, предусмотренные гарантии 
неприкосновенности парламентариев (наличие судебного решения 
и согласия соответствующей палаты) должны обеспечиваться при 
решении вопроса об избрании в отношении них любых мер пресече-
ния и производства отдельных следственных действий. Так, в поста-
новлении от 29 июня 2004 г. № 13-П1 Суд указал, что отсутствие в 
статье УПК, регламентирующей порядок применения в качестве меры 
пресечения в отношении отдельных категорий лиц заключения под 
стражу, прямого указания на согласие соответствующей палаты Фе-
дерального Собрания как на обязательное условие применения в 
отношении парламентариев домашнего ареста не может расценивать-
ся как обстоятельство, свидетельствующее об отсутствии необходи-
мости получения такого согласия в случае применения к этим лицам 
данной меры пресечения.

<…>

Статья 101
1. Совет Федерации избирает из своего состава Председателя Совета 

Федерации и его заместителей. Государственная Дума избирает из своего 
состава Председателя Государственной Думы и его заместителей.

2. Председатель Совета Федерации и его заместители, Председатель 
Государственной Думы и его заместители ведут заседания и ведают вну-
тренним распорядком палаты.

3. Совет Федерации и Государственная Дума образуют комитеты и 
комиссии, проводят по вопросам своего ведения парламентские слуша-
ния.

4. Каждая из палат принимает свой регламент и решает вопросы вну-
треннего распорядка своей деятельности.

5. Для осуществления контроля за исполнением федерального бюдже-
та Совет Федерации и Государственная Дума образуют Счетную палату, 
состав и порядок деятельности которой определяются федеральным за-
коном.

1. Комментируемая статья посвящена организационным вопросам 
деятельности палат парламента, в том числе определению их структур-
ных элементов (должностных лиц, органов и др.). В отличие от преж-
них высших представительных органов Российской Федерации – вер-
ховных советов, Федеральное Собрание не имеет общих для его палат 
структурных подразделений, в первую очередь – руководящих органов. 
Это обусловливается разделением компетенции между палатами, их 

1  СЗ РФ. 2004. № 27. Ст. 2804.
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самостоятельностью в принятии решений по подведомственным им 
вопросам и соответствует мировым традициям парламентаризма.

Часть 1 комментируемой статьи устанавливает выборный порядок 
формирования руководящего состава каждой из палат – председате-
ля и его заместителей. Непосредственно процедура избрания опре-
деляется регламентами палат парламента. В частности, Регламент 
Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, 
принятый постановлением СФ ФС РФ от 30 января 2002 г. № 33-СФ1, 
определяет, что кандидатуры на должность председателя палаты вы-
двигаются ее членами. В ГД ФС РФ кандидатуры на должность Пред-
седателя Думы выдвигают фракции. Решение и в той, и в другой па-
лате принимается в случае, если за одну из предложенных кандидатур 
проголосовало более половины членов палаты от общего их числа. 
Для Председателя Думы устанавливается возможность совмещать 
руководство палатой с руководством фракцией.

Совет Федерации может избрать Председателя СФ ФС РФ, пре-
кратившего свои полномочия, почетным Председателем СФ ФС РФ2. 
Такое звание является пожизненным. Почетному Председателю СФ 
ФС РФ отводятся специальные места в зале заседаний палаты. Он 
имеет специальное удостоверение и нагрудный знак, наделяется пра-
вом принимать участие в работе палаты, ее комитетов с правом со-
вещательного голоса, а также участвовать в парламентских слушани-
ях и иных мероприятиях, проводимых в палате.

Каждая из палат самостоятельно определяет число заместителей 
председателя палаты. Заместители председателей палат также изби-
раются из состава палат. Регламент СФ ФС РФ устанавливает прави-
ло, согласно которому на должности Председателя и его заместителей 
не могут быть одновременно избраны представители от одного субъ-
екта РФ. Кандидатуры на должности заместителей предлагаются 
Председателем СФ ФС РФ. Председатель СФ ФС РФ и его заместите-
ли избираются на срок их полномочий в качестве члена СФ ФС РФ. 
В ГД ФС РФ кандидатов на должности заместителей Председателя 
Думы могут выдвигать фракции3. Кандидаты на должности замести-

1  СЗ РФ. 2002. № 7. Ст. 635.
2  В 2001 г. почетным Председателем СФ ФС РФ был избран Е.С. Строев, занимав-

ший пост Председателя с 1996 по 2001 г. (см. постановление Совета Федерации от 5 
декабря 2001 г. № 360-СФ).

3  По сложившейся традиции персональное замещение должностей Председателя 
палаты и его первого заместителя во многом предопределяется фракциями (депутат-
скими объединениями), получившими наибольшее число мандатов в Государственной 
Думе. Что касается заместителей Председателя палаты, то их количество долгое 
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телей председателя палаты парламента избираются большинством 
голосов от общего числа членов соответствующей палаты.

2. Часть 2 комментируемой статьи определяет основные организа-
ционные обязанности председателей палат парламента и их замести-
телей, в числе которых председательствование на заседаниях и орга-
низация внутреннего распорядка палаты. Деятельность названных 
должностных лиц носит преимущественно организационный характер, 
хотя регламенты палат устанавливают довольно широкий круг право-
мочий председателей палат. Помимо названных сугубо организацион-
ных (к числу которых также можно отнести созыв очередных и внео-
чередных заседаний палаты, формирование проекта повестки дня за-
седания, подписание постановлений палаты, координирование работы 
органов палаты и др.), они включают функции представительской на-
правленности: представление палаты во взаимоотношениях с органами 
государственной власти разных уровней, органами местного самоуправ-
ления, общественными объединениями, парламентами иностранных 
государств, международными организациями, государственными и 
общественными деятелями иностранных государств, участие в согла-
сительных процедурах и проч. Председатели палат принимают и кадро-
вые решения: утверждение штатной численности аппарата соответству-
ющей палаты, назначение его работников на должности и др.

Заместители председателей палат Федерального Собрания заме-
щают их в их отсутствие, по поручению председателей палат ведут 
заседания, координируют деятельности комитетов и комиссий, ре-
шают другие вопросы внутреннего распорядка деятельности палаты 
в соответствии с регламентом палаты и распределением обязанностей 
между заместителями.

Следует отметить, что председатели палат парламента и их заме-
стители не являются единственными руководящими органами палат. 
В соответствии с регламентами палат российского парламента в них 
создаются коллегиальные органы – Совет палаты в СФ ФС РФ и Со-
вет ГД ФС РФ. Создание данных органов, выполняющих в основном 
организационные функции, не предусмотрено Конституцией, однако 
их функционирование стало неотъемлемым элементом российской 
парламентской практики. Данные коллегиальные органы отличаются 

время соответствовало количеству депутатских объединений, сформировавшихся в 
Думе, представители которых и замещали эти должности. Государственная Дума 
пятого и шестого созывов, избираемая по партийному принципу, установила принцип 
распределения должностей заместителя Председателя палаты пропорционально чис-
лу мандатов, полученных той или иной фракцией.
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от тех, что были прежде в Верховном Совете. Советы палат не под-
меняют собой палаты в период между сессиями. На них возложены 
предварительная подготовка и рассмотрение организационных во-
просов деятельности палат. В СФ ФС РФ в состав Совета палаты 
входят: Председатель палаты, первый заместитель и заместители 
Председателя, председатели комитетов палаты. В состав Совета ГД 
ФС РФ с правом решающего голоса входят: Председатель Думы, пер-
вые заместители Председателя Думы, заместители Председателя Думы 
и руководители фракций. В работе Совета ГД ФС РФ могут прини-
мать участие с правом совещательного голоса председатели комитетов 
или по их поручению представители комитетов Думы.

3. В числе органов палат Федерального Собрания Конституция 
называет комитеты и комиссии, которые являются традиционными 
структурными элементами законодательных органов. Работа в коми-
тетах и комиссиях – важнейшая форма деятельности парламентариев. 
Разграничение на комитеты и комиссии условно, поскольку и те и 
другие, как правило, обладают равными правомочиями. Можно отме-
тить, что полномочия комитетов носят главным образом отраслевой, 
а комиссий – межотраслевой и организационный характер. Основное 
направление деятельности комитетов и комиссий – предварительная 
проработка вопросов, составляющих компетенцию каждой из палат. 
Именно на комитеты и комиссии возложены разработка законопроек-
тов и поправок к ним, предварительное рассмотрение проектов феде-
ральных законов и иных вопросов, относящихся к ведению палаты.

Комитеты и комиссии образуются из числа парламентариев соот-
ветствующей палаты. При этом комитеты являются постоянно дей-
ствующими органами, в то время как комиссии могут быть и времен-
ными. Регламенты палат возлагают на каждого члена СФ ФС РФ и 
депутата ГД ФС РФ (за исключением председателей обеих палат и 
заместителей Председателя СФ ФС РФ) обязанность состоять в одном 
из комитетов. В целях обеспечения эффективности деятельности 
комитетов и комиссий им предоставляется ряд правомочий, в том 
числе направлять письменные обращения по вопросам своего веде-
ния в Правительство РФ, федеральные органы исполнительной вла-
сти, а также запрашивать материалы и документы, необходимые для 
их деятельности, у государственных органов, общественных объеди-
нений, должностных лиц.

Регламенты палат устанавливают количественные критерии для 
формирования комитетов и комиссий. Так, в СФ ФС РФ в состав 
комитета палаты должно входить не менее 11 и не более 21 члена 
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Совета Федерации. Численный состав каждого комитета ГД ФС РФ 
не может быть менее 12 и более 35 депутатов палаты.

Избрание членов СФ ФС РФ в тот или иной комитет обусловли-
вается желанием самого парламентария, а также опытом его работы 
в той области общественных отношений, которая выступает предме-
том деятельности комитета, комиссии палаты. В ГД ФС РФ комитеты 
образуются, как правило, на основе принципа пропорционального 
представительства фракций. Персональный состав комитетов 
утверждается палатой большинством голосов от общего числа членов 
палаты и оформляется постановлением палаты.

Для обеспечения эффективной реализации комитетами своих 
функций регламенты палат наделяют комитеты правомочиями по 
созданию подкомитетов по основным направлениям своей деятель-
ности и рабочих групп.

Внутренними рабочими органами СФ ФС РФ являются также вре-
менные комиссии. Они создаются для решения конкретной задачи и 
(или) на определенный срок. Создание временной комиссии согласо-
вывается с комитетом СФ ФС РФ, в компетенцию которого входит 
вопрос ведения этой временной комиссии. Решение о создании времен-
ной комиссии оформляется постановлением СФ ФС РФ. В нем указы-
ваются конкретная задача, для решения которой создана временная 
комиссия СФ ФС РФ, ее полномочия, срок деятельности и состав. В со-
став временной комиссии могут входить Председатель Совета Федера-
ции, первый заместитель, заместители Председателя Совета Федерации.

В отличие от комитетов комиссии Думы образуются в случаях и 
порядке, установленных Конституцией, федеральными законами и 
Регламентом Думы. К числу первых можно отнести специальную 
комиссию, образуемую в соответствии с ч. 2 ст. 93 Конституции для 
дачи заключения по вопросу о выдвижении обвинения против Пре-
зидента для отрешения его от должности.

Регламент Думы предусматривает создание в палате, в частности, 
Комиссии по вопросам депутатской этики; Комиссии по контролю за 
достоверностью сведений о доходах, об имуществе и обязательствах 
имущественного характера, представляемых депутатами ГД ФС РФ; 
Счетной комиссии. В целях обеспечения необходимой степени конфи-
денциальности и персональной ответственности за сохранение госу-
дарственной тайны при рассмотрении проекта федерального закона о 
федеральном бюджете на очередной финансовый год Думой образова-
на постоянная Комиссия по рассмотрению расходов федерального 
бюджета, направленных на обеспечение обороны и государственной 
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безопасности Российской Федерации. В ГД ФС РФ также образованы 
Комиссия по правовому обеспечению развития организаций оборон-
но-промышленного комплекса РФ; Комиссия по рассмотрению расхо-
дов федерального бюджета, направленных на обеспечение националь-
ной обороны, национальной безопасности и правоохранительной 
деятельности; Комиссия по строительству зданий и сооружений, пред-
назначенных для размещения Парламентского центра.

Цели, задачи, полномочия, содержащиеся в соответствующих по-
ложениях о комиссиях, а также их состав и сроки деятельности за-
крепляются в постановлениях палаты.

Возглавляет деятельность комитета председатель комитета. Пред-
седатели комитетов палат осуществляют организационные функции 
(организация работы комитета, ведение его заседаний и созыв внео-
чередных заседаний, руководство аппаратом комитета и т. д.) и пред-
ставительские полномочия, олицетворяя комитет во взаимоотноше-
ниях с субъектами законодательной инициативы, соответствующими 
органами парламентов иностранных государств и др. Основной фор-
мой работы комитетов и комиссий является заседание. Регламенты 
устанавливают периодичность проведения заседаний комитета не 
реже двух раз в месяц и вменяют в обязанность парламентариям 
присутствовать на заседаниях комитета. На заседание комитета так-
же могут быть приглашены эксперты, представители заинтересован-
ных государственных органов и общественных объединений, СМИ.

Наряду с постоянно действующими органами палаты Федерально-
го Собрания могут образовывать временные рабочие органы – вре-
менные комиссии. Такие комиссии создаются для решения конкретной 
задачи и (или) на определенный срок. В соответствии с Регламентом 
ГД ФС РФ палатой создаются временные комиссии, целью которых 
является обеспечение деятельности Думы по отдельным процедурным 
вопросам. На первом заседании Дума избирает Счетную комиссию, 
Временную комиссию по Регламенту и организации работы.

К временно создаваемым органам ГД ФС РФ, помимо комиссий, 
относятся и согласительные комиссии. Согласительные комиссии соз-
даются в предусмотренных Регламентом случаях для преодоления 
разногласий, возникающих в процессе осуществления ГД ФС РФ 
своих полномочий в законотворческой сфере. Регламент предусма-
тривает создание согласительной комиссии в случае отклонения Со-
ветом Федерации принятого Думой федерального закона, а также 
отклонения федерального закона Президентом РФ (согласительная 
комиссия в этом случае носит название специальной). Основной за-
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дачей таких комиссий является выработка совместного решения, от-
ражающего общую согласованную позицию сторон. Согласительная 
комиссия создается как по инициативе СФ ФС РФ, поддержанной ГД 
ФС РФ, так и по инициативе ГД ФС РФ, поддержанной СФ ФС РФ.

Со вступлением в силу в декабре 2005 г. Федерального закона от 
27 декабря 2005 г. № 196-ФЗ «О парламентском расследовании Феде-
рального Собрания Российской Федерации»1 получило новое развитие 
создание палатами специализированных комиссий парламента. В пар-
ламентской практике такие комиссии существовали. Так, СФ ФС РФ 
в сентябре 2004 г. была создана Парламентская комиссия по расследо-
ванию причин и обстоятельств совершения террористического акта 
в городе Беслане Республики Северная Осетия – Алания 1–3 сентября 
2004 г. Целью деятельности Комиссии стало расследование причин 
произошедших трагических событий, на которые парламент, важней-
ший государственный орган, не мог не отреагировать. Парламентская 
комиссия была образована в рамках полномочия СФ ФС РФ по соз-
данию комиссии для решения конкретной задачи и (или) на опреде-
ленный срок. В ее состав вошли и представители другой палаты.

Деятельность подобных комиссий осуществляется по аналогии с 
деятельностью следственных и следственно-ревизионных комиссий, 
комитетов, известных мировой практике парламентаризма, и пред-
ставляет собой парламентское расследование. Данная форма парла-
ментского контроля применяется во многих странах. История пар-
ламентаризма знает и случаи, когда проведенные парламентом рас-
следования оказали существенное влияние на политические 
процессы в государстве. В России до настоящего времени в силу от-
сутствия нормативных основ деятельности подобного рода органов 
эффективность предпринимаемых парламентом в этом направлении 
мер не столь высока.

Согласно названному Закону парламентскому расследованию под-
лежат: факты грубого и массового нарушения гарантированных Кон-
ституцией прав и свобод человека и гражданина; обстоятельства, 
связанные с возникновением чрезвычайных ситуаций техногенного 
характера; обстоятельства, связанные с негативными последствиями 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. При 
этом предметом расследования не может быть установление вино-
вности конкретных лиц – это прерогатива судебных органов. Анализ 
положений названного Закона свидетельствует о том, что парламент-
ское расследование и его результаты по существу являются офици-

1  СЗ РФ. 2006. № 1. Ст. 7.
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альной оценкой событий и фактов, получивших большой обществен-
ный резонанс. Парламентское расследование представляет собой 
особый вид расследования, отличный от того, который осуществля-
ется в деятельности правоохранительных органов или в ходе судеб-
ного разбирательства.

Для проведения парламентского расследования создается комис-
сия, которая формируется на паритетных началах обеими палатами 
парламента. По результатам проведенного расследования комиссия 
представляет палатам Федерального Собрания итоговый доклад, 
в котором содержатся выводы комиссии по расследованным ею фак-
там и обстоятельствам, а также могут содержаться предложения об 
освобождении должностных лиц, действия или бездействие которых 
привели к возникновению расследовавшихся фактов и обстоятельств, 
от должности. Итоговый доклад утверждается палатами и направля-
ется Президенту РФ, Правительству РФ, публикуется в СМИ, после 
чего расследование считается законченным.

Помимо названных органов, в палатах создаются экспертные со-
веты, включающие и свой состав специалистов в качестве экспертов 
по тем или иным рассматриваемым палатой вопросам.

Одной из форм работы палат парламента являются парламентские 
слушания, представляющие собой обсуждение в палатах актуальных 
и значимых вопросов с привлечением общественности. Основной их 
целью является выявление мнения приглашенных к участию экспер-
тов по обсуждаемым проблемам, выработка согласованной позиции 
и рекомендаций, способствующих качественному решению вопросов. 
Парламентские слушания, с одной стороны, выполняют роль обрат-
ной связи с общественностью, а с другой – являются инструментом 
парламентского контроля. Круг выносимых на обсуждение проблем 
широк, но ограничивается компетенцией палат. Зачастую предметом 
парламентских слушаний становятся законопроекты, требующие 
публичного обсуждения, важнейшие вопросы внутренней и внешней 
политики.

Парламентские слушания проводятся по инициативе председате-
лей палат, их заместителей, совета палат, комитетов (комиссий) палат, 
группы членов СФ ФС РФ численностью не менее 15 человек или 
фракций. Подготовку парламентских слушаний осуществляют, как 
правило, комитеты (комиссии) палат. Парламентские слушания про-
водятся открыто, с привлечением СМИ, общественных объединений 
и общественности, но могут быть и закрытыми – в случае обсуждения 
вопросов, связанных с государственной, служебной и иной охраня-



Теория  конституции

306

емой законом тайной. По результатам парламентских слушаний могут 
быть приняты мотивированное заключение по обсуждаемому вопро-
су, рекомендации и иные документы.

4. В соответствии с ч. 4 комментируемой статьи обе палаты рос-
сийского парламента действуют на основе своих регламентов. Регла-
менты – юридические акты, в которых объединены и систематизиро-
ваны нормы и правила, устанавливающие и конкретизирующие на 
базе Конституции правовой статус парламента, порядок его органи-
зации и формы деятельности.

Парламентский регламент относится к особому ряду актов, де-
тально определяющих внутреннюю структуру и порядок деятельно-
сти государственных органов, их центральных и региональных уч-
реждений. Парламентские регламенты принимаются, как правило, 
самостоятельно парламентами или их палатами. Регламенты палат 
Федерального Собрания принимаются в форме их постановлений, 
что в целом соответствует общемировой практике.

Признавая универсальный характер парламентских регламентов, 
надо обратить внимание на некоторые юридические свойства этих 
актов.

Конституция регламентирует общие основы создания и функци-
онирования парламента. Ее статус как Основного Закона государства 
не предназначен для регулирования многих процедурных аспектов 
парламентской деятельности, что позволяет избежать ее превращения 
в регламент. Но она не предполагает закрепления регламента в каче-
стве конституционно-правового императива. Регламенты палат име-
ют по отношению к Конституции вспомогательное, подчиненное 
значение1. Как свидетельствует мировая конституционная практика, 
выдержать абсолютно рассчитанные параметры в надлежащем раз-
мещении материально-процессуального массива достаточно трудно 
и далеко не всегда удается. Такого рода диспропорции и пробельность 
выявляются практикой, находятся рациональные пути совершенство-
вания как конституции, так и регламента путем внесения в них ие-
рархически заданных в своем статуте поправок и дополнений (одни 
поправки – в конституцию, другие – в регламент)2.

1  См.: Кутафин О.Е. Источники конституционного права Российской Федерации. 
М., 2002. С. 109.

2  Отечественная конституционная практика на самом начальном этапе форми-
рования современного парламентаризма знает примеры нарушения регламентными 
нормами палат Федерального Собрания конституционных принципов функциони-
рования парламента страны (например, несоблюдение принципа представительности 
при принятии решений). В то же время накопленный опыт контрольной деятельности 
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Сохраняется проблема юридического значения и авторитета пар-
ламентского регламента в системе аналогичных актов других органов 
государственной власти1. В частности, практически все имеют свои 
правила подготовки, внесения и сопровождения законопроектов, 
а также взаимодействия с другими субъектами законодательного 
процесса. И причины многих сбоев в законотворческой и иной дея-
тельности парламентов нередко заключаются в отношении к парла-
ментским регламентам как внутренним актам, а в большей мере – в 
сомнении в возможностях палат самостоятельно развивать консти-
туционные положения о порядке прохождения законопроекта. В свя-
зи с этим многие годы поднимается вопрос о сводном законодатель-
ном акте, регламентирующем вопросы статуса парламента, его взаи-
модействия с другими высшими государственными органами2, хотя 
Конституция России не предусматривает принятия такого федераль-
ного конституционного закона3.

высшего законодательного органа государственной власти потребовал внесения со-
ответствующих изменений в Основной Закон России.

1  Например, некоторые авторы считают, что регламент – это исключительно 
внутренний документ, корпоративный акт (см.: Дмитриев Ю.А. Регламент – правовая 
основа деятельности парламента России // Представительная власть – XXI век. 2006. 
№ 3. С. 8–10), другие, напротив, приравнивают его к силе закона (см.: Колесников Е.В. 
Источники российского конституционного права. Саратов, 1998. С. 73), а француз-
ский исследователь П. Эжен характеризует регламент так: «С виду он не более чем 
внутренний закон собрания, не более чем свод предписаний, направленных к мето-
дическому проведению заседаний, где встречаются и сталкиваются противоречивые 
мнения. В действительности он оказывает часто больше влияние, чем Конституция» 
(цит. по: Крылов Б.С. Парламент буржуазного государства. Политическая сущность 
и формы парламента и парламентаризма на современном этапе. М., 1963. С. 168).

2  См., например: Казьмин И.Ф., Поленина С.В. «Закон о законах»: проблемы из-
дания и содержания // Советское государство и право. 1989. № 12. С. 3–9; Пиголкин 
А.С., Казьмин И.Ф., Рахманина Т.Н. Инициативный проект закона «О норматив-
но-правовых актах Российской Федерации» // Государство и право. 1992. № 7. С. 76–
86; Поленина С.В., Лазарев Б.М., Лившиц Р.З. и др. Инициативный проект федераль-
ного закона о законах и иных нормативно-правовых актах РФ // Государство и право. 
1995. № 3. С. 57–68; Надев Р.К. Правовое обеспечение законопроектной деятельности 
Государственной Думы. М., 1997. С. 16; Законотворчество в Российской Федерации: 
науч.-практ. и учеб. пособие / под ред. А.С. Пиголкина. М., 2000. С. 391, 392; Концеп-
ции развития российского законодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихоми-
рова, Ю.П. Орловского. М., 2004.

3  Статус высших органов государственной власти является предметом регулиро-
вания Конституции и федеральных конституционных законов. Это касается статуса 
Правительства РФ, КС РФ, ВС РФ и ВАС РФ. В силу особой значимости конституци-
онного института прав и свобод человека и гражданина на уровень регулирования 
федерального конституционного закона поднят еще статус Уполномоченного по 
правам человека в Российской Федерации.
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Инициируется подготовка различных проектов федеральных за-
конов, регулирующих стадии законодательного процесса1.

Регламенты палат Федерального Собрания постоянно совершен-
ствуются в связи с внутрипарламентскими структурными перестрой-
ками, модификациями порядка работ палат и т. д. В ходе законотвор-
ческой деятельности Федерального Собрания в обеих его палатах 
неоднократно поднимались вопросы неопределенности целого ком-
плекса конституционных установлений, касающихся процедурных 
вопросов (например, о распространении 14-дневного срока, установ-
ленного ч. 4 ст. 105 Конституции для рассмотрения и одобрения 
федеральных законов в СФ ФС РФ, на федеральные законы, принятые 
ГД ФС РФ по вопросам, перечень которых дан в ст. 106 Конституции; 
о понятии общего числа депутатов ГД ФС РФ и общего числа членов 
СФ ФС РФ; о наименовании и правовой форме документа, содержа-
щего поправку к Конституции, и др.). Выработанные по этим вопро-
сам правовые позиции КС РФ также служили причинами внесения 
изменений в регламенты палат Федерального Собрания.

5. В соответствии с ч. 5 комментируемой статьи палаты Федераль-
ного Собрания образуют Счетную палату РФ. Этот орган представ-
ляет собой специфическую форму парламентского контроля за ис-
полнением федерального бюджета2. Состав и порядок деятельности 
Счетной палаты устанавливаются федеральным законом.

1  Инициативные проекты ученых-юристов, предлагавшиеся в 80-х гг. XX в., рас-
сматривались в комиссиях высшего законодательного органа. В 1996 г. проекты фе-
деральных законов «О нормативных правовых актах в Российской Федерации» и 
«О порядке принятия федеральных конституционных законов и федеральных зако-
нов» были приняты Думой в первом чтении. В 2005 г. группой депутатов ГД ФС РФ 
был разработан проект федерального конституционного закона «О Федеральном 
Собрании Российской Федерации». В докладе СФ ФС РФ 2005 г. о состоянии законо-
дательства в Российской Федерации были обоснованы концепции проектов феде-
ральных законов «О Федеральном Собрании – парламенте Российской Федерации», 
развивающего конституционные полномочия парламента, а также «О нормативных 
правовых актах в Российской Федерации» и «О порядке принятия федеральных кон-
ституционных законов и федеральных законов», касающихся системы правовых 
актов в Российской Федерации и конкретизации процедурных аспектов федерально-
го законодательного процесса.

2  В 2001 г. Счетная палата предложила внести изменения в Федеральный закон, 
регулирующий ее деятельность. Эти предложения предполагали переподчинение ее 
непосредственно Президенту, наделение ее полномочиями возбуждения уголовных 
дел, создание ее структурных подразделений в федеральных округах, субъектах РФ, 
городах, районах и т. д. Это превратило бы Счетную палату в контролирующий орган, 
включенный в систему органов исполнительной власти. Лимская декларация руко-
водящих принципов контроля 1977 г. Международной организации высших органов 
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Палаты Федерального Собрания принимают непосредственное 
участие в формировании Счетной палаты. Председатель Счетной 
палаты назначается на должность ГД ФС РФ, заместитель Председа-
теля Счетной палаты назначается на должность СФ ФС РФ. Палаты 
парламента также назначают по половине состава аудиторов Счетной 
палаты (см. комментарии к ст. 102 и 103).

Поиск статуса этого контрольного органа нашел отражение в раз-
витии законодательства. В итоге Федеральный закон от 11 января 
1995 г. № 4-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации», подвер-
гавшийся неоднократным изменениям, был заменен одноименным 
Федеральным законом от 5 апреля 2013 г. № 41-ФЗ. Новый Закон не 
ограничивается только рамками финансового контроля (за исполне-
нием федерального бюджета) и обозначает Счетную палату как по-
стоянно действующий высший орган внешнего государственного 
аудита (контроля).

Развивая конституционные положения, Федеральный закон 
«О Счетной палате Российской Федерации» в качестве задач, стоящих 
перед этим органом, называет также: аудит реализуемости и результа-
тивности достижения стратегических целей социально-экономическо-
го развития Российской Федерации; определение эффективности и 
соответствия нормативным правовым актам Российской Федерации 
порядка формирования, управления и распоряжения федеральными и 
иными ресурсами, в том числе для целей стратегического планирования 
социально-экономического развития России; анализ выявленных не-
достатков и нарушений в процессе формирования, управления и рас-
поряжения федеральными и иными ресурсами, выработка предложе-
ний по их устранению, а также по совершенствованию бюджетного 
процесса в целом в пределах компетенции; оценка эффективности 
предоставления налоговых и иных льгот и преимуществ, бюджетных 
кредитов за счет средств федерального бюджета, а также оценка закон-
ности предоставления государственных гарантий и поручительств или 
обеспечения исполнения обязательств другими способами по сделкам, 
совершаемым юридическими лицами и индивидуальными предприни-
мателями за счет федеральных и иных ресурсов; обеспечение в пределах 
своей компетенции мер по противодействию коррупции и др.
финансового контроля провозглашает безусловную независимость контрольного 
органа от проверяемых им организаций (ст. 5). Но указанная Декларация допускает 
такое положение, когда контрольный орган выступает представителем парламента и 
проводит проверки по указаниям последнего, требуя вместе с тем, чтобы конституция 
и закон содержали положения, обеспечивающие автономию контрольного органа и 
возможность работать с высокой степенью инициативности (ст. 8).
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Счетная палата систематически анализирует итоги проводимых 
контрольных мероприятий, обобщает и исследует причины и послед-
ствия выявленных отклонений и нарушений в процессе формирова-
ния доходов и расходования средств федерального бюджета. На ос-
нове полученных данных Счетная палата разрабатывает предложения 
по совершенствованию бюджетного законодательства и развитию 
бюджетно-финансовой системы Российской Федерации и представ-
ляет их на рассмотрение ГД ФС РФ.

Будучи органом, подотчетным Федеральному Собранию, Счетная 
палата регулярно представляет его палатам информацию о ходе ис-
полнения федерального бюджета и результатах проводимых кон-
трольных мероприятий.

<…>

Глава 6. Правительство Российской Федерации

Статья 110
1. Исполнительную власть Российской Федерации осуществляет Пра-

вительство Российской Федерации.
2. Правительство Российской Федерации состоит из Председателя 

Правительства Российской Федерации, заместителей Председателя Пра-
вительства Российской Федерации и федеральных министров.

1. Часть 1 комментируемой статьи конкретизирует ст. 10 и ч. 1 
ст. 11 Конституции, которые устанавливают принцип разделения 
властей и называют органы государственной власти Российской Фе-
дерации. Органом исполнительной власти, возглавляющим всю си-
стему исполнительной власти в Российской Федерации (см. коммен-
тарии к ст. 77), является Правительство РФ.

Эти положения имеют ключевое значение для определения кон-
ституционно-правового статуса Правительства, они получают свою 
реализацию в контексте других конституционных норм, прежде все-
го связанных со статусом Президента РФ.

В современных условиях в мировой практике сложились две ос-
новные организационные формы исполнительной власти: монисти-
ческая и дуалистическая.

В первом случае реализация исполнительной функции осущест-
вляется наряду с функцией главы государства и возложена на едино-
личный орган власти, чаще всего на президента, который располага-
ет данными полномочиями в силу вверенного ему избирателями 
мандата.



Комментарий к Конституции Российской Федерации 

311

Во втором случае исполнительная власть юридически, но не всег-
да фактически разделена между отдельными лицами и исполнитель-
ными органами. Наряду с главой государства – президентом или 
монархом – в механизм исполнительной власти включается коллеги-
альный орган – правительство (кабинет министров), назначаемое 
главой государства и несущее ответственность перед парламентом. 
В парламентарных монархиях (Великобритания, Швеция, Япония 
и др.) и парламентарных республиках (Германия, Италия, Индия 
и др.) полномочия главы государства, по существу, номинальны: он 
реализует их только по совету правительства (практически – пре-
мьер-министра). В смешанных формах правления – президент-
ско-парламентарных и парламентарно-президентских республиках – 
существует дуалистическая исполнительная власть, которая принад-
лежит и главе государства, и правительству (в разных долях). Глава 
государства в условиях дуализма исполнительной власти, как прави-
ло, играет роль арбитра между различными политическими силами, 
влияющими на процесс формирования правительства (см. Закон о 
Правительстве РФ).

Российская Конституция в целом близка к закреплению дуали-
стической модели организации исполнительной власти, однако 
функционирование исполнительной власти в Российской Федерации 
характеризуется своими особенностями. Президент РФ не упомина-
ется в Конституции в связи с исполнительной властью. В то же 
время он наделен широкими полномочиями в сфере исполнительной 
власти, что позволяет утверждать, что в Российской Федерации 
Президент осуществляет весьма значительные функции данной вет-
ви государственной власти. Так, Президент наделен правом предсе-
дательствовать на заседаниях Правительства, решать вопросы струк-
туры системы федеральных органов исполнительной власти и менять 
эту структуру по своему усмотрению (п. «б» ст. 83, ч. 1 ст. 112 Кон-
ституции). Весомы и контрольные полномочия Президента РФ в 
отношении Правительства, одним из важнейших является принятие 
решения об отставке Правительства (ст. 117 Конституции). Следует 
также учитывать, что Президенту согласно ст. 32 Закона о Прави-
тельстве РФ напрямую подчинен ряд федеральных органов испол-
нительной власти (так называемых силовых ведомств). Эти нормы 
и существующая практика свидетельствуют о том, что Председатель 
Правительства и в целом Правительство по отношению к Президен-
ту занимают подчиненное положение. В связи с этим некоторые 
авторы рассматривают Правительство как правительство Президен-
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та, «технический» кабинет1. Однако в данном случае внимание об-
ращено скорее к внешней стороне взаимоотношений Правительства 
и Президента, ярко выразившейся в 1996–2000 гг. частыми сменами 
состава Правительства РФ. Задача главы государства – не допустить 
не только усиления какой-либо ветви власти, но и ее ослабления. 
Поэтому вполне оправданно активное вмешательство Президента в 
конкретные стороны реализации исполнительной власти в период 
кризисных ситуаций, реформ. В условиях стабилизации социаль-
но-экономической и политической ситуации в стране Правительству 
РФ предоставлена достаточная самостоятельность2.

2. Правительство РФ представляет собой коллегиальный орган. 
В его состав входят Председатель Правительства, заместители Пред-
седателя Правительства и федеральные министры. Коллегиальность 
выступает в качестве фактора, позволяющего кооперировать знания, 
опыт, профессионализм разных людей при принятии решения, вы-
ражающего в целом волеизъявление Правительства.

В юридическом смысле коллегиальность – это особая организа-
ционно-правовая форма функционирования органа государственной 
власти, означающая осуществление его компетенционных полномо-
чий посредством совместной выработки и утверждения решений 
лицами, входящими в его состав.

Коллегиальность предполагает наличие круга вопросов, отнесен-
ных к ведению Правительства, решения по которым в соответствии 
с Законом о Правительстве РФ принимаются исключительно на за-
седаниях Правительства (ст. 28). Среди них, например, вопросы о 
представлении ГД ФС РФ федерального бюджета и отчета о его ис-
полнении; проектах программ экономического и социального разви-
тия, связанных с созданием свободных экономических зон; об объе-
мах выпуска государственных ценных бумаг; о внесении Правитель-
ством законопроектов в ГД ФС РФ; об утверждении положений о 
федеральных министерствах и об иных федеральных органах испол-
нительной власти и др.

Коллегиальность в работе членов Правительства проявляется ина-
че, чем в деятельности депутатов представительных органов. Во-пер-

1  См.: Баглай М.В. Конституционное право Российской Федерации: учебник. 2-е изд. 
М., 2000. С. 564.

2  В частности, планы законопроектной работы ГД ФС РФ последних лет свиде-
тельствуют о том, что основная масса законопроектов финансового и социального 
характера внесена федеральным Правительством, в то время как Президенту при-
надлежит авторство политических законопроектов.
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вых, Правительство не избирает руководителей Правительства. Пер-
сонификация руководителей Правительства при его формировании – 
общепринятая практика всех государств, поскольку именно с 
личностью Председателя Правительства, его заместителей, иных клю-
чевых фигур в Правительстве, их практическим опытом, деловыми 
качествами и политическими взглядами связано доверие, которое 
оказывается Правительству в целом при его формировании. Каждый 
член Правительства назначается в его состав для выполнения опре-
деленных функций (Председателя Правительства, заместителя Пред-
седателя Правительства, федерального министра – руководителя со-
ответствующего федерального органа исполнительной власти). Пра-
вительство может самостоятельно из числа федеральных министров 
назначать руководителей координационных и совещательных органов, 
формируемых при Правительстве. Во-вторых, принцип выявления 
воли большинства на заседаниях Правительства при принятии им 
решений применяется крайне редко. На заседаниях Правительства 
решения принимаются, как правило, общим согласием (хотя может 
быть проведено и голосование). В этом согласии находит выражение 
общая консолидированная ответственность членов Правительства 
как единого органа за проводимую им социально-экономическую 
политику. Принцип согласия при принятии решений предполагает, 
что различные позиции по тому или иному вопросу, решаемому Пра-
вительством, были выявлены и различные подходы для решения воз-
никающих задач согласованы на стадии подготовки решения.

Находясь в составе коллегиального органа, члены Правительства 
несут коллективную ответственность за общее состояние социаль-
ного, экономического развития государства, обороноспособность 
страны, соблюдение прав и свобод граждан. Сбои даже в строго 
ограниченных сферах деятельности исполнительной власти могут 
обусловить изменение общего состава Правительства. Это вполне 
объяснимо, поскольку члены Правительства являются своеобразны-
ми соавторами общей стратегии, планов действий и конкретных 
решений Правительства.

До принятия действующей Конституции в состав Правительства 
в соответствии со ст. 7 Закона РФ от 22 декабря 1992 г. № 4174-I «О Со-
вете Министров – Правительстве Российской Федерации»1 (документ 
утратил силу) также входили председатели государственных комите-
тов РФ, председатели правительств республик в составе Российской 
Федерации, а также Руководитель Аппарата Правительства. Кроме 

1  Ведомости РФ. 1993. № 1. Ст. 14.
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того, по представлению Председателя Правительства Президент мог 
включить в состав Правительства руководителей других центральных 
органов государственного управления, подведомственных Прави-
тельству, т. е. лиц, не имеющих ранга министра1.

Формулировка рассматриваемой конституционной нормы допу-
скает вхождение в состав Правительства должностных лиц, имеющих 
статус федерального министра, но не возглавляющих министерство. 
В практике формирования состава Правительства неоднократно ис-
пользовался институт так называемых министров без портфеля2.

Конституция РФ, как и большинство конституций зарубежных 
государств, не определяет количественный состав правительства. 
Состав Правительства РФ прямо зависит от структуры федеральных 
органов исполнительной власти. В 2004 г. Президентом был сформи-
рован наименьший (за весь период действия Конституции 1993 г.) по 
числу членов состав Правительства3, что должно было в том числе 
усовершенствовать его коллегиальные свойства.

1  Например, Председателя ЦБ РФ, председателя Правления Пенсионного фонда 
РФ, председателя Российского фонда федерального имущества и др. (см. указы Пре-
зидента РФ от 23 декабря 1992 г. № 1620 «О составе Совета Министров – Правитель-
ства Российской Федерации», от 16 марта 1993 г. № 348 «О расширении состава Со-
вета Министров – Правительства Российской Федерации», от 24 сентября 1993 г. 
№ 1444 «О Федеральной службе России по валютному и экспортному контролю» 
(документ утратил силу)).

2  Например, в июне 1999 г. была введена должность министра РФ, курирующего 
дела ведущих индустриальных государств и связи с представителями лидеров стран, 
входящих в группу «Большой восьмерки» (см. Указ Президента РФ от 28 июня 1999 г. 
№ 823); в ноябре 2000 г. – должность министра РФ, координирующего деятельность 
федеральных органов исполнительной власти по социально-экономическому развитию 
Чеченской Республики (см. Указ Президента РФ от 28 ноября 2000 г. № 1944); в октябре 
2001 г. – должность министра РФ, координирующего деятельность федеральных ор-
ганов исполнительной власти по реализации национальной политики (см. Указ Пре-
зидента РФ от 17 октября 2001 г. № 1232). В разное время такие назначения получали 
Р.Г. Абдулатипов, В.В. Елагин, В.Ю. Зорин, С.В. Ильясов, А.Я. Лившиц, Е.Г. Ясин и др. 
В марте 2006 г. учреждена должность первого заместителя Председателя Военно-про-
мышленной комиссии при Правительстве РФ – министра РФ (см. Указ Президента РФ 
от 20 марта 2006 г. № 231).

3  Помимо Председателя Правительства в его состав входили: заместитель Предсе-
дателя Правительства и 16 федеральных министров, однако в 2006 г. число заместителей 
Председателя Правительства увеличилось до 4 (из которых 2 – первых), а федеральных 
министров – до 17. Для сравнения: с мая 2000 г. до марта 2004 г. в состав Правительства 
входили шесть заместителей Председателя Правительства (из которых двое возглавля-
ли министерства) и 23 федеральных министра; с августа 1999 г. до мая 2000 г. – 6 заме-
стителей Председателя Правительства и 27 федеральных министров. По состоянию на 
1 апреля 2013 г. в составе Правительства были 29 человек, в том числе 1 первый заме-
ститель, 6 заместителей Председателя Правительства и 21 федеральный министр.
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Статья 111
1. Председатель Правительства Российской Федерации назначается 

Президентом Российской Федерации с согласия Государственной Думы.
2. Предложение о кандидатуре Председателя Правительства Россий-

ской Федерации вносится не позднее двухнедельного срока после всту-
пления в должность вновь избранного Президента Российской Федерации 
или после отставки Правительства Российской Федерации либо в течение 
недели со дня отклонения кандидатуры Государственной Думой.

3. Государственная Дума рассматривает представленную Президентом 
Российской Федерации кандидатуру Председателя Правительства Рос-
сийской Федерации в течение недели со дня внесения предложения о 
кандидатуре.

4. После трехкратного отклонения представленных кандидатур Пред-
седателя Правительства Российской Федерации Государственной Думой 
Президент Российской Федерации назначает Председателя Правительства 
Российской Федерации, распускает Государственную Думу и назначает 
новые выборы.

1. Данная статья определяет порядок назначения Председателя 
Правительства РФ, с которого и начинается формирование высшего 
исполнительного органа государственной власти Российской Феде-
рации.

Часть 1 комментируемой статьи коррелирует п. «а» ст. 83 и п. «а» 
ч. 1 ст. 103 Конституции.

В процедурах назначения главы Правительства проявляются эле-
менты смешанной формы правления, сочетающей черты президент-
ской и парламентарной республик: Председатель Правительства на-
значается Президентом, но с согласия ГД ФС РФ. Компетенция Думы 
в данном вопросе – выражение путем голосования согласия или не-
согласия. Согласие дается большинством голосов от конституцион-
ного числа депутатов данной палаты парламента (не менее 226).

Государственная Дума не вправе выдвигать собственного канди-
дата на этот пост. Совет Федерации не участвует в формировании 
Правительства. Это имеет определенные основания. В президент-
ско-парламентарных республиках при назначении главы правитель-
ства, как правило, учитывается партийный состав парламента. В рос-
сийском парламенте именно ГД ФС РФ отражает политическое (пар-
тийное) многообразие в силу порядка своего формирования.

Конституционный Суд РФ в постановлении от 11 декабря 1998 г. 
№ 28-П1 подчеркнул, что необходимость получения согласия ГД ФС 

1  СЗ РФ. 1998. № 52. Ст. 6447.
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РФ на назначение предложенной Президентом РФ кандидатуры 
Председателя Правительства РФ обусловлена принципиальными 
положениями, лежащими в основе организации власти в демократи-
ческом правовом государстве: в условиях разделения государствен-
ной власти в Российской Федерации на законодательную, исполни-
тельную и судебную (ст. 10 Конституции) не допускать их противо-
борства, не согласующегося с тем, что единственным источником, из 
которого они проистекают, и носителем воплощаемого ими сувере-
нитета является многонациональный народ Российской Федерации. 
В процедурах назначения Председателя Правительства отражается 
согласованное функционирование и взаимодействие органов госу-
дарственной власти, предполагающее поиск согласия между ними в 
целях устранения возникающих противоречий по поводу кандида-
туры на данную должность, что возможно на основе предусмотрен-
ных Конституцией или не противоречащих ей форм взаимодействия, 
складывающихся в процессе реализации полномочий главы государ-
ства и в парламентской практике.

В связи с этим возможны различного рода политические согла-
шения с Президентом о том, что при назначении им членов Прави-
тельства в нем будет обеспечено представительство политических 
партий, прошедших в парламент. Напомним, что по такому сценарию 
в 1998 г. проходило формирование Правительства, возглавляемого 
Е.М. Примаковым. Данная ситуация скорее возможна в условиях, 
когда Президент и большинство в ГД ФС РФ расходятся по своим 
политическим позициям, однако очевидно, что в любом случае это 
не предполагает формирования Правительства, оппозиционного 
Президенту.

2. Поскольку формирование Правительства РФ является исклю-
чительной прерогативой Президента РФ, Конституция в целях недо-
пущения затягивания этого процесса устанавливает не только случаи, 
когда Президент обязан начать процедуры формирования этого ор-
гана власти, но и сроки совершения таких действий.

Внесение Президентом кандидатуры Председателя Правительства 
в ГД ФС РФ должно происходить:

– не позднее двухнедельного срока после вступления в должность 
вновь избранного Президента;

– не позднее двухнедельного срока после отставки Правительства, 
если таковая имела место;

– в течение недели со дня отклонения кандидата на этот пост Ду-
мой.
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3. С той же целью своевременного назначения Председателя Пра-
вительства Конституция обязывает ГД ФС РФ рассмотреть представ-
ленную Президентом кандидатуру в недельный срок. Порядок рас-
смотрения данной кандидатуры установлен Регламентом ГД ФС РФ; 
оно начинается с незамедлительного доведения до сведения депутатов 
Думы факта внесения предложения о кандидатуре Председателя Пра-
вительства. Далее следуют: принятие предварительного, затем окон-
чательного решения о конкретном дне рассмотрения вопроса в Думе; 
официальное представление Президентом или его полномочным 
представителем в Думе кандидатуры Председателя Правительства; 
представление последним программы основных направлений дея-
тельности будущего Правительства и его ответы на вопросы депута-
тов. Заключительный этап – процедура голосования при принятии 
решения о даче согласия Президенту на назначение Председателя 
Правительства. Решение Думы о даче согласия на назначение Пред-
седателя Правительства принимается по усмотрению Думы тайным 
голосованием путем подачи бюллетеней либо с использованием элек-
тронной системы подсчета голосов или открытым голосованием1.

Результат голосования о даче согласия на назначение Председате-
ля Правительства РФ оформляется постановлением ГД ФС РФ.

В случае отклонения кандидатуры обсуждение и согласование 
новой кандидатуры проходят в том же порядке и в те же сроки.

4. Конституционно-правовой способ разрешения конфликта меж-
ду Президентом и ГД ФС РФ при трехкратном отклонении ею пред-
ставленных Президентом кандидатур на должность Председателя 
Правительства состоит в роспуске Думы и назначении новых выборов 
в эту палату Федерального Собрания и преследует цель обеспечить 
своевременное формирование Правительства (см. постановление КС 
РФ от 11 ноября 1999 г. № 15-П2).

Общая формулировка конституционных норм не дает однознач-
ного ответа на вопрос, должен ли Президент каждый раз представ-
лять новую кандидатуру Председателя Правительства в случае непо-
лучения согласия ГД ФС РФ.

В связи с этим весной 1998 г. возникла спорная ситуация, когда 
Президентом РФ трижды вносилась одна и та же кандидатура 

1  15 апреля 1998 г. ГД ФС РФ внесла поправку в свой Регламент, согласно которой 
большинством от общего числа депутатов может быть принято решение об открытом 
голосовании по данному вопросу (см. постановление ГД ФС РФ от 15 апреля 1998 г. 
№ 2377-II ГД).

2  СЗ РФ. 1999. № 47. Ст. 5787.
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(С.В. Кириенко) на должность Председателя Правительства1. Госу-
дарственная Дума исходила из той трактовки конституционных по-
ложений, при которой Президент должен каждый раз представлять 
новую кандидатуру на эту должность2.

Возникшая неопределенность в понимании конституционных 
норм была снята КС РФ постановлением от 11 декабря 1998 г. № 28-П. 
В соответствии с ним по буквальному смыслу ч. 4 ст. 111 Конституции 
трехкратное отклонение представленных кандидатур Председателя 
Правительства может означать и трехкратное отклонение кандида-
туры на должность, и трехкратное отклонение представленных лиц, 
предлагаемых на должность.

Согласно правовой позиции КС РФ, во многом базирующейся на 
телеологическом (целевом) толковании конституционных положений3, 
конституционный законодатель в данной норме преследовал цель в 
условиях разделения государственной власти не допустить противо-
борства ее ветвей, предусмотрев способы преодоления возможных 
разногласий, а также не допустить затягивания процесса формирова-
ния Правительства и блокирования его деятельности. Учитывая так-
же, что Президент является главой государства и наделен полномо-
чиями по определению направлений деятельности Правительства и 
контролю за ним, именно Президенту принадлежит ведущая роль в 
формировании Правительства и выборе кандидатуры его Председа-
теля. Этим обусловлено право Президента избрать любой вариант 
представления кандидатуры Председателя Правительства ГД ФС РФ: 
представлять каждый раз новую кандидатуру на должность Предсе-
дателя Правительства либо одну и ту же дважды или трижды.

Обоснованная КС РФ позиция допускает развитие политической 
практики и в ином направлении, не исключая возможности форми-
рования конституционного обычая, основанного на каком-либо од-
ном варианте взаимодействия главы государства и ГД ФС РФ из до-
пускаемых Конституцией и адекватных целям стабильного функци-
онирования конституционного строя с учетом исторического 

1  См. постановления ГД ФС РФ от 10 апреля 1998 г. № 2375-II ГД, от 17 апреля 
1998 г. № 2402-II ГД, от 24 апреля 1998 г. № 2421-II ГД.

2  См.: Запрос Думы в КС РФ о толковании содержащегося в ч. 4 ст. 111 Консти-
туции РФ положения о трехкратном отклонении представленных кандидатур Пред-
седателя Правительства РФ Думой (постановление ГД ФС РФ от 15 апреля 1998 г. 
№ 2378-II ГД «Об обращении в Конституционный Суд Российской Федерации» // СЗ 
РФ. 1998. № 16. Ст. 1829).

3  См.: Насырова Т.Я. Телеологическое (целевое) толкование советского закона. 
Казань, 1988.
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контекста: одобрение предложенной кандидатуры Председателя 
Правительства при первом же представлении, представление одного 
и того же кандидата трижды, а также применение согласительных 
процедур после двухкратного отклонения кандидата.

В научной литературе высказывалось мнение1, что после выборов 
новой ГД ФС РФ необходимо получить на это назначение согласие ее 
нового состава, однако избрание нового состава Думы не влечет ав-
томатического сложения полномочий или отставки Правительства. 
Решение Думы дать или не дать свое согласие на назначение Предсе-
дателя Правительства как часть процедуры назначения может по-
влечь правовые последствия только до принятия Президентом ука-
занного решения. Свое отношение к этому факту новая легислатура 
Думы может выразить в иной форме, предусмотренной Конституци-
ей, – инициировать вопрос о доверии Правительству (ч. 3 ст. 117).

Статья 112
1. Председатель Правительства Российской Федерации не позднее 

недельного срока после назначения представляет Президенту Российской 
Федерации предложения о структуре федеральных органов исполнитель-
ной власти.

2. Председатель Правительства Российской Федерации предлагает 
Президенту Российской Федерации кандидатуры на должности замести-
телей Председателя Правительства Российской Федерации и федеральных 
министров.

1. Комментируемая статья конкретизирует положения п. «д» ст. 83 
Конституции, согласно которому Президент РФ по предложению 
Председателя Правительства РФ назначает на должность и освобож-
дает от должности заместителей Председателя Правительства и фе-
деральных министров. Поскольку федеральные министры являются 
руководителями одного из видов федеральных органов исполнитель-
ной власти и входят в состав Правительства по должности, первоо-
чередная задача перед формированием Правительства – определить 
структуру этих органов. Часть 1 комментируемой статьи, по сути, 
закрепляет данное полномочие за Президентом. Председатель Пра-
вительства обязан лишь представить предложения по данной струк-
туре, причем не позднее недельного срока.

Согласно правовой позиции КС РФ, сформулированной в поста-
новлении от 27 января 1999 г. № 2-П2, структура федеральных органов 

1  См.: Комментарий к Конституции Российской Федерации / под общ. ред. В.Д. Кар-
повича. М., 2002. С. 799.

2  СЗ РФ. 1999. № 6. Ст. 866.
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исполнительной власти включает перечень конкретных органов, вхо-
дящих в систему федеральных органов исполнительной власти. 
Структура федеральных органов исполнительной власти предопре-
деляется задачами и полномочиями Правительства по осуществле-
нию исполнительной власти, закрепленными в ст. 114 Конституции 
и конкретизированными в Законе о Правительстве РФ.

Таким образом, вопросы определения структуры федеральных 
органов исполнительной власти регулируются непосредственно Кон-
ституцией (ст. 80, 83, 90, 110, 112, 114 и 115) и на ее основе Законом о 
Правительстве РФ и указами Президента РФ.

Изменения и дополнения в структуру федеральных органов ис-
полнительной власти в целях ее реорганизации также могут вносить-
ся указами Президента. При этом по смыслу п. «а» ст. 106, п. «а» ч. 1 
ст. 114 и ч. 1 ст. 115, а также ч. 3 ст. 90 Конституции такая реоргани-
зация может осуществляться только в пределах ассигнований, уста-
новленных федеральным законом о бюджете на текущий год.

Понятие «структура федеральных органов исполнительной вла-
сти» до соответствующего нормативного толкования КС РФ интер-
претировалось ГД ФС РФ как внутренняя организация каждого от-
дельного федерального органа исполнительной власти, которую 
представляет Председатель Правительства в соответствии с ч. 1 ком-
ментируемой статьи для утверждения Президенту.

Это обстоятельство служило основанием полагать, что понятие 
«система федеральных органов исполнительной власти», предусмо-
тренное п. «г» ст. 71 Конституции, включает в себя Правительство, 
а также иные федеральные органы исполнительной власти, совокуп-
ность, порядок образования и деятельности которых должны уста-
навливаться, по мнению ГД ФС РФ, федеральным законом1.

Данный вопрос не только имел теоретическое значение, но и на-
прямую предопределял решение вопроса о разграничении компетен-
ции между органами государственной власти по установлению си-
стемы и структуры органов исполнительной власти.

Согласно Конституции установление системы федеральных орга-
нов исполнительной власти, а также порядка их организации и дея-
тельности находится в ведении Российской Федерации. По предметам 
ведения Российской Федерации принимаются федеральные консти-

1  См.: Запрос Думы в КС РФ о толковании п. «г» ст. 71, ч. 1 ст. 76 и ч. 1 ст. 112 
Конституции РФ (постановление ГД ФС РФ от 23 апреля 1997 г. № 1360-II ГД «Об 
обращении в Конституционный Суд Российской Федерации» // СЗ РФ. 1997. № 19. 
Ст. 2197).
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туционные законы и федеральные законы, имеющие прямое действие 
на всей территории РФ (ч. 1 ст. 76 Конституции).

В свете приведенного постановления КС РФ под системой феде-
ральных органов исполнительной масти понимаются виды органов 
исполнительной власти. Поскольку сама Конституция не требует для 
решения данного вопроса принятия именно федерального конститу-
ционного либо федерального закона1, этим не исключается возмож-
ность установления системы органов исполнительной власти други-
ми нормативными актами исходя из предписаний Конституции, 
устанавливающих полномочия Президента (ст. 80, 83, 84, 86, 87 и 89), 
а также регламентирующих порядок образования и деятельности 
Правительства (ст. 110, 112–114).

Следовательно, до принятия соответствующих законодательных 
актов2 Президент может издавать указы по вопросам установления 
системы федеральных органов исполнительной власти, порядка их 
организации и деятельности. Однако такого рода акты не могут про-
тиворечить Конституции и федеральным законам.

Понятия «система федеральных органов исполнительной власти» 
и «структура федеральных органов исполнительной власти» не явля-
ются тождественными. Если понятие «система» больше говорит о 
целостности исполнительной власти как ветви государственной вла-
сти, выраженной совокупностью органов, то понятие «структура» 
позволяет увидеть внутреннее строение системы, ее конкретные 
составляющие элементы.

За последнее десятилетие система федеральных органов исполни-
тельной власти менялась неоднократно. Так, если в соответствии с 
Указом Президента РФ от 28 ноября 1991 г. № 242 «О реорганизации 
центральных органов государственного управления РСФСР»3 (доку-
мент утратил силу) структурными звеньями системы федеральных 
органов исполнительной власти являлись министерства, государ-
ственные комитеты, комитеты, агентства, службы, то в соответствии 
с Указом Президента РФ от 14 августа 1996 г. № 1176 «О системе фе-

1  Закон о Правительстве РФ до декабря 1997 г. содержал ст. 5, согласно которой 
система федеральных органов исполнительной власти устанавливалась федеральным 
законом. Однако Федеральным конституционным законом от 31 декабря 1997 г. 
№ 3-ФКЗ эта статья была исключена.

2  Ведущаяся многие годы разработка проекта федерального закона «О системе 
федеральных органов исполнительной власти» пока не позволяет с уверенностью 
прогнозировать его принятие в ближайшей перспективе.

3  Ведомости РСФСР. 1991. № 48. Ст. 1696.
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деральных органов исполнительной власти»1 (документ утратил 
силу) – Правительство РФ, министерства, государственные комитеты, 
федеральные комиссии, федеральные службы, российские агентства, 
федеральные надзоры.

Но практику их функционального разграничения было трудно 
признать оптимальной. На федеральное министерство, как и на го-
сударственный комитет, например, были возложены, по сути, одина-
ковые функции – управление (регулирование) в определенной сфере 
и координация в этой сфере деятельности иных федеральных органов 
исполнительной власти (межотраслевая координация). Исполнитель-
ные, контрольные, разрешительные, регулирующие функции феде-
ральной службы, российского агентства, федерального надзора в 
значительной мере были присущи и другим федеральным органам 
исполнительной власти. Это послужило одной из причин начала 
административной реформы2.

В марте 2004 г. было проведено реформирование системы и струк-
туры федеральных органов исполнительной власти: Указом Прези-
дента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федераль-
ных органов исполнительной власти»3 были внесены изменения в 
систему указанных органов власти, которая включает федеральные 
министерства, федеральные службы и федеральные агентства.

Между перечисленными государственными органами, несмотря 
на общие черты и признаки, позволяющие объединить их в единую 
систему, имеются тем не менее существенные различия как по месту 
и роли в системе государственных органов, компетенции, так и по 
функциональным свойствам. Это вытекает из положений названно-
го Указа, который дает следующие определения федеральных органов 
исполнительной власти:

– федеральное министерство – федеральный орган исполнитель-
ной власти, осуществляющий функции по выработке государственной 
политики и нормативно-правовому регулированию в установленной 
актами Президента РФ и Правительства РФ сфере деятельности;

– федеральная служба – федеральный орган исполнительной вла-
сти, осуществляющий функции по контролю и надзору в установлен-
ной сфере деятельности, а также специальные функции в области 
обороны, государственной безопасности, защиты и охраны Государ-

1  СЗ РФ. 1996. № 34. Ст. 4081.
2  См.: Указ Президента РФ от 23 июля 2003 г. № 824 «О мерах по проведению 

административной реформы в 2003–2004 годах» // СЗ РФ. 2003. № 36. Ст. 3046.
3  СЗ РФ. 2004. № 11. Ст. 945.
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ственной границы РФ, борьбы с преступностью, общественной без-
опасности;

– федеральное агентство – федеральный орган исполнительной 
власти, осуществляющий в установленной сфере деятельности функ-
ции по оказанию государственных услуг, по управлению государ-
ственным имуществом и правоприменительные функции, за исклю-
чением функций по контролю и надзору.

Очевидно статусное различие перечисленных государственных 
органов. Так, действующая система федеральных органов исполни-
тельной власти закрепляет только за министерствами нормотворче-
ское правомочие, тем самым выделяя их в иерархии федеральных 
органов исполнительной власти. Ряд федеральных служб и агентств 
передаются в ведение министерств по отраслевой направленности их 
деятельности, и к министерствам переходят функции по координи-
рованию и контролю за деятельностью находящихся в их ведении 
федеральных служб и агентств. Определенные исключения из при-
нятой схемы представляют собой агентства и службы, переданные 
под непосредственное руководство Президента или Правительства1 
с закреплением за ними не только правоприменительных, но и пра-
вотворческих полномочий, что повышает, таким образом, их статус 
до уровня министерств2.

2. После назначения Председателя Правительства РФ наступает 
следующий этап формирования Правительства – определение пер-
сонального состава Правительства: назначение заместителей Пред-
седателя Правительства и федеральных министров.

На этой стадии формирования Правительства глава государства 
на практике играет ведущую роль, хотя без предложений главы Пра-
вительства назначение его членов не происходит. При обсуждении 
кандидатур Президент не может не считаться с мнением Председа-
теля Правительства о лицах, которых предполагается ввести в состав 
Правительства, хотя последнее слово остается за главой государства. 
Предложение Председателя Правительства также является обязатель-
ным условием и применительно к руководителям федеральных орга-
нов исполнительной власти, руководство деятельностью которых в 
соответствии с Законом о Правительстве РФ (ст. 32) осуществляет 
Президент. Тем не менее допускается, что Председатель Правитель-

1  См.: Указ Президента РФ от 21 мая 2012 г. № 636 «О структуре федеральных 
органов исполнительной власти» // СЗ РФ. 2012. № 22. Ст. 2754.

2  См.: Правительство Российской Федерации / под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2005. 
С. 118–131.
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ства может отказаться от предложений кандидатур на какие-то долж-
ности, оставив их назначение полностью на усмотрение Президента.

Надо заметить, что ни Конституция, ни Закон о Правительстве 
РФ практически не предусматривают требований к кандидатам в 
члены Правительства. Закон о Правительстве РФ лишь устанавлива-
ет, что Председатель Правительства должен быть гражданином РФ и 
не иметь иного гражданства, а также запрещает всем членам Прави-
тельства: совмещать данную должность с выборной должностью 
представительного органа власти (должностью члена СФ ФС РФ, 
депутата ГД ФС РФ, депутата законодательного (представительного) 
органа государственной власти субъекта РФ и депутата представи-
тельного органа муниципального образования), другой должностью 
в органах государственной власти и органах местного самоуправле-
ния; заниматься предпринимательской деятельностью, в том числе 
участвовать в управлении хозяйствующим субъектом независимо от 
его организационно-правовой формы; заниматься другой оплачива-
емой деятельностью, кроме преподавательской, научной и иной твор-
ческой деятельности и др. (ст. 11).

Статья 113
Председатель Правительства Российской Федерации в соответствии с 

Конституцией Российской Федерации, федеральными законами и указами 
Президента Российской Федерации определяет основные направления де-
ятельности Правительства Российской Федерации и организует его работу.

Данное конституционное положение подчеркивает ключевую роль 
Председателя Правительства РФ в структуре высшего исполнитель-
ного органа, впрямую не закрепляя статус Председателя как главы 
Правительства РФ.

Исходя из положений Конституции, Закон о Правительстве РФ 
(ст. 24) характеризует Председателя Правительства РФ как руково-
дителя Правительства, наделенного широкими полномочиями.

Председатель Правительства РФ несет ответственность за то, что-
бы Правительством было обеспечено выполнение политических, 
экономических, культурных и социальных задач, а также задач в 
области правопорядка, безопасности и обороны страны. Для этого 
Председатель Правительства определяет основные направления де-
ятельности Правительства, организует коллективную работу Прави-
тельства, определяет вопросы, подлежащие рассмотрению на заседа-
ниях Правительства или его Президиума, созывает заседания и ру-
ководит ими.
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Полномочия Председателя Правительства РФ по определению 
основных направлений деятельности Правительства, в целом харак-
терные для глав исполнительной власти стран с парламентарными 
формами правления, опосредуют стратегические задачи, решаемые 
Правительством, характеризуют его как руководителя, формирующе-
го государственную политику, прежде всего в экономической, соци-
альной и других сферах ведения федеральной исполнительной власти.

Основные направления деятельности Правительства впервые 
(с момента принятия действующей Конституции) были представлены 
главой Правительства на заседании Правительства РФ 28 июля 2004 г. 
До этого основные направления деятельности Правительства РФ в 
едином документе не формализовались. В большинстве случаев дан-
ная прерогатива главы Правительства реализовывалась им через 
решения, принимаемые на заседаниях Правительства, в целях укре-
пления единой линии действий Председателя Правительства и Пра-
вительства в целом, а также через публичные выступления, обраще-
ния, заявления, интервью главы Правительства о деятельности воз-
главляемого им органа власти. 31 января 2013 г. Председателем 
Правительства РФ утверждены Основные направления деятельности 
Правительства на период до 2018 года1.

В любом случае Председатель Правительства РФ должен определять 
направления деятельности Правительства РФ в соответствии с Консти-
туцией, федеральными законами и указами Президента РФ. Важным 
ориентиром для Председателя Правительства в их выборе служат по-
слания Президента Федеральному Собранию и бюджетные послания.

Статус Председателя Правительства РФ как руководителя этого 
органа определяется и конституционными полномочиями по орга-
низации работы Правительства РФ, к которым относятся: ведение 
заседаний Правительства с правом решающего голоса; подписание 
актов Правительства; представление Президенту предложений о 
назначении на должность и об освобождении от должности заме-
стителей Председателя Правительства и федеральных министров, 
о наложении на них дисциплинарных взысканий и об их поощрении; 
распределение обязанностей между заместителями Председателя 
Правительства (ст. 24 Закона о Правительстве РФ).

Закон о Правительстве РФ персонально на Председателя Прави-
тельства РФ возлагает обязанность систематически информировать 
Президента РФ о работе Правительства. Такое информирование осу-
ществляется во время регулярных встреч Президента с Председате-

1  Документ опубликован не был. Доступ из СПС «Гарант».
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лем Правительства, а также в иных формах взаимодействия Прези-
дента и Правительства.

Председатель Правительства РФ проводит совещания и встречи 
с членами Правительства, руководителями федеральных служб и 
федеральных агентств, органов и организаций при Правительстве, 
на которых обсуждаются вопросы выполнения программ и планов 
деятельности Правительства, единолично принимает решения по 
оперативным вопросам.

Один из основных нормативных правовых актов, непосредствен-
но определяющих порядок организации работы Правительства, – 
Регламент Правительства РФ1, однако он практически не раскрывает 
содержания полномочий Председателя Правительства по организа-
ции работы высшего исполнительного органа.

Анализ и Закона о Правительстве РФ, и Регламента Правительства 
показывает, что закрепление Конституцией за Председателем Пра-
вительства полномочий по организации работы Правительства не 
означает, что в процессе организации данной работы не участвуют 
другие лица. Указанные акты наделяют определенными полномочи-
ями по организации деятельности Правительства и заместителей 
Председателя Правительства, и федеральных министров, и Аппарат 
Правительства2.

Статья 114
1. Правительство Российской Федерации:
а) разрабатывает и представляет Государственной Думе федеральный 

бюджет и обеспечивает его исполнение; представляет Государственной 
Думе отчет об исполнении федерального бюджета; представляет Государ-
ственной Думе ежегодные отчеты о результатах своей деятельности, в том 
числе по вопросам, поставленным Государственной Думой;

б) обеспечивает проведение в Российской Федерации единой финан-
совой, кредитной и денежной политики;

в) обеспечивает проведение в Российской Федерации единой государ-
ственной политики в области культуры, науки, образования, здравоох-
ранения, социального обеспечения, экологии;

г) осуществляет управление федеральной собственностью;
д) осуществляет меры по обеспечению обороны страны, государствен-

ной безопасности, реализации внешней политики Российской Федерации;
1  См.: Постановление Правительства РФ от 1 июня 2004 г. № 260 «О Регламенте 

Правительства Российской Федерации и Положении об Аппарате Правительства 
Российской Федерации» // СЗ РФ. 2004. № 23. Ст. 2313.

2  См.: Правительство Российской Федерации / под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2005. 
С. 407–448.
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е) осуществляет меры по обеспечению законности, прав и свобод 
граждан, охране собственности и общественного порядка, борьбе с пре-
ступностью;

ж) осуществляет иные полномочия, возложенные на него Конститу-
цией Российской Федерации, федеральными законами, указами Прези-
дента Российской Федерации.

2. Порядок деятельности Правительства Российской Федерации опре-
деляется федеральным конституционным законом.

1. Часть 1 комментируемой статьи раскрывает компетенцию Пра-
вительства РФ. Правительство представляет собой орган государ-
ственной власти, выполняющий общегосударственные функции, 
созданный и действующий в рамках Конституции и развивающих ее 
положения федеральных законов и наделенный самостоятельными 
компетенционными полномочиями.

Вопрос о компетенции относится к ключевым вопросам юридиче-
ского статуса органа. Посредством компетенции раскрывается место 
органа в системе иных органов государственной власти. Следует отме-
тить, что определение и разграничение компетенции между высшими 
органами государственной власти – одна из главных задач любой кон-
ституции, поскольку четкое распределение компетенционных полно-
мочий в полной мере способно оградить функционирование ветвей 
государственной власти от споров, при этом есть риск поставить под 
сомнение устойчивое функционирование самого государства.

Вопросы, связанные с компетенцией, решаются в Конституции 
простым перечислением полномочий того или иного органа государ-
ственной власти. При этом Конституция в отношении Правительства, 
определяя его компетенцию, использует выражение «иные полномо-
чия, возложенные на него Конституцией Российской Федерации, 
федеральными законами, указами Президента Российской Федера-
ции» (п. «ж» ч. 1 ст. 114). Необходимо подчеркнуть, что фиксирование 
в тексте основных законов компетенции исполнительной власти в 
самом общем виде характерно для многих государств, в то время как 
полномочия законодательного органа чаще всего четко определены 
(США, Франция и др.). Неоднозначность формулировок, определя-
ющих полномочия органов исполнительной власти, связана прежде 
всего с тем, что конституционный текст не может предусмотреть все 
многообразие отношений, которые могут потребовать принятия ре-
шения в рамках компетенции органа исполнительной власти.

Заметим, что Закон о Правительстве РФ, развивая конституцион-
ные положения, перечисляет полномочия Правительства, распреде-
ляя их по сферам общественной жизни (ст. 12–22), при этом также 



Теория  конституции

328

оставляя перечень полномочий открытым. Поэтому действительный 
объем компетенции Правительства можно установить, только проа-
нализировав все законодательство. Причем этот анализ показывает 
приоритетность осуществляемых Правительством функций: актив-
ная роль в обеспечении развития экономической и социальной сфер 
и ограниченное участие в регулировании вопросов обороны, безо-
пасности, правопорядка.

Но даже неисчерпывающий перечень полномочий Правительства, 
закрепленный ч. 1 комментируемой статьи1, свидетельствует о том, что 
его руководством охватываются все отрасли экономики, социаль-
но-культурной и административной сфер, исходя из чего Правитель-
ство является органом государственной власти общей компетенции. 
Это подтверждает и Закон о Правительстве РФ, закрепляющий, поми-
мо полномочий в той или иной сфере, также общие полномочия Пра-
вительства: организацию реализации внутренней и внешней политики 
Российской Федерации; регулирование в социально-экономической 
сфере; обеспечение единства системы исполнительной власти в Рос-
сийской Федерации, направление и контроль деятельности ее органов; 
формирование федеральных целевых программ и обеспечение их ре-
ализации; реализацию права законодательной инициативы (ст. 13).

А. Согласно п. «а» ч. 1 ст. 114 Конституции Правительство РФ 
разрабатывает и представляет ГД ФС РФ федеральный бюджет и 
обеспечивает его исполнение, представляет ей отчет об исполнении 
федерального бюджета.

Бюджет – закон, определяющий порядок и размеры поступления 
финансовых средств в государственную казну и расходования этих 
средств в процессе государственного управления.

Разработка федерального бюджета является исключительной пре-
рогативой и основной конституционной обязанностью Правитель-
ства в сфере установления, регулирования и исполнения финансовых 
полномочий.

Порядок разработки Правительством РФ проекта федерального за-
кона о федеральном бюджете на очередной финансовый год определя-
ется Правительством в соответствии с бюджетным законодательством2.

1  Следует указать, что, за исключением п. «а», комментируемая часть ст. 114 
Конституции содержит скорее не полномочия, а сферы компетенции Правительства, 
при этом в достаточной мере обобщенные.

2  См.: Постановление Правительства РФ от 29 декабря 2007 г. № 1010 «О порядке 
составления проекта федерального бюджета и проектов бюджетов государственных 
внебюджетных фондов Российской Федерации на очередной финансовый год и пла-
новый период» // СЗ РФ. 2008. № 4. Ст. 263.
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Координационным органом, образованным в целях обеспечения 
взаимодействия субъектов бюджетного планирования при разработ-
ке проекта федерального бюджета, является Правительственная ко-
миссия по бюджетным проектировкам на очередной финансовый год 
и плановый период, возглавляемая Председателем Правительства РФ.

Отдельные требования, относящиеся к стадии разработки бюд-
жета, устанавливает БК.

Так, в соответствии со ст. 172 БК проект федерального бюджета 
разрабатывается на основе Бюджетного послания Президента РФ, 
прогноза социально-экономического развития страны, основных 
направлений бюджетной и налоговой политики.

Согласно ст. 192 БК проект федерального закона о федеральном 
бюджете на очередной финансовый год и плановый период должен быть 
внесен Правительством РФ в Думу не позднее 1 октября текущего года.

Помимо проекта бюджета, Правительством должны быть пред-
ставлены документы и материалы, позволяющие оценить обоснован-
ность представленного законопроекта, в частности: предварительные 
итоги и прогнозные оценки социально-экономического развития 
страны; перечень публичных нормативных обязательств, подлежа-
щих исполнению за счет средств федерального бюджета; основные 
показатели государственного оборонного заказа; проекты программ 
государственных внутренних и внешних заимствований Российской 
Федерации; расчеты прогнозируемого использования нефтегазовых 
доходов федерального бюджета, средств Резервного фонда и Фонда 
будущих поколений и др.

Состав документов охватывает все важнейшие направления и 
цели единой финансовой политики и иных конкретных политик в 
финансовой сфере. Их содержание в значительной степени предопре-
деляет дальнейший бюджетный процесс.

Если в очередном финансовом году и плановом периоде общий 
объем расходов недостаточен для финансового обеспечения установ-
ленных законодательством Российской Федерации расходных обяза-
тельств Российской Федерации, Правительство должно внести в ГД 
ФС РФ проекты федеральных законов об изменении сроков вступле-
ния в силу (приостановления действия) в очередном финансовом году 
и плановом периоде отдельных положений федеральных законов, не 
обеспеченных источниками финансирования в очередном финансо-
вом году и (или) плановом периоде.

До 2005 г. федеральный бюджет сопровождался перечнем зако-
нов, действие которых приостанавливалось. В этот перечень попа-
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дали прежде всего социально значимые законы, такие как: законы 
РФ от 15 мая 1991 г. № 1244-I «О социальной защите граждан, под-
вергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чер-
нобыльской АЭС»1, от 18 октября 1991 г. № 1761-I «О реабилитации 
жертв политических репрессий»2, от 19 февраля 1993 г. № 4530-I 
«О вынужденных переселенцах»3; федеральные законы от 12 января 
1995 г. № 5-ФЗ «О ветеранах»4, от 22 августа 1996 г. № 125-ФЗ «О выс-
шем и послевузовском профессиональном образовании»5, от 23 ав-
густа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-техниче-
ской политике»6, от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе военнослужа-
щих»7, от 29 декабря 2012 г. № 273-ФЗ «Об образовании в Российской 
Федерации»8.

Конституционный Суд РФ признал такую практику не соответ-
ствующей Основному Закону страны. В своих решениях, в частности 
в постановлении от 23 апреля 2004 г. № 9-П9, Суд указал, что феде-
ральный закон о федеральном бюджете в правовой системе Россий-
ской Федерации представляет собой законодательный акт особого 
рода. В федеральный закон о федеральном бюджете – исходя из его 
природы и предназначения в правовом государстве – включаются на 
основе принципов сбалансированности, достоверности и реальности 
предписания, касающиеся доходов и расходов Российской Федерации 
и относящиеся к периоду, на который принимается данный закон.

Федеральный закон о федеральном бюджете создает надлежащие 
финансовые условия для реализации норм, закрепленных в иных 
федеральных законах, изданных до его принятия и предусматриваю-
щих финансовые обязательства государства. Таким образом, данный 
закон не порождает и не отменяет прав и обязательств и потому не 
может в качестве lex posterior (последующего закона) изменять поло-
жения других федеральных законов, в том числе материальных зако-
нов, затрагивающих расходы Российской Федерации, и тем более – 
лишать их юридической силы.

1  Ведомости РФ. 1991. № 21. Ст. 699.
2  Ведомости РФ. 1991. № 44. Ст. 1428.
3  Ведомости РФ. 1993. № 12. Ст. 427.
4  СЗ РФ. 1995. № 3. Ст. 168.
5  СЗ РФ. 1996. № 35. Ст. 4135.
6  СЗ РФ. 1996. № 35. Ст. 4137.
7  СЗ РФ. 1998. № 22. Ст. 2331.
8  СЗ РФ. 2012. № 53. Ч. I. Ст. 7598.
9  ВКС РФ. 2004. № 4.
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Кроме того, КС РФ подчеркнул, что Российская Федерация как 
правовое и социальное государство не может произвольно отказы-
ваться от выполнения взятых на себя публично-правовых обяза-
тельств. Изменение законодателем (в том числе посредством времен-
ного регулирования) ранее установленных правил должно осущест-
вляться таким образом, чтобы соблюдался принцип поддержания 
доверия граждан к закону и действиям государства, который предпо-
лагает правовую определенность, сохранение разумной стабильности 
правового регулирования, недопустимость внесения произвольных 
изменений в действующую систему норм и предсказуемость законо-
дательной политики в социальной сфере. Это условие, как и точность 
и конкретность правовых норм, которые лежат в основе решений 
правоприменителей, включая суды, необходимо, по мнению КС РФ, 
для того, чтобы участники соответствующих правоотношений могли 
в разумных пределах предвидеть последствия своего поведения и быть 
уверенными в неизменности своего официально признанного стату-
са, приобретенных прав, действенности их государственной защиты, 
т. е. в том, что приобретенное ими на основе действующего законода-
тельства право будет уважаться властями и будет реализовано.

Проект федерального закона о федеральном бюджете с приложе-
нием необходимых для внесения в ГД ФС РФ документов представ-
ляется в Правительство Минфином России по мере их готовности, 
но не позднее чем за 15 дней до срока внесения проекта в ГД ФС РФ.

Проект федерального закона о федеральном бюджете, согласно 
ст. 28 Закона о Правительстве РФ, подлежит обязательному рассмо-
трению на заседании Правительства.

Бюджет разрабатывается на очередной год, однако для обеспече-
ния устойчивого развития экономики важное значение имеет пер-
спективное финансовое планирование. С 2007 г. федеральные бюд-
жеты принимаются на трехлетний период.

Правительство как высший исполнительный орган обеспечивает 
и исполнение федерального бюджета. Практическую работу по орга-
низации такого исполнения осуществляет Минфин России.

Тем не менее в исполнении федерального бюджета принимают 
участие все органы власти, государственные учреждения, иные орга-
низации. При этом одни органы исполняют бюджет в части расходо-
вания его средств, а другие – еще и в части поступления доходов. 
Среди последних особо выделяется Федеральная налоговая служба, 
которая следит за полнотой и своевременностью перечисления в 
федеральный бюджет налогов, пошлин и сборов.
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Правительством РФ устанавливается единая методология отчет-
ности об исполнении федерального бюджета. Кроме того, Правитель-
ство само представляет отчет об исполнении федерального бюджета 
за первый квартал, полугодие и девять месяцев текущего финансо-
вого года в ГД ФС РФ, СФ ФС РФ и Счетную палату.

Ежегодно Правительство РФ представляет в ГД ФС РФ отчет об 
исполнении федерального бюджета за отчетный финансовый год в 
форме федерального закона. Отчет об исполнении федерального 
бюджета вносится не позднее срока внесения проекта федерального 
закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год в пла-
новый период. Отчет об исполнении федерального бюджета пред-
ставляется в ГД ФС РФ одновременно с такими документами и мате-
риалами, как: проект федерального закона об исполнении федераль-
ного бюджета за отчетный финансовый год; баланс исполнения 
федерального бюджета; отчет о финансовых результатах деятельно-
сти; отчет о движении денежных средств и др.

Бюджетные полномочия Правительства не исчерпываются только 
разработкой, представлением и исполнением федерального бюджета. 
Важная роль Правительства как участника законодательного процес-
са выражается в его работе по подготовке в соответствии с ч. 3 ст. 104 
Конституции заключений на законопроекты финансово-экономиче-
ского характера (см. комментарии к ст. 104).

Законом РФ о поправке к Конституции РФ от 30 декабря 2008 г. 
№ 7-ФКЗ «О контрольных полномочиях Государственной Думы в 
отношении Правительства Российской Федерации»1 была установле-
на отчетность Правительства РФ о своей деятельности перед Думой. 
Такое контрольное полномочие парламента в отношении Правитель-
ства было включено в Конституцию по инициативе Президента, 
посчитавшего необходимым обеспечить дополнительный ресурс для 
стабильного функционирования обоих органов государственной 
власти без существенного изменения их правовой сущности.

Отчет о работе Правительства РФ представляет его Председа-
тель в период весенней сессии. Депутаты вправе задавать вопросы 
Председателю Правительства РФ и высказывать свое мнение о дея-
тельности Правительства. По результатам отчета принимается по-
становление палаты. Конституцией предусмотрено, что представля-
емый Правительством отчет включает и ответы на вопросы, постав-
ленные ГД ФС РФ в отношении деятельности Правительства. Такие 
вопросы формулируются фракциями и представляются Совету ГД 

1  СЗ РФ. 2009. № 1. Ст. 2.
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ФС РФ, который принимает окончательное решение о перечне по-
ставленных вопросов и направляет его в Правительство.

Б. Характеризуя полномочие Правительства РФ по обеспечению 
проведения в Российской Федерации единой финансовой, кредит-
ной и денежной политики, следует иметь в виду, что указанное 
единство обусловлено п. «ж» ст. 71 Конституции, согласно которому 
в ведении Российской Федерации находятся финансовое, валютное, 
кредитное, таможенное регулирование, денежная эмиссия, феде-
ральные банки.

Конкретные полномочия Правительства в финансовой сфере на-
шли подробное отражение в Законе о Правительстве РФ. По сравне-
нию с нормами Конституции здесь получили развитие полномочия 
в части: разработки и реализации налоговой политики; обеспечения 
совершенствования бюджетной системы; регулирования рынка цен-
ных бумаг; управления государственным внутренним и внешним 
долгом Российской Федерации; осуществления валютного регулиро-
вания и валютного контроля; руководства валютно-финансовой де-
ятельностью в отношениях Российской Федерации с иностранными 
государствами; разработки и осуществления мер по проведению 
единой политики цен.

Единая финансовая, кредитная и денежная политика утвержда-
ется Правительством РФ прежде всего в различного рода концепту-
альных, плановых и программных документах, составленных в соот-
ветствии с федеральными законами, указами и посланиями Прези-
дента РФ, основными направлениями деятельности Правительства 
(см. комментарии к ст. 113), и обеспечивается участием Правитель-
ства в законотворчестве и принятием собственных правовых актов.

Так, Правительством были утверждены: Концепция долгосрочно-
го социально-экономического развития Российской Федерации на 
период до 2020 года1; Концепция межбюджетных отношений и орга-
низации бюджетного процесса в субъектах Российской Федерации и 
муниципальных образованиях до 2013 года2; Программа реформи-
рования бухгалтерского учета в соответствии с международными 
стандартами финансовой отчетности3; Комплексная программа сти-

1  См.: Распоряжение Правительства РФ от 17 ноября 2008 г. № 1662-р // СЗ РФ. 
2008. № 47. Ст. 5489.

2  См.: Распоряжение Правительства РФ от 8 августа 2009 г. № 1123-р // СЗ РФ. 
2009. № 33. Ст. 4129.

3  См.: Постановление Правительства РФ от 6 марта 1998 г. № 283 // СЗ РФ. 1998. 
№ 11. Ст. 1290.
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мулирования отечественных и иностранных инвестиций в экономи-
ку Российской Федерации1 и др.

На базе этих и других документов Правительством, в частности, 
разрабатываются и принимаются реальные меры, направленные на 
активизацию налоговой политики в целях использования не только 
фискальной, но и регулирующей функции налогов, обеспечение сни-
жения для бизнеса налоговой нагрузки и упрощение процедур рас-
четов и уплаты налогов; на последовательное снижение инфляции и 
поддержание ее на низком уровне; на ограничение роста цен (тари-
фов) на продукцию (услуги) субъектов естественных монополий; на 
обеспечение полной конвертируемости рубля, на сглаживание резких 
колебаний валютного курса, не обусловленных объективными эко-
номическими факторами, и т. п.

Проводя единую финансовую, кредитную и денежную политику, 
Правительство опирается на положения федеральных законов.

Так, согласно БК Правительство РФ осуществляет управление 
государственным долгом Российской Федерации, внутренние и внеш-
ние заимствования от имени Российской Федерации. В соответствии 
с Федеральным законом от 29 июля 1998 г. № 136-ФЗ «Об особенно-
стях эмиссии и обращения государственных и муниципальных цен-
ных бумаг»2 и БК предельные объемы выпуска государственных цен-
ных бумаг Российской Федерации по номинальной стоимости уста-
навливаются Правительством в соответствии с верхним пределом 
государственного долга Российской Федерации, установленным фе-
деральным законом о федеральном бюджете на очередной финансо-
вый год и плановый период.

Полномочия Правительства по управлению внешним долгом ре-
ализуются в рамках международных обязательств Российской Феде-
рации, связанных с получением от иностранных государств, между-
народных организаций и хозяйствующих субъектов кредитов в ино-
странной валюте.

Денежная политика, проводимая при координирующей и контро-
лирующей роли Правительства, включает установление следующих 
условий: 1) официальное соотношение между рублем и денежными 
единицами других государств; 2) эмиссия наличных денег; 3) выпуск 
и обращение банкнот и монеты новых образцов; 4) расчеты в россий-
ской и иностранной валютах на территории РФ; 5) определение по-

1  См.: Постановление Правительства РФ от 13 октября 1995 г. № 1016 // СЗ РФ. 
1995. № 43. Ст. 4069.

2  СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3814.
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рядка ведения кассовых операций; 6) планирование объемов произ-
водства, перевозки, хранения банкнот и монеты, создание их резерв-
ных фондов1.

В целях реализации своих задач по регулированию расчетных 
отношений Правительство поручает финансовым органам разрабо-
тать порядок реализации мер в области стабилизации безналичных 
расчетов.

Осуществляя валютное регулирование и валютный контроль, 
Правительство РФ регулирует отношения в области геологического 
изучения, разведки месторождений драгоценных металлов и драго-
ценных камней, их добычи, производства, использования и обраще-
ния. Основные формы государственного контроля за драгоценными 
металлами и драгоценными камнями, условия функционирования 
рынка драгоценных металлов и драгоценных камней как валютных 
ценностей, регулируемых валютным законодательством, определены 
в Федеральном законе от 26 марта 1998 г. № 41-ФЗ «О драгоценных 
металлах и драгоценных камнях»2. Правительство утверждает планы 
и порядок формирования государственных запасов драгоценных 
металлов и драгоценных камней России, Положение о Государствен-
ном фонде драгоценных металлов и драгоценных камней РФ (Гос-
фонде России), планы и порядок его формирования, порядок отпуска 
из него ценностей3.

Как часть единой финансовой политики, Правительство РФ раз-
рабатывает и осуществляет ценовую политику. В основном меропри-
ятия Правительства в этой сфере выражаются в установлении цен 
или основ ценообразования на конкретные объекты, товары, работы, 
услуги.

Например, Правительством утвержден перечень продукции про-
изводственно-технического назначения, товаров народного потре-
бления и услуг, на которые осуществляется государственное регули-

1  См.: Федеральный конституционный закон «О Правительстве Российской Фе-
дерации»: комментарий / под ред. Л.А. Окунькова. М., 1998.

2  СЗ РФ. 1998. № 13. Ст. 1463.
3  См. постановления Правительства РФ: от 27 февраля 2003 г. № 127 «Об утверж-

дении Положения о Государственном фонде драгоценных металлов и драгоценных 
камней Российской Федерации» // СЗ РФ. 2003. № 9. Ст. 866; от 21 ноября 1996 г. 
№ 1378 «О создании при Министерстве финансов Российской Федерации Государ-
ственного учреждения по формированию Государственного фонда драгоценных 
металлов и драгоценных камней Российской Федерации, хранению, отпуску и ис-
пользованию драгоценных металлов и драгоценных камней» // СЗ РФ. 1996. № 49. 
Ст. 5555.
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рование цен (тарифов) на внутреннем рынке Российской Федерации1; 
утверждены основы ценообразования на продукцию естественных 
монополий и т. д.

Основными органами, являющимися непосредственными испол-
нителями финансовой, кредитной и денежной политики Правитель-
ства РФ, являются Минфин России и находящиеся в его ведении 
службы (Федеральная налоговая служба. Федеральная служба финан-
сово-бюджетного надзора и Федеральное казначейство).

Однако система органов исполнительной власти, занятых в этой 
сфере, шире. Так, вопросы исчисления и взимания таможенных пла-
тежей Правительство реализует через ФТС России; меры по управле-
нию рынком ценных бумаг – через Федеральную службу по финансо-
вым рынкам; контроль действий хозяйствующих субъектов и финан-
совых организаций на внутреннем рынке – через Федеральную 
антимонопольную службу; правовое регулирование в сфере государ-
ственного регулирования цен (тарифов) на товары (услуги) и контроль 
за их применением – через Федеральную службу по тарифам и т. д.

Субъекты, реализующие данные функции, действуют как само-
стоятельно, так и в тесной взаимосвязи.

При проведении кредитно-денежной политики Правительство 
тесно взаимодействует с ЦБ РФ. Закон о ЦБ РФ регламентирует зна-
чительный круг полномочий Правительства в этой области. В част-
ности, во взаимодействии с Правительством ЦБ РФ разрабатывает и 
проводит единую государственную денежно-кредитную политику.

По поручению Правительства ЦБ РФ и Минфин России заключа-
ют соглашение о порядке проведения операций со средствами феде-
рального бюджета, государственных внебюджетных фондов, бюдже-
тов субъектов РФ, бюджетов муниципальных образований, по об-
служиванию государственного долга и операций с золотовалютными 
резервами Российской Федерации. Банк России консультирует Мин-
фин России по вопросам графика выпуска государственных ценных 
бумаг и погашения государственного долга Российской Федерации с 
учетом их воздействия на состояние банковской системы и приори-
тетов единой государственной денежно-кредитной политики.

В. Социальный характер российского государства (ч. 1 ст. 7 Кон-
ституции) предопределил обязанность Правительства по обеспече-
нию проведения единой государственной политики в области куль-

1  См.: Постановление Правительства РФ от 7 марта 1995 г. № 239 «О мерах по 
упорядочению государственного регулирования цен (тарифов)» // СЗ РФ. 1995. № 11. 
Ст. 997.
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туры, науки, образования, здравоохранения, социального обеспечения 
и экологии. Правительство призвано реализовать требования Кон-
ституции о создании условий, обеспечивающих достойную жизнь и 
свободное развитие человека.

Направления деятельности Правительства РФ в этих сферах по-
лучили конкретизацию в Законе о Правительстве РФ, в соответствии 
со ст. 16–18 которого Правительство, в частности:

– обеспечивает реализацию конституционных прав граждан в 
области социального обеспечения;

– разрабатывает программы сокращения и ликвидации безрабо-
тицы и обеспечивает реализацию этих программ;

– принимает меры по реализации прав граждан на охрану здоро-
вья, по обеспечению санитарно-эпидемиологического благополучия;

– содействует решению проблем семьи, материнства, отцовства и 
детства, принимает меры по реализации молодежной политики;

– разрабатывает и осуществляет меры государственной поддерж-
ки развития науки;

– определяет основные направления развития и совершенствова-
ния общего и профессионального образования, развивает систему 
бесплатного образования;

– обеспечивает государственную поддержку культуры и сохране-
ние как культурного наследия общегосударственного значения, так 
и культурного наследия народов Российской Федерации;

– принимает меры по реализации прав граждан на благоприятную 
окружающую среду, по обеспечению экологического благополучия 
и др.

Закон о Правительстве РФ закрепляет за высшим исполнительным 
органом государственной власти также деятельность в таких соци-
альных сферах, как физическая культура, спорт и туризм.

Все вышеуказанные сферы отнесены Конституцией к совместно-
му ведению Российской Федерации и ее субъектов. Это предполагает 
не только разграничение компетенции органов власти федерального 
уровня и уровня субъектов РФ, но и координацию, согласованность 
их деятельности.

В сфере культуры Правительство обеспечивает государственную 
поддержку культуры и сохранение как культурного наследия обще-
государственного значения, так и культурного наследия народов 
Российской Федерации.

Культурная деятельность весьма многообразна и включает: изу-
чение, охрану, реставрацию и использование памятников истории и 
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культуры; художественную литературу, кинематографию, сцениче-
ское, пластическое, музыкальное искусство, архитектуру и дизайн, 
фотоискусство, другие виды и жанры искусства; художественные 
народные промыслы и ремесла, народную культуру, самодеятельное 
(любительское) художественное творчество; музейное дело и коллек-
ционирование; книгоиздание и библиотечное дело, архивное дело; 
телевидение, радио и другие аудиовизуальные средства в части соз-
дания и распространения культурных ценностей; эстетическое вос-
питание, художественное образование; научные исследования куль-
туры; международные культурные обмены.

Данные направления культуры охватывает целый ряд актов: Осно-
вы законодательства РФ о культуре, федеральные законы от 29 декабря 
1994 г. № 78-ФЗ «О библиотечном деле»1, от 22 мая 1996 г. № 74-ФЗ 
«О национально-культурной автономии»2, от 26 мая 1996 г. № 54-ФЗ 
«О Музейном фонде Российской Федерации и музеях в Российской 
Федерации»3, от 17 июля 1996 г. № 126-ФЗ «О государственной под-
держке кинематографии»4, от 6 января 1999 г. № 7-ФЗ «О народных 
художественных промыслах»5, от 25 июня 2002 г. № 73-ФЗ «Об объек-
тах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов 
Российской Федерации»6, от 22 октября 2004 г. № 125-ФЗ «Об архивном 
деле в Российской Федерации»7 и др.

Федеральным законодательством определяются вопросы государ-
ственной политики в области культуры, в том числе и те, которые 
разрешаются Правительством РФ.

Так, на Правительство возлагается государственная поддержка 
государственной части Музейного фонда РФ и государственных му-
зеев в Российской Федерации, заключающаяся в обеспечении усло-
вий, необходимых для хранения и использования музейных предме-
тов и музейных коллекций, в установлении особых форм поддержки 
государственных музеев, принятии дополнительных мер по сохране-
нию уникальных историко-художественных комплексов, а также в 
создании наиболее благоприятных условий для деятельности круп-
нейших государственных музеев в Российской Федерации, хранящих 

1  СЗ РФ. 1995. № 1. Ст. 2.
2  СЗ РФ. 1996. № 25. Ст. 2965.
3  СЗ РФ. 1996. № 22. Ст. 2591.
4  СЗ РФ. 1996. № 35. Ст. 4136.
5  СЗ РФ. 1999. № 2. Ст. 234.
6  СЗ РФ. 2002. № 26. Ст. 2519.
7  СЗ РФ. 2004. № 43. Ст. 4169.
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музейные предметы и музейные коллекции, имеющие мировое зна-
чение. Правительство обязывается осуществлять меры по сохране-
нию, использованию, популяризации и государственной охране объ-
ектов культурного наследия.

Во исполнение и развитие положений законов в сфере культуры 
Правительство принимает собственные акты.

В частности, Правительство утвердило положения о Музейном 
фонде РФ и о Государственном каталоге Музейного фонда РФ1. В це-
лях сохранения и эффективного использования культурного наследия 
народов Российской Федерации Правительство утвердило Положение 
об общероссийском мониторинге состояния и использования памят-
ников истории и культуры, предметов Музейного фонда РФ, доку-
ментов библиотечных фондов, Архивного фонда РФ, а также кино-
фонда2.

Деятельность Правительства РФ не ограничивается только реали-
зацией законов в указанной сфере. Правительство в рамках действу-
ющего законодательства вправе самостоятельно определять направ-
ления проведения государственной политики в области культуры.

Например, Правительство разрабатывает и принимает в установ-
ленном порядке федеральные программы сохранения и развития 
культуры в Российской Федерации. Федеральная целевая программа 
«Культура России (2012–2018 гг.)»3 предусматривает сохранение рос-
сийской культурной самобытности и создание условий для равной 
доступности культурных благ, развития и реализации культурного и 
духовного потенциала каждой личности. Мероприятия Программы 
направлены на создание условий для повышения качества и разноо-
бразия услуг, предоставляемых в сфере культуры и искусства; модер-
низацию работы учреждений культуры; обеспечение равного досту-
па к культурным благам и возможности реализации творческого 
потенциала в сфере культуры и искусства для всех граждан России; 
информатизацию отрасли; модернизацию системы художественного 
образования и подготовки кадров в сфере культуры и искусства, 
отвечающей задачам сохранения традиций лучших российских школ 
и требованиям современности; выявление, охрану и популяризацию 

1  См.: Постановление Правительства РФ от 12 февраля 1998 г. № 179 // СЗ РФ. 
1998. № 8. Ст. 949.

2  См.: Постановление Правительства РФ от 25 июля 2001 г. № 504 // СЗ РФ. 2001. 
№ 29. Ст. 3015.

3  См.: Постановление Правительства РФ от 3 марта 2012 г. № 186 // СЗ РФ. 2012. 
№ 13. Ст. 1516.
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культурного наследия народов Российской Федерации; создание по-
зитивного культурного образа России в мировом сообществе.

В целях совершенствования системы хозяйствования в организа-
циях культуры и искусства Правительство РФ утвердило Положение 
об основах хозяйственной деятельности и финансирования органи-
заций культуры и искусства1. Ставя задачу обеспечения необходимых 
правовых, социально-экономических и организационных условий 
для развития театрального искусства, Правительство утвердило по-
ложения о театре в Российской Федерации и о принципах финанси-
рования государственных и муниципальных театров в Российской 
Федерации2.

Полномочия Правительства в сфере культуры не предполагают 
его вмешательства в профессиональную деятельность организаций 
культуры и искусства, за исключением случаев, прямо предусмотрен-
ных законодательством.

Основными целями государственной политики в сфере науки в 
соответствии с Федеральным законом «О науке и государственной 
научно-технической политике» являются развитие, рациональное 
размещение и эффективное использование научно-технического по-
тенциала, увеличение вклада науки и техники в развитие экономики 
государства, реализация важнейших социальных задач, обеспечение 
прогрессивных структурных преобразований в области материаль-
ного производства, повышение его эффективности и конкурентоспо-
собности продукции, улучшение экологической обстановки и защи-
ты информационных ресурсов государства, укрепление обороноспо-
собности государства и безопасности личности, общества и 
государства, упрочение взаимосвязи науки и образования.

Для достижения указанных целей Правительство РФ наряду с 
иными органами государственной власти Российской Федерации: 
формирует и реализует федеральные научные и научно-технические 
программы и проекты; устанавливает систему экономических и иных 
льгот в целях стимулирования научной и (или) научно-технической 
деятельности и использует ее результаты; управляет государствен-
ными научными организациями федерального значения; реализует 
обязательства по научным и научно-техническим программам и про-
ектам, предусмотренным международными договорами Российской 

1  См.: Постановление Правительства РФ от 26 июня 1995 г. № 609 // СЗ РФ. 1995. 
№ 28. Ст. 2670.

2  См.: Постановление Правительства РФ от 25 марта 1999 г. № 329 // СЗ РФ. 1999. 
№ 13. Ст. 1615.
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Федерации; формирует систему технического регулирования, систе-
му единства измерений, научно-технической информации, патент-
но-лицензионного дела и управляет ими и т. п.

На основе специального доклада Правительства РФ Президент 
РФ определяет направления государственной научно-технической 
политики на среднесрочный и долгосрочный периоды.

Программно-концептуальные документы являются основным 
механизмом реализации государственной поддержки науки и науч-
ной деятельности. В частности, Правительством были утверждены 
Стратегия развития медицинской науки в Российской Федерации на 
период до 2025 года1, Концепция реформирования российской науки 
на период 1998–2000 годов2, федеральная целевая программа «Иссле-
дования и разработки по приоритетным направлениям развития 
научно-технологического комплекса России на 2007–2012 годы»3, 
федеральная целевая программа «Научные и научно-педагогические 
кадры инновационной России на 2009–2013 годы»4 и др. При этом 
меры государственной поддержки науки не ограничиваются только 
государственным сектором. Один из основополагающих принципов 
государственной политики – развитие конкуренции и предпринима-
тельской деятельности в области науки и техники.

Фундаментальные научные исследования финансируются преи-
мущественно за счет средств федерального бюджета. Федеральное 
Собрание ежегодно в соответствии с посланием Президента опреде-
ляет при утверждении федерального бюджета годовые объемы 
средств, выделяемых для выполнения федеральных научно-техниче-
ских программ и проектов, объем финансирования научных органи-
заций и размер средств, направляемых в федеральные фонды под-
держки научной и (или) научно-технической деятельности.

В целях содействия инициативным проектам научных исследова-
ний, отбираемым на конкурсной основе Правительством, создаются 
федеральные фонды поддержки научной и (или) научно-технической 
деятельности в соответствии с законодательством Российской Феде-
рации.

1  См.: Распоряжение Правительства РФ от 28 декабря 2012 г. № 2580-р // СЗ РФ. 
2013. № 2. Ст. 111.

2  См.: Постановление Правительства РФ от 18 мая 1998 г. № 453 // СЗ РФ. 1998. 
№ 21. Ст. 2234.

3  См.: Постановление Правительства РФ от 17 октября 2006 г. № 613 // СЗ РФ. 
2006. № 44. Ст. 4589.

4  См.: Постановление Правительства РФ от 28 июля 2008 г. № 568 // СЗ РФ. 2008. 
№ 31. Ст. 3739.



Теория  конституции

342

В рамках указанных полномочий Правительство, например, приня-
ло решение о создании Федерального фонда производственных инно-
ваций, призванного осуществлять поддержку инновационных проектов 
по приоритетным направлениям научно-технического прогресса1.

Правительство вправе устанавливать для федеральных государ-
ственных научных организаций обязательный государственный заказ 
на выполнение научных исследований и экспериментальных разра-
боток.

В целях развития научного потенциала и стимулирования твор-
ческой активности ученых Правительство устанавливает премии и 
стипендии.

Государственная поддержка может выражаться не только в эко-
номическом стимулировании научной и научно-технической деятель-
ности, но и в особом внимании органов государственной власти к 
развитию научных исследований, научной инфраструктуры.

Правительство РФ обеспечивает создание федеральных инфор-
мационных фондов и систем в области науки и техники, осуществля-
ющих сбор, государственную регистрацию, аналитическую обработ-
ку, хранение и доведение до потребителей научной и технической 
информации, содействует изданию научной и научно-технической 
продукции, приобретению научных журналов, книг, иных печатных 
изданий о научных и (или) научно-технических результатах за пре-
делами территории РФ.

Правительство гарантирует субъектам научной и (или) науч-
но-технической деятельности доступ к указанной информации, пра-
во на ее приобретение и обеспечивает им доступ в международные 
информационные фонды и системы в области науки и техники.

Конкретные меры государственного регулирования тех или иных 
направлений развития науки и техники определяются Правитель-
ством в принимаемых им на основе федеральных законов и указов 
Президента актах. Например, в соответствии с Федеральным законом 
«О науке и государственной научно-технической политике» Прави-
тельство утвердило Единый реестр ученых степеней и ученых званий, 
а также Положение о порядке присуждения ученых степеней2.

1  См.: Постановление Правительства РФ от 26 августа 1995 г. № 827 // СЗ РФ. 1995. 
№ 36. Ст. 3540.

2  См.: Постановление Правительства РФ от 30 января 2002 г. № 74 // СЗ РФ. 2002. 
№ 6. Ст. 580. См. также: Постановление Правительства РФ от 29 марта 2002 г. № 194 
«Об утверждении Положения о порядке присвоения ученых званий» // СЗ РФ. 2002. 
№ 14. Ст. 1302.
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Правительство определяет полномочия федеральных органов ис-
полнительной власти в области формирования и реализации единой 
государственной научно-технической политики.

Выработку и практическое осуществление государственной по-
литики и нормативно-правовое регулирование в сферах научной, 
научно-технической и инновационной деятельности, развития феде-
ральных центров науки и высоких технологий, государственных на-
учных центров и наукоградов, интеллектуальной собственности обе-
спечивает Минобрнауки России.

Единая государственная политика в области образования, про-
возглашенная в Российской Федерации приоритетной, осуществля-
ется Правительством на основе принципов, закрепленных Законом 
об образовании, среди которых: признание приоритетности образо-
вания; обеспечение права каждого человека на образование; единство 
образовательного пространства на территории РФ; защита и развитие 
этнокультурных особенностей и традиций народов России в услови-
ях многонационального государства; создание благоприятных усло-
вий для интеграции системы образования Российской Федерации с 
системами образования других государств на равноправной и взаи-
мовыгодной основе; автономия образовательных организаций; недо-
пустимость ограничения или устранения конкуренции в сфере об-
разования и др.

Реализация государственной политики в названной сфере обеспе-
чивается отнесением федеральным законодателем к ведению Россий-
ской Федерации в лице Правительства и иных федеральных органов 
государственной власти ряда основополагающих вопросов, таких как: 
разработка и проведение единой государственной политики в сфере 
образования; организация предоставления высшего образования, 
включая обеспечение государственных гарантий реализации права 
на получение на конкурсной основе бесплатно высшего образования; 
разработка, утверждение и реализация государственных программ 
Российской Федерации, федеральных целевых программ, реализация 
международных программ в сфере образования; создание, реоргани-
зация, ликвидация федеральных государственных образовательных 
организаций, осуществление функций и полномочий учредителя 
федеральных государственных образовательных организаций; 
утверждение федеральных государственных образовательных стан-
дартов, установление федеральных государственных требований; 
лицензирование и государственная аккредитация образовательной 
деятельности; государственный контроль (надзор) в сфере образова-
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ния; разработка прогнозов подготовки кадров, требований к подго-
товке кадров на основе прогноза потребностей рынка труда и др.

На Правительство возложена обязанность ежегодно в рамках 
обеспечения проведения единой государственной политики в сфере 
образования представлять Федеральному Собранию доклад о реали-
зации государственной политики в сфере образования и опублико-
вывать его на официальном сайте Правительства РФ.

В задачи Правительства РФ в области развития системы образо-
вания входит: сохранение масштабов системы образования и каче-
ственного уровня предоставляемых населению образовательных 
услуг; совершенствование нормативно-правовой базы в области об-
разования; укрепление гарантий, предоставляемых гражданам в об-
ласти получения образования.

Для реализации поставленных задач Правительство осуществля-
ет финансирование системы образования, проводит протекционист-
скую государственную политику в отношении издания учебников и 
учебных пособий, осуществляет персонифицированную социальную 
поддержку обучающихся, в том числе за счет постепенного введения 
в системе образования личного социального образовательного кре-
дита, развитие негосударственных форм образования, расширяет 
сеть учреждений, обеспечивающих возможность получения образо-
вания в форме экстерната, семейного образования и образования без 
отрыва от производства.

Основные положения единой государственной политики в сфере 
здравоохранения изложены в Федеральном законе от 21 ноября 2011 г. 
№ 323-ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан в Российской Феде-
рации»1, а также в Законе РФ от 2 июля 1992 г. № 3185-1 «О психиат
рической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании»2, феде-
ральных законах от 23 февраля 1995 г. № 26-ФЗ «О природных лечеб-
ных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах»3, от 
17 сентября 1998 г. № 157-ФЗ «Об иммунопрофилактике инфекцион-
ных болезней»4, от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемио-
логическом благополучии населения»5, от 12 апреля 2010 г. № 61-ФЗ 
«Об обращении лекарственных средств»6, от 29 ноября 2010 г. № 326-ФЗ 

1  СЗ РФ. 2011. № 48. Ст. 6724.
2  Ведомости РФ. 1992. № 33. Ст. 1913.
3  СЗ РФ. 1995. № 9. Ст. 713.
4  СЗ РФ. 1998. № 38. Ст. 4736.
5  СЗ РФ. 1999. № 14. Ст. 1650.
6  СЗ РФ. 2010. № 16. Ст. 1815.
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«Об обязательном медицинском страховании в Российской Федераци-
и»1, от 20 июля 2012 г. № 125-ФЗ «О донорстве крови и ее компонен-
тов»2, от 23 февраля 2013 г. № 15-ФЗ «Об охране здоровья граждан от 
воздействия окружающего табачного дыма и последствий потребления 
табака»3 и в ряде других законов.

Российская Федерация, участвуя в Международном пакте об эко-
номических, социальных и культурных правах 1966 г.4, признает 
право каждого человека на наивысший достижимый уровень физи-
ческого и психического здоровья (ст. 12). Для полной реализации 
этого права государство обязуется осуществить мероприятия, необ-
ходимые для: обеспечения сокращения мертворождаемости и детской 
смертности; обеспечения здорового развития ребенка; улучшения 
всех аспектов гигиены внешней среды и гигиены труда в промыш-
ленности; предупреждения и лечения эпидемических, эндемических, 
профессиональных и иных болезней и борьбы с ними; создания ус-
ловий, которые обеспечивали бы всем медицинскую помощь и меди-
цинский уход в случае болезни.

Руководствуясь этими актами, Правительство осуществляет ре-
гулирование: основных требований, предъявляемых к деятельности 
государственных и муниципальных органов по созданию условий, 
необходимых для поддержания физического и психического здоровья 
граждан; компетенции федеральных органов исполнительной власти, 
ведающих вопросами охраны здоровья и санитарно-эпидемиологи-
ческого благополучия населения; основных положений об организа-
ции учреждений здравоохранения и их взаимоотношениях с граж-
данами; организации оказания гражданам лечебной лекарственной 
помощи и т. п.

Реализацию полномочий Правительства РФ в здравоохранении 
характеризуют принятые им программы о неотложных мерах по со-
вершенствованию психиатрической помощи; о комплексных мерах 
противодействия злоупотреблению наркотиками и их незаконному 
обороту; по предупреждению распространения в Российской Федера-
ции заболевания, вызываемого ВИЧ-инфекцией; о неотложных мерах 
по борьбе с туберкулезом; о вакцинопрофилактике; о государственных 
гарантиях оказания гражданам РФ бесплатной медицинской помощи; 
о профилактике и лечении артериальной гипертонии в России и др.

1  СЗ РФ. 2010. № 49. Ст. 6422.
2  СЗ РФ. 2012. № 30. Ст. 4176.
3  СЗ РФ. 2013. № 8. Ст. 721.
4  См.: Международное публичное право: сб. док. Т. 1. М., 1996. С. 464–470.
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Решениями Правительства определены мероприятия по органи-
зации отдыха и оздоровления детей и подростков, увеличению про-
изводства и закупки лекарственных препаратов и обеспечению ими 
отдельных групп населения; установлены правила оказания платных 
медицинских услуг, оказываемых государственными и муниципаль-
ными учреждениями здравоохранения. Значительный массив актов 
Правительства связан с организацией санитарно-эпидемиологиче-
ского надзора.

В утвержденной Правительством Концепции долгосрочного со-
циально-экономического развития Российской Федерации на период 
до 2020 года определены конкретные направления развития здраво-
охранения: обеспечение государственных гарантий оказания граж-
данам бесплатной медицинской помощи в полном объеме; модерни-
зация системы обязательного медицинского страхования и развитие 
системы добровольного медицинского страхования; повышение эф-
фективности системы организации медицинской помощи; улучшение 
лекарственного обеспечения граждан; информатизация системы 
здравоохранения; развитие медицинской науки и инноваций в сфере 
здравоохранения; повышение квалификации медицинских работни-
ков и создание системы повышения мотивации к качественному 
труду; активное развитие российской медицинской и фармацевтиче-
ской промышленности и создание условий для ее перехода на инно-
вационную модель развития и др.

В соответствии с Законом о Правительстве РФ (ст. 16) Правитель-
ство обеспечивает реализацию конституционных прав граждан в 
области социального обеспечения, способствует развитию социаль-
ного обеспечения и благотворительности. Речь идет прежде всего об 
учете содержания ст. 7 Конституции, провозгласившей Российскую 
Федерацию социальным государством, политика которого направле-
на на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свобод-
ное развитие человека, оказание поддержки семьи, материнства, от-
цовства и детства, инвалидов и пожилых граждан, развитие системы 
социальных служб, установление государственных пенсий. Согласно 
ст. 39 Конституции каждому гарантируется социальное обеспечение 
по возрасту, в случае болезни, инвалидности, потери кормильца, для 
воспитания детей и в иных случаях, установленных законом.

Проведению Правительством единой государственной политики 
в области социального обеспечения способствуют законодательные 
акты в этой сфере. Так, в соответствии с Федеральным законом от 24 
ноября 1995 г. № 181-ФЗ «О социальной защите инвалидов в Россий-
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ской Федерации»1 Правительство утверждает порядок и условия 
признания лица инвалидом, определяет государственную политику 
в отношении инвалидов, общие принципы организации и осущест-
вления медико-социальной экспертизы и реабилитации инвалидов, 
порядок и условия оказания квалифицированной медицинской по-
мощи различным категориям инвалидов, утверждает государствен-
ные стандарты на социальные условия, технические средства реаби-
литации, средства связи и информатики и т. п.

Политика по отношению к лицам, потерявшим или не нашедшим 
работу, выражена в Законе РФ от 19 апреля 1991 г. № 1032-I «О заня-
тости населения в Российской Федерации»2. Правительство РФ раз-
рабатывает программы сокращения и ликвидации безработицы и 
обеспечивает реализацию этих программ; принимает нормативные 
правовые акты, устанавливающие общие принципы государственной 
политики в данной сфере; устанавливает нормы социальной поддерж-
ки безработных граждан; разрабатывает меры активной политики 
занятости населения; координирует деятельность по созданию эко-
номических условий для обеспечения занятости населения, развития 
предпринимательства и самозанятости и т. п.

Во исполнение Закона и указов Президента РФ Правительством 
принят ряд важных актов. Так, Правительством утверждено Поло-
жение об организации общественных работ, основная цель которых – 
предоставление гражданам материальной поддержки в виде времен-
ного заработка, сохранение мотивации к труду у лиц, имеющих дли-
тельный перерыв в работе или не имеющих опыта работы.

Законом об основах обязательного социального страхования на 
Правительство возложено управление данной системой.

Учитывая, что политика в области социального обеспечения на-
прямую связана с финансово-бюджетной политикой, задачи Прави-
тельства состоят в определении реально нуждающихся в государ-
ственной поддержке, в оптимизации бюджетных расходов и осуще-
ствлении мероприятий по улучшению благосостояния граждан3.

Важное значение имеют полномочия Правительства РФ по про-
ведению политики в области экологии. Правительством осуществля-
ется подавляющее большинство экологических полномочий, предо-
ставленных Конституцией и федеральными законами в ведение Рос-

1  СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4563.
2  СЗ РФ. 1996. № 17. Ст. 1915.
3  О полномочиях Правительства в социальной сфере см.: Правительство Россий-

ской Федерации / под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2005. С. 236–318.
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сийской Федерации и в совместное ведение Российской Федерации и 
ее субъектов. При этом следует отметить, что организационное и 
юридическое обеспечение реализации указанных полномочий лежит 
на Правительстве и федеральных органах исполнительной власти при 
самом непосредственном участии субъектов РФ и органов местного 
самоуправления.

В соответствии со ст. 18 Закона о Правительстве РФ полномочия 
Правительства в указанной сфере осуществляются по следующим 
направлениям:

– обеспечение проведения единой государственной политики в 
области охраны окружающей среды и обеспечения экологической 
безопасности;

– принятие мер по реализации прав граждан на благоприятную 
окружающую среду, по обеспечению экологического благополучия;

– организация деятельности по охране и рациональному исполь-
зованию природных ресурсов, регулированию природопользования 
и развитию минерально-сырьевой базы Российской Федерации;

– координация деятельности по предотвращению стихийных бед-
ствий, аварий и катастроф, уменьшению их опасности и ликвидации 
их последствий.

Правительством РФ устанавливается порядок нормирования в 
области охраны окружающей среды, в соответствии с которым раз-
рабатываются, утверждаются, вводятся в действие и применяются 
нормативы качества окружающей среды; допустимого воздействия 
на окружающую среду при осуществлении хозяйственной и иной 
деятельности; образования отходов производства и потребления, 
включая опасные, радиоактивные; иные экологические нормативы, 
относящиеся к элементам организационного, экономического, пра-
вового механизмов охраны природы.

Правительством также устанавливается порядок ввоза в Россию 
облученных тепловыделяющих сборок ядерных реакторов исходя из 
основных принципов обеспечения нераспространения ядерного ору-
жия, охраны окружающей среды и экономических интересов Россий-
ской Федерации; определяется порядок охраны редких и находящих-
ся под угрозой исчезновения растений, животных и других организ-
мов, ведения Красной книги РФ.

Им также регулируются ввоз в Российскую Федерацию, вывоз из 
нее и транзитная перевозка через Российскую Федерацию, а также 
оборот редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, 
животных и других организмов, их особо ценных видов, в том числе 
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подпадающих под действие международных договоров Российской 
Федерации.

Правительством РФ определен порядок организации и осущест-
вления государственного мониторинга окружающей среды – госу-
дарственного экологического мониторинга и порядок предоставления 
информации о состоянии окружающей среды, ее изменениях для 
использования при разработке прогнозов, утверждении программ, 
принятии решений, для осуществления природоохранных меропри-
ятий.

Г. Управление собственностью является необходимым элементом 
реализации правомочий собственника (владение, пользование, рас-
поряжение). Согласно ГК именно Российская Федерация как публич-
но-правовое образование выступает субъектом права федеральной 
собственности и управляет ею через систему федеральных органов 
власти. Непосредственно в гражданском обороте от имени Россий-
ской Федерации, как правило, выступают органы исполнительной 
власти.

От имени собственника Правительство РФ в соответствии с за-
конодательством Российской Федерации, например, закрепляет го-
сударственное имущество, находящееся в федеральной собственно-
сти, в хозяйственное ведение и оперативное управление; принимает 
решения о передаче объектов федеральной собственности в собствен-
ность субъектов РФ и в муниципальную собственность.

Однако управленческие функции Правительства РФ в большей 
мере направлены на организацию и обеспечение управления феде-
ральной собственностью. Правительство, в частности:

– осуществляет контроль за использованием по назначению и 
сохранностью относящегося к федеральной собственности государ-
ственного имущества, находящегося в хозяйственном ведении и опе-
ративном управлении;

– разрабатывает и реализует государственные программы прива-
тизации государственного имущества;

– осуществляет контроль поступления в федеральный бюджет 
средств от приватизации и использования имущества, отнесенного 
к федеральной собственности;

– ведет контроль работы по учету объектов федеральной соб-
ственности и ведению их реестра;

– назначает представителей государства в органы управления 
акционерных обществ, акции которых закреплены в федеральной 
собственности, и др.
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Непосредственное, или оперативное, управление федеральной 
собственностью осуществляют федеральные органы исполнительной 
власти.

Федеральное агентство по управлению государственным имуще-
ством в соответствии с Положением о нем, утвержденным поста-
новлением Правительства РФ от 5 июня 2008 г. № 4321, является фе-
деральным органом исполнительной власти, осуществляющим функ-
ции по управлению федеральным имуществом, организации продаж 
приватизируемого федерального имущества, оказанию государствен-
ных услуг и правоприменительные функции в сфере имущественных 
отношений.

Однако это не единственный орган исполнительной власти, обла-
дающий полномочиями в сфере управления федеральной собствен-
ностью.

Например, Управление делами Президента РФ осуществляет 
управление и распоряжение объектами федеральной собственности, 
включая имущество, закрепленное за подведомственными ему орга-
низациями (федеральными государственными унитарными предпри-
ятиями и федеральными государственными учреждениями), в том 
числе имущество, находящееся за рубежом. Федеральное агентство 
лесного хозяйства осуществляет полномочия по управлению госу-
дарственным имуществом в области лесных отношений (за исклю-
чением полномочий органов государственной власти субъектов РФ 
в этой сфере) и т. д.

Участие в гражданском обороте – лишь одна из функций публич-
ного собственника. Управление собственностью предполагает также 
принятие мер по ее рациональному использованию, преумножению, 
охране и т. п. В этом должны участвовать практически все федераль-
ные государственные органы, прежде всего осуществляя функции 
распорядителей бюджетных средств. Отдельные федеральные органы 
исполнительной власти, кроме того, осуществляют подобные функ-
ции управления в отношении конкретного имущества. Например, 
Федеральное агентство водных ресурсов осуществляет меры по пре-
дотвращению негативного воздействия вод и ликвидации его послед-
ствий в отношении находящихся в федеральной собственности вод
ных объектов.

Следует отметить, что и Правительство, и федеральные органы 
исполнительной власти как органы, управляющие собственностью, 
не вправе самостоятельно определять судьбу федеральной собствен-

1  СЗ РФ. 2008. № 23. Ст. 2721.
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ности. Правовой статус объектов собственности и границы управле-
ния ими устанавливаются Конституцией, федеральными законами и 
актами Президента.

Так, из конституционного полномочия Правительства по обеспе-
чению проведения в Российской Федерации единой государственной 
политики в области экологии (п. «в» ч. 1 ст. 114 Конституции) выте-
кает, в частности, его обязанность такого регулирования потребления 
(изъятия) из природной среды объектов животного мира, которое не 
создавало бы угрозы сохранению его биологического разнообразия, 
способности к воспроизводству и устойчивому существованию (см. 
определение КС РФ от 6 июля 2001 г. № 151-О1).

При этом КС РФ установил, что из положений п. «д» ст. 71, п. «г» 
ч. 1 ст. 114 Конституции во взаимосвязи с ее ст. 10, ч. 1 ст. 11, ч. 2 
ст. 15, ч. 1 ст. 76, ч. 1 ст. 110 и ч. 1 ст. 115 следует, что законодатель 
вправе определять порядок управления федеральной собственно-
стью, а также объем и пределы осуществления права собственности – 
владения, пользования и распоряжения федеральным имуществом, 
в том числе возможность его отчуждения, но решение законодателем 
вопросов ненормативного характера (в частности, принятие специ-
ального федерального закона в отношении каждой конкретной от-
чуждаемой и передаваемой культурной ценности) означает неоправ-
данное вторжение в текущую деятельность органов исполнительной 
власти по управлению федеральным имуществом (см. постановление 
КС РФ от 20 июля 1999 г. № 12-П2).

Д. Одна из важнейших задач Правительства РФ – осуществление 
мер по обеспечению обороны страны, государственной безопасности, 
реализации внешней политики Российской Федерации – более подроб-
но раскрывается в Законе о Правительстве РФ (ст. 20), согласно ко-
торому высший исполнительный орган государственной власти Рос-
сийской Федерации организует оснащение вооружением и военной 
техникой, обеспечение материальными средствами, ресурсами и 
услугами Вооруженных Сил РФ, других войск и воинских формиро-
ваний Российской Федерации; обеспечивает выполнение государ-
ственных целевых программ и планов развития вооружения, а также 
программ подготовки граждан по военно-учетным специальностям; 
обеспечивает социальные гарантии для военнослужащих и иных лиц, 
привлекаемых в соответствии с федеральными законами к обороне 
или обеспечению государственной безопасности Российской Феде-

1  ВКС РФ. 2002. № 2.
2  СЗ РФ. 1999. № 30. Ст. 3989.
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рации; принимает меры по охране Государственной границы РФ; 
руководит гражданской обороной.

Следует заметить, что данные направления деятельности находят-
ся в непосредственном ведении Президента РФ, поэтому Правитель-
ство РФ здесь не обладает достаточно самостоятельными полномочи-
ями. Более того, согласно Закону о Правительстве РФ (ст. 32) Президент 
осуществляет непосредственное руководство деятельностью «силовых» 
федеральных органов исполнительной власти – МВД России, МЧС 
России, МИД России, Минобороны России, Минюста России, Службы 
внешней разведки, ФСБ России, Федеральной службы охраны и др.

Согласно Конституции Президент принимает меры по охране 
суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государ-
ственной целостности (ч. 2 ст. 80); формирует и возглавляет Совет 
Безопасности; утверждает военную доктрину Российской Федерации; 
назначает и освобождает высшее командование Вооруженных Сил 
РФ (ст. 83); является Верховным Главнокомандующим Вооруженны-
ми Силами РФ; в случае агрессии против Российской Федерации или 
непосредственной угрозы агрессии вводит на территории РФ или в 
отдельных ее местностях военное положение (ст. 87); при обстоятель-
ствах и в порядке, предусмотренных федеральным конституционным 
законом, вводит чрезвычайное положение (ст. 88) и др.

Участие Правительства в указанной сфере конкретизируют следу-
ющие законы: федеральные законы от 31 мая 1996 г. № 61-ФЗ «Об 
обороне»1, от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе военнослужащих», от 
26 февраля 1997 г. № 31-ФЗ «О мобилизационной подготовке и моби-
лизации в Российской Федерации»2, от 29 декабря 2012 г. № 275-ФЗ 
«О государственном оборонном заказе»3, от 3 апреля 1995 г. № 40-ФЗ 
«О Федеральной службе безопасности»4, от 10 января 1996 г. № 5-ФЗ 
«О внешней разведке»5, от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии 
терроризму»6, от 28 декабря 2010 г. № 390-ФЗ «О безопасности»7; Закон 
о Государственной границе, Закон о воинской обязанности, Закон о 
ЧП; Федеральный конституционный закон от 30 января 2002 г. № 1-ФКЗ 
«О военном положении»8 и др.

1  СЗ РФ. 1996. № 23. Ст. 2750.
2  СЗ РФ. 1997. № 9. Ст. 1014.
3  СЗ РФ. 2012. № 53. Ч. I. Ст. 7600.
4  СЗ РФ. 1995. № 15. Ст. 1269.
5  СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 143.
6  СЗ РФ. 2006. № 11. Ст. 1146.
7  СЗ РФ. 2011. № 1. Ст. 2.
8  СЗ РФ. 2002. № 5. Ст. 375.
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Полномочия Правительства РФ в данных областях выражаются в 
осуществлении руководства мобилизационной подготовкой феде-
ральных органов исполнительной власти, органов исполнительной 
власти субъектов РФ, органов местного самоуправления и организа-
ций независимо от форм собственности, транспорта, коммуникаций 
и населения страны; установлении мобилизационных заданий феде-
ральным органам исполнительной власти; принятии решений о соз-
дании, реорганизации и ликвидации государственных организаций 
оборонного промышленного комплекса, научно-исследовательских 
и опытно-конструкторских организаций и определении порядка их 
реорганизации и ликвидации; принятии решений о создании, реор-
ганизации и ликвидации военных образовательных учреждений про-
фессионального образования, факультетов военного обучения и 
(военных кафедр) при образовательных учреждениях высшего про-
фессионального образования; организации разработки и выполнения 
государственных программ вооружения и развития оборонного про-
мышленного комплекса; осуществлении общего планирования граж-
данской и территориальной обороны; организации оснащения Воо-
руженных Сил РФ, других войск, воинских формирований и органов 
вооружением и военной техникой по их заказам; организации разра-
ботки планов размещения на территории РФ объектов с ядерными 
зарядами, объектов по ликвидации оружия массового уничтожения 
и ядерных отходов; утверждении положений о воинском учете, при-
зыве на военную службу, подготовке граждан РФ к военной службе, 
проведении военных сборов, военно-врачебной экспертизе, а также 
перечня военно-учетных специальностей; определении организаци-
онных, финансово-экономических и других основ установления, от-
крытия, функционирования и закрытия пунктов пропуска через 
Государственную границу РФ; регулировании деятельности погра-
ничных представителей Российской Федерации; регламентировании 
порядка применения оружия и боевой техники при охране Государ-
ственной границы РФ и др.1

Полномочия Правительства РФ по реализации внешней политики 
Российской Федерации, согласно Закону о Правительстве РФ (ст. 21), 
включают: осуществление мер по обеспечению реализации внешней 
политики; обеспечение представительства Российской Федерации в 
иностранных государствах и международных организациях; заклю-

1  О полномочиях Правительства по обеспечению обороны и государственной 
безопасности см.: Правительство Российской Федерации / под ред. Т.Я. Хабриевой. 
С. 367–375.
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чение международных договоров Российской Федерации, обеспечение 
выполнения ее обязательств по международным договорам, а также 
наблюдение за выполнением другими участниками указанных дого-
воров их обязательств; отстаивание геополитических интересов стра-
ны, защита российских граждан за ее пределами; осуществление ре-
гулирования и государственного контроля в сфере внешнеэкономи-
ческой деятельности, международного научно-технического и 
культурного сотрудничества.

Основные направления внутренней и внешней политики государ-
ства определяются, как это предусмотрено в ст. 80 Конституции, 
Президентом РФ. Частью осуществляемых Правительством мер по 
обеспечению реализации внешней политики Российской Федерации 
являются меры, принимаемые в целях претворения в жизнь ее внеш-
неэкономического курса.

Правительство РФ обеспечивает представительство Российской 
Федерации в иностранных государствах и международных органи-
зациях; принимает решения об учреждении посольств Российской 
Федерации, российских консульств в иностранных государствах, 
учреждении, реорганизации и упразднении торговых представи-
тельств Российской Федерации.

Правительство в рамках своей компетенции принимает решения: 
о вступлении России в международные организации; по вопросам 
участия Российской Федерации в деятельности международных ор-
ганизаций; о формировании российских делегаций на заседания ор-
ганов международных организаций; об утверждении российских 
представителей в международные организации.

В компетенцию Правительства входят также утверждение, при-
нятие международных договоров, подлежащих утверждению, при-
нятию, если эти договоры заключаются от имени Российской Феде-
рации по вопросам, относящимся к ведению Правительства, или от 
имени Правительства. Правительство принимает меры, направлен-
ные на обеспечение выполнения международных договоров Россий-
ской Федерации1.

Е. Закрепляя за Правительством полномочия по обеспечению за-
конности, прав и свобод граждан, охране собственности и обществен-
ного порядка, борьбе с преступностью, законодатель возлагает на 
высший исполнительный орган государственной власти Российской 

1  О полномочиях Правительства в сфере внешней политики и международных 
отношений см.: Правительство Российской Федерации / под ред. Т.Я. Хабриевой. 
С. 375–387.
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Федерации обязанности по руководству обширным комплексом пра-
воохранительных органов и учреждений, по созданию правовых, 
материально-технических и социально-правовых условий их деятель-
ности.

Государственное руководство всей системой правоохранительных 
органов осуществляется Правительством РФ посредством активного 
участия в правотворческой деятельности, в создании материаль-
но-технической и кадровой основы для продуктивной правоприме-
нительной деятельности правоохранительных органов по утвержде-
нию законности и правопорядка, предупреждению и пресечению 
правонарушений, выполнению конституционной обязанности госу-
дарственной защиты прав и свобод граждан.

В пределах компетенции Правительство утверждает положения и 
другие нормативные правовые акты, определяющие правовой статус 
органов, осуществляющих функции в сфере правопорядка, охраны 
прав и законных интересов граждан, а также другие нормативные 
документы о разграничении компетенции между органами, действу-
ющими в сфере охраны общественного порядка, обеспечения обще-
ственной безопасности, борьбы с преступностью.

Правительство РФ разрабатывает и реализует меры по обеспече-
нию правоохранительных органов квалифицированными кадрами, 
разрабатывает организационные структуры, определяет с учетом ре-
альных потребностей объем и источники финансирования правоох-
ранительных органов, образует специализированные учреждения 
профессионального образования, принимает меры по созданию ра-
ботникам необходимых условий для работы и улучшению жилищ-
но-бытовых условий, обеспечивает социальную и правовую защиту 
работников правоохранительных органов, выделяет ассигнования на 
обеспечение безопасности работников, приобретение средств защиты 
и активной обороны личного состава правоохранительных органов.

Важнейшей задачей, стоящей перед Правительством РФ в право-
охранительной сфере, является совершенствование нормативно-пра-
вовой базы, регулирующей названную сферу.

Правительство систематически утверждает федеральные ком-
плексные целевые программы по усилению борьбы с преступностью. 
Этими программами предусматривается определенное обновление 
правовой базы правоохранительной деятельности, совершенствова-
ние системы правоохранительных органов, их внутренней структуры 
путем оптимизации организационного построения и повышения 
эффективности управленческой деятельности.
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Правительство разрабатывает проекты законов по вопросам борьбы 
с преступностью и иными правонарушениями, реформированию пра-
воохранительных органов, судебной реформе; издает постановления и 
распоряжения по вопросам обеспечения законности и правопорядка, 
объединяет и направляет деятельность органов исполнительной власти, 
обеспечивающих общественный порядок, призванных охранять права 
и свободы граждан, собственность, предупреждать и пресекать престу-
пления и административные правонарушения; разрабатывает и 
утверждает нормативные документы, определяющие комплексные и 
отраслевые приоритетные направления деятельности, разрабатывает 
рекомендации по указанным вопросам для субъектов РФ, организует 
работу по подготовке межведомственных нормативных актов.

Меры по обеспечению деятельности органов судебной власти 
осуществляются Правительством в тесном взаимодействии с высши-
ми судами, Судебным департаментом при ВС РФ, органами судейско-
го сообщества. Большое значение для реализации этих задач имеет 
выполнение принятой Правительством РФ специализированной 
программы развития судебной системы.

В целях повышения эффективности правосудия, актов органов 
судебной власти Правительство направляет деятельность службы 
судебных приставов по обеспечению порядка деятельности судов, 
а также по исполнению судебных актов судов общей юрисдикции и 
арбитражных судов, актов других органов, предусмотренных Законом 
об исполнительном производстве.

Осуществляемое Правительством РФ организационное обеспече-
ние деятельности органов судебной власти, мероприятия кадрового, 
финансового, материально-технического и иного характера направ-
лены на создание условий для независимого правосудия1.

2. Часть 2 комментируемой статьи предопределяет необходимость 
принятия федерального конституционного закона, который должен 
устанавливать порядок деятельности Правительства РФ.

Таким законом является Закон о Правительстве РФ, которым 
определяются основные принципы деятельности Правительства, по-
рядок его формирования, полномочия во всех сферах общественной 
жизни страны, некоторые вопросы организации и обеспечения его 
деятельности, а также взаимоотношения с Президентом РФ, Феде-
ральным Собранием и иными органами государственной власти.

1  О полномочиях Правительства в области обеспечения законности, прав и сво-
бод граждан, борьбы с преступностью см.: Правительство Российской Федерации / 
под ред. Т.Я. Хабриевой. С. 351–367.
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Собственно порядок деятельности Правительства подробно ре-
гулируется Регламентом Правительства, принятие которого пред-
усмотрено названным Законом (ст. 27, 28).

Закон о Правительстве РФ был принят ГД ФС РФ 11 апреля 1997 г. 
и одобрен СФ ФС РФ 14 мая 1997 г., однако Президент РФ, не обладая 
правом вето в отношении федеральных конституционных законов, 
отказался его подписывать, объявив противоречащим Основному 
Закону страны. Суть возражений главы государства заключалась в том, 
что представленный закон изменял сложившийся баланс взаимоотно-
шений между Правительством и Президентом (в частности, в сфере 
руководства так называемыми силовыми ведомствами) и расширял 
влияние на него Федерального Собрания (например, закреплял обя-
занность членов Правительства присутствовать по приглашению палат 
на их заседаниях и отвечать на вопросы парламентариев).

Президент, не подписав Закон, не мог обратиться в КС РФ, так как 
последний проверяет только вступившие в силу законы, а палаты 
Федерального Собрания не могли отозвать свои решения. Однако в 
декабре 1997 г. Президентом и палатами российского парламента 
была достигнута договоренность о том, что немедленно после под-
писания в Закон о Правительстве РФ будут внесены предлагаемые 
Президентом изменения. 25 декабря 1997 г. палатами Федерального 
Собрания эти поправки были одобрены, а 31 декабря вступили в 
стадию промульгации.

Из первоначального текста Закона исключались положения, со-
гласно которым система федеральных органов исполнительной власти 
должна была устанавливаться федеральным законом (ст. 5). Прези-
денту были возвращены полномочия по руководству отдельными 
федеральными органами исполнительной власти (ст. 32). Из ведения 
Правительства было исключено самостоятельное регулирование таких 
сфер, как экономика, валютный контроль, внешняя политика (ст. 14, 
15, 21).

Статья 115
1. На основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, 

федеральных законов, нормативных указов Президента Российской Фе-
дерации Правительство Российской Федерации издает постановления и 
распоряжения, обеспечивает их исполнение.

2. Постановления и распоряжения Правительства Российской Феде-
рации обязательны к исполнению в Российской Федерации.

3. Постановления и распоряжения Правительства Российской Феде-
рации в случае их противоречия Конституции Российской Федерации, 
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федеральным законам и указам Президента Российской Федерации могут 
быть отменены Президентом Российской Федерации.

1. Атрибутом функционирования Правительства РФ является 
принятие им правовых актов как правотворческого, так и правопри-
менительного характера.

Наличие нормотворчества в деятельности Правительства объяс-
няется потребностью претворения законодательных норм в жизнь. 
Необходимости в нормотворческой деятельности Правительства не 
возникает тогда, когда законодательные нормы непосредственно, 
предметно регламентируют правоотношения. Однако, как правило, 
нормы закона носят общий характер и требуют дальнейшей конкре-
тизации, которая осуществляется на подзаконном уровне.

Комментируемой статьей устанавливается подзаконный характер 
актов Правительства и их правовых форм в виде постановлений и 
распоряжений.

Нормативные акты Правительства, как правило, облекаются в 
форму постановлений. Решения Правительства по оперативным и 
другим текущим вопросам принимаются в форме распоряжений.

Правотворческая деятельность Правительства подчинена ряду 
правил, соблюдение которых должно обеспечить следование прин-
ципу разделения властей.

Первое из таких правил – соблюдение границ компетенции, обо-
значенных Основным Законом и федеральными законами. На необ-
ходимость соблюдения данного требования указывал КС РФ в по-
становлении от 31 июля 1995 г. № 10-П1: Правительство обязано 
действовать в рамках, установленных для него Конституцией и дей-
ствующими законами, поэтому не могут быть истолкованы расши-
рительно положения указа Президента, предписывающие Прави-
тельству «использовать все имеющиеся у государства средства». На 
недопустимость нарушения Правительством принципа разделения 
властей КС РФ указал и в постановлении от 1 апреля 1997 г. № 6-П2. 
Правительство, введя своим постановлением сбор за электроэнер-
гию, фактически являющийся новым федеральным налогом, превы-
сило свои полномочия, вмешалось в компетенцию федерального 
органа законодательной власти, нарушив предусмотренный Консти-
туцией порядок установления федеральных налогов и сборов – фе-
деральным законодательным органом в форме федерального закона 

1  ВКС РФ. 1995. № 5.
2  СЗ РФ. 1997. № 14. Ст. 1729.
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и с соблюдением установленной Конституцией законодательной 
процедуры.

Второе правило нормотворческой деятельности органов испол-
нительной власти, вытекающее из предыдущего, предполагает, что 
подзаконное регулирование адекватно смыслу закона, на конкрети-
зацию положений которого оно направлено. В целях эффективной 
реализации положений закона недопустимы несогласованность, про-
тиворечивость норм закона и конкретизирующих его подзаконных 
нормативных правовых актов. Подзаконный нормативный правовой 
акт не может устанавливать нормы, которые противоречили бы по-
ложениям закона, во исполнение которого он принят. Правовые акты 
Правительства РФ, занимая место в системе правовых норм Россий-
ской Федерации, должны соответствовать Конституции, федераль-
ным законам, нормативным указам Президента.

Конституционный Суд РФ в постановлении от 6 апреля 2004 г. 
№ 7-П1 указал, что по смыслу ч. 2 ст. 4 и ч. 1 ст. 15 Конституции, за-
крепляющих принцип верховенства закона, в системном единстве с 
положениями ее ч. 1 ст. 115 и ст. 2 и 3 Закона о Правительстве РФ 
принцип определенности и непротиворечивости правового регули-
рования распространяется не только на нормотворческие полномочия 
Правительства, но и на те правовые нормы, которыми законодатель 
делегирует Правительству те или иные полномочия. Иное означало 
бы, что законодатель вправе передать Правительству неопределенные 
по объему полномочия, а Правительство – реализовать их произволь-
ным образом, чем нарушался бы принцип разделения государствен-
ной власти на законодательную, исполнительную и судебную (ст. 10 
Конституции), предполагающий в сфере правового регулирования 
разграничение законодательной функции, возлагаемой на Федераль-
ное Собрание, и функции обеспечения исполнения законов, возлага-
емой на Правительство.

Следовательно, федеральный законодатель, наделяя Правитель-
ство РФ теми или иными полномочиями в сфере нормотворчества, 
должен четко определить круг вопросов, по которым Правительство 
вправе принимать нормативно-обязывающие решения. При этом 
предметом делегирования во всяком случае не может быть нор-
мотворчество по тем вопросам, регулирование которых в соответ-
ствии с Конституцией относится к исключительным прерогативам 
законодателя.

1  СЗ РФ. 2004. № 15. Ст. 1519.
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В соответствии с Регламентом Правительства РФ проекты актов 
вносятся в Правительство только его членами, руководителями иных 
федеральных органов исполнительной власти, руководство деятель-
ностью которых осуществляет Президент или Правительство, или 
лицами, исполняющими их обязанности.

Проекты актов Правительства по предметам совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов РФ, а также по вопросам осу-
ществления органами государственной власти субъектов РФ полно-
мочий по предметам ведения Российской Федерации направляются 
исполнителями в органы государственной власти субъектов РФ до 
внесения их в Правительство. Предложения органов государственной 
власти субъектов РФ по таким проектам подлежат обязательному 
рассмотрению в Правительстве.

Акты Правительства РФ обычно принимаются на его заседаниях, 
как правило, общим согласием. На основании предложения члена 
Правительства по решению председательствующего может быть про-
ведено голосование. В этом случае решение принимается большин-
ством голосов присутствующих на заседании членов Правительства. 
При равенстве голосов решающим является голос председательству-
ющего на заседании.

Постановления и распоряжения Правительства подлежат офици-
альному опубликованию, за исключением правовых актов, содержа-
щих сведения, составляющие государственную тайну, или сведения 
конфиденциального характера.

Порядок опубликования и вступления в силу актов Правительства 
РФ установлен Законом о Правительстве РФ и Указом Президента 
РФ от 23 мая 1996 г. № 763 «О порядке опубликования и вступления 
в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Рос-
сийской Федерации и нормативных правовых актов федеральных 
органов исполнительной власти»1.

Акты Правительства подлежат официальному опубликованию в 
«Российской газете», «Собрании законодательства Российской Феде-
рации» и на официальном интернет-портале правовой информации 
(http://www.pravo.gov.ru), функционирование которого обеспечивает 
Федеральная служба охраны РФ, в течение 10 дней после дня их под-
писания. Официальными являются также тексты актов Правитель-
ства, распространяемые в электронном виде Федеральным государ-
ственным унитарным предприятием «Научно-технический центр 

1  СЗ РФ. 1996. № 22. Ст. 2663.
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правовой информации “Система”» Федеральной службы охраны РФ, 
а также органами государственной охраны.

Акты Правительства, затрагивающие права, свободы и обязанно-
сти человека и гражданина, устанавливающие правовой статус феде-
ральных органов исполнительной власти, а также организаций, всту-
пают в силу одновременно на всей территории РФ по истечении семи 
дней после дня их первого официального опубликования. Иные акты 
Правительства, в том числе акты, содержащие сведения, составляю-
щие государственную тайну, или сведения конфиденциального ха-
рактера, вступают в силу со дня их подписания. В актах Правитель-
ства может быть установлен другой порядок вступления их в силу.

2. Признавая правотворчество Правительства РФ необходимым 
элементом его деятельности, Конституция устанавливает общеобя-
зательность нормативных правовых актов Правительства, т. е. обя-
зательность исполнения постановлений и распоряжений Правитель-
ства на всей территории РФ всеми субъектами РФ, государственны-
ми органами, должностными лицами, органами местного 
самоуправления, организациями (независимо от форм собственно-
сти), гражданами и их объединениями, иностранными гражданами 
и лицами без гражданства.

3. Акты Правительства РФ могут быть отменены Президентом РФ 
в случае их противоречия Конституции, федеральным конституци-
онным законам, федеральным законам и указам Президента. Такие 
конституционные положения позволяют говорить о так называемых 
контрольных полномочиях Президента в отношении Правительства. 
Например, Указом Президента РФ от 17 марта 1995 г. № 2831 было 
отменено постановление Правительства РФ от 19 декабря 1994 г. 
№ 1402, согласно которому работники Департамента по охране и 
рациональному использованию охотничьих ресурсов Минсельхоза 
России, его территориальных органов, предприятий и организаций, 
осуществляющие задачи по охране и регулированию использования 
охотничьих животных, а также осуществляющие государственный 
надзор за соблюдением правил охоты, имели право использования 
оружия.

Данное постановление Правительства РФ вошло в противоречие 
со ст. 4 и 24 действовавшего в то время Закона РФ от 20 мая 1993 г. 
№ 4992-I «Об оружии»2 и было отменено Президентом. Следует за-

1  СЗ РФ. 1995. № 12. Ст. 1037.
2  Ведомости РФ. 1993. № 24. Ст. 860.
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метить, что случаи использования Президентом этих полномочий 
единичны.

Правовым основанием для отмены актов Правительства является 
их противоречие актам более высокой юридической силы, а не прак-
тическая целесообразность (что в данном случае можно рассматри-
вать как определенные гарантии самостоятельности в известных 
пределах нормотворческой деятельности Правительства). Контроль-
ные полномочия Президента вытекают из его статуса гаранта Кон-
ституции, прав и свобод личности1. Однако это не исключает для 
Правительства (и для других субъектов) возможности оспорить акт 
Президента через судебную инстанцию – КС РФ в порядке осущест-
вления последним полномочий в соответствии с ч. 2 и 3 ст. 125 Кон-
ституции.

Конституция предусматривает и иные механизмы обеспечения 
соблюдения конституционной законности. Речь идет о возможности 
судебной оценки законности актов Правительства РФ как в процес-
се осуществления конституционного контроля, так и в процессе 
судебного правоприменения (см. постановления КС РФ от 2 февра-
ля 1998 г. № 4-П, от 29 ноября 2006 г. № 9-П2).

Статья 116
Перед вновь избранным Президентом Российской Федерации Прави-

тельство Российской Федерации слагает свои полномочия.

Сложение Правительством РФ своих полномочий происходит 
перед вновь избранным Президентом РФ. Тем самым положениями 
Конституции определяется максимальный период, в течение которо-
го может действовать данный состав Правительства, и устанавлива-
ются условия, при которых члены Правительства слагают свои пол-
номочия. Срок функционирования Правительства зависит от сроков 
полномочий Президента. Вновь избранный Президент должен иметь 
возможность сформировать свое Правительство.

Акт сложения полномочий обязателен и при избрании Президен-
та на второй срок, даже если это Правительство будет работать в том 
же составе. Сложение полномочий носит безусловный характер и не 
требует согласия членов Правительства. Ни Конституция, ни Закон 
о Правительстве РФ не содержат порядка и сроков сложения полно-

1  О понятии конституционного контроля см.: Хабриева Т.Я. Правовая охрана 
Конституции. Казань, 1995. С. 19–30; Шульженко Ю.Л. Конституционный контроль 
в России. М., 1995. С. 6–17, 45, 135.

2  СЗ РФ. 1998. № 6. Ст. 783; 2006. № 50. Ст. 5371.
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мочий Правительства. На практике Правительство слагает полномо-
чия в день вступления в должность вновь избранного Президента.

Статья 117
1. Правительство Российской Федерации может подать в отставку, ко-

торая принимается или отклоняется Президентом Российской Федерации.
2. Президент Российской Федерации может принять решение об от-

ставке Правительства Российской Федерации.
3. Государственная Дума может выразить недоверие Правительству 

Российской Федерации. Постановление о недоверии Правительству Рос-
сийской Федерации принимается большинством голосов от общего числа 
депутатов Государственной Думы. После выражения Государственной 
Думой недоверия Правительству Российской Федерации Президент Рос-
сийской Федерации вправе объявить об отставке Правительства Россий-
ской Федерации либо не согласиться с решением Государственной Думы. 
В случае если Государственная Дума в течение трех месяцев повторно 
выразит недоверие Правительству Российской Федерации, Президент 
Российской Федерации объявляет об отставке Правительства либо рас-
пускает Государственную Думу.

4. Председатель Правительства Российской Федерации может поста-
вить перед Государственной Думой вопрос о доверии Правительству 
Российской Федерации. Если Государственная Дума в доверии отказыва-
ет, Президент в течение семи дней принимает решение об отставке Пра-
вительства Российской Федерации или о роспуске Государственной Думы 
и назначении новых выборов.

5. В случае отставки или сложения полномочий Правительство Рос-
сийской Федерации по поручению Президента Российской Федерации 
продолжает действовать до сформирования нового Правительства Рос-
сийской Федерации.

1. Комментируемой статьей предусмотрены случаи досрочного 
прекращения полномочий Правительства РФ. Часть 1 рассматрива-
емой статьи устанавливает право Правительства уйти в отставку. 
Никаких оснований для принятия такого решения не требуется.

Правительство как коллегиальный орган, по сути, должно прини-
мать такое решение на заседании его членов, хотя это требование 
отсутствует в перечне обязательных. Анализ конституционных по-
ложений и норм Закона о Правительстве РФ (ст. 7) позволяет сделать 
вывод, что такое решение может принять Председатель Правитель-
ства РФ, поскольку его отставка влечет одновременную отставку 
всего Правительства.

Прошение об отставке Правительства РФ рассматривается Прези-
дентом РФ, который может принять его или отклонить. Конституция 
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не оговаривает вариантов действий Президента в случае, если Прави-
тельство настаивает на своей отставке. Однако если высший испол-
нительный орган все-таки посчитает невозможным дальнейшее функ-
ционирование в существующем составе, разрешить ситуацию сможет 
Председатель Правительства, чье заявление в соответствии с Законом 
о Правительстве РФ подлежит обязательному удовлетворению (ст. 7).

Основанием отставки всего Правительства РФ вследствие прекра-
щения исполнения полномочий Председателем Правительства может 
также являться и невозможность исполнения Председателем Прави-
тельства своих полномочий (в связи с состоянием здоровья, с его 
несогласием с политикой Президента, с совершением действий, несо-
вместимых с занимаемой должностью). Основания досрочного пре-
кращения полномочий Правительства не содержатся в Конституции, 
но также предусматриваются Законом о Правительстве РФ (ст. 7).

Конституция не предусматривает механизмов отставки отдельных 
членов Правительства РФ. Но Закон о Правительстве РФ закрепляет 
за ними право на подачу такого заявления (ст. 9).

Российской практике известен только один случай отправки Пра-
вительства в отставку по ч. 1 ст. 117 Конституции. В сентябре 2007 г. 
Председатель Правительства РФ М.Е. Фрадков подал Президенту РФ 
заявление о своей отставке, что повлекло отставку всех членов выс-
шего исполнительного органа государства1.

2. Президент РФ сам может отправить Правительство РФ в от-
ставку, не давая каких-либо объяснений. Это наиболее весомая пре-
рогатива Президента. Но осуществление Президентом конституци-
онной функции по обеспечению согласованного функционирования 
и взаимодействия органов власти предполагает, что действия Прези-
дента по отставке Правительства должны быть мотивированными и 
соответствовать требованиям закона.

За период действия современной Конституции Президент РФ пять 
раз воспользовался этим правом, отправив Правительство РФ в от-
ставку по собственной инициативе (четыре раза из пяти в 1998–
1999 гг.). Официальные документы об отставках не содержат мотивов 
принятых Президентом РФ решений2.

1  См.: Указ Президента РФ от 12 сентября 2007 г. № 1184 «О Правительстве Рос-
сийской Федерации» // СЗ РФ. 2007. № 38. Ст. 4514.

2  См. указы Президента РФ от 23 марта 1998 г. № 281 (СЗ РФ. 1998. № 12. Ст. 1426), 
от 23 августа 1998 г. № 983 (СЗ РФ. 1998. № 34. Ст. 4071), от 12 мая 1999 г. № 580 (СЗ 
РФ. 1999. № 20. Ст. 2424), от 9 августа 1999 г. № 1012 (СЗ РФ. 1999. № 32. Ст. 4048), от 
24 февраля 2004 г. № 264 (СЗ РФ. 2004. № 9. Ст. 766).
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3. Часть 3 комментируемой статьи регулирует порядок выражения 
ГД ФС РФ так называемого вотума недоверия – элемента парламен-
тарной республики в условиях смешанной (президентско-парламен-
тарной и парламентарно-президентской) формы правления. При этом 
во многих зарубежных конституциях основания так называемой 
парламентской ответственности правительства не определяются.

Конституция также не предусматривает оснований для постанов-
ки вопроса о доверии Правительству РФ. Как правило, этот вопрос 
имеет политический характер, и возникновение возможности при-
менения данной формы ответственности связано с активностью оп-
позиционных Правительству сил.

Анализируя ч. 3 рассматриваемой статьи, следует отметить, что в 
Российской Федерации предусмотрена исключительно коллективная 
ответственность Правительства РФ перед ГД ФС РФ. Дума может 
принять решение о недоверии только Правительству в целом, а не его 
отдельным членам. В отношении конкретного члена Правительства 
депутаты могут предлагать рекомендации, которые могут быть учте-
ны или не приняты во внимание Президентом.

Государственная Дума в недавнем прошлом практиковала приме-
нение такой специфичной формы выражения недоверия исполни-
тельной власти, как заявление о недоверии отдельным членам Пра-
вительства1. Однако такие вотумы недоверия носят чисто политиче-
ский характер и не имеют юридических последствий2.

Между тем высказываются мнения, согласно которым ГД ФС РФ 
должна иметь право выражать недоверие не только Правительству, 
но и любому члену Правительства. Одна из первых попыток Думы 
по внесению изменений в Конституцию также предполагала введение 
персональной ответственности членов Правительства. Так, 21 июня 
1995 г. Дума большинством голосов одобрила Закон РФ о внесении 
поправок в ст. 103 и 117 Конституции3. Согласно этим поправкам 
Дума могла добиться отставки отдельного члена Правительства. 

1  См., например: Постановление ГД ФС РФ от 10 марта 1995 г. № 569-I ГД «О мини-
стре внутренних дел Российской Федерации В.Ф. Ерине» // СЗ РФ. 1995. № 11. Ст. 962.

2  В практике последних лет деятельности ГД ФС РФ отсутствуют случаи офици-
ального выражения недоверия отдельным членам Правительства РФ, хотя заявления 
в отношении некоторых из них вплоть до предложений Президенту РФ об отставке 
(как это было неоднократно в 2006–2007 гг. в отношении министра здравоохранения 
и социального развития РФ М.Ю. Зурабова) обсуждаются и ставятся на голосование.

3  См.: Постановление ГД ФС РФ от 21 июня 1995 г. № 904-I ГД «О Федеральном 
конституционном законе “О поправках к статьям 103 и 117 Конституции Российской 
Федерации”» // СЗ РФ. 1995. № 27. Ст. 2521.
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Предлагаемая процедура выражения недоверия не давала Президен-
ту РФ возможности распустить ГД ФС РФ. Но данные поправки не 
были приняты.

Общим правилом в конституционной практике является то, что 
с инициативой выражения недоверия правительству может высту-
пать более или менее значительная группа парламентариев1.

В соответствии с Регламентом ГД ФС РФ мотивированное пред-
ложение о выражении недоверия Правительству может вносить груп-
па численностью не менее одной пятой от общего числа депутатов 
Думы. Государственная Дума рассматривает вопрос о выражении 
недоверия Правительству РФ в недельный срок после его внесения.

Председатель Правительства РФ, а в его отсутствие один из заме-
стителей Председателя Правительства, исполняющий его обязанно-
сти, вправе выступить на заседании ГД ФС РФ с заявлением в связи 
с внесенным предложением о выражении недоверия Правительству. 
Депутаты Думы вправе задать вопросы Председателю Правительства 
и другим членам Правительства, высказаться за выражение недоверия 
Правительству или против этого.

Если инициаторы выражения недоверия Правительству РФ отзы-
вают свои подписи и тем самым численность внесших предложение 
о выражении недоверия становится менее одной пятой от общего 
числа депутатов ГД ФС РФ, то вопрос о выражении недоверия Пра-
вительству исключается из порядка работы палаты без дополнитель-
ного голосования.

Постановление ГД ФС РФ о выражении недоверия Правительству 
принимается большинством голосов от общего числа депутатов от-
крытым или тайным голосованием (по решению Думы).

Проблематичность применения данной формы воздействия на 
Правительство заключается в ее последствиях. Выражение недоверия 
Правительству не влечет обязательной отставки Правительства. Во-
прос о его дальнейшей судьбе решает Президент. Он может согла-
ситься с решением ГД ФС РФ и объявить об отставке Правительства 
или же не согласиться с таким решением. В случае если Дума в тече-
ние трех месяцев повторно выразит недоверие Правительству, Пре-

1  Например, в Португалии с инициативой выражения недоверия правительству 
должна выступить одна четвертая часть депутатов парламента или любая парламент-
ская группа; в Германии предложение о недоверии федеральному канцлеру также 
должно быть подписано четвертью депутатов Бундестага или фракцией, насчитыва-
ющей не менее четверти его депутатов; в Италии и Франции резолюция порицания 
должна быть внесена не менее чем одной десятой от числа депутатов палаты парла-
мента.
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зидент объявляет об отставке Правительства либо распускает Думу 
с назначением даты выборов ее нового состава.

Право роспуска парламента, принадлежащее Президенту РФ, яв-
ляется элементом сдерживания, создает необходимое равновесие, 
которое вытекает из принципа разделения властей. Без этого права 
недоверие Правительству РФ со стороны парламента превратилось 
бы в право смещения Правительства, что привело бы к нарушению 
баланса властей1.

Досрочное прекращение полномочий ГД ФС РФ одного созыва и 
избрание нового состава указанной палаты Федерального Собрания 
не влияет на судьбу Правительства РФ, поскольку в соответствии со 
ст. 116 Конституции Правительство слагает свои полномочия лишь 
перед вновь избранным Президентом.

Несмотря на угрозу роспуска, ГД ФС РФ прибегала к попытке 
применения данной формы воздействия на Правительство РФ. Во-
прос о доверии Правительству ставился в 1994 и в 1995 гг.2, однако 
юридически значимых последствий для парламента или Правитель-
ства эти инициативы не имели. 27 октября 1994 г. вопрос не получил 
необходимой поддержки голосов, недоверие Правительству выра-
зили только 198 депутатов. 21 июня 1995 г. Дума 241 голосом при-
няла соответствующее решение, однако 22 июня Президент пись-
менно сообщил Думе, что не согласен с ее решением. Депутаты не 
смогли повторно выразить недоверие Правительству в конституци-
онный трехмесячный срок. 1 июля 1995 г. «за» проголосовали толь-
ко 193 депутата.

При определенных обстоятельствах у Президента РФ не существует 
альтернативы в выборе решения. Часть 3 ст. 109 Конституции закре-
пляет случаи, когда Президент не имеет права распустить ГД ФС РФ 
(например, в течение года после ее избрания), что предполагает един-
ственно возможный исход конфликта – отставку Правительства РФ.

4. Часть 4 комментируемой статьи также регулирует вопрос о 
доверии, но по инициативе Председателя Правительства РФ. Консти-
туция закрепляет это полномочие исключительно за главой Прави-
тельства и не предполагает обсуждения этого вопроса на заседании 
Правительства.

1  См.: Мехтиева С.А. Институт выражения недоверия правительству парламентом 
в зарубежных странах: общие закономерности // Бюллетень Владикавказского инсти-
тута управления. 2005. № 15. С. 194.

2  См.: Постановление ГД ФС РФ от 21 июня 1995 г. № 895-I ГД «О недоверии 
Правительству Российской Федерации» // СЗ РФ. 1995. № 26. Ст. 2446.
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Основанием для постановки перед ГД ФС РФ вопроса о доверии 
Правительству может служить, например, стремление скорого раз-
решения конфликта до истечения трехмесячного срока повторного 
вотума недоверия либо прояснение ситуации по поддержке Прави-
тельства перед внесением в ГД ФС РФ значимого законопроекта и т. п. 
Следует отметить, что во многих странах, для того чтобы приступить 
к исполнению своих полномочий, правительство должно заручиться 
поддержкой парламента, которая чаще всего выражается в вотуме 
доверия его составу или программе.

Государственная Дума при постановке перед ней Председателем 
Правительства вопроса о доверии Правительству вправе выразить 
доверие или отказать в доверии Правительству.

Государственная Дума рассматривает вопрос о доверии Прави-
тельству во внеочередном порядке. Совет ГД ФС РФ вправе опреде-
лить срок, необходимый для проведения правовой экспертизы и 
изучения фактических обстоятельств, послуживших основанием для 
постановки вопроса о доверии Правительству.

При отказе ГД ФС РФ в доверии Президент РФ принимает реше-
ние об отставке Правительства РФ либо о роспуске Думы. Коммен-
тируемая статья устанавливает срок, в течение которого Президент 
обязан принять одно из этих решений, – семь дней.

За всю историю современной Конституции был только один случай 
инициирования Председателем Правительства РФ вопроса о доверии 
Правительству. Это было сделано 22 июня 1995 г. Председателем Пра-
вительства В.С. Черномырдиным в ответ на выраженное накануне ГД 
ФС РФ недоверие Правительству РФ и несогласие с таким решением 
Президента РФ. Таким образом Правительство пыталось разрешить 
парламентско-правительственный кризис до истечения предусмотрен-
ного ч. 3 комментируемой статьи трехмесячного срока.

Созыв внеочередного заседания ГД ФС РФ по рассмотрению об-
ращения Председателя Правительства РФ был назначен на 1 июля 
1995 г.

Исходя из позиции Президента РФ, отказ в доверии Правитель-
ству означал для Думы роспуск. Председатель Правительства пред-
ложил депутатам компромисс: Дума повторно ставит на голосование 
вопрос о выражении недоверия Правительству, и, если большинство 
за недоверие не набирается, Председатель Правительства отзывает 
свой вопрос.

Кроме того, 30 июня Президент сделал шаг навстречу депутатам, 
освободив от занимаемой должности министра по делам националь-
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ностей и региональной политике, министра внутренних дел, дирек-
тора Федеральной службы безопасности и главу администрации Став-
ропольского края (данные лица и были причиной конфликта). 1 июля 
предложение о недоверии не прошло, и Председатель Правительства 
отозвал свое представление.

Угроза роспуска ГД ФС РФ в подобных ситуациях стала причиной 
внесения изменений в ее Регламент уже в ноябре 1995 г. Действующий 
Регламент гласит: в случае если Председатель Правительства РФ по-
ставит перед ГД ФС РФ вопрос о доверии Правительству РФ в пери-
од внесения либо рассмотрения депутатами Думы предложения о 
выражении недоверия Правительству РФ, первым рассматривается 
предложение депутатов. Если Дума принимает постановление о не-
доверии Правительству РФ, а Президент РФ объявляет о несогласии 
с решением Думы, голосование по представлению Председателя Пра-
вительства РФ рассматривается по истечении трех месяцев со дня его 
внесения. Если решение о доверии не принято, ставится на голосо-
вание вопрос о недоверии, и, если большинство не набрано, рассмо-
трение вопроса прекращается.

5. Целью ч. 5 комментируемой статьи является недопущение си-
туации, при которой исполнительная власть в стране остается без 
руководства со стороны Правительства РФ. Универсальная необхо-
димость исполнительной власти состоит в том, что без нее невозмож-
на целостность системы государственной власти – она должна дей-
ствовать повсеместно, на всей территории государства, и постоянно, 
без каких-либо перерывов в деятельности. В последнем заключается 
одно из существенных отличий исполнительной власти от власти 
законодательной. Постоянство деятельности Правительства РФ в 
конституционно-правовом понимании означает, что оно не имеет 
утвержденных правовыми актами перерывов в работе, подобных 
парламентским каникулам. Государственное управление не допуска-
ет перерывов, и в этом смысле исполнительная власть осуществля-
ется постоянно.

В современных условиях государство не может длительное время 
обходиться без легитимного состава Правительства. Именно поэтому 
Конституцией регламентированы сроки, в течение которых должно 
быть сформировано новое Правительство РФ, а ч. 5 ст. 117 Консти-
туции устанавливается правило, в соответствии с которым по пору-
чению Президента РФ Правительство РФ в случае отставки или 
сложения полномочий продолжает действовать до сформирования 
нового Правительства.
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При этом согласно ч. 2 ст. 8 Закона о Правительстве РФ в случае 
освобождения от должности Председателя Правительства РФ Пре-
зидент РФ вправе до назначения нового Председателя Правительства 
поручить исполнение его обязанностей одному из заместителей Пред-
седателя Правительства на срок до двух месяцев1.

Современная российская модель Конституции2

§ 1. Понятие и основные черты  
российской конституционной модели12

Рассмотренные выше советская конституционная доктрина и со-
ответствующие ей признаки и формы конституций СССР, союзных 
республик в составе СССР и автономных республик в составе союз-
ных республик дают представление о типе социалистической консти-
туции, ее советской разновидности. Однако разнообразный мировой 
опыт свидетельствует о том, что сущностные понятия буржуазной и 
социалистической конституций, равно как и формализованные по-
нятия о структурах, видах, формах конституций, недостаточны для 
обобщающей оценки, поэтому, как уже отмечалось, в современных 
условиях в научный обиход все чаще вовлекается понятие модели 
конституции. Кроме того, в работах зарубежных исследователей3 это 
понятие используется для современной классификации конституций 
стран мира. В науке предлагается также и понятие российской кон-
ституционной модели, хотя оно вызывает разные мнения.

Конституции России 1993 г. предшествовали Конституция СССР 
1977 г. и Конституция РСФСР 1978 г., закреплявшие социалистиче-

1  См., например, указы Президента РФ от 12 сентября 2007 г. № 1184 «О Прави-
тельстве Российской Федерации» (СЗ РФ. 2007. № 38. Ст. 4514), от 7 мая 2000 г. № 834 
«Об исполнении обязанностей Председателя Правительства Российской Федерации» 
(СЗ РФ. 2000. № 19. Ст. 2069), от 23 марта 1998 г. № 288 «Об исполнении обязанностей 
Председателя Правительства Российской Федерации» (СЗ РФ. 1998. № 12. Ст. 1428).

2  Глава IV в кн.: Конституция Российской Федерации: от образа будущего к ре-
альности (к 20-летию Основного Закона России): монография / Л.В. Андриченко, 
С.А. Боголюбов, В.И. Васильев и др.; под ред. Т.Я. Хабриевой. М.: Институт законо-
дательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федера-
ции; ИД «Юриспруденция», 2013. С. 140–195.

3  См., например: Арнольд Р. Европейское конституционное право: некоторые 
размышления о концепции, возникшей во второй половине двадцатого века // Кон-
ституционное право: восточноевропейское обозрение. 2001. № 4(37); Zupancic B. 
Constitutional law and the Jurisprudence of the European Court of Human Rights: an attempt 
at a synthesis // German Law Journal. 2001. № 10. URL: www.germanlawjournal.com
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скую модель государственного, общественного устройства и право-
вого статуса личности. Этим конституциям были присущи такие 
черты, как неравноправие форм собственности с господствующей 
ролью одной из них – государственной социалистической собствен-
ности; запрещение частной предпринимательской деятельности и 
отсутствие свободы конкуренции; «ранжировка» социальных слоев 
общества с юридически признававшимся верховенством рабочего 
класса; господство марксистско-ленинской идеологии и неизменность 
руководящей роли в обществе и в государстве единственной (комму-
нистической) партии, стоявшей над органами государства; трактов-
ка прав и свобод гражданина (права человека не признавались) толь-
ко в контексте задач строительства социализма и коммунизма и т. д.

Такое содержание конституции не могло быть воспринято в новой 
России, стремившейся к созданию демократического, социального, 
правового, светского государства и отвергнувшей в ходе длительных 
антитоталитарных перемен рубежа 1980–1990-х гг. антидемократи-
ческие начала последней Конституции РСФСР.

Новая российская Конституция появилась в условиях крушения 
социализма не только в России, но и в других зарубежных странах, 
в том числе в Албании, Венгрии, ГДР, Монголии и др. В них тоже были 
приняты новые конституции, отменившие тоталитарные порядки и 
вместе с тем сохранившие правовую преемственность, традиции 
своих народов. Эти конституции имеют национальную специфику, 
каждая из них представляет определенную модель, а вместе взятые, 
включая Конституцию России 1993 г., они подпадают под более обоб-
щенное понятие – модель постсоциалистической конституции1. По-
этому, говоря о российской модели, важно учитывать диалектику 
явления. Конституция Российской Федерации – это модель обще-
ственного и политического уклада жизни российского многонацио-
нального народа и вместе с тем особая разновидность общей модели 
постсоциалистической конституции2.

1  В настоящее время она действует более чем в 20 странах – бывших социалисти-
ческих государствах (Румынии, Болгарии и др. или их частях, например в государствах 
бывшей Югославии).

2  Это евразийская разновидность постсоциалистической модели конституции. Она 
имеет свои особенности, обусловленные своеобразием России, составом ее населения, 
природой социальных отношений, характером и организацией государственной власти, 
традициями институтов общественного и государственного строя, даже ее уникальным 
географическим положением. В России существуют особые формы федерализма и 
правления (разновидность президентско-парламентской республики), имеются осо-
бенности в регулировании экономических и национальных отношений и т. д.
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Выбор российским многонациональным народом социально ори-
ентированной рыночной экономики, политического и идеологиче-
ского плюрализма; демократического, социального и правового го-
сударства, других ценностей, закрепленных в Конституции 1993 г., 
определил ориентиры дальнейшего конституционного развития и 
формирования российской правовой системы в целом.

Конституция 1993 г. – правовой документ своего времени. Наряду 
с базовыми ценностями она отражает уровень понимания некоторых 
задач того периода развития и степень знаний о конституционной 
материи. Однако не эти моменты, по сути частного характера, опре-
деляют значение российской модели. Ее роль в мировом конституци-
онном пространстве определяется способами реализации универсаль-
ных ценностей, особенностями регулирования различных обществен-
ных отношений, новеллами, которые она вносит в конституционное 
регулирование.

В ней немало других положений, которые, как, например, норма 
о человеке как высшей ценности (ст. 2), представляют серьезный 
прорыв в конституционном развитии.

Черты отечественной конституционной модели проявляются в 
условиях российской действительности, что определяет следующие 
ее свойства.

Во-первых, как и другие постсоциалистические конституции, она 
возникла в условиях антитоталитарных демократических перемен. 
Но эти процессы достаточно существенно отличались от тех, которые 
происходили в других странах социалистического лагеря. В России 
это был длительный процесс с периодическими изменениями соот-
ношения и роли различных социально-политических сил: сначала – 
«перестройка сверху» в целях создания социализма «с человеческим 
лицом», потом – распад СССР, затем – острые конфликты и проти-
востояние ветвей власти, трагически закончившиеся в начале октября 
1993 г. Эти события наложили заметный отпечаток на содержание 
Конституции 1993 г. и на ее подходы к регулированию многих вопро-
сов, в том числе форм собственности, социальной роли государства, 
статуса общественных объединений.

Во-вторых, будучи созданной в специфических условиях крушения 
тоталитаризма и предотвращенной гражданской войны, российская 
Конституция стала документом, содержащим элементы общественно-
го договора разных социальных слоев населения и политических групп.

В-третьих, ее особенность – в стремлении сбалансировать кон-
ституционное регулирование. Конституции традиционного капита-
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листического общества излишне индивидуалистичны. Социалисти-
ческие конституции, напротив, нередко забывают о человеке. Совре-
менная российская конституционная модель ставит целью 
преодоление западного индивидуализма, соединение интересов че-
ловека и коллектива, человека и государства, человека и общества. 
Ошибочно объявлять только права и свободы индивида высшей 
ценностью, существующей в обществе. Государство – такая же цен-
ность и достижение человеческой цивилизации, как и институт прав 
и свобод человека1, поэтому нельзя недооценивать значение государ-
ственных институтов, как и нельзя продолжать поддерживать пафос 
слома государственности, оправданный в период борьбы с тоталита-
ризмом. Нельзя противопоставлять личность и государство, когда 
государственная власть исходит от народа, принадлежит и служит 
ему. Должен быть достигнут паритет прав, свобод и ответственности 
гражданина с одной стороны и «коллективной личности» – общества 
и представляющего его государства – с другой. Таким образом, сле-
дует отметить новую ориентированность российской конституцион-
ной модели. От прежней советской эпохи она взяла социальный 
подход, хотя и изменила его принципиально.

В-четвертых, российская конституционная модель позволяет об-
щественным отношениям эволюционировать в целях определения 
оптимальной для российских условий формы. Двадцатилетний опыт 
доказал, что она способна функционировать в изменяющихся усло-
виях, в том числе в новых крупномасштабных процессах глобализа-
ции. В связи с этим весьма показательна практика федеративного 
развития России, которая прошла уже несколько этапов, а положения 
Конституции остались неизменными.

И наконец, в-пятых, общественная стабильность, заложенная в 
российской конституционной модели, опирается на поступатель-
ное, прогрессивное развитие общества. Новая схема связей и от-
ношений рассчитана на действие в течение длительного времени, 
вместе с тем она предполагает постоянное решение новых задач. 
Поэтому в Конституции заключена диалектика стабильности и из-
менчивости. Ее базовые ценности стабильны, способы их осущест-
вления изменчивы.

Конституция 1993 г. построена по «классическим» конституци-
онным образцам, но имеет и некоторые признаки конституции ad 
hoc, так называемого основного закона, рассчитанного на преодо-

1  См.: Мамут Л.С. Современная российская государственность и культура демо-
кратии // Государство и право. 2009. № 1.
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ление переходного периода в государствах с «дефицитом демокра-
тии»1. Разумеется, конституционная модель «переходного» общества 
представляет собой особое явление. Она соединяет растущее новое 
и, в принципе, сохраняет некоторые пережитки преодолеваемого 
прошлого, чтобы обеспечить социальную преемственность двух 
совершенно разных общественных регуляторов. Такие конституци-
онные модели гибридны и несовершенны по своей идее, они служат 
конкретной цели – осуществить первичную правовую регламента-
цию, стать основой функционирования новых общественных отно-
шений в стране на определенный срок, именуемый переходным 
периодом.

Конституции такого рода, как акты экстренного правового реаги-
рования, не содержат и не могут объективно содержать детальную 
проработку всех конституционных институтов и механизмов приме-
нительно к особенностям государства, включая его дальнейшее раз-
витие. Цель таких конституций – обеспечить базовую правовую ре-
гламентацию в соответствии с демократическими принципами и 
нормами исключительно на переходный для страны период, не 
предрешая вопроса о жизнеспособности такой конституции после 
стабилизации ситуации в стране.

Подобным образом, и это осознавали разработчики Конституции 
РФ 1993 г., была спроектирована ныне действующая российская Кон-
ституция. Однако парадокс Конституции РФ 1993 г. в том, что, заду-
манная на переходный период, она не только сохранила свою жизне-
способность в условиях стабилизировавшейся политической и эко-
номической ситуации в стране, но и доказала свою юридическую 
пригодность на неограниченный срок, без кардинального пересмотра 
заложенных в ней базовых принципов. В этом и заключается феномен 
современного российского конституционализма и государственности 
в целом, которые всегда отличались несхожестью своих путей разви-
тия с заранее определенными схемами.

Теоретически конституционная модель ad hoc, имея основной 
задачей обеспечение демократического развития страны на опреде-
ленный переходный период, предполагает подвижную, сверхгибкую 
и даже упрощенную процедуру внесения конституционных измене-
ний, включая принятие нового основного закона. Это очевидно, по-

1  Востриков И.В. Институционально-правовая трансформация российской го-
сударственности в переходный период: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Ро-
стов-на-Дону, 2006; Закон в переходный период: опыт современной России (круглый 
стол журнала) // Государство и право. 1995. № 10.
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скольку в сжатые сроки при открытом противоборстве различных 
политических сил в обществе, когда принимаются такого рода доку-
менты, трудно обеспечить всестороннюю проработку всех его поло-
жений, тем более прогнозировать развитие страны в будущем. Одна-
ко Конституция РФ 1993 г. является одной из самых «жестких» в 
смысле внесения в нее изменений и пересмотра. В этом также состо-
ит ее особенность.

На международной конференции, посвященной десятилетию де-
мократического конституционализма в постсоциалистических стра-
нах Центральной и Восточной Европы, в 2000 г. было отмечено, что 
пост-социалистические конституции, в том числе и российская, внес-
ли незначительный вклад в интеллектуальные достижения мирового 
конституционализма и что они являются заимствованием или под-
ражанием конституционному регулированию развитых стран. С та-
кой точкой зрения согласиться нельзя1. Сегодня процесс конститу-
ционных преобразований в мире имеет общую направленность. 
Новые конституции отражают лучшие достижения конституцион-
ного строительства. И примета современного этапа конституцион-
ного развития России заключается в том, что оно подчиняется обще-
мировым закономерностям: демократизации и гуманизации консти-
туций; усилению конституционно-правовых основ политической, 
экономической и социальной сфер общества; развитию механизмов 
согласования интересов различных социальных слоев и т. д.

Действующая Конституция РФ принципиально отличается от 
прежних актов конституционного законодательства СССР и России. 
Она содержит новые ценности и ориентиры современного полити-
ческого и социально-экономического развития, в центре которых – 
основные права и свободы человека.

Современная конституция – это концентрированное выражение 
принятых обществом общечеловеческих ценностей, основными из 
которых являются:

– демократическая организация общества и государства, основан-
ная на признании экономического, политического и идеологического 
плюрализма;

– ценность права и правового государства;

1  См.: Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Рецензия на книгу: Десять лет демократическо-
го конституционализма в Центральной и Восточной Европе (издатели: К. Дзялоха, 
Р. Мойяк, К. Вуйтович. Люблин, 2001) // Государство и право. 2003. № 3; Хабриева Т.Я. 
Доктринальное значение российской Конституции // Журнал российского права. 2009. 
№ 2.
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– признание принципа равноправия, равенства свобод, прав и 
обязанностей личности, коллектива, государства и общества и их 
взаимная ответственность;

– социально ориентированная экономика, при которой частная 
собственность и предпринимательская деятельность выполняют со-
циальную функцию в обществе;

– состязательность, которая повышает активность всех слагаемых 
общества и каждого человека (конкурентность, состязание идеологий 
и т. п.);

– социальная солидарность, социальная справедливость и соци-
альная ответственность различных слоев населения ради достижения 
общенародных целей.

Основы правового положения человека и гражданина. В отличие от 
советских конституций российская Конституция 1993 г. признает 
прирожденные, абсолютные права человека. На основе положений 
Конституции признается и возможность ограничения некоторых 
прав и свобод законом, изданным парламентом. Несмотря на то что 
гл. 2 Конституции в заголовке не содержит слова «основные обязан-
ности», в Конституции они закреплены1.

Необходимо отметить следующие главные особенности модели 
российской Конституции в связи с регулированием статуса человека 
и гражданина:

Конституционный принцип высшей ценности человека. Эта но-
велла впервые включена российской Конституцией в конституцион-
ное пространство стран мира. Правда, упоминания о ценности (даже 
высшей ценности) человеческой личности имеются в некоторых кон-
ституциях мусульманских стран, принятых до Конституции РФ (Кон-
ституция Бангладеш 1972 г., Ирана 1979 г.). В последних ценность 
личности толкуется в связи с волей Аллаха и с позиций ислама. После 
принятия Конституции РФ 1993 г. некоторые постсоветские респу-
блики восприняли формулировки ее ст. 2.

Перечень прав и свобод человека и гражданина не только соот-
ветствует самым высоким международным стандартам, но и выходит 
за их пределы, в частности в статьях, относящихся к принципам 
правосудия.

По традиции в Конституции РФ закреплен наиболее полный объ-
ем социально-экономических прав и свобод, который существенно 
расширен и содержательно изменен по сравнению с советскими кон-
ституциями.

1  Подробнее об этом см. главу VI монографии.
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Конституция РФ определяет не только правовой статус личности, 
но и элементы регулирования основ следующих отношений: инди-
вид – коллектив, индивид – государство, индивид – общество. Эти 
положения недостаточно развиты, и, видимо, одна из конституцион-
но-правовых задач состоит в поисках кратких и точных формулиро-
вок, устанавливающих принципы таких отношений, в том числе ка-
сающихся взаимных прав и обязанностей общества, государства и 
индивида.

Глобализация современного мира связана, как упоминалось выше1, 
с новыми вызовами: взаимовлиянием человека и окружающей среды, 
развитием глобальных информационных сетей и т. д. Правовая ре-
гламентация некоторых сторон таких отношений требует конститу-
ционного уровня, включая признание новых прав и особенно обя-
занностей индивида.

Несмотря на то что человек – изначальная клеточка общества, 
коллективы – первая ступень его организации, а государство в насто-
ящее время опосредует почти все стороны его общественной, иногда 
и частной, жизни, все же наиболее общие, отправные положения 
конституции относятся к обществу, общественному строю. Эти кон-
ституционные положения регулируют основы экономической систе-
мы, социальных отношений, политической системы, духовной жизни 
общества. Модель современной конституции во всех этих четырех 
направлениях значительно эволюционировала по сравнению с основ-
ными законами XVIII–XIX вв. В то же время именно в вопросах об-
щественного строя российская Конституция, пожалуй, отстает от 
теоретического стандарта современного основного закона.

Основы экономической системы. Что бы ни утверждалось о мно-
гоаспектных влияниях в обществе, в основе общества лежит эконо-
мика. Как справедливо говорил Ф. Энгельс, для того, чтобы занимать-
ся политикой, наукой, искусством, религией, людям надо есть, пить 
и одеваться2. В нынешних условиях в связи с решением вопросов 
экономики на первый план выходит проблема соотношения рынка и 
государственного регулирования и, как следствие, отражение этих 
связей в конституции. В действующих основных законах она реша-
ется неодинаково, хотя в целом господствует определенная тенден-
ция, которая не всегда понятна создателям постсоциалистических 
конституций. Во время подготовки и принятия Конституции РФ 

1  См. § 3 гл. I.
2  См.: Речь Ф. Энгельса при погребении К. Маркса (см.: Маркс и Энгельс. Соч. 

Т. XV. С. 652).
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среди экономической и политической элиты господствовала идея 
«свободы рынка», трактовавшая экономическую роль государства в 
духе XVII–XVIII вв. Несмотря на то что словосочетание «государ-
ство – ночной сторож» не употреблялось, а слов «свободный рынок» 
в российской Конституции нет, законодательство и практика того 
времени отчетливо свидетельствуют о такой ориентации. Российские 
реформаторы 1990-х гг. осудили регулирующую роль государства, 
ликвидировали государственное планирование, ослабили регулиро-
вание трудовых отношений.

В идеальном мире, возможно, и нет необходимости в участии 
государства в экономических отношениях, и рынок смог бы повести 
экономику в нужном направлении, но реальная жизнь редко сходит-
ся с умозрительными моделями. Поэтому требовалось не просто 
повторить пройденные историей этапы, но по возможности следовать 
уже сложившемуся в мире пониманию роли рынка и государства в 
экономическом развитии.

Регулирующая роль современного государства в экономике хоро-
шо известна. Речь не идет о тоталитарном социализме, где почти вся 
экономика огосударствлена. Но и в западных капиталистических 
демократиях государству принадлежит иногда до четверти объектов 
экономики. Так, в США федерации принадлежит около 60% всей 
земельной собственности страны1. На предприятиях, в сфере госу-
дарственных услуг, в государственном аппарате, а есть еще аппарат 
муниципальных органов, занято иногда около четверти всей рабочей 
силы. Путем перераспределения государственного бюджета, налого-
вой политики, индикативного планирования, с помощью иных ры-
чагов государство оказывает воздействие на развитие экономики. 
О том, что такое развитие может происходить в различных направ-
лениях, свидетельствует опыт стран тоталитарного социализма.

В западных странах теперь также нет абсолютно свободной ры-
ночной экономики. Государство корректирует стихию рынка. Соци-
альную ориентацию ему задает прежде всего государственная власть. 
При современном подходе роль рынка отнюдь не отвергается. Даже 
в социалистическую Конституцию Китая 1982 г. в 1999 г. внесена 
поправка, призывающая к созданию «социалистического рыночного 
хозяйства».

Регулятивная роль государства в экономике – факт очевидный. 
Практически повсеместно осуществляется перераспределение ресур-
сов, в частности посредством государственных инвестиций, установ-

1  См.: Лафитский В.И. Конституционный строй США. М., 2011. С. 169.
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ления минимального размера заработной платы, налогов, тарифов 
на некоторые жизненно важные предметы массового потребления 
и т. д. Но в Конституции РФ отсутствует принципиальное положение 
о роли государства в этой сфере. В широкой общественной дискуссии 
многократно возникал вопрос о том, нужно ли нам сильное государ-
ство. На наш взгляд, конституция должна обеспечивать экономиче-
ски эффективное государство, закрепляя соответствующие этой цели 
формы и методы его деятельности в экономике.

В современных политических документах все чаще говорится о 
социально ориентированной рыночной экономике. Правда, именно 
эта формулировка еще не встречается в конституциях, например, в 
ст. 20 Конституции Польши 1997 г. используется словосочетание 
«социальное рыночное хозяйство», но анализ новых конституций 
(Португалии, Испании, Бразилии, Польши, Швейцарии, Венесуэлы, 
Финляндии и др.) дает основание сделать вывод о формировании 
такой конституционной концепции. В последнее время в российском 
обществе также складывается более правильное представление о 
соотношении рынка и государства. Эффективное государство не 
только в силу принадлежащей ему собственности (в том числе в виде 
активов казенных предприятий, государственных корпораций и т. д.), 
но и с помощью иных, в том числе властных, рычагов регулирования 
(денежно-кредитных, налогово-бюджетных и др.) должно активно 
воздействовать на экономику1.

Современное государство необходимо в том числе и для того, 
чтобы корректировать развитие рынка, пресекать те его стороны, 
которые несут вред обществу, здоровью и нравственности людей, и, 
напротив, чтобы содействовать тем его сторонам, которые полезны 
для общества. Однако, осуществляя регулирующую роль, государ-
ственная власть не должна нарушать общих тенденций естественного 
саморегулирования общества. Как показал опыт стран тоталитарно-
го социализма, такие попытки, какими бы высокими идеями они ни 
вдохновлялись, обречены на неудачу.

Новый подход к частной собственности, который с 1919 г. (Веймар-
ская конституция в Германии) свойствен для современных конститу-
ций, частично воспринят Конституцией РФ. Длительное время, начи-
ная с французской Декларации прав человека и гражданина 1789 г., 
в конституциях господствовала идея «священной и неприкосновенной» 

1  См.: Эффективность законодательства и современные юридические технологии: 
материалы Школы молодых ученых-юристов (Москва, 29–31 мая 2008 г.) / отв. ред. 
Т.Я. Хабриева. М., 2009.
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частной собственности. Этот лозунг был направлен не против притя-
заний абсолютной монархии на жизнь и свободу подданных (как и на 
некоторые другие естественные права человека), а против посяга-
тельств на их имущество. С появлением форм публичной собствен-
ности лозунг о святости и неприкосновенности частной собственно-
сти потерял свою исключительность, да и законодательство в демо-
кратических странах развивалось в направлении равной защиты всех 
форм собственности. Конечно, речь не идет о конституциях стран 
тоталитарного социализма, которые призывали к уничтожению част-
ной собственности, запрещая ее юридически, а государственная власть 
ликвидировала ее фактически. В общественной мысли западных де-
мократических стран зрело убеждение о необходимости ограничения 
частной собственности общественными интересами. В результате в 
конституции вошло положение о социальных функциях частной соб-
ственности, о том, что она должна служить не только собственнику, 
но и обществу1. Эта идея прозвучала в уже упомянутой Веймарской 
конституции. Положения о социальной функции частной собствен-
ности, о ее служении общему благу и даже о национализации были 
включены в конституции стран Европы, принятые вскоре после Вто-
рой мировой войны. Впоследствии они вошли во многие конституции 
развивающихся стран. Они содержатся и в новых конституциях, при-
нятых на рубеже двух столетий (конституции Португалии 1976 г., 
Испании 1978 г., Бразилии 1988 г. и т. д.). Таким образом, в мире 
произошел отказ от лозунга XVIII в. о священной и неприкосновенной 
частной собственности. В российскую Конституцию формула о соци-
альной функции частной собственности не была включена.

В Конституцию РФ не вошли и положения о планировании эконо-
мики, которые имеются в некоторых конституциях, например Испа-
нии, Португалии и др. Отдельные главы Конституции, посвященные 
планированию экономики, есть в конституциях Колумбии 1991 г., 
Турции 1982 г. Разумеется, речь в них идет не о советской системе 
всеобъемлющего государственного планирования. Из тоталитарного 
социализма демократические конституции заимствовали только саму 
идею, радикально преобразовав ее. Пятилетние планы принимались 
во многих развитых капиталистических странах (в Великобритании, 
Франции, Японии), в Индии. Однако это не директивное (обязатель-
ное, сопровождаемое наказаниями за невыполнение), а индикатив-
ное, ориентирующее планирование с помощью прежде всего финан-

1  См.: Чиркин В.Е. Конституционная эволюция частной собственности // Кон-
ституция и экономика: материалы круглого стола (1 октября 2012 г.). М., 2013. С. 57–64.
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совых рычагов. Отсутствие в Конституции РФ таких положений 
может быть объяснено условиями ее принятия. Но не стоит забывать, 
что во многом идея и практика перспективного планирования – за-
слуга нашей страны. К сожалению, этому институту в советский 
период был присущ тоталитарный характер, и неудивительно, что 
такие планы не выполнялись. Отметим, что отечественная бюджетная 
система в настоящее время перешла на новые условия планирования. 
Основные данные очередного федерального бюджета принимаются 
теперь на три года наряду с ежегодным бюджетом1.

В Конституции РФ отсутствуют и другие принципиальные поло-
жения, которые все чаще приобретают конституционное значение в 
современных зарубежных конституциях, например об участии ра-
ботников («трудящихся») в управлении экономикой, об исключитель-
ных объектах публичной (государственной) собственности, что так-
же «навеяно» известными идеями социалистических конституций, 
о принципах распределения и др. Нынешняя российская Конститу-
ция в этом отношении чрезвычайно бедна. В ней по-прежнему дела-
ется акцент на органы государства и детали их деятельности. Что же 
касается слов «трудящиеся», «советы», «планирование», «социальная 
справедливость» и других, используемых в текстах западных консти-
туций, то их просто стали опасаться употреблять в Основном Законе.

В то же время учесть идеи, проверенные временем, и новые поло-
жения о роли государственных планов, характере экономики, соб-
ственности, роли государства, порожденные опытом развитых стран, 
вполне возможно в законодательстве, и постепенно этот процесс 
развивается2.

Одним из ключевых положений современного конституционного 
права об основах социальных отношений является тезис о социаль-
ном государстве. Он закреплен, в частности, в ст. 1 Конституции 
Франции и нашел отражение в российской Конституции. В части 1 
ст. 7 говорится, что политика России как социального государства 
направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь 
и свободное развитие человека. Эта формулировка имеет и целевое 
содержание. В настоящее время Россия все больше наращивает эле-
менты качества социального государства. Государством установлены 
прожиточный минимум, минимум оплаты труда, осуществляется 

1  См., например: Федеральный закон от 3 декабря 2012 г. № 216-ФЗ «О федераль-
ном бюджете на 2013 г. и на плановый период 2014 и 2015 годов».

2  В ноябре 2012 г. Государственной Думой в I чтении принят проект федерально-
го закона «О государственном стратегическом планировании».
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государственная социальная помощь бедным, определена доля госу-
дарственного, т. е. бесплатного для гражданина, образования и 
здравоохранения и т. д. При этом ясно, что понятие социального 
государства в каких-либо точных цифрах доходов, процентах госу-
дарственного здравоохранения и т.п. выразить довольно сложно: в 
каждой стране оно может быть своим. В странах Тропической Афри-
ки это понятие существенно отличается от трактовки социального 
государства, скажем, в Швеции или Дании.

Длительное время эффективным считалось «государство благо-
денствия» (welfare state). Оно должно было максимально обеспечивать 
человека социальными услугами. Однако в последние годы идея «го-
сударства благоденствия» пересматривается. Считается, что излишнее 
возложение социальных обязанностей на государство, льготы, пре-
восходящие возможности общества удовлетворить запросы граждан, 
ведут к печальным последствиям: бегству капитала из страны, замед-
лению темпов развития, иждивенчеству граждан, утрате их активно-
сти, деловой инициативы1. Поэтому все большее распространение 
получает идея «работающего» или «благоприятствующего труду» го-
сударства (work-fare state). Согласно такому подходу современное со-
циальное государство обязано обеспечить только основные нужды 
человека: прожиточный минимум, образование, здравоохранение, 
инфраструктуру, в том числе средства связи и т. д., но гражданин 
должен вкладывать собственный труд в развитие общества, и тогда 
он будет получать пропорциональную его вкладу долю «обществен-
ного пирога». Концепция «работающего государства» отвергает ижди-
венчество, требует повышения социальной активности человека. Как 
говорится в пояснительной записке к Конституции Перу 1993 г., госу-
дарство берет на себя заботу только об основных нуждах, а человек 
должен сам заботиться о себе и своей семье. Устанавливая социальную 
помощь личности со стороны государства, ст. 41 швейцарской Кон-
ституции 1999 г. гласит: «Все несут личную ответственность за себя и 
проявляют личную инициативу». В статье 6 этой Конституции, оза-
главленной «Индивидуальная и социальная ответственность», гово-
рится также: «Каждая личность отвечает за себя и делает посильный 
вклад в осуществление задач государства и общества».

Содержание социального государства, как оно определено в Кон-
ституции РФ, имеет, однако, индивидуалистическую формулировку, 

1  Излишние социальные обязанности государства также рассматривают как одну 
из причин рецессии, продолжающейся в странах Европы многие годы в результате 
наращивания социальных обязательств государственного бюджета.
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так как в ней говорится только о личности. Бесспорно, обеспечение 
достойной жизни и свободного развития человека – важнейшая ха-
рактеристика социального государства, но его деятельность не огра-
ничивается только этим.

Формула национального согласия в обществе может быть осно-
вана только на взаимных интересах государства, бизнеса и граждан. 
Для граждан государства – это обеспечение суверенитета и контроль 
за стратегически важными ресурсами страны; для бизнеса – законо-
дательно установленная стратегия экономического развития, конку-
рентоспособная экономика; для широких слоев населения – это пре-
жде всего достойная жизнь, доступность здравоохранения, образо-
вания и других сфер, законодательно установленные, понятные 
народу механизмы для достижения этих целей.

Лишь на таких основах может утвердиться социальная солидар-
ность в обществе, чему призвано служить социальное законодатель-
ство. Российское законодательство постоянно развивается в этом 
направлении, устанавливая многочисленные государственные про-
граммы, которые комплексно решают задачи борьбы с бедностью, 
прежде всего, работающего населения1.

Требования социальной солидарности справедливы, а идея соци-
альной солидарности как образа жизни в новом обществе призвана 
указать ориентир для развития социальных отношений, формирова-
ния их нового характера. Она не исключает признания противоречий 
в обществе, но кладет конец идеям непримиримой, разрушительной 
классовой борьбы и диктатуры, отвергнутым человечеством.

Вместе с тем тезис о социальной солидарности не должен препят-
ствовать защите собственных интересов различных социальных сло-
ев на базе признания общих целей. Состязательность и поиски ком-
промиссов не противоречат принципу социальной солидарности, 
поэтому допустим поиск соответствующих формулировок, чтобы в 
будущем отразить эти позиции в конституционно-правовых нормах.

В некоторых конституциях идея социальной солидарности допол-
нена положением о социальном партнерстве. Мировой опыт уже 
убедительно доказал, что излишняя эксплуатация рабочей силы дает 

1  В частности, в настоящее время действуют федеральные целевые программы 
«Культура России (2012–2018 годы)», «Научные и научно-педагогические кадры инно-
вационной России» на 2009–2013 годы, «Развитие физической культуры и спорта в 
Российской Федерации» на 2006–2015 годы, «Охрана озера Байкал и социально-эко-
номическое развитие Байкальской природной территории» на 2012–2020 годы, «Раз-
витие внутреннего и въездного туризма в Российской Федерации (2011–2018 годы)» 
и т. д.
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худший результат, чем так называемый метод человеческих отноше-
ний. В то же время притязания работников, выходящие за пределы 
возможностей общества в целом и конкретного предприятия, не 
принесут положительных результатов. Лишаемое необходимого уров-
ня прибыли предприятие в конце концов прекратит существование, 
что повлечет рост безработицы, снижение поступлений в бюджет, 
а следовательно, и увеличение расходов государства на образование, 
медицину, помощь безработным и т. д. Это уже имело место в Испа-
нии, Швеции и других странах. Именно социальное партнерство 
призвано находить необходимую меру в притязаниях различных 
сторон, и такие отношения важно воспитывать, в том числе консти-
туционными средствами.

В России эти положения, правда только в сфере труда, нашли зак
репление в ст. 27 Трудового кодекса. Содержание социального партнер-
ства, как правило, отражено в коллективных договорах, заключаемых 
работниками и работодателем в лице их представителей, а также в 
соглашениях, заключаемых между полномочными представителями 
работников и работодателей на федеральном, межрегиональном, 
региональном, отраслевом (межотраслевом) и территориальном 
уровнях. На федеральном уровне обычно на три года представители 
общероссийских объединений профсоюзов, общероссийских объе-
динений работодателей и Правительства РФ заключают генеральные 
соглашения, устанавливающие общие принципы регулирования со-
циально-трудовых отношений и совместные действия сторон по их 
реализации1.

Как отмечалось, в некоторых зарубежных конституциях (Греция, 
Шри-Ланка и др.) провозглашается принцип социальной справедли-
вости. О справедливости как высшей ценности говорится в Консти-
туции Испании 1978 г. (ст. 1), о справедливом обществе – в Консти-
туции Португалии 1976 г. (ст. 1) и т. д. Справедливость – идеал жизни 
общества, отношений в коллективах и людей между собой. Этот тезис 
означает прежде всего справедливые отношения между различными 
группами общества, работодателями и работниками, многонацио-
нальным народом и этническими группами, справедливое отношение 
к инвалидам, ветеранам и т. д. Указанный принцип соответствует 
изначальным общечеловеческим ценностям. Упоминания о социаль-
ной справедливости в Конституции РФ нет, но это требование раз-
вивается в российском законодательстве. Например, в Федеральном 

1  См.: Права работодателей в трудовых отношениях / под ред. А.Ф. Нуртдиновой 
и Л.А. Чикановой. М.: Эксмо, 2009. С. 381.
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законе от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных объединениях» 
подчеркивается, что включение в учредительные и программные 
документы общественных объединений положений о защите идей 
социальной справедливости не может рассматриваться как разжига-
ние социальной розни, запрещенное Конституцией РФ, а Федераль-
ный закон от 2 августа 1995 г. № 122-ФЗ «О социальном обслужива-
нии граждан пожилого возраста и инвалидов» гарантирует гражда-
нам возможность получения социальных услуг на основе принципа 
социальной справедливости.

В некоторых странах Востока говорится об исламской (мусуль-
манской) справедливости, под которой, прежде всего, понимается 
особый 5%-й налог (закят) с имущества богатых для поддержки бед-
ных членов мусульманской уммы.

Основы политической системы. В Конституции РФ 1993 г. в отли-
чие от Конституции СССР 1977 г. отсутствует не только глава, но даже 
упоминание о политической системе. Термин «политическая система» 
в настоящее время употребляется в немногих конституциях (Ника-
рагуа 1987 г., Чехии 1992 г. и др.), причем в своеобразных значениях. 
Однако и там, где он не используется, и там, где его трактовка имеет 
ограниченный характер, конституции в том или ином объеме, обыч-
но несистемно, в разных главах или статьях, но всегда регулируют 
различные компоненты, стороны, звенья политической системы об-
щества (всегда – государство, часто – партии, иногда – политический 
режим и политическую идеологию).

В конституциях, законодательстве не содержатся определения 
политической системы общества, а в современной политологии по 
этому предмету имеются разные взгляды. В конечном счете полити-
ческая система общества регулирует производство, распределение и 
потребление ресурсов общества, других общественных благ на осно-
ве использования государственной власти, участия в ней, давления 
на нее, борьбы за нее.

Систематизированный перечень принципов, основ политической 
системы общества в действующих конституциях не встречается, хотя 
ранее он был установлен в социалистической Конституции Болгарии. 
Чаще всего принципы политической системы приходится выделять 
аналитически на основе изучения соответствующих конституцион-
ных норм.

В научной литературе называют разные признаки демократиче-
ских систем. Если же обобщить имеющийся конституционный опыт, 
оценить намечающиеся тенденции, то современная демократическая 
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конституция содержит следующие положения, характеризующие 
основы политической системы общества: демократия во всех элемен-
тах системы и в системе в целом; власть народа в ее различных фор-
мах и проявлениях; политический плюрализм (включая многопар-
тийность и плюрализм политической идеологии); ролевая автономия 
звеньев системы, т. е. их относительная самостоятельность, а не со-
здание всеобъемлющего механизма под руководством единственной 
партии с единой идеологией; соревновательность в политическом 
процессе; самоуправление коллективов и объединений (в том числе 
местное самоуправление); верховенство права; демократическое, со-
циальное, светское, правовое государство с разделением ветвей вла-
сти, а также с разделением сферы деятельности публичных властей 
(государственной власти, государственной власти субъекта Федера-
ции, публичной власти политических автономных образований, пу-
бличной власти местного самоуправления). Некоторые из этих при-
знаков переплетаются с признаками современного государства, что 
естественно: государство, государственная власть – первый возник-
ший и неотъемлемый элемент политической системы.

Государственная власть в любой стране, в том числе и в демокра-
тических странах, едина. Это означает не только то, что в конечном 
счете власть принадлежит народу, что в государстве не может быть 
двух разных государственных властей, но и то, что существуют и не 
могут не существовать некоторые элементы организационного един-
ства государственной власти. Отвергая абсолютистскую концепцию 
организации государственной власти, нельзя отвергать принцип ее 
содержательного, сущностного единства. Не следует отрицать также 
необходимость организационного единства отдельных ее сторон, 
в том числе структурной целостности.

Органы государства, осуществляя власть, реализуют собственные 
полномочия, но все органы взаимосвязаны и составляют слаженный 
механизм. Между ними установлены определенные отношения, регу-
лируемые конституцией, и государственная власть в современном 
обществе не сможет осуществляться в полном объеме (а возможно, 
и вообще осуществляться), если из этого механизма изъять законода-
тельное, исполнительное или судебное звено, территориальные органы 
министерств и ведомств, существующие практически в любой стране. 
Мероприятия по совершенствованию «вертикали» исполнительной 
власти, сочетание необходимой централизации и децентрализации 
(например, в новом законодательстве о формировании Совета Феде-
рации, о выборах губернаторов и др.) отчетливо демонстрируют тен-
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денции к организационному единству государственной власти на ос-
нове участия народа и с учетом федеративного устройства России.

Элементы организационного единства находят выражение в об-
щих целях и задачах всех органов государства. Те или иные органы 
выполняют свои задачи, осуществляют свои функции, но эти частные 
задачи подчинены основным государственным целям.

В отличие от идеи единства государственной власти (в том числе 
ее некоторых организационных элементов) тезис о разделении властей 
получил широкое распространение в конституциях. И развитие со-
временного российского государства связано с совершенствованием 
механизма разделения властей. Этот институт в мире уже прошел 
многоэтапную эволюцию. В России его становление началось не так 
давно, отчего до сих пор продолжается поиск оптимального соотно-
шения объема полномочий законодательной и исполнительной власти.

По своей структуре и содержанию Конституция РФ 1993 г. являет-
ся результатом комплексной имплементации конституционных норм 
развитых демократических государств с президентской формой прав-
ления, включающей элементы парламентаризма. В результате этого по 
форме правления в соответствии с конституционными положениями 
Россия является президентско-парламентарной республикой.

Создание смешанных, гибридных форм правления, сочетающих 
черты президентских и парламентарных республик, и, следовательно, 
существенное видоизменение отношений президента, парламента и 
правительства – общая тенденция современного конституционализма.

В Конституции России уделяется традиционно излишнее внимание 
организации органов власти. Например, в ст. 99 указывается, что Го-
сударственная Дума собирается на 30-й день после избрания. Но это, 
по существу, регламентная норма, а Конституция должна регулировать 
преимущественно принципы и основы деятельности институтов.

При этом существует дефицит в регулировании организации са-
мой публичной власти. Она принадлежит не только государственным 
органам. Публичная власть есть у всякого территориального публич-
ного коллектива – народа, всего общества (в России – у Федерации, 
субъекта Федерации, сообщества жителей муниципального образо-
вания и т. д.), который избирает либо создает иными путями свои 
органы публичной власти (президент, парламент, правительство, 
суды, иные федеральные органы, законодательные, исполнительные 
и некоторые судебные органы субъектов федерации, представитель-
ные и исполнительные органы муниципальных образований). Субъ-
ект федерации, муниципальное образование – территориальные 
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коллективы, публично-правовые образования, в основе которых на-
ходятся соответствующие территориальные публичные коллективы, 
и всякий человек, организация, находящиеся на их территории, под-
падают под их публичную власть (ограниченную, в отличие от власти 
государства). Известно, что субъекты федерации во всех странах 
издают свои законы, а органы местного самоуправления могут, на-
пример, устанавливать в определенных размерах местные налоги 
(самообложение). В Конституции России явно недостает полноты 
регулирования проблем федеративного устройства и принципов 
местного самоуправления.

Особенности федерализма в российской модели. Проблема феде-
рализма является одной из наиболее острых для российского консти-
туционализма. Федеративное устройство России служит важнейшей 
основой конституционного строя, оказывающей существенное вли-
яние на содержание других конституционно-правовых институтов.

Создание федеративного государства в России – это тоже форма 
самоопределения этносов (республики в составе Российской Феде-
рации, автономная область, автономные округа) и территориальных 
частей (края, области и др.) российского народа. Самоопределение 
может выражаться не только в обособлении, но и в форме доброволь-
ного объединения. Это было закреплено Федеративным договором 
1992 г. и подтверждено Конституцией РФ1.

Ключевым в системе федеративных отношений является принцип 
разграничения предметов ведения и полномочий между органами 
государственной власти Российской Федерации и органами государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации. В Российской 
Федерации сформировалась модель кооперативного федерализма, 
которая означает, что различные уровни власти должны сотрудничать 
друг с другом; решение определенных вопросов передается на тот 
уровень (Федерации или субъектов Российской Федерации), где су-
ществуют лучшие условия для их решения. В результате наряду со 
сферами ведения Федерации (ст. 71) и сферами ведения ее субъектов 
(ст. 73) установлены сферы совместного ведения Федерации и ее 
субъектов (ст. 72).

Реформа федеративных отношений позволила нормализовать 
отношения между Федерацией и ее субъектами2. Большинство авто-

1  Подробнее об этом см.: Хабриева Т.Я. Современные проблемы самоопределения 
этносов: сравнительно-правовое исследование. М., 2010. С. 96 и др.

2  См.: Хабриева Т.Я. Федерализм в России – современный этап развития // Казан-
ский федералист. 2003. № 1.
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номных округов были включены в другие субъекты Российской Фе-
дерации (края и области), что позволило более рационально исполь-
зовать ресурсы и комплексно развивать хозяйство новых субъектов 
Российской Федерации. Позитивную роль сыграло создание восьми 
федеральных округов, объединивших группы субъектов Федерации; 
осуществлены другие меры, в том числе установлена ответственность 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации и 
высших должностных лиц субъектов Федерации за нарушение Кон-
ституции и федеральных законов; изменен порядок формирования 
Совета Федерации; создан Государственный совет Российской Феде-
рации, состоящий из глав субъектов Федерации; изменен механизм 
бюджетного федерализма, предусматривающего четкое разделение 
между Федерацией и ее субъектами финансовой ответственности за 
осуществляемые полномочия; изменен порядок выборов представи-
тельных органов субъектов Российской Федерации и порядок фор-
мирования органов исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации1.

Проблемы политического и идеологического плюрализма (мно-
гообразия) современными конституциями решены, но, как правило, 
не в общих формулировках, а в частностях проявления такого плю-
рализма, например в положениях о свободе создания политических 
партий, свободе выражения мнений. В большинстве конституций не 
содержится обобщающих формулировок: одним из исключений яв-
ляется Конституция РФ 1993 г. Отсутствие таких общих положений 
во многих демократических странах связано с тем, что политический 
и идеологический плюрализм (многопартийность, правящая партия 
и политическая оппозиция, разные идеологические концепции) рас-
сматривался как естественное состояние общества и существовал в 
течение десятилетий, а то и столетий. Однако концепции, учитыва-
ющие развитие теории и практики, необходимы и странам с длитель-
ными демократическими традициями, поэтому, видимо, обобщающая 
формулировка о политическом и идеологическом многообразии мо-
жет быть включена в современные конституции, как это сделано в 
Конституции России.

Основы духовной жизни общества. Духовная жизнь общества со-
стоит из многих слагаемых. Главное в ней – отношения между людь-

1  Подробнее об этом см.: Хабриева Т.Я. Новые законопроекты о порядке форми-
рования Государственной Думы и органов исполнительной власти субъектов РФ 
(сравнительный анализ российского и зарубежного опыта) // Журнал российского 
права. 2004. № 11.
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ми, отношения людей и их объединений с государством и обществом, 
между государством и обществом по поводу культурных и духовных 
благ.

Среди конституционных основ общественного строя духовной 
жизни общества уделяется меньше всего внимания. Положения рос-
сийской Конституции по этим вопросам бедны, поскольку демокра-
тические конституции почти не регулируют эту довольно деликатную 
сферу жизни, в своей основной части она относится больше к вну-
треннему миру личности. Авторитарные и особенно тоталитарные 
конституции вмешиваются и в эту сферу, устанавливая, в частности, 
обязательную идеологию (марксизм-ленинизм и идеи чучхе в КНДР, 
идеологию ислама, различные виды идеологий в прошлом в странах 
Африки, насаждаемые обычно от имени правящего диктатора (нкру-
маизм, мобутизм и др.)).

В демократическом государстве к числу различных сторон духов-
ной жизни могут быть отнесены идеологический, культурный, твор-
ческий плюрализм, свобода образования, научной, художественной, 
иной творческой деятельности, свобода вероисповедания. На госу-
дарство иногда возлагается обязанность содействовать развитию 
научных исследований, культуры, образования. Многие из этих по-
ложений неразрывно связаны с правами личности, отдельные – с ос-
новами социальной и политической систем и были рассмотрены 
выше.

В некоторых конституциях говорится об идеологическом много-
образии. В Конституции Словении 1992 г. сказано, что в стране нет 
никакой обязательной идеологии и религии (ст. 1), во многих основ-
ных законах говорится о свободе выражения мнений, свободе твор-
чества, преподавания. В Конституции РФ сказано, что «никто не 
может быть принужден к выражению своих мнений или убеждений 
или к отказу от них» (ч. 3 ст. 29). Вместе с тем многими конституци-
ями запрещается пропаганда идей фашизма, а законами запрещают-
ся также фашистская атрибутика, приветствия. В соответствии со 
ст. 17 Конституции Польши 1997 г. не допускается деятельность ор-
ганизаций, которые в своих программах обращаются к тоталитарным 
методам нацизма, фашизма, коммунизма. Например, запрещается 
разжигание розни в обществе по мотивам социальной, расовой, ре-
лигиозной, языковой принадлежности человека. Иногда в конститу-
циях говорится, что никакое вероисповедание не имеет государствен-
ного характера (ст. 16 Конституции Испании), но в некоторых странах 
(Великобритания, Швеция, Дания, Болгария и др.) определенная 
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церковь (протестантская, лютеранская, православная) объявлена 
государственной. Это может означать, в частности, государственную 
помощь этой церкви; назначение монарха (но не президента), кото-
рый рассматривается как глава государственной церкви, высших 
церковных иерархов; допустимость и признание юридической силы 
актов гражданского состояния (записей браков, рождений и т. д.), 
совершаемых этой церковью.

В последние годы в западноевропейских странах возникла новая 
проблема, связанная с религией. В учебных заведениях отдельные 
лица стали демонстрировать свою принадлежность к определенной 
религии, что стало провоцировать взаимное недовольство лиц, при-
надлежащих к разным конфессиям. Поэтому начиная с 2003 г. в не-
которых странах были приняты законы, запрещавшие в государ-
ственных и муниципальных учебных заведениях носить религиозные 
предметы одежды и украшения.

Проблемы духовной жизни общества теснейшим образом связаны 
со средствами массовой информации. Во всем мире люди читают все 
меньше (особенно книг), меньше слушают радио, и главным сред-
ством воздействия на их сознание становится телевидение. В связи с 
этим в ряде стран был поставлен вопрос о создании на каналах теле-
видения общественных советов. В Португалии, например, этот во-
прос получил конституционное решение, созданы наблюдательные 
общественные советы, в состав которых вошли, в частности, пред-
ставители партий, имеющих свои фракции в парламенте. В некоторых 
странах действуют специальные законы, ограничивающие показ на-
силия, в определенное время (обычно с 7 до 23 или 24 часов) запре-
щены телепередачи, недопустимые для детей.

Современная духовная жизнь общества, как и другие стороны его 
жизни, во всех странах подвергается агрессивной атаке рекламы. Это 
явление еще не получило конституционного регулирования, но во 
многих странах, в том числе в России, действуют законы, ограничи-
вающие время рекламы или запрещающие рекламу определенных 
товаров (алкоголя, табака, особой печатной продукции и т. д.).

Основы конституционного строя России вобрали в себя ценности 
мирового конституционализма и вряд ли уже будут принципиально 
пересмотрены. Следует признать, пока некоторые из них в россий-
ских условиях выступают не столько отражением действительности, 
сколько целью, к которой надо стремиться. Но конституциям в прин-
ципе присуще наличие политических деклараций. Во многом это 
программа деятельности государства. Замечено, что принципы со-
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временного конституционализма оказались в Основном Законе Рос-
сии исключительно стараниями ученых и под влиянием всеобщей 
демократической эйфории. Принимая Конституцию, российское об-
щество явно отставало от нее в своем развитии.

Планки конституционных идеалов весьма высоки, а их достиже-
ние обусловлено временными и другими существенными фактора-
ми, но «программным» целям и задачам, указанным в Основном 
Законе, должна подчиняться вся деятельность государственного 
аппарата, всех ветвей власти, они выступают правовым ориентиром, 
своего рода каркасом для создания и развития новых институтов в 
обществе.

Опыт свидетельствует о том, что конституционное развитие Рос-
сии на данном этапе вполне возможно без принципиального измене-
ния Основного Закона. Несмотря на то что Конституция РФ не иде-
альна, она жизнеспособна. На определенном этапе может встать во-
прос о существенных поправках или об изменении российской 
Конституции 1993 г., хотя современные основы конституционного 
строя России наверняка останутся неизменными. Но и новая консти-
туция не будет идеальной, лишенной недостатков и потенций к со-
вершенствованию. Без этого невозможно движение вперед.

§ 2. Стабильность Конституции и реформы

Конституционное развитие напрямую связано с тем, как соотно-
сятся задачи обеспечения стабильности Конституции и ее реформи-
рования.

Эта тема, часто дискутируемая в зарубежной науке1, у нас доволь-
но долго не считалась актуальной. На наш взгляд, она имеет и теоре-
тическое, и важнейшее практическое значение и требует дополнения 
другими составляющими элементами в системе: стабильность – ре-
волюция – реформа – эволюция. Представляется, что можно говорить 
не только о конституционной реформе, когда прежние основы хотя 
бы частично сохраняются, но и о «конституционной революции», 
когда такие основы ниспровергаются.

На первый взгляд, стабильность и реформа – взаимоисключающие 
понятия, противоречащие друг другу. На деле это не всегда так, поэ-
тому прежде всего необходимо четко разграничить понятия консти-

1  См.: Banting K.G. & Simeon R. (1985). Introduction: The Politics of Constitutional 
Change. In K.G. Banting & R. Simeon (Eds.), The Politics of Constitutional Change in 
Industrial Nations. Redesigning the State (pp. 1–29); Andreescu Marius. Stability and 
Constitutional Reform (July 12, 2013). Public Law Review no. 2/2013.
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туционной реформы, или, иначе говоря, пересмотра конституции1, 
и реформ в государственном строе, которые осуществляются на ос-
нове базовых положений конституции и развивают ее.

Конституционная реформа затрагивает основополагающие поло-
жения основного закона. Такая ревизия текста конституции преры-
вает конституционную стабильность. Обычно она связана с измене-
нием сущностных характеристик общественного и государственного 
строя. Так было в России в 1990–1992 гг., когда в Конституцию 
РСФСР 1978 г. было внесено более 500 поправок. Правда, большин-
ство из них были редакционными, но были и принципиальные по-
правки, которые исключили руководящую роль коммунистической 
партии, изменили систему организации власти, установили новые 
принципы экономической деятельности и т. д. В результате, по суще-
ству, была создана иная Конституция, хотя и считавшаяся Конститу-
цией 1978 г. Такой во многом порочной практике конституционного 
пересмотра был положен конец в 1993 г. с принятием новой Консти-
туции РФ.

Характерным примером конституционного пересмотра можно 
считать новый Основной Закон Венгрии, принятый в 2011 г. в резуль-
тате прихода к власти национально-центристской партии. В соответ-
ствии с этим документом изменены название (Венгрия вместо Вен-
герской Республики) и символы страны, а также расширены полно-
мочия президента2.

Ревизия конституции возможна путем принятия крупных консти-
туционных поправок. Так, в Египте результатом последовательно 
проведенных конституционных реформ 1980, 2005 и 2007 гг. стало 
изменение изначально провозглашенной в Конституции 1971 г. со-
циалистической ориентации: из ее текста были изъяты положения о 
социализме, социалистическом государстве, социалистической си-
стеме хозяйства и т. д. Конституция обновилась практически полно-

1  Такой пересмотр может осуществляться в разных формах: путем принятия 
новой конституции, принятия ее в новой редакции (таким образом в Венгрии была 
принципиально изменена социалистическая конституция), путем внесения в нее 
кардинальных поправок, изменяющих ее содержание (так было в России с Конститу-
цией РСФСР 1978 г.), издания законодательных декретов фактическим главой госу-
дарства (так, «законы» фюрера государства в Германии А. Гитлера совершенно изме-
нили смысл Веймарской конституции 1919 г., хотя она считалась действующей). В рос-
сийской юридической литературе пересмотр обычно связывается только с 
принятием новой конституции.

2  Подробнее об этом см.: Меркулова Т.А. Новый Основной Закон Венгрии // 
Журнал зарубежного законодательства и сравнительного правоведения. 2012. № 3 
(34). С. 70–77.
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стью, тем не менее она по-прежнему датировалась 1971 г. (до приня-
тия временной Конституции в 2011 г. и другой в 2012 г.).

Таким же образом реформировался конституционный строй в 
Чили. Конституция 1980 г., принятая в условиях военного режима, 
была полностью преобразована в ходе конституционно-демократи-
ческих реформ 1989, 1991, 1997, 1999, 2000, 2001, 2003 гг.

Впрочем, чаще всего конституционная стабильность прерывается, 
когда принимаются новые конституции, изменяющие базовые прин-
ципы общественного и государственного строя. Так было в России в 
1993 г., во многих постсоциалистических странах в конце 1980-х – 
начале 1990-х гг. (в Албании, Болгарии, Польше, Румынии и др.).

Фактически такая же ситуация складывалась при возвращении 
ранее действовавших конституционных актов, например в Латвии, 
возобновившей действие Конституции 1922 г., и в Индонезии, вос-
становившей в 1959 г. действие Конституции 1945 г.

Следует подчеркнуть, что конституционные реформы, означаю-
щие перерыв стабильности, не всегда представляют собой отрица-
тельное явление. Они необходимы, если назрели условия, требующие 
изменения базовых основ конституционного строя. Как отмечал 
известный немецкий государствовед Конрад Хессе, принцип статич-
ности конституции «не должен становиться препятствием там, где 
необходимы маневренность и поступательное развитие, иначе раз-
витие выйдет за рамки правового поля... Ведь вопрос об изменении 
конституции возникает только в том случае, когда широта и гибкость 
конституции уже не позволяют справиться с поставленной задачей»1.

В связи с этим уместно привести также следующее положение 
Конституции Франции 1793 г.: «Народ всегда сохраняет за собой 
право пересмотра, преобразования и изменения своей конституции. 
Ни одно поколение не может подчинить своим законам поколения 
будущие».

В России, что важно подчеркнуть, в настоящее время нет предпо-
сылок для радикальной конституционной реформы. «Точечные» из-
менения, вносимые в Конституцию РФ в целях изменения субъектно-
го состава Федерации (численность субъектов Федерации сократилась 
с 89 до 83), сроков избрания Президента РФ и парламентариев (они 
были увеличены соответственно до 6 и 5 лет), наделения Федерально-
го Собрания правом заслушивать отчеты Правительства РФ, объеди-
нения высших судов, по своей сути, реформой Конституции не явля-
ются.

1  Хессе Конрад. Основы конституционного права ФРГ. М., 1981. С. 35.
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Стабильность конституции не всегда нарушается внесением в нее 
даже крупных поправок или принятием новых конституций. Консти-
туции РСФСР, сменявшие друг друга, не влияли на конституционную 
устойчивость, поскольку они все исходили из одних и тех же базовых 
принципов советского строя.

Не прерывает конституционной стабильности и модернизация 
конституционного строя. В 2008 г. во Франции приняты Конститу-
ционный закон «О модернизации институтов Пятой республики» и 
Закон «О социальной демократии». Эти акты соответствуют новым 
условиям, но не изменяют базовых положений французской Консти-
туции.

Однако излишне частая смена конституций, вызванная не объек-
тивными условиями, а субъективными факторами, даже если базовые 
положения конституций сохраняются, влияет на конституционную 
стабильность. В Венесуэле с 1811 г. сменилось 26 конституций, в Таи-
ланде с 1932 г. было принято 17 конституций, во Франции с 1781 г. – 
16 конституций, в Перу с 1821 г. – 13 конституций. Большое число 
конституций было принято в Испании (10), Йемене (10), Польше (8), 
Бразилии (7), Парагвае (7), Португалии (6).

Недолговечность конституций многих государств Латинской 
Америки, Азии, Африки обусловлена тем, что приходящие к власти 
новые правительства (нередко после военных переворотов) пыта-
ются укрепить свое положение посредством принятия новых кон-
ституций. В отношении таких государств вряд ли можно говорить 
о каком-либо конституционном постоянстве, которое как особое 
проявление принципа правовой непрерывности предполагает
закрепление правовых институтов в качестве долгосрочного меха-
низма регулирования.

Стабильность – в целом неотъемлемое качество права, которое 
характеризует устойчивую эффективность системы регулирования 
общественных отношений. Закон, тем более основной закон, не дол-
жен быть подвержен быстрым и многочисленным изменениям. Это 
подрывает авторитет права, снижает его потенциал.

Иной характер имеют конституционные изменения, принимаемые 
не в формате пересмотра конституции, а в качестве поправок к ней, 
развивающие базовые положения, уточняющие их смысл и содержа-
ние. Такие реформы не нарушают стабильность конституции, а на-
против, укрепляют ее. Примером являются США, где Конституция 
действует уже более 200 лет. Внесенные в нее 27 поправок (последняя 
в 1992 г.) либо дополняли ее текст (так было с Биллем о правах, вклю-
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ченным в текст Конституции США через несколько лет после ее 
принятия), либо заменяли прежние положения. Так было во Франции 
в 2003 г. в связи с принятием обширных конституционных поправок 
о децентрализации государства и в 2008 г. в связи с поправками о 
модернизации институтов государства. Это относится и к иниции-
рованной Президентом РФ в 2008 г. поправке к Конституции России 
о контрольных полномочиях Государственной Думы в отношении 
Правительства РФ, а также к поправке 2013 г. об объединении двух 
высших судов (Верховного и Высшего Арбитражного).

Таким образом, понимание стабильности Конституции как ее 
незаменяемости или как ее неизменности представляется узким. Оно 
имеет более разностороннее содержание. Мировой опыт свидетель-
ствует о том, что неизменных конституций в мире практически нет. 
С 1787 г. действует Конституция США и с 1814 г. – Конституция 
Норвегии, но на деле они претерпели изменения, хотя и при сохра-
нении базовых принципов. Поправки к Конституции США во многом 
затронули ее суть (достаточно назвать XIII поправку о ликвидации 
рабства). Еще более широко Конституция США изменялась посред-
ством конституционного толкования Верховным судом США. Сле-
довательно, анализ стабильности конституции требует не формаль-
ного подхода (были поправки, или их не было), а оценки существа 
таких поправок.

Изменения, осуществляемые на базе исходных принципов кон-
ституции, делают ее соответствующей новым вызовам эпохи и тем 
самым укрепляют ее стабильность.

Можно также предположить, что стабильность конституции не 
только не исключает ее изменений, но даже предполагает их. Сказан-
ное, конечно, не относится к случаям частого пересмотра основных 
законов, когда внесение большого числа конституционных поправок 
расшатывает конституционный строй, о чем свидетельствует, напри-
мер, опыт Бельгии, текст Конституции которой менялся с 1994 г. 23 
раза. Неустойчивым и во многом хаотичным остается конституци-
онное развитие Бразилии. В текст ее Основного Закона с 1988 г. вне-
сено уже более 60 поправок. Много поправок внесено в Конституцию 
Индии 1949 г. Отдельные из них сопоставимы по размерам с Консти-
туцией США.

Большим достоинством Конституции РФ является то, что ее фор-
мулировки создают простор для проведения реформ без изменения 
ее текста на основе закрепленных в ней принципов. Такие реформы 
преследуют цели обеспечения достойной жизни и свободного разви-
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тия человека. Оставаясь стабильным в своих базовых положениях, 
основной закон страны должен быть готов к любому развороту в его 
действии: и в кризисных условиях, и в их отсутствие он не должен 
препятствовать развитию общественных отношений, заранее допу-
ская вариативность правовых моделей их регулирования. В против-
ном случае Конституция будет заведомо недолговечной.

Если основной закон не приводить в соответствие с изменениями 
в обществе, государстве, возможен конституционный кризис (и даже 
замена конституции).

Следовательно, актуализация конституционного регулирования, 
своевременное правовое обеспечение изменяющихся политических, 
социальных, экономических и иных потребностей в соответствии с 
их позитивной динамикой не только не противоречат, но и составля-
ют одну из сторон конституционной стабильности, на которую в свою 
очередь оказывают влияние многие факторы.

Во-первых, конституция фиксирует основные элементы полити-
ческих и экономических отношений, поэтому стабильность основно-
го закона во многом определяется устойчивостью власти, эволюци-
онным, поступательным развитием экономики.

Во-вторых, сегодня без интеграции усилий различных государств 
не представляется возможным решить многие проблемы, вставшие 
перед человечеством в экономике, экологии, безопасности и других 
сферах.

Это не может не отразиться на законодательстве, в том числе и 
конституционном, поскольку участие государств в мировом интегра-
ционном процессе характеризуется имплементацией общепризнан-
ных принципов и норм международного права и международных 
договоров во внутренние правовые акты.

В-третьих, условия действия и реализации основного закона соз-
дает государство. Организационный аспект обеспечения действия 
конституции заключается в том, что ее потенциал может быть осво-
ен только при соответствующих методах и стиле деятельности орга-
нов публичной власти, обеспечивающих адаптацию конституции к 
новым условиям.

В-четвертых, стабильность конституции сохраняется при опреде-
ленном уровне правовой культуры и правосознания. Искаженное 
воплощение конституционных предписаний может быть обусловле-
но сопротивлением основному закону в условиях правового ниги-
лизма, смены ценностных ориентиров разных поколений людей. 
Деформированное общественное мнение является причиной юриди-
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ческих конфликтов, ведет к правовой анархии, «несостыковке» тре-
бований конституции и ожиданий общества.

Очевидно, что условием стабильности конституции является ее 
общественная поддержка, поэтому устойчивости основного закона 
во многом может способствовать его разъяснение, рассчитанное на 
массовую аудиторию с разным уровнем профессиональной, обще-
образовательной подготовки. Нравственно-идеологическая основа 
такой работы определяется особенностями национальной право-
вой традиции, поскольку, как отмечалось в одном из посланий 
Президента РФ, «в России право и мораль, политика и нравствен-
ность традиционно признавались понятиями близкими и соотно-
симыми»1.

Стабильность конституции сохраняется и тогда, когда ее текст не 
меняется, но на основе конституционных принципов проводятся 
реформы отдельных сторон устройства государства, которые озна-
чают развитие конституции в действии.

Развитие российской Конституции при сохранении ее текста не-
изменным осуществляется следующими способами: 1) толкования 
Конституционного Суда в порядке ст. 125 Конституции РФ; 2) при-
нятие в соответствии с положениями Основного Закона РФ нового 
законодательства. Анализ отечественной практики свидетельствует 
о том, что это главный способ ее развития.

Конституция России 1993 г. явилась юридической базой проводи-
мых в стране различных реформ, в ходе которых происходили эво-
люция и действие самой Конституции. Этот двуединый процесс уста-
новления прямых и обратных связей в конституционной сфере осо-
бенно отчетливо виден на примере развития российского 
федерализма.

Благодаря модернизации законодательства, развивающего основ-
ные конституционные принципы, но не изменяющего текста Консти-
туции, до сих пор удается совершенствовать отношения Федерации 
и ее субъектов, которые, как выше отмечалось, в Конституции уре-
гулированы недостаточно четко, а иногда и противоречиво. Законо-
дательное совершенствование этих отношений шло в основном в трех 

1  Послание Федеральному Собранию Российской Федерации. Текст выступления 
Президента Российской Федерации Владимира Путина перед депутатами Федераль-
ного Собрания в Кремле 25 апреля 2005 г. // Российская газета. 2005. 26 апреля. Эта 
особенность, отмеченная Президентом Российской Федерации в Послании Федераль-
ному Собранию Российской Федерации в 2005 г., является не только традиционной, 
но и продолжает оставаться актуальной современной тенденцией.
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направлениях: 1) введение институтов федерального воздействия 
(принуждения); 2) уточнение роли федерального закона, внутрифе-
деративных договоров и соглашений; 3) разграничение полномочий 
в дихотомии «центр – регионы». Решению указанных задач и было 
посвящено в основном новое законодательство, в результате чего 
сложилась новая модель федеративных отношений в России. Совре-
менная Российская Федерация совсем не та, что была во времена 
«парада суверенитетов».

Развитие конституционных положений об отношениях Федера-
ции и ее субъектов пошло по пути не столько разработки новых 
принципиальных подходов, что сдерживает сама Конституция, 
сколько по пути конкретизации отдельных конституционных поло-
жений в этой сфере. Опираясь на п. «к» ст. 83 Конституции РФ, 
Президент создал федеральные округа и назначил своих полномоч-
ных представителей.

Статья 137, в которой сказано о порядке изменения субъектного 
состава Федерации, стала основой для объединения некоторых авто-
номных округов с краями и областями и создания новых субъектов 
Российской Федерации.

Активно участвовал в процессе реформирования федерализма 
Конституционный Суд РФ, который отменял действие тех норм кон-
ституций республик в составе России и уставов других субъектов 
Российской Федерации, которые противоречили Конституции Рос-
сии. Так было с вопросами о суверенитете, о природных богатствах, 
об использовании Вооруженных Сил на территории Российской Фе-
дерации и др.

Линия развития российского федерализма подтверждает обосно-
ванность концептуального подхода, согласно которому только Кон-
ституция РФ разграничивает предметы ведения между Федерацией 
и ее субъектами, этот вопрос не может быть урегулирован иными 
актами в принципе. Разграничиваться могут только полномочия 
органов государственной власти внутри предметов ведения – их 
права и обязанности по управлению конкретной сферой обществен-
ных отношений.

При этом конституционные нормы (ст. 71–73) определяют только 
предметы ведения, но не объем полномочий органов власти Россий-
ской Федерации, субъектов Федерации и муниципальных образова-
ний. Однако стабильность не должна препятствовать развитию, не 
предполагает сохранение устаревших положений, не соответствую-
щих новым реалиям и вызовам.
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В связи с этим с 2003 г. началось законодательное закрепление 
такого механизма рассредоточения власти по ее уровням, в основе 
которого – известный принцип субсидиарности, заключающийся 
в наиболее рациональном использовании материальных, финансо-
вых, организационных и других ресурсов управления, чтобы ре-
шение стоящих перед властью задач осуществлялось на том уровне, 
который способен это сделать оптимально, прежде всего с точки 
зрения доступности для граждан публичных услуг, максимального 
учета интересов граждан, проживающих на соответствующих тер-
риториях.

Разграничение полномочий по некоторым вопросам имело ком-
плексный характер: федерация – ее субъекты – муниципальные об-
разования. Однако такой трехсторонний подход не закреплен в Кон-
ституции РФ, хотя именно он, по нашему мнению, в наибольшей 
степени соответствует концепции публичной власти на разных уров-
нях территориальной организации государства.

Многолетняя практика федеративных отношений показала, что 
конфликт между уровнями власти в большей мере кроется в вопросах 
бюджетного федерализма. Распределение налоговых поступлений 
между уровнями бюджетной системы не обеспечивает покрытия 
бюджетных расходов большинства субъектов Российской Федерации. 
Эта проблема во многом определяет остальные взаимоотношения 
Федерации и субъектов, и ее решение способно нейтрализовать кон-
фликты конституционно-правового характера.

Несмотря на масштабы проделанной работы, законодатель про-
должает формировать сбалансированную схему разграничения пол-
номочий, позволяющую находить правильное соотношение между 
централизацией и децентрализацией.

При этом не следует игнорировать другие способы перераспреде-
ления полномочий, например заключение соглашений о передаче 
части полномочий федеральных органов исполнительной власти 
исполнительным органам государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, помня и о том, что последние предполагают более 
гибкую форму передачи полномочий как с уровня Федерации, так и 
с уровня субъектов Российской Федерации. Однако эта форма пока 
не получила должного распространения.

Практика показала, что успех реализации государственных про-
грамм во многом зависит от действенности низового уровня публич-
ного управления – местного самоуправления. Признание Конститу-
цией РФ 1993 г. автономии этого уровня власти явилось, по сути, ре-
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волюционным шагом, изменившим существовавшую десятилетиями 
систему «вертикали» Советов.

Однако местное самоуправление долгое время не справлялось с 
предназначенной ему ролью и не стало партнером в осуществлении 
стратегии развития страны, поэтому принятие после Конституции 
1993 г. Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих 
принципах местного самоуправления в Российской Федерации» долж-
но было придать импульс дальнейшему развитию муниципальной 
реформы с целью создания в России соответствующего современным 
задачам государственных преобразований местного самоуправления, 
способного к решению актуальных социально-экономических про-
блем и выступающего гарантом социального благополучия граждан.

Закон не в полной мере выполнил свои задачи. Потребовалась 
новая модель местного самоуправления в рамках существующих 
конституционных принципов. Необходимо было создать условия для 
полноценной работы органов местного самоуправления, обеспечить 
заинтересованность муниципальных образований в развитии своего 
экономического потенциала, изменить отношение к местному само-
управлению со стороны граждан и органов государственной власти. 
В связи с этим был принят новый Федеральный закон от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации». Большинство вопросов орга-
низации местного самоуправления было поднято на уровень феде-
рального закона, были разграничены полномочия Федерации и ее 
субъектов в сфере регулирования местного самоуправления, а также 
определены собственные полномочия органов местного самоуправ-
ления по вопросам местного значения.

Такой подход, максимально обеспечивающий гарантии развития 
местного самоуправления на всей территории Российской Федерации, 
позволил:

–  задействовать все стороны местного самоуправления – от тер-
риториальной организации до финансово-экономического обеспе-
чения деятельности;

–  упразднить модель рамочного федерального регулирования, 
снизить долю регионального регулирования и повысить уровень 
гарантий местного самоуправления;

–  в соответствии с главным вектором изменений приблизить 
местное самоуправление к населению;

–  сконцентрировать функции местного самоуправления на реа-
лизации важнейших потребностей населения, прежде всего в области 
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социальных услуг, обеспечиваемых за счет бюджетных средств; про-
вести четкое разделение между вопросами местного значения и пе-
редаваемыми органам местного самоуправления государственными 
полномочиями и, соответственно, между источниками их финанси-
рования.

С принятием Федерального закона «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации» муни-
ципальная реформа приобрела более управляемый и универсальный 
характер.

На базе Конституции РФ, без изменений ее текста, усовершенство-
вана избирательная система. Конституция содержит только четыре 
принципа проведения выборов (всеобщих, равных, прямых, при 
тайном голосовании), причем в главе, посвященной Президенту РФ 
(ст. 81). В главе, касающейся парламента, говорится лишь о выбор-
ности Государственной Думы. Однако федеральное избирательное 
законодательство распространило указанные принципы на эту пала-
ту российского парламента, на законодательные собрания субъектов 
Российской Федерации, на глав субъектов Российской Федерации1 и 
на выборные органы местного самоуправления. Кроме того, были 
добавлены принципы свободы, альтернативности кандидатов и
добровольности участия в выборах. Это усилило демократические 
основы Конституции, которые не препятствовали изменению изби-
рательной системы, переходу с 2007 г. к пропорциональной избира-
тельной системе с целью укрепления демократичности выборов, а за-
тем – возвращению к смешанной системе, изменению избирательно-
го барьера, порядка выдвижения кандидатов.

На базе положений Конституции РФ изменился порядок форми-
рования Совета Федерации. Конституция это предопределяет, но при 
соблюдении принципа представительства от субъектов Российской 
Федерации.

Проведены, хотя и не завершены, глубокие реформы в сфере пра-
восудия, изменилась организация прокуратуры и следственных ор-
ганов.

Развивающее Конституцию законодательство принято не только 
в сфере государственного строительства, но и в области политиче-
ских, социально-экономических отношений, в сфере духовной жизни. 

1  Субъекты Российской Федерации сами решают, будут они избирать губернато-
ров (президентов субъектов Российской Федерации и т. д.) путем прямых выборов 
или на заседании своих представительных органов. Если применяются прямые вы-
боры губернаторов, то к ним тоже относятся названные принципы.
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На основе одного из ключевых положений Конституции о многопар-
тийности реформирована и сложилась новая система политических 
партий1. Создано законодательство об общественных объединениях, 
приняты законы о религиозных организациях, запрещен экстремизм. 
Такие реформы раскрывают демократический потенциал российско-
го Основного Закона.

На базе Конституции продолжается реформа пенсионной систе-
мы, преобразованы трудовые отношения, что, разумеется, не исклю-
чает, а предполагает осуществление дальнейших мер в этих сферах.

Особо следует сказать о правах человека и гражданина. Стабиль-
ность этих прав в российской Конституции обусловлена прежде 
всего тем, что они закреплены на уровне международных стандартов. 
Эта глава Конституции не может изменяться путем внесения попра-
вок, но она наполняется новым содержанием посредством принятия 
законодательства, устанавливающего гарантии этих прав, а также 
фактического обеспечения уровня жизни российских граждан. Ре-
формы в сфере пенсионного обеспечения, образования, медицинско-
го обслуживания, увеличения минимального размера оплаты труда, 
набора потребительской корзины предназначены для осуществления 
двух важнейших принципов социального государства: достойной 
жизни и свободного развития человека.

В укреплении стабильности Конституции особая роль принадле-
жит Конституционному Суду РФ.

Его главные задачи остаются неизменными. Выступая хранителем 
конституционных ценностей и гарантом легитимности правовой 
государственности, он развивает концепцию правового государства, 
заложенную в Основном Законе.

Выполняя задачи конституционного контроля, он освобождает 
правовое поле от законов, иных актов, противоречащих Конститу-
ции РФ, обеспечивает иерархию нормативных правовых актов, тем 
самым укрепляя каркас правовой системы страны. Вместе с тем он 
намечает новые направления ее развития, выявляя существующие в 
законодательстве и правоприменительной практике пробелы и про-
тиворечия.

Разрешая споры между органами государственной власти, между 
государством и обществом, государством и личностью, он связывает 
их правом, обеспечивая баланс публичных и частных интересов.

1  С 2012 г. политическую партию можно зарегистрировать, если в ней состоит не 
менее 500 человек, поэтому количество новых зарегистрированных партий быстро 
растет, в июне 2013 г. их число достигло 60.
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Реализуя цели и задачи конституционного правосудия, Консти-
туционный Суд выполняет и такую важную миссию, как стабилиза-
ция конституционного строя, что является одним из ключевых усло-
вий функционирования правового государства. В связи с этим сле-
дует особо отметить, что во многом благодаря его усилиям даже 
весьма существенные издержки российского законодательства пре-
одолеваются как частные дефекты или временные сбои в политиче-
ском и законодательном механизме страны, не позволяя развиться 
им до антагонистических противоречий.

Тем не менее новые вызовы развития правового государства тре-
буют от конституционного правосудия и более широкого перевода 
конституционных принципов и норм в конкретные правовые отно-
шения. В решении этой задачи возможности конституционного пра-
восудия еще не исчерпаны.

Конституционный Суд обладает мощным средством укрепления 
стабильности Конституции. Это конституционное нормативное и 
казуальное толкование1 .

Акты толкования Конституционного Суда всем доступны, чего 
нельзя сказать о применяемой Судом методологии конституционно-
го толкования, поэтому заслуживает внимания опыт американских 
судов, в практике которых имеет место не только выработка крите-
риев конституционного толкования, но и их систематизация и опу-
бликование для широкого доступа (например, правила толкования 
Верховного суда штата Нью-Йорк)2. Они раскрывают содержание 
базовых понятий, категорий и норм, а также допустимые исключения 
из сферы их действия, показывают, в каких случаях используется 
ограничительное, а в каких расширительное толкование.

Такую же систематизацию мог бы провести и Конституционный 
Суд России, опубликовав ее от своего имени отдельным изданием. 
Подобное издание сделает более понятным процесс толкования Кон-
ституции и в целом послужит большей определенности конституци-
онно-правовых отношений, препятствуя другим органам в произ-
вольном расширении или сужении рамок, установленных Конститу-
цией.

Решения Конституционного Суда в основном адресуются тем 
лицам, которые стали участниками дел, рассмотренных Судом. Но 

1  См.: Хабриева Т.Я. Толкование Конституции Российской Федерации: теория и 
практика. М., 1998. С. 2634.

2  McKinney’s. Consolidated laws of New York annotated with annotations from state 
and federal courts and state agencies. St Paul, 1982. V. 2. P. 1–16.
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практическая реализация идей Конституции требует менее казуи-
стичного и более доступного изложения конституционных ценностей 
и норм, их разъяснения при необходимости, что, кстати, было при-
суще решениям Конституционного Суда в первые годы его деятель-
ности1. Такой подход, несомненно, придаст новый импульс развитию 
конституционного правосудия.

Решение современных задач конституционного правосудия не-
возможно без решения ряда юрисдикционных проблем. Они доста-
точно широко дискутируются в профессиональном сообществе. На-
пример, возникает вопрос о соотношении предварительного и после-
дующего конституционного контроля. В некоторых странах в 
настоящее время органы конституционного контроля получили од-
новременно оба этих права2. Действительно, может быть, не следует 
допускать многолетнего действия неконституционных норм, а преду-
смотреть возможность их анализа до вступления в силу.

Конституция РФ в ч. 4 ст. 125 такое право, видимо, допускает. В ней 
говорится, что «Суд по жалобам на нарушения прав и свобод прове-
ряет конституционность закона не только примененного, но и под-
лежащего применению». Речь идет, правда, лишь об отдельных видах 
жалоб, но такая мера не только усилила бы роль Конституционного 
Суда и его ответственность, но и содействовала бы более полной 
защите прав человека, предотвращению их нарушения.

1  См., например: Постановления Конституционного Суда РФ: от 23 марта 1995 г. 
№ 1-П «По делу о толковании части 4 статьи 105 и статьи 106 Конституции Российской 
Федерации»; от 12 апреля 1995 г. № 2-П «По делу о толковании статей 103 (часть 3), 
105 (части 2 и 5), 107 (часть 3), 108 (часть 2), 117 (часть 3) и 135 (часть 2) Конституции 
Российской Федерации»; от 31 октября 1995 г. № 12-П «По делу о толковании статьи 136 
Конституции Российской Федерации»; от 28 ноября 1995 г. № 15-П «По делу о толко-
вании части 2 статьи 137 Конституции Российской Федерации»; от 22 апреля 1996 г. 
№ 10-П «По делу о толковании отдельных положений статьи 107 Конституции Рос-
сийской Федерации»; от 14 июля 1997 г. № 12-П «По делу о толковании содержащего-
ся в части 4 статьи 66 Конституции Российской Федерации положения о вхождении 
автономного округа в состав края, области».

2  Например, Конституционный Суд Украины наделен полномочиями не только 
по проверке конституционности действующих нормативных правовых актов, но 
также проектов законов о внесении изменений в Конституцию (ст. 13 Закона Украины 
от 16 октября 1996 г. № 422/96-ВР «О Конституционном Суде Украины»). Конституци-
онный суд Таджикистана, помимо осуществления последующего конституционного 
контроля, определяет соответствие Конституции Республики проектов изменений и 
дополнений, вносимых в Конституцию страны, проектов законов, выносимых на 
всенародный референдум, а также не вступивших в силу международных договоров 
Таджикистана (ст. 14 Конституционного закона Республики Таджикистан от 3 ноября 
1995 г. № 84 «О Конституционном суде Республики Таджикистан»).
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Остается нерешенной и проблема судебного контроля за соответ-
ствием Конституции РФ нормативных правовых актов, проверка 
которых не отнесена к исключительной компетенции Конституцион-
ного Суда РФ. Так, неясно, какие суды и в каком порядке могут разре-
шать дела о конституционности нормативных актов федеральных 
органов исполнительной власти ниже уровня Правительства РФ; ре-
шений органов государственной власти субъектов Федерации, издан-
ных по вопросам их ведения; актов органов местного самоуправления.

Непонятно также, в каком суде можно проверить конституцион-
ность нормативных актов государственных органов, формально не 
входящих в систему разделения властей. Речь идет об актах органов 
прокуратуры РФ, Центрального банка РФ, Центральной избиратель-
ной комиссии РФ.

В настоящее время сформировалась практика заключения согла-
шений между федеральными органами исполнительной власти, мно-
гие из которых затрагивают конституционные права, свободы и обя-
занности граждан Российской Федерации1. Правовая природа таких 
соглашений не вполне ясна, но их регулятивный потенциал, в том 
числе в сфере прав и свобод, уже заметен. Однако действующее зако-
нодательство не предусматривает возможности проверки конститу-
ционности таких актов.

Правда, широко известна позиция Конституционного Суда об 
отнесении всех вопросов конституционности к его ведению. Тем не 
менее полагаем необходимым дополнительное изучение вопроса в 
целях его более определенного решения.

Это в полной мере относится и к практике отбора судебных дел.
В последние годы Конституционный Суд в основном рассматривал 

дела, связанные с обеспечением прав и свобод человека. А вопросы, 
с одной стороны, совершенствования организации государственной 
власти, с другой – «сдерживания» власти отступили на второй план. 

1  См., например: Соглашение МВД России, Роспатента от 19 января 2010 г. «О вза-
имодействии Министерства внутренних дел Российской Федерации и Федеральной 
службы по интеллектуальной собственности, патентам и товарным знакам» // Патен-
ты и лицензии. 2010. № 2; Соглашение о взаимодействии между Министерством 
внутренних дел Российской Федерации и Федеральной налоговой службой, утв. МВД 
России № 1/8656, ФНС России № ММВ-27-4/11 от 13 октября 2010 г. // Документ не 
опубликован. СПС «КонсультантПлюс»; Соглашение о взаимодействии Минобразо-
вания России и Минюста России по вопросам профессионального образования и 
профессиональной подготовки осужденных к лишению свободы, утв. Минобразова-
нием России 15 июня 2000 г., Минюстом России 14 июня 2000 г. // Документ не опу-
бликован. СПС «КонсультантПлюс».
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Как следствие, усиливается тенденция к замедлению перевода кон-
ституционных принципов и норм в конкретные правовые отношения. 
Прежде всего, это касается процедур деятельности, согласования и 
принятия решений государственных органов.

Решение таких проблем, несомненно, укрепит потенциал Консти-
туционного Суда в достижении целей Конституции РФ.

Однако полноценным это движение станет тогда, когда оно будет 
сопровождаться развитием правовой, судебной и других реформ, 
успешной реализацией новых долгосрочных национальных проектов, 
в том числе в здравоохранении, образовании, сельском хозяйстве и 
инновационной сфере, что будет способствовать не только значи-
тельному усилению государства, национальному возрождению и 
росту благосостояния граждан, но и стабильности Конституции.

§ 3. Конституция и законодательство

Стабильность Конституции РФ во многом зависит от того, на-
сколько успешно и полно осуществляется конституционализация 
законодательства – продолжающийся процесс освоения конституци-
онных ценностей и норм.

Обращение к этой относительно новой для юридической науки 
теме (она традиционно рассматривается в контексте вопросов судеб-
ного конституционного контроля)1 дает возможность определить 
пределы конституционализации законодательства, оценить измене-
ния методов и средств законодательного регулирования, выявить 
существующие в этой сфере проблемы.

Эти процессы зависят не только от качества Конституции как 
правового документа, не только от воли законодателей, но и от мно-
жества других факторов, в том числе международных, внутриполи-
тических, социально-экономических и духовных. Во многом именно 
они определяют степень и глубину освоения конституционных цен-
ностей и норм.

Можно выделить три основных этапа в развитии конституциона-
лизации современного законодательства России.

1  О проблемах реализации конституционных ценностей и норм см.: Smend R. 
Constitution and constitutional law (1928) // Weimar: a jurisprudence of crisis. Berkely, Los 
Angeles, London, 2000; см. также: Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной 
конституции. М., 2005; Зорькин В.Д. Социальное государство в России: проблемы 
реализации // Сравнительное конституционное обозрение. 2008. № 1; Чиркин В.Е. 
Конституция и социальное государство: юридические и фактические индикаторы // 
Журнал российского права. 2008. № 12.
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На первом – «формационном» – этапе, в первые семь лет действия 
Конституции РФ, были сформированы основы законодательного 
регулирования. Разрабатывались кодексы, другие законодательные 
акты, раскрывавшие содержание конституционных ценностей и 
норм.

На втором – «адаптационном» – этапе, охватившем первое деся-
тилетие нового века, законотворчество было ориентировано на ре-
шение насущных проблем политического и социально-экономиче-
ского развития и корректировку действовавших правовых регулято-
ров. В целом для этого периода была характерна высокая динамика 
правовых процессов, которые сопровождались определенными нега-
тивными последствиями.

Система законодательства того времени развивалась хаотично и 
неравномерно, наиболее заметным было отставание социально ори-
ентированных отраслей законодательства. И тем не менее она реши-
ла задачу развития основных конституционных положений, выхо-
дивших далеко за рамки жизни одного поколения, что, в свою оче-
редь, наложило отпечаток и на систему законодательства.

Процессы конституционализации усложнили структуру традици-
онных отраслей законодательства, в которых сложились относитель-
но обособленные подотрасли (например, в сфере конституционного 
регулирования – избирательное законодательство, в сфере админи-
стративного – законодательство о техническом регулировании и т. д.)1.

Наряду с традиционными начали формироваться новые комплекс-
ные отрасли законодательства, в том числе в сферах образования, 
науки, охраны природы, миграционных отношений.

Комплексное регулирование правовых отношений предопределено 
самой Конституцией РФ2, поэтому даже в рамках традиционных от-
раслей законодательства все большее значение стали приобретать нор-
мативные правовые акты, имевшие комплексную, смешанную право-
вую природу (например, в гражданском законодательстве – акты об 
акционерных обществах и некоторых других видах юридических лиц)3.

1  См.: Рахманина Т.Н., Юртаева Е.А. Тенденции развития структуры законода-
тельства // Концепции развития российского законодательства / под ред. Т.Я. Хабри-
евой, Ю.А. Тихомирова. М., 2010. С. 55–72.

2  См.: Постников А.Е., Андриченко Л.В., Васильев В.И. и др. Концепция развития 
конституционного законодательства // Концепции развития российского законода-
тельства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. М., 2010. С. 123–162.

3  См., например: Мозолин В.П. Роль гражданского законодательства в регулиро-
вании комплексных имущественных отношений // Журнал российского права. 2010. 
№ 1.
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Менялись и методы регулирования. В законодательство все чаще 
привносились элементы саморегулирования, обеспечивавшие более 
органичное сочетание законотворчества и правоприменения в общем 
цикле правового развития. Это хорошо видно на примере сферы 
лицензирования, в которой стали широко внедряться механизмы 
саморегуляции.

Такие изменения создали новую композицию законодательства, 
более приспособленную к решению задач реализации базовых кон-
ституционных ценностей и норм.

Однако не все задачи были решены в полном объеме.
Одна из причин заключалась в том, что при принятии Конститу-

ции было сложно предвидеть все грядущие общественные, полити-
ческие, экономические, международные события и явления.

Например, положения ст. 15 Конституции РФ о включении в 
правовую систему России и приоритете над законодательными ак-
тами международно-правовых принципов и норм, безусловно, име-
ли прогрессивное значение, но не учитывали тот факт, что между-
народные правовые акты могут развиваться разновекторно и их 
воздействие на национальное право может быть противоречивым. 
Так, в настоящее время существуют коллизии между требованиями 
ВТО, ЕврАзЭС, Союза России и Беларуси, ряда других международ-
ных организаций, в которых участвует Российская Федерация1. Од-
нако в Конституции РФ нет ответа на вопрос, как разрешать подоб-
ные ситуации наслоения и конфликта разных международно-право-
вых юрисдикций и обязательств.

Возможными критериями определения их первостепенности мог-
ли бы служить требования приоритетности универсальных (глобаль-
ных) и вторичности региональных международно-правовых норм, 
а также соблюдения обязательств сохранения мира, демократических 
стандартов и защиты основных прав и свобод как высших ценностей 

1  См.: Калмыкова А.В., Каширкина А.А., Лукьянова В.Ю., Морозов А.Н. Система 
правовых актов в сфере технического регулирования в условиях формирования 
Единого экономического пространства // Журнал российского права. 2011. № 6; Тиу-
нов О.И., Каширкина А.А., Морозов А.Н. Влияние норм международного права на 
развитие национального законодательства // Журнал российского права. 2010. № 6; 
Каширкина А.А., Морозов А.Н. Правовые аспекты интеграции на постсоветском 
пространстве в рамках ЕврАзЭС: проблемы и перспективы // Журнал российского 
права. 2010. № 2; Каширкина А.А. Доктринальные подходы к соотношению между-
народно-правовых и национальных норм // Журнал российского права. 2009. № 6; 
Лукьянова В.Ю. О формировании Единого экономического пространства // Журнал 
российского права. 2012. № 9.
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международно-правового порядка. Но Конституция таких критери-
ев не устанавливает, что препятствует полноценной реализации ука-
занных конституционных норм.

Реализации отдельных конституционных идеалов и ценностей, 
в том числе правового и социального государства, препятствовал 
недостаточный уровень экономического, социального и правового 
развития. Впрочем, такого рода проблемы свойственны не только 
нашей стране. Придание жизненной силы отмеченным конституци-
онным ценностям требует больших усилий и времени.

Некоторые проблемы в освоении конституционных идеалов свя-
заны с отсрочкой либо замедлением их реализации. Так, потребова-
лось без малого 20 лет, чтобы приступить к созданию администра-
тивной юстиции как одной из важнейших составных частей право-
защитной системы страны1.

Недостижение цели полноценной конституционализации объяс-
няется и несовершенством законодательства. Поспешность в приня-
тии и недостаточная проработка отдельных законодательных актов 
вызывали противоречия и пробелы в правовом регулировании. Вме-
сте с тем значительная часть законов, в частности в сфере избира-
тельного законодательства, отличалась чрезмерной детализацией, не 
соответствовавшей предмету их регулирования2.

Нередко возникала конкуренция между нормативными актами, 
близкими по предмету регулирования (в частности, между актами 
гражданского и земельного законодательства), поэтому фактическая 
правоприменительная практика зачастую формировалась автоном-
ным и противоречивым образом.

В последние годы наступил третий – «модернизационный» – этап 
освоения конституционных ценностей и норм3.

На этом этапе не ставятся задачи какого-либо коренного преоб-
разования законодательства. Однако он не ограничивается текущим 
совершенствованием правового регулирования. На наш взгляд, мо-
дернизацию отличают масштаб и способ решения задач, что требует 

1  Подробнее об этом см.: Серков П.П. Административная ответственность в рос-
сийском праве. Современное осмысление и новые подходы. М., 2012; Старилов Ю.Н. 
Административная юстиция: проблемы теории. Воронеж, 1998.

2  См.: Лафитский В.И. Об избирательном праве и совершенствовании системы 
выборов. Интервью для РЦОИТ при ЦИК РФ // http://www.rfsv.ru/consultations/expert_
opinion/516.html

3  Термин «модернизация» по отношению к содержанию конституции использу-
ется в зарубежных конституциях. В 2008 году в Конституцию Франции 1958 г. был 
включен большой раздел, относящийся к разным главам Конституции, с общим на-
званием «Модернизация институтов 5-й Республики».
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принятия не только новых законов, но и совершенствования методов 
и средств правового воздействия1.

В ее развитии можно выделить ряд основных направлений, цель 
которых – освоение конституционных ценностей и норм.

Первое направление модернизации законодательства – смещение 
вектора законодательного развития в направлении социально-гума-
нитарных вопросов, а также стремление обеспечить равновесие част-
ных, социально-групповых и общегосударственных интересов. Если 
раньше доминирующее значение придавалось в основном экономи-
чески ориентированным отраслям, то в настоящее время наблюдает-
ся более динамичное развитие других отраслей законодательства. 
В первую очередь речь идет об административном законодательстве, 
определяющем процедуры предоставления публичных услуг, порядок 
технического регулирования, пределы административного вмеша-
тельства. На новых началах развивается трудовое законодательство, 
обеспечивая саморазвитие рынка труда. Совершенствуется бюджет-
ное законодательство, регулирующее ресурсное сопровождение ос-
новных экономических и социальных программ.

При этом назначение государства все более ассоциируется с его 
функцией по социальному обслуживанию населения, что отчетливо 
видно на примере Федерального закона от 21 ноября 2011 г. № 323-ФЗ 
«Об основах охраны здоровья граждан в Российской Федерации» и 
вступившего в силу с сентября 2013 г. Федерального закона от 29 де-
кабря 2012 г. № 273-ФЗ «Об образовании в Российской Федерации».

Второе направление модернизации законодательства – гармони-
зация предметов законодательного регулирования Федерации и ее 
субъектов.

Конституция определила весьма общую схему компетенционных 
доминант, оставив широкий простор для законодательного регули-
рования на каждом из уровней организации публично-властных 
отношений. Для первых семи лет действия Конституции была харак-
терна тенденция к децентрализации. Потом возобладала тенденция 
к централизации и более интенсивному развитию федерального за-
конодательства. В последние годы заметно стремление к обеспечению 
равновесия федерального и регионального законодательства на ос-
нове принципов субсидиарности в правовом регулировании2.

В частности, речь идет о совершенствовании механизма совмест-
ного ведения Федерации и ее субъектов. Конституция РФ призывает 

1  См.: Хабриева Т.Я. Стабильность, модернизация законодательства и задачи 
юридической науки // Закон: стабильность и динамика. М., 2007.

2  Подробнее об этом см.: Институты конституционного права / под ред. Л.В. Ан-
дриченко и А.Е. Постникова. М., 2011.
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не делить, а делать общее дело, предполагает сотрудничество, а не 
размежевание двух уровней власти.

Законодательство субъектов Российской Федерации имеет важное 
значение в системе российского законодательства. Оно призвано от-
разить особенности их развития, в том числе своеобразие накоплен-
ного ими законотворческого опыта и правоприменительной практики.

Необходимо активнее использовать возможности опережающего 
регулирования со стороны субъектов Российской Федерации. Но в 
последнее время таких примеров становится все меньше. Одна из 
немногих сфер, где оно сохраняется, – это государственная поддерж-
ка инновационной деятельности1.

Очевидна и другая проблема. В отдельных сферах правового ре-
гулирования достаточно, чтобы разграничение законодательной ком-
петенции между Федерацией и ее субъектами имело только общие 
контуры. Практика и без подсказки федерального законодателя най-
дет необходимые решения, да и сам процесс бесконечного разделения 
компетенции приводит к нежелательной «имиджевой» конкуренции 
двух уровней власти и нередко отодвигает на второй план необходи-
мость решения реальных дел и проблем.

Требуется более полное развитие муниципального нормотворче-
ства как одной из важнейших сфер правовой системы страны2.

Третье направление модернизации законодательства – обеспече-
ние гармоничного сочетания методов правового воздействия.

Появляются новые сочетания императивных и диспозитивных 
режимов регулирования. Так, в публичные сферы, в которых тради-
ционно отсутствует равенство сторон, все чаще проникают элементы 
частного права, связанные с использованием договорных и согласи-
тельных процедур.

В системе государственного регулирования и даже администри-
рования внедряются более гибкие формы и инструменты, что во 
многом вызвано объективными процессами демократизации и раз-
вития рыночных экономических отношений. Наиболее полно такие 
процессы проявляются в социальном законодательстве, открываю-

1  Подробнее об этом см.: Право и инновационная деятельность / О.Ф. Акопян, 
Л.В. Андриченко, О.В. Гутников и др.; под ред. Т.Я. Хабриевой; отв. ред. В.А. Садов-
ничий. М., 2011 (глава 1 – Нарышкин С.Е. Экономическая стратегия Российской 
Федерации в сфере инноваций; глава 3 – Андриченко Л.В. Формы государственной и 
муниципальной поддержки развития инновационной деятельности в Российской 
Федерации).

2  См.: Васильев В.И. «Вертикаль» и «горизонталь». Правовые вопросы организа-
ции власти. М., 2006; Постовой Н.В. Муниципальное право России. М., 2011.
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щем широкие возможности для использования социальных контрак-
тов. Они интенсивно развиваются и в экологическом праве в форма-
те договоров природопользования. Указанные процессы затрагивают 
даже сферу уголовно-процессуального права. В настоящее время в 
нем предусмотрена возможность заключения досудебного соглаше-
ния о сотрудничестве с участниками уголовно-процессуальных дел.

Вместе с тем расширяется и сфера применения публично-право-
вых методов и средств. Так, антикоррупционное законодательство 
распространяет свое действие на частноправовую сферу, обязывая 
банки сообщать сведения об имущественном положении чиновников, 
а частные предприятия и организации – предпринимать меры по 
предупреждению в своей деятельности коррупции1.

В целом в последние годы наблюдается тенденция к более широ-
кому синтезу частноправовых и публично-правовых средств, что 
становится мощным фактором повышения регулятивных возможно-
стей законодательства.

Четвертое направление модернизации – систематизация законо-
дательства.

Очевидна необходимость перехода от экстенсивного развития за-
конодательства, связанного со стремительным увеличением числа за-
конов, к целенаправленной законодательной политике с целью обеспе-
чения полноценной реализации конституционных принципов и норм.

Сейчас действует около тысячи базовых федеральных законов и 
более 20 тысяч законов субъектов Российской Федерации2.

Но с увеличением числа законов возникает проблема снижения 
роли законодательства как важнейшего регулятора общественной 
жизни.

Одним из основных методов по упорядочению массива законода-
тельства является кодификация3, но поставленные перед ней цели, 

1  Подробнее об этом см.: Коррупция: природа, проявления, противодействие: 
монография / О.А. Александрова, А.В. Бахарев, С.П. Булавин; под ред. Т.Я. Хабриевой. 
М., 2012; Роль предпринимательских структур в противодействии коррупции: науч-
но-практическое пособие / под ред. Н.Г. Семилютиной и Е.И. Спектор. М., 2012.

2  О динамике федерального законотворчества см. данные официального сайта 
государственной Думы Федерального Собрания РФ. URL: www.duma.qov.ru/

3  См.: Рахманина Т.Н. Кодификация законодательства. М., 2005; Ее же. Закон 
как высшая форма кодификации // Проблемы советского законодательства: Труды 
ВНИИСЗ. М., 1987; Кодификация законодательства и эффективный механизм пра-
вового регулирования (рецензия на сб.: Кодификация законодательства: теория, 
практика, техника: материалы Международной научно-практической конференции / 
под ред. В.М. Баранова, Д.Г. Краснова) // Журнал российского права. 2009. № 7.
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в том числе по обеспечению большей устойчивости правового регу-
лирования, осуществляются редко. Об этом, в частности, свидетель-
ствуют частые изменения кодексов.

Остается нерешенной и задача углубления систематизации соци-
альных отраслей законодательства, в том числе в сферах культуры, 
здравоохранения, миграционной политики.

Основным фактором, препятствующим систематизации законо-
дательства, является неустойчивость самих отношений, которые ста-
ли либо могут стать предметом кодифицированного регулирования1.

Но дело не только в этом. Критерии выбора кодекса как одной из 
форм федерального закона теоретически определены довольно под-
вижно, поэтому на практике их применяют подчас излишне свободно.

Некоторые кодексы, например Градостроительный, возникают 
на «пустом месте» при отсутствии накопленного нормативного 
материала, когда, по сути, еще нечего кодифицировать. В таких 
ситуациях принятие кодекса становится мерой, неадекватной ха-
рактеру и объему регулируемых отношений.

Эта проблема имеет продолжение и на региональном уровне, где 
процессы кодификации развиваются особенно активно, но необхо-
димой для их проведения законодательной материи в субъектах Фе-
дерации нет.

Кодификация, по нашему мнению, должна оставаться в орбите 
федерального законодательства, способного объединить все нормы 
или, по крайней мере, большую их часть в соответствующей сфере 
общественных отношений.

Важнейшим условием решения задач модернизации является по-
вышение качества законодательного регулирования.

В последние годы многое было сделано для преодоления деструк-
тивных явлений в развитии законодательства. Совершенствуются 
процедуры правового мониторинга, оценки регулирующего воздей-
ствия, иных современных технологий.

Однако по-прежнему проблемным направлением остается соблю-
дение требований законодательной техники2. Законодательная тех-

1  См.: Юртаева Е.А. Системность и систематизация в законотворчестве: теория 
и опыт // Российская юстиция. 2010. № 4.

2  О проблемах законодательной техники см.: Юридическая техника: учебное 
пособие по подготовке законопроектов и иных нормативных правовых актов орга-
нами исполнительной власти / под ред. Т.Я. Хабриевой, Н.А. Власенко. М., 2009; 
Доктринальные основы юридической техники / отв. ред. Н.А. Власенко. М., 2010; 
Нормотворческая юридическая техника / отв. ред. Н.А. Власенко. М., 2011; Чиркин В.Е. 
Конституционная терминология. М., 2013.
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ника требует прежде всего правильного определения предмета регу-
лирования законопроекта. Ошибки в решении этого вопроса порож-
дают вал законодательных инициатив, которые, по существу, не 
только не могут быть законами, но и не составляют надлежащего 
нормативного объекта регулирования.

Необходима координация законотворческих инициатив. Важную, 
«стягивающую» роль в этом процессе играют Послания Президента 
РФ и планы законопроектной деятельности Правительства, опреде-
ляющие стратегические направления законодательной деятельности. 
Следует дополнить этот механизм, усилив роль Федерального Собра-
ния в определении основных направлений законотворчества. Важное 
значение в связи с этим имеет продолжение разработки концепций 
развития российского законодательства1.

Но и эти меры могут оказаться недостаточными, если не будут 
приняты два принципиально важных правовых решения, направлен-
ных на углубление конституционализации законодательства.

Речь идет в первую очередь о принятии закона «О нормативных 
правовых актах», инициативный проект которого разработан Инсти-
тутом законодательства и сравнительного правоведения при Прави-
тельстве Российской Федерации2. Его принятие позволит решить 
задачи обеспечения системности, стабильности и предсказуемости 
нормотворческой деятельности, гармонизации законодательных и 
международно-правовых актов, совершенствования правопримени-
тельной практики, использования современных юридических техно-
логий.

Закон о нормативных правовых актах – не панацея от всех «бо-
лезней» правотворчества, но очевидно, что без него не будет замет-
ного прогресса в законодательном освоении конституционных цен-
ностей и норм.

Возможно, еще более значимо второе правовое решение – разра-
ботка и принятие закона «О Федеральном Собрании Российской 
Федерации».

Такой закон позволит полнее раскрыть природу Федерального Со-
брания как законодательного и представительного органа и структу-
рировать осуществление его функций, что соответствует современным 

1  См., например: Концепции развития российского законодательства / под ред. 
Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. М., 2010; Концепции развития российского зако-
нодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. М., 2013.

2  См.: Концепция законопроекта «О нормативных правовых актах в Российской 
Федерации» // Журнал российского права. 2012. № 8.
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тенденциям правового развития. Об этом, в частности, свидетельству-
ет опыт Франции, Канады, Казахстана, других государств, обеспечи-
вающих комплексное регулирование правового статуса парламента.

Закон внесет большую ясность в правовое регулирование полно-
мочий Федерального Собрания, в том числе по формированию других 
государственных органов и назначению должностных лиц.

Вместе с тем он позволит придать адекватную правовую форму 
многим существующим нормам. Речь идет о проблеме регламентации 
отношений парламента с другими органами государственной власти. 
В настоящее время многие из этих отношений регулируются регламен-
тами палат. Но регламенты – это акты ограниченного, локального дей-
ствия, которые могут обязывать только законодателей. Другие государ-
ственные органы под их действие не подпадают. Необходимо принятие 
закона, который исчерпывающим образом определит правовой формат 
взаимодействия парламента с другими государственными органами.

Принятие закона позволит укрепить и механизмы взаимодействия 
парламента с институтами гражданского общества. Впереди еще 
немало избирательных циклов, поэтому так важно закрепить право-
вые возможности участия Федерального Собрания в организации 
диалога разных общественно-политических сил, в обсуждении граж-
данских инициатив, в привлечении общественных объединений и 
граждан к решению общегосударственных задач. Без использования 
такого потенциала невозможно не только снизить остроту избира-
тельных кампаний, но и решить проблему отчуждения человека и 
общества от государства.

Следует также подчеркнуть, что рассматриваемый закон, обеспе-
чивая конституционализацию правового статуса Федерального Со-
брания, будет способствовать и конституционализации других сфер 
законодательного регулирования, создав более совершенный меха-
низм ее осуществления.

Разработка и принятие двух указанных законов могут сделать 
модернизацию законодательства более успешной, способствуя после-
довательному и полноценному освоению конституционных ценно-
стей и норм.

Модернизация законодательства продолжается. На очереди изме-
нение избирательной системы, предполагающее переход к смешанной 
системе, в том числе по выборам в Государственную Думу, рассматри-
вается пакет законов о пенсионной реформе, другие основополагаю-
щие законы. Процесс обновления российского законодательства не-
прерывен.
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§ 4. Конституционная эволюция: направления  
современного конституционного развития

Конституция государства, как и любое социальное явление, 
подвержена изменениям. Принципиально важно, чтобы эти измене-
ния происходили эволюционно. В связи с этим возрастает значимость 
научного прогнозирования современного конституционного разви-
тия России именно как конституционной эволюции.

Среди базовых функций современной конституции важная роль 
принадлежит стабилизационной функции и функции развития (раз-
вивающей функции). Речь идет не только о стабильности как свой-
стве конституции, присущем нормативному акту особого рода, но и 
о значении данного акта в обеспечении устойчивого правопорядка в 
стране. В свою очередь, конституция формирует основу новых обще-
ственных институтов и отношений, на ее основе «достраиваются» 
государственная и правовая системы1. Сочетание указанных функций 
определяет прогрессивное конституционное развитие.

Динамика общественной жизни, обновление российского обще-
ства не могут не сопровождаться конституционной эволюцией, ко-
торая ранее имела место в истории России и впредь возможна (более 
того – необходима) на основе базовых социально-правовых ценно-
стей российского общества и государства с опорой на достижения 
современного конституционализма. Многие из принципов действу-
ющей Конституции, а также закрепленных в ней ценностей имеют 
непреходящий характер. Следовательно, нельзя недооценивать по-
тенциал Конституции РФ, реализуемый посредством более глубоко-
го прочтения, истолкования и осуществления конституционных 
норм. При этом было бы неверно полностью исключать возможность 
усовершенствования формулировок Основного Закона, как и приня-
тия нового конституционного текста, когда того потребует жизнь.

В современной науке конституционного права наблюдается ши-
рокий диапазон взглядов на ближайшие перспективы конституци-
онной эволюции. Можно выделить три основные позиции. Первая 
базируется на незыблемости конституционного текста, придании ему 
«сакрального характера»2 и связывает развитие Конституции с ее 
толкованием, законодательным развитием, в том числе с реализаци-

1  См.: Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной конституции. М., 2007. 
С. 57, 61.

2  Бондарь Н.С. Буква и дух российской Конституции: 20-летний опыт гармони-
зации в свете конституционного правосудия // Журнал российского права. 2013. № 11. 
С. 5–17.
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ей и конкретизацией ее норм1. Конечно, есть опасения, что, «открыв 
“ящик Пандоры” конституционных поправок, сложно будет его за-
крыть»2. В то же время нельзя не заметить недостатков текста Кон-
ституции РФ, что, разумеется, не свидетельствует о ее неэффектив-
ности.

Вторая позиция строится на необходимости обеспечения стабиль-
ности Конституции при невозможности полного отказа от внесения 
поправок в ее текст. Отдавая должное перспективам «внутреннего» 
конституционного развития на основе имеющихся норм, многие 
ученые отмечают возможность внесения некоторых корректировок 
в текст Основного Закона при наличии социального консенсуса в 
отношении содержания конституционных поправок3.

Третья позиция связана со стремлением к скорейшей разработке 
и принятию новой Конституции РФ. Дефекты действующей Консти-
туции признаются непреодолимыми, а срок ее «жизни» – двадцать 
лет – вполне достаточным для следующего этапа конституционной 
эволюции, связанной с принятием нового Основного Закона страны4.

Конституционное развитие обсуждается не только в научной сре-
де. Президент РФ В.В. Путин выразил надежду на актуальность Ос-
новного Закона на длительную перспективу при том, что, если «об-
щество созрело для изменений в тексте, можно и на это пойти». 
Полномочный представитель Совета Федерации в Конституционном 
Суде РФ А. Александров высказал сомнение в целесообразности 
конституционного запрета государственной идеологии, а Председа-

1  См., например: Зорькин В.Д. Конституционный Суд России в историческом 
контексте. Размышления к юбилею Конституционного Суда // Журнал конституци-
онного правосудия. 2012. № 4. С. 1–7; Шахрай С.М. Признать соответствующим 
Конституции... (Документы, стенограммы выступлений, решения). М., 2011; Митюков 
М.А. Главный итог – стабильность Конституции // Российская юстиция. 2001. № 10.

2  Пушкерская А. Основной закон не нов, но это закон: обзор международной 
конференции в Конституционном Суде РФ // Коммерсантъ. 2013. 15 ноября.

3  См., например: Хабриева Т.Я. Толкование Конституции РФ: теория и практика. 
М., 1998; Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной конституции. М., 2007; 
Васильев В.И. Муниципальная реформа в Российской Федерации. М., 2005; Муници-
пальная реформа в Российской Федерации: экономико-правовое исследование. М., 
2010; Фадеев В.И. Парламентский контроль в системе разделения властей // Консти-
туционное развитие России и Украины: Сб. науч. тр. Вып. 1. Харьков, 2011. С. 108–134.

4  См., например: Авакьян С.А. Нужна ли конституционная реформа в России? // 
Конституционное и муниципальное право. 2012. № 9; Его же. Гарантированное наро-
довластие. Десять причин для конституционных реформ в России // Независимая 
газета. 2012. 16 октября; Его же. Конституция России: природа, эволюция, современ-
ность. 2-е изд. М., 2000; Научный макет новой Конституции России / под общ. ред. 
С.С. Сулакшина. М., 2011.
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тель Конституционного Суда РФ В.Д. Зорькин указал на необходи-
мость конституционализации практики при допустимости отдельных 
корректировок текста Конституции1.

Очевидно, что конституционная эволюция имеет разнообразные 
формы и не может быть сведена к смене Конституции. Основными 
направлениями эволюционного конституционного развития совре-
менной России могут стать:

– практика Конституционного Суда РФ, прежде всего толкование 
им Конституции РФ;

– дополнение конституционного регулирования общественных 
отношений договорными формами взаимодействия различных уров-
ней публичной власти;

– конституционализация законодательства и правоприменитель-
ной практики;

– внесение поправок в текст Конституции РФ;
– принятие новой Конституции.
Таким образом, внесение изменений в Конституцию, тем более ее 

замена на новый Основной Закон не являются главными способами 
конституционной эволюции. Более того, путь радикального револю-
ционного обновления не всегда лучший.

Начнем с того, что с юридической точки зрения осуществить ко-
ренной пересмотр Конституции РФ в современных условиях невоз-
можно. Закон о порядке создания Конституционного Собрания не 
принят, а только оно может изменить гл. 1, 2 и 9 или оставить Кон-
ституцию в неприкосновенности. Несмотря на то что отдельные 
положения Конституции можно и даже необходимо скорректировать, 
общий пересмотр Конституции не является и, видимо, не должен 
стать в обозримой перспективе главным направлением конституци-
онной эволюции.

Важно заметить, что страны СНГ, бывшие республики СССР, так-
же сохранили свои конституции, принятые в период с 1992 по 1995 г., 
за исключением Киргизской Республики (новая Конституция приня-
та в 2010 г.). Следовательно, стабильность текстов основных законов, 
принятых в первой половине 1990-х гг., является устойчивой тенден-
цией конституционного развития государств – участников СНГ.

Конституция РФ относится к числу тех современных конституций, 
которые отражают лучшие достижения конституционной мысли и 
практики, развивают общемировые тенденции конституционализма: 
демократизация и гуманизация основного закона; усиление гарантий 

1  Основной закон не нов, но это закон // Коммерсантъ. 2013. 15 ноября.
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прав человека; обеспечение конституционного контроля; стабиль-
ность конституционных норм; совершенствование конституцион-
но-правовых основ политической, экономической и социальной сфер 
общества, механизмов согласования интересов различных социаль-
ных слоев; повышение эффективности и демократизация управления. 
Так, Конституция РФ впервые за всю историю России предусмотрела 
классическую модель общероссийского представительного органа.

Современная российская Конституция – это концентрированное 
выражение принятых обществом общечеловеческих ценностей, основ-
ными из которых являются: демократическая организация общества 
и социально-правового государства, основанная на признании эконо-
мического и политического плюрализма; ценность права и правового 
государства; признание принципов свободы, равноправия и справед-
ливости, а также прав, свобод и обязанностей личности, коллектива, 
государства и общества и их взаимной ответственности; социально 
ориентированная экономика, при которой частная собственность и 
предпринимательская деятельность выполняют социальную функцию 
в обществе; состязательность, которая повышает активность всех сла-
гаемых общества и каждого человека; социальная солидарность и со-
циальная ответственность различных слоев населения ради достиже-
ния общенародных целей. Универсальность этих ценностей заключа-
ется в том, что они признаются государствами с различным 
политическим, экономическим, социальным и культурным укладом.

Конституционные нормы придали новое качество российскому 
законодательству, уже заметны его структурные изменения, отража-
ющие закономерности и логику развития общественно-политическо-
го бытия. Расширяются предметы правового регулирования. Границы 
между отраслями законодательства стираются или становятся более 
подвижными.

Появляются новые правовые конструкции, которые дополняют 
существующие либо формируют самостоятельные институты зако-
нодательства. Наиболее заметны эти процессы в сферах информации 
и современных информационных технологий, энергетического обе-
спечения и повышения его эффективности, использования биомеди-
цинских технологий и т. д. При этом меняется роль устоявшихся, 
основных отраслей законодательства. Так, все более очевидной ста-
новится необходимость сочетания механизмов рыночной экономики 
и государственного регулирования.

Полагаем, что в настоящее время принципиального обновления 
Конституции РФ не требуется. Непродуманные шаги в данном направ-
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лении могут перечеркнуть достижения в сфере правового регулиро-
вания, вернут Россию к вопросу о масштабном пересмотре всей систе-
мы нормативных актов в кратчайшие сроки. В современных условиях 
это может привести не к эволюции, а к деградации правовой системы.

В современной России, где общественное согласие, гражданский мир 
достигнуты в 1993 г. дорогой ценой, пересмотр базовых конституцион-
ных ценностей (прежде всего, закрепленных в преамбуле, гл. 1 и 2) 
может вызвать весьма негативные социальные процессы. Общественная 
практика достаточно эффективно развивается в рамках действующей 
конституционной модели, при этом четкая альтернатива ценностям и 
принципам действующего Основного Закона не сформировалась.

Нынешний этап конституционной эволюции характеризуется 
внесением отдельных поправок в Конституцию. Как отмечалось 
выше, такой способ был использован в 2008 г., когда были изменены 
сроки полномочий Президента и Государственной Думы РФ, а также 
установлен порядок ежегодных отчетов Правительства перед Госу-
дарственной Думой.

В 2013 г. приняты новые поправки в Конституцию в связи с объ-
единением Верховного Суда РФ и Высшего Арбитражного Суда РФ, 
а также с уточнением конституционных основ организации и дея-
тельности прокуратуры. Их содержание согласуется с основами кон-
ституционного строя и конституционными принципами организации 
органов государственной власти Российской Федерации.

Однако, находясь на стадии проекта, закон вызвал дискуссии, в част-
ности по предложенной редакции п. «о» ст. 71 Конституции РФ, со-
держащей термин «процессуальное законодательство» в определении 
предметов ведения Российской Федерации, но не уточняющей, как 
это было раньше, о каком процессуальном законодательстве идет 
речь. В связи с этим новую редакцию можно толковать так, что любое 
процессуальное законодательство относится к ведению Российской 
Федерации, но следует иметь в виду, что конституционные (уставные) 
суды субъектов Российской Федерации осуществляют конституци-
онное (уставное) правосудие, что также предполагает процессуальное 
регулирование. Кроме того, действующая редакция п. «к» ст. 72 Кон-
ституции РФ относит административно-процессуальное законода-
тельство к совместному ведению Российской Федерации и ее субъек-
тов. Таким образом, конституционная поправка создает почву для 
вариативности трактовок текста Конституции РФ.

Правда, ключевой проблемой данного законопроекта видится не 
тот или иной аспект его содержания, а определенная поспешность 
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внесения его на рассмотрение, недостаточность общественного, в том 
числе научного, обсуждения, включая изучение позиции российско-
го судейского корпуса. В целом данные изменения были прогнозиру-
емы, однако вопрос мотивации и обоснования целей принятия дан-
ного законопроекта требовал тщательной проработки, что способ-
ствовало бы и повышению его содержательного качества, 
и выработке общественного консенсуса по принципиальным вопро-
сам проводимой реформы.

Отдельные конституционные поправки, по нашему мнению, впол-
не возможны и оправданны, если они научно обоснованы, практиче-
ски необходимы и по их содержанию сложилось единство обществен-
ного мнения, для формирования которого требуется всестороннее 
обсуждение идей и проектов конституционных поправок учеными, 
практиками и населением. В целом коррекция положений Конститу-
ции РФ приобретает характер не только юридической, но и полити-
ческой дискуссии, но критерии необходимости и обоснованности 
изменения Конституции доктриной пока не разработаны.

На наш взгляд, в современных условиях допустимо внесение по-
правок, не касающихся базовых положений Конституции. Речь идет, 
прежде всего, о поправках редакционного характера, устраняющих 
неточности или ошибки в конституционных формулировках в целях 
предотвращения осложнений в реализации конституционных норм 
в законодательстве и правоприменительной практике.

Примером таких текстуальных изменений конституционных по-
ложений может стать приведение наименования гл. 7 «Судебная 
власть» в соответствие с ее содержанием. Гипотетически возможно 
изъятие из данной главы ст. 129, посвященной прокуратуре. Проку-
ратура, как известно, не осуществляет судебную власть. В то же вре-
мя возникает вопрос, куда включить данную статью. В главы о Пре-
зиденте РФ, Федеральном Собрании или об исполнительной власти 
ее включение еще менее логично. Более оправданным видится допол-
нение наименования гл. 7 словами «и прокуратура», что и предложе-
но в названном выше законопроекте о внесении поправок в Консти-
туцию. Хотя и по этому вопросу в науке и в обществе высказывают-
ся различные мнения1.

1  Так, доктор юридических наук, профессор, заведующий Центром частноправо-
вых исследований Института законодательства и сравнительного правоведения при 
Правительстве Российской Федерации В.М. Жуйков высказался против такого изме-
нения названия гл. 7 Конституции. См.: Стенограмма заседания Ученого совета Ин-
ститута законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Рос-
сийской Федерации от 28 октября 2013 г.
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Приведем еще более сложный пример, связанный с наименовани-
ями глав Конституции. Глава 2 называется «Права и свободы челове-
ка и гражданина». Однако ст. 57, 58, 59 и некоторые другие посвяще-
ны также обязанностям человека и гражданина. Впервые общее наи-
менование соответствующей главы, объединяющей права и 
обязанности, было сформулировано в российской конституционной 
традиции. Этим подчеркивалось отличие отечественного конститу-
ционного подхода от западного, закреплявшего только права и сво-
боды. В настоящее время российский опыт воспринят многими за-
рубежными конституциями, но в собственном Основном Законе 
утрачен. Кроме того, в наименовании главы недостает указания на 
основные права, так как у человека и гражданина есть не только кон-
ституционные права и обязанности, но и другие.

Ситуация могла бы разрешиться путем включения слов «обязан-
ности» и «основные» в наименование гл. 2 и некоторым его перефор-
мулированием. Однако это невозможно без изменения всей Консти-
туции. Главы 1, 2 и 9 согласно нормам самой Конституции неизменны, 
и нет никакой оговорки о возможности стилистических, редакцион-
ных исправлений.

По этой же причине невозможно дать общее наименование раз-
делу первому Конституции. Как известно, раздел второй имеет наи-
менование, а первый – нет. В связи со сложными условиями и корот-
кими сроками разработки Конституции РФ некоторые ее формули-
ровки не получили достаточной «шлифовки». Проект много раз 
правился, что привело к определенным погрешностям, которые пока 
невозможно исправить. Правда, по этому вопросу могут быть разные 
мнения: Конституция запрещает изменять определенные главы, но 
ничего не говорит о разделах, поэтому придание общего наименова-
ния первому разделу можно было бы рассматривать как возможное 
техническое изменение.

Неточность конституционных формулировок касается не только 
наименований, но и содержания статей, в том числе конституционной 
терминологии1. В части 2 ст. 5 Конституции РФ установлено, что «Ре-
спублика (государство) имеет свою Конституцию и законодательство». 
Большинство современных государств имеют республиканскую фор-
му правления, в том числе Российская Федерация, поэтому слово 
«Республика» содержится в наименованиях многих государств (на-
пример, Итальянская Республика или Федеративная Республика Гер-
мания). В Конституции РФ речь идет о республиках в составе Россий-

1  См.: Чиркин В.Е. Конституционная терминология: монография. М., 2013.
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ской Федерации как разновидности субъектов Российской Федерации, 
однако буквальное следование конституционному тексту приводит к 
выводу о том, что на территории России расположено 21 государ-
ство-республика, которые перечислены в ч. 2 ст. 65 Конституции1. 
Кроме того, эту же территорию занимает федеративное государство 
с республиканской формой правления – Российская Федерация. Вряд 
ли такая трактовка допустима теоретически и возможна на практике.

Ситуацию можно было бы исправить довольно просто: изъять 
понятие «государство» из ст. 5, но это невозможно сделать без замены 
Конституции, хотя вполне очевидно, что только ради такой поправ-
ки менять Основной Закон абсолютно неоправданно – существуют 
другие, более актуальные задачи. Следует отметить, что Конституци-
онный Суд РФ в 2000 г. в целом решил данный вопрос без внесения 
изменений в текст Конституции2.

Еще одним примером необоснованно негативного восприятия 
конституционных формулировок видится критика норм об органах 
государственной власти субъектов Российской Федерации. В соот-
ветствии с Конституцией РФ органы власти всех субъектов Россий-
ской Федерации (республик, краев, областей, городов федерального 
значения, автономной области, автономных округов – всего 83) на-
званы «органами государственной власти» (ст. 73, 76, 77 и др.). В ста-
тье 73 говорится даже о «всей полноте государственной власти» субъ-
ектов Российской Федерации вне пределов ведения Российской Фе-
дерации и федеральных полномочий по предметам совместного 
ведения Российской Федерации и ее субъектов.

1  Республика Адыгея (Адыгея), Республика Алтай, Республика Башкортостан, 
Республика Бурятия, Республика Дагестан, Республика Ингушетия, Кабардино-Бал-
карская Республика, Республика Калмыкия, Карачаево-Черкесская Республика, Ре-
спублика Карелия, Республика Коми, Республика Марий Эл, Республика Мордовия, 
Республика Саха (Якутия), Республика Северная Осетия – Алания, Республика Та-
тарстан (Татарстан), Республика Тыва, Удмуртская Республика, Республика Хакасия, 
Чеченская Республика, Чувашская Республика (Чувашия).

2  См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 7 июня 2000 г. «По делу о 
проверке конституционности отдельных положений Конституции Республики Алтай 
и Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации» // СЗ РФ. 2000. № 25. Ст. 2728; Определение от 27 июня 2000 г. № 92-О 
по запросу группы депутатов Государственной Думы «О проверке соответствия 
Конституции Российской Федерации отдельных положений конституций Республи-
ки Адыгея, Республики Башкортостан, Республики Ингушетия, Республики Коми, 
Республики Северная Осетия – Алания и Республики Татарстан» // СЗ РФ. 2000. № 29. 
Ст. 3117.
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При этом использование термина «органы государственной вла-
сти» не означает наличия у каждого субъекта Российской Федерации 
своей обособленной государственной власти, как и существования в 
Российской Федерации двух или даже 83 государственных служб 
(Российской Федерации и каждого субъекта Российской Федерации). 
Речь идет о двух уровнях осуществления единой государственной 
власти России (федеральном и субъектов Российской Федерации).

Названные выше статьи Конституции РФ включены в гл. 3, кото-
рую в принципе можно корректировать без пересмотра всей Консти-
туции. Но какую формулировку применить к органам власти субъ-
ектов Российской Федерации? Полагаем, что здесь возникнет больше 
споров, чем при сохранении существующего положения, тем более 
что нормы об органах «государственной власти субъектов Российской 
Федерации» содержатся также в гл. 1 (ч. 3 ст. 5) и правке не подлежат. 
Определенным выходом из сложившейся ситуации могло бы стать 
дополнение гл. 3 положением о двух уровнях осуществления единой 
государственной власти Российской Федерации.

И все же более насущным видится уточнение конституционных 
норм о разграничении предметов ведения между Российской Феде-
рацией и ее субъектами. В частности, подвергается сомнению кон-
ституционное установление исчерпывающего круга предметов веде-
ния Российской Федерации. Кроме того, некоторые предметы ведения 
Российской Федерации и предметы совместного ведения Федерации 
и ее субъектов не вполне четко разграничены и дублируют друг дру-
га. Так, в соответствии с п. «в» ст. 71 Конституции РФ защита прав и 
свобод человека и гражданина отнесена к ведению Российской Феде-
рации; одновременно этот же вопрос согласно п. «б» ч. 1 ст. 72 Кон-
ституции РФ отнесен к предметам совместного ведения Российской 
Федерации и ее субъектов. Дублирование предметов ведения встре-
чается и при регулировании отношений в сфере конституционного 
контроля. В ведении Российской Федерации находится контроль за 
соблюдением Конституции РФ и федеральных законов (п. «а» ст. 71); 
к совместному ведению Федерации и ее субъектов отнесено обеспе-
чение соответствия конституций и уставов, законов и иных норма-
тивных правовых актов субъектов Федерации Конституции РФ и 
федеральным законам (п. «а» ч. 1 ст. 72).

Целесообразно также уточнение самих перечней предметов веде-
ния, в частности, в п. «д» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ следовало бы 
добавить слова «градостроительная деятельность», а в п. «к» ч. 1 – 
«градостроительное законодательство». Возможно уточнение кон-
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ституционной терминологии в ст. 42 Конституции, где слова «досто-
верную информацию о ее состоянии» было бы правильно заменить 
более комплексной формулировкой «своевременную, полную, досто-
верную экологическую информацию».

При этом важно отдавать себе отчет в том, что и такие, на первый 
взгляд, бесспорные изменения обязательно вызовут дискуссии и 
критику. Вот почему следует взвешенно подходить к каждой поправ-
ке, подвергать ее всесторонней экспертизе и широкому обсуждению.

До настоящего времени конституционная эволюция в России 
осуществлялась в основном в двух направлениях, не затрагивающих 
текст Конституции: принятие на основе базовых конституционных 
положений нового законодательства и толкование Конституции РФ 
Конституционным Судом РФ. В конце 1990-х – начале 2000-х гг. ис-
пользовался и третий путь: заключение договоров между органами 
Российской Федерации и ее субъектов о разграничении предметов 
ведения и полномочий.

В отношении последнего пути необходимо отметить ограничен-
ность его использования. На рубеже веков было заключено более 40 
договоров, но позднее по взаимному согласию государственных ор-
ганов Федерации (Президента РФ) и органов субъектов Российской 
Федерации были подписаны соглашения о прекращении их действия. 
Однако такой путь не исключается полностью. Действует, например, 
договор с Республикой Татарстан, утвержденный Федеральным за-
коном от 24 июля 2007 г. № 199-ФЗ «Об утверждении Договора о 
разграничении предметов ведения и полномочий между органами 
государственной власти Российской Федерации и органами государ-
ственной власти Республики Татарстан»1.

Всесторонний анализ конституционного развития Российской 
Федерации с конца 1993 г. по настоящее время – предмет многочис-
ленных самостоятельных отраслевых и междисциплинарных иссле-
дований2. Выше уже говорилось, что на основе Конституции приня-
то совершенно новое законодательство, от федеральных конститу-
ционных законов и кодексов до законов о внесении отдельных 
изменений в текущее законодательство3, и теперь столь богатый опыт 
правового регулирования и правоприменения становится основой 
обсуждения вариантов коррекции отдельных положений текста Кон-

1  СЗ РФ. 2007. № 31. Ст. 3996.
2  См., например: Концепции развития российского законодательства / под ред. 

Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. М., 2010. Концепции развития российского зако-
нодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. М., 2013.

3  См. § 3 гл. IV монографии.
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ституции, что в свою очередь свидетельствует о продолжении разви-
тия действующей конституционной модели.

Принципиальные новеллы российского законодательства, про-
шедшие определенную апробацию и относящиеся к ключевым во-
просам основ общественного строя, российской государственности 
и правового положения личности, позволяют сформулировать груп-
пу возможных поправок в Конституцию. В частности, в целях реали-
зации ст. 7 Конституции о социальном государстве представляются 
очевидными возможности для признания социальной функции част-
ной собственности. Целесообразно было бы обозначить и объекты 
исключительной государственной собственности, что впервые уже 
было сделано в отечественном законодательстве, и конституционная 
эволюция многих государств мира идет в этом направлении.

Цель конституционного развития – упрочение социальной систе-
мы общества. Принятие российской Конституции обеспечило уста-
новление гражданского согласия. Конституция упразднила классовое 
деление общества, понятие передового, ведущего класса и иных клас-
сов. Вместе с тем понадобилось «нарастить» целые блоки законода-
тельства (о социальном страховании, об охране здоровья, о поддерж-
ке семьи и детей и др.), чтобы достигнутое согласие сохранить. Все 
эти меры непосредственно касаются статуса личности, реализации 
социально-экономических и личных прав российского гражданина, 
его обязанностей по отношению к обществу и государству.

Современная конституционная эволюция в этом контексте заклю-
чается также в выравнивании социального положения различных 
групп населения, улучшении материального положения социально 
незащищенных слоев населения. Этому могло бы способствовать 
закрепление в Конституции распространенной в международном 
праве и конституционном праве иностранных государств категории 
«достаточный уровень жизни».

Конституция содержит необходимые правовые основы для созда-
ния, развития и совершенствования качеств социального государ-
ства, укрепления союза и дружбы всех народов России, хотя следо-
вало бы восстановить положения прежних российских конституций 
о дружбе народов страны и стремлении народа России к дружбе с 
народами других государств, особо упомянув о народах, которые 
ранее входили в состав СССР.

Важное значение имеет всестороннее развитие каждого человека, 
возможность использовать достижения научно-технического про-
гресса, реализовывать весь комплекс своих прав и обязанностей. В свя-
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зи с этим международное признание получило право на развитие, 
закрепленное в Декларации ООН от 4 декабря 1986 г. Это неотъем-
лемое право человека, в силу которого человек и все народы имеют 
право участвовать в таком экономическом, социальном, культурном 
и политическом развитии, при котором могут быть полностью осу-
ществлены все права человека и основные свободы, а также содей-
ствовать ему и пользоваться его благами (ст. 1 Декларации ООН). 
В Конституции отражена такая возможность (ст. 7), а российское 
законодательство создает для этого необходимые условия. Вместе с 
тем включение права на развитие в Конституцию в перспективе было 
бы важным шагом конституционной эволюции, пока же целесообраз-
но закрепление этого права на законодательном уровне.

Конституционная эволюция политической системы, в частности 
положения партий и общественных объединений, началась с введения 
реальной многопартийности и политического плюрализма в начале 
1990-х гг., а последние кардинальные изменения были внесены в за-
конодательство о партиях и общественных объединениях в 2012 г. 
Снижение численности партии для государственной регистрации до 
500 человек, новый порядок участия партий в выборах, изменение 
избирательной системы – все это свидетельство новых направлений 
конституционного развития.

Совершенствование законодательства в этой сфере актуализиру-
ет и необходимость определения в тексте Основного Закона места и 
роли партий в обществе и государстве. Понятий «многопартийность» 
и «политическое многообразие» в ст. 13 Конституции РФ недостаточ-
но. В России накоплен немалый опыт, и в будущем он потребует 
конституционного оформления.

В отношении общественных объединений в ст. 13 Конституции 
содержатся более развернутые положения, но они имеют главным 
образом запретительный характер (базовый принцип – запрет анти-
конституционных объединений), при этом сама роль общественных 
объединений не определена. Текущее законодательство во многом 
восполняет этот пробел, хотя, например, применение к некоторым 
законно действующим объединениям термина «иностранный агент», 
на наш взгляд, не вполне удачно с учетом менталитета российского 
общества, где этот термин имеет иное значение, нежели в государ-
ствах англосаксонской правовой семьи.

Не исключено, что в будущем потребует определенного консти-
туционного урегулирования и положение созданного в 2012 г. Обще-
российского народного фронта.
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Конституционная эволюция принципов российской государствен-
ности нашла свое выражение в совершенствовании контроля парла-
мента за деятельностью исполнительной власти (ежегодные отчеты 
Правительства РФ перед Государственной Думой с 2008 г.), в уточне-
нии путем принятия нового законодательства системы и содержания 
федеративных отношений, организации местного самоуправления, 
организации органов власти и др.

Таким образом, примеры конституционной эволюции, связанной 
с принятием и реализацией современного законодательства, весьма 
многочисленны и значимы. В свою очередь, накопленный опыт ста-
новится основой для обсуждения поправок в Конституцию РФ как 
следующего этапа конституционного развития. Речь идет именно об 
обсуждении, поскольку рассмотренные вопросы связаны с возмож-
ной корректировкой текста Конституции в более отдаленной пер-
спективе.

В настоящее время также целесообразно рассмотрение поправок, 
в отношении которых в обществе отчетливо складывается согласие. 
Однако такие поправки не должны разрушать конституционные 
ценности, содержащиеся не только в гл. 1 и 2, но и в иных главах 
Основного Закона.

Изменение текста Конституции обусловлено вызовами современ-
ности, связанными как с социальными процессами (например, гло-
бализация), так и с техногенными (развитие космических и биологи-
ческих технологий, резкое усиление антропогенной нагрузки на при-
родную среду). Многие вопросы, которые прежде не привлекали 
внимания конституционалистов, выдвигаются на первый план. Для 
гармоничного развития законодательства может потребоваться за-
крепление некоторых новых конституционных норм.

В ряду социальных процессов отметим активно развернувшуюся 
в российском обществе борьбу с коррупцией. Используемый право-
вой арсенал имеет комплексный характер и не ограничивается адми-
нистративно-правовыми и уголовно-правовыми средствами. В связи 
с этим важно было бы обозначить в Конституции правовую позицию 
о том, что коррупция – не только преступление наряду с другими, но 
и особо опасное деяние, разрушающее общество и государство, под-
рывающее мораль и общественные ценности1. Например, представ-

1  Конституция Эквадора 1998 г. в обязанности граждан включает разоблачение 
коррупционных действий и борьбу с ними (п. 14 ст. 97) . Конституция Непала 2007 г. 
вопросам борьбы с коррупцией посвящает целый раздел, в котором подробным об-
разом регламентируются порядок формирования и полномочия специальной комис-
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ляет интерес норма в Конституции Республики Сербии о запрете 
конфликта интересов, который часто лежит в основе коррупционных 
правонарушений: «Никто не может осуществлять государственную 
или иную функцию, которая находится в конфликте с другими его 
функциями, занятиями и частными интересами».

Особого внимания требуют и серьезные вызовы техногенного 
характера. В новейших конституциях зарубежных государств учиты-
ваются как достижения технического прогресса, так и проблемы в 
данной сфере. В частности, в Конституции Венгрии от 25 апреля
2011 г. провозглашено стремление государства к использованию тех-
нических решений и научных достижений для повышения эффек-
тивности и демократичности осуществления государственной власти 
(ст. XXIV), в то же время устанавливается запрет евгенической дея-
тельности как источника получения прибыли, а также клонирования 
человека (ст. III). В будущем данные вопросы также могли бы найти 
отражение в Конституции РФ.

Нельзя забывать и о важном и востребованном направлении кон-
ституционной эволюции, являющемся одной из основ разработки 
конституционных поправок. Речь идет о толковании Конституции 
РФ Конституционным Судом РФ и принятии им соответствующих 
постановлений, в меньшей степени – определений и заключений. 
Конституционный Суд РФ за 17 лет существования сформировал 
обширную практику1. Многие правовые позиции Суда (о суверени-
тете Российской Федерации, делегированном законодательстве, кон-
ституционно-правовом статусе граждан, по вопросам федерализма, 
местного самоуправления и др.) входят в сокровищницу юридической 
мысли и практики.

Общественно-политическая жизнь всегда богаче и многообразнее, 
чем самая совершенная конституционная модель. Любая конституция 
имеет недостатки и пробелы, которые, однако, не предрешают ее 
сии по борьбе с коррупцией (ст. 119–121). Столь же подробно регламентируют пол-
номочия таких комиссий Конституция Мальдив 2008 г. (ст. 199–208) и Конституция 
Таиланда (ст. 246–251), а в Конституции Сингапура 1963 г. в ст. 22 прямо упомянута 
государственная должность Директора Бюро расследования коррупции, что также 
явно демонстрирует отношение государства к такого рода деяниям.

1  Подробнее об этом см.: Хабриева Т.Я. Толкование Конституции Российской 
Федерации: теория и практика. М., 1998; Хабриева Т.Я., Волкова Н.С. Правовые по-
зиции Конституционного Суда Российской Федерации и парламент: монография. М., 
2005; Бондарь Н.С. Местное самоуправление и конституционное правосудие: консти-
туционализация муниципальной демократии в России. М., 2008; Его же. Судебный 
конституционализм в России в свете конституционного правосудия: монография. М., 
2011.
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неэффективности в целом. В связи с этим российская Конституция 
должна оцениваться в совокупности со всем спектром практики 
Конституционного Суда РФ, а также законодательной и правоприме-
нительной практики.

Конституционный Суд вносит весомый вклад в конституциона-
лизацию законодательства и жизни общества, принимая конкретные 
решения, назначая точные сроки приведения текста закона в соот-
ветствие с Основным Законом. В то же время обязывающий характер 
формулировок таких решений, как и правовых позиций Суда, вызы-
вает дискуссии, что, в свою очередь, ставит вопрос о повышении 
эффективности реализации решений Конституционного Суда как 
одной из форм конституционной эволюции.

Обсуждается и расширение оснований осуществления конститу-
ционного правосудия, повышение роли Конституционного Суда в его 
инициировании. Предлагается более активное использование пред-
варительного конституционного контроля (применялся лишь один 
раз в связи с присоединением России в 2012 г. к ВТО1), предусмотрен-
ного в настоящее время только в отношении международных догово-
ров, не вступивших в законную силу. При этом очевидно, что для 
реализации развивающей функции современной Конституции необ-
ходимо использовать и потенциал Конституционного Суда, и иные 
рассмотренные выше направления конституционной эволюции.

Важно отметить, что принятие Основного Закона РФ 12 декабря 
1993 г. имело комплексное позитивное значение для России и стало 
важной вехой конституционного развития. Тем не менее Конституция 
по объективным причинам не могла одномоментно решить все нако-
пившиеся до ее принятия проблемы в области государственного и 
общественного строительства. Органами публичной власти и всем 
обществом за 20 лет были предприняты весьма серьезные шаги на 
пути конституционного развития. В настоящее время российская 
конституционная модель позволяет последовательно продолжать 
конституционную эволюцию, прежде всего по направлениям, не 
связанным с изменением текста Основного Закона. Вместе с тем вне-
сение отдельных изменений в Конституцию неизбежно, о чем свиде-
тельствуют как практика последних лет, так и основные научные и 
политические дискуссии. Подчеркнем, что даже для отдельных, «то-
чечных» конституционных изменений важно четко определить стра-
тегические направления и формы конституционного развития, все-

1  См.: Шульженко Ю.Л., Чиркин В.Е. Конституционный Суд РФ между прошлым 
и будущим // Государство и право. 2011. № 12.
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сторонне оценить социально-правовые последствия предлагаемых 
поправок. Поспешные изменения текста Конституции могут не толь-
ко негативно сказаться на авторитете Основного Закона, но и приве-
сти к непредсказуемым последствиям.

Сложно не согласиться с Президентом РФ В.В. Путиным в том, 
что думать о конституционных поправках «можно и нужно, а делать – 
крайне аккуратно»1. Именно в данном контексте следует продолжать 
осмысление основных направлений конституционного развития.

Таким образом, конституционная эволюция в России характери-
зуется многообразием форм и направлений. Вследствие особенностей 
Конституции РФ на данном этапе практически исключается внесение 
конституционных поправок в основополагающие главы (1, 2, 9), а со-
циально-правовые условия для принятия новой Конституции пока 
не сложились. Конституционное эволюционное развитие в настоящее 
время означает использование потенциала направлений, не связан-
ных с изменением текста Конституции (прежде всего, последователь-
ной комплексной конституционализации законодательства и право-
применительной практики, а также взвешенной практики Конститу-
ционного Суда РФ), при внесении научно обоснованных и 
практически оправданных поправок в Конституцию РФ, по которым 
в российском обществе достигнут консенсус.

Конституция и построение правового государства2

12Наряду с другими принципиальными характеристиками россий-
ского государства (демократическое, федеративное, республикан-
ское) в ст. 1 Конституции РФ содержится определение «правовое 
государство». Этот термин впервые появился в юридической лите-
ратуре в 1813 г. в связи с предложениями заменить понятие разделе-
ния властей словосочетанием «равновесие ветвей государственной 
власти». Оно далеко не сразу прижилось в науке, а в конституции 
вошло почти через полтора столетия. Нередко считают, что законо-
дательная разработка этого понятия связана с немецкой традицией, 

1  Основной закон не нов, но это закон // Коммерсантъ. 2013. 15 ноября.
2  В соавторстве с В.Е. Чиркиным. Параграф 4 главы V. Конституционно-правовые 

начала российской государственности. В кн.: Конституция Российской Федерации: 
от образа будущего к реальности (к 20-летию Основного Закона России): монография / 
Л.В. Андриченко, С.А. Боголюбов, В.И. Васильев и др.; под ред. Т.Я. Хабриевой. М.: 
Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Рос-
сийской Федерации; ИД «Юриспруденция», 2013. С. 243–251.
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идущей от И. Канта. В этом есть большая доля истины. Однако тер-
мин «rule of law» (господство, правление права) появился в англий-
ском законодательстве (которое теперь считается конституционным) 
еще в XVII в. В Германии, насколько удалось установить, отчетливые 
предпосылки этого термина содержались в ч. 3 ст. 20 Основного 
Закона ФРГ 1949 г. В нем говорилось, что «законодательство связано 
конституционным строем, исполнительная власть и правосудие – 
законом и правом». Однако термина «правовое государство» в Кон-
ституции ФРГ не было, в Основной Закон ФРГ он был включен в 
1992 г. в связи с закреплением конституционно-правового формата 
отношений Германии с Европейским союзом. Впервые этот принцип 
был применен в Конституциях Португалии 1933 г. и 1976 г.1 Ныне он 
является одним из базовых принципов конституций, назван в самых 
различных основных законах – от Бразилии в Латинской Америке 
до Китая в другой части света (поправка 1999 г. к Конституции КНР 
1982 г. о «социалистическом правовом государстве»).

Обычно определение «правовое государство» в конституциях 
имеет форму констатации: говорится, что данная страна (например, 
Украина) является правовым государством. Какие-либо признаки не 
указываются. Такова формулировка и в Конституции РФ, признаки 
правового государства в отличие от социального (ст. 7) не названы. 
В конституциях почти всех стран Востока, даже новейших, термина 
«правовое государство» нет, хотя идеи правопорядка и верховенства 
права в них выражены отчетливо (например, даже в ст. 9 Конститу-
ции Королевства Бутан 2009 г.).

В научной литературе демократических стран принцип правового 
государства получил общую поддержку исследователей как достиже-
ние теории и практики конституционного права. Лишь иногда выра-
жается осторожное сомнение в верности толкования некоторых сто-
рон такой формулировки. Французские конституционалисты Ф. Амон 
и М. Тропе говорят, что государство имеет свою волю, оно создает 
право и потому не может быть подчинено ему2 (принцип правового 

1  В авторитарной Конституции 1933 г. (при Салезаре) говорилось о корпоратив-
ном правовом государстве. Конституция 1976 г. имела демократический характер.

2  Hamon F., Troper М. Droit constitutionnel. 30 6d. P. 2007. P. 79. Впрочем, большин-
ство других французских авторов учебников «Конституционное право и политиче-
ские институты» этот принцип признают и рассматривают. См., например: Gicquel J., 
Gicquel J.É. Droit constitutionnel et institutions politiques. 25-e éd. P. 2011. P. 11, 433. Не-
которые французские административисты, пишут Ж. и Ж.-Э. Жиккели, считают, что 
«Конституционный совет Франции есть воплощение правового государства». См.: 
Gicquel J., Gicquel J.É. Op. cit. P. 735.
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государства не зафиксирован в ст. 1 Конституции Франции 1958 г. при 
характеристике разных сторон французского государства). На деле 
вопрос о соотношении государства и права давно решен в российской 
науке. Действительно, государство юридически творит право, его 
органы в соответствии с потребностями и вызовами общественной 
жизни издают законы, иные правовые акты, но пока такие акты дей-
ствуют, государство, его органы им подчинены, должны следовать им, 
выполнять их. Если есть необходимость это изменить, могут быть 
приняты новые правовые акты, которые опять будут связывать своим 
действием государство, его структуры и органы. Это один из принци-
пиальных моментов при подходе к раскрытию сущности российского 
правового государства: его органы (от президента до территориаль-
ного отделения МВД в муниципальном районе) связаны действующи-
ми правовыми актами, подчинены им, осуществляют свои функции 
в рамках таких актов и в соответствии с ними. Иное представляет 
собой правонарушение, за которое органы и должностные лица могут 
понести наказание (в зависимости от тяжести правонарушения).

Процесс создания концепции правового государства и различных 
правовых институтов, элементов такой государственности прошел 
определенные этапы. Сначала на первый план выдвигались граждан-
ство вместо подданства, равноправие, ограничение государственной 
власти законом, естественные (личные) и некоторые политические 
права человека как члена политического сообщества. Затем к ним 
добавлялись новые признаки или элементы (иногда говорят о разных 
опорах правового государства1, принципах (Л.С. Мамут), основных 
чертах или особенностях (М.Н. Марченко)). Большинство российских 
авторов в наше время обычно называют среди признаков, элементов, 
общих черт и особенностей российского правового государства 
(строгой терминологии и единства в перечне не существует) равно-
правие, разделение властей, политические и социальные права, долж-
ный судебный процесс (правосудие). Отдельные исследователи до-
бавляют демократию, многопартийность, идеологический плюра-
лизм, признак взаимной ответственности, справедливость, некоторые 

1  См.: Шмидт-Асман Е. Правовое государство // Общая теория государства и 
права: академический курс: в 3 т. Т. I. Государство. М., 2007. С. 413–420. Е. Шмидт- 
Асман называет две главные опоры такого государства: субъективно-правовой прин-
цип достоинства человека и объективно-правовой принцип разделения властей. 
Далее он говорит о таких особенностях правового государства, как независимость 
суда, законность управления, правовая защита граждан от нарушения их прав госу-
дарственной властью, возмещение ущерба, нанесенного гражданам публичными 
властями, и опять – о разделении властей.
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социальные требования, перенося на правовое государство признаки, 
относящиеся, скорее, к обществу, а иногда к демократическому или 
социальному государству (в совокупности в юридической литерату-
ре названо более десятка признаков правового государства). Процесс 
их выделения не завершен и вряд ли может быть завершен, по край-
ней мере в обозримом будущем. Динамика нашего времени, в том 
числе в России, постоянно предъявляет новые требования к право-
вому государству.

Действительно, совершенно размежевать многие качества такого 
сложного явления, как государство, крайне сложно, поскольку госу-
дарство выступает в двух ипостасях: с одной стороны, как организо-
ванное под единой (государственной) властью политическое сообще-
ство людей, а с другой – как универсальная управляющая система, 
универсальная организация, механизм. Кроме того, важно также 
учесть, что понятие правового государства включает не только соот-
ветствующее законодательство, нормы, но и его структуры и деятель-
ность (деятельность его институтов, органов, должностных лиц), и оно 
правовыми нормами поддерживает, обеспечивает выполнение демо-
кратических, гуманистических, социальных задач российского госу-
дарства. Правовое государство, развитое или не очень, ‒ это не толь-
ко правовое явление, институт права, но и явление действительности.

Нужно также иметь в виду, что сфера деятельности правового 
государства распространяется не только на публичные, но и на те 
частные общественные отношения, которые могут быть урегулиро-
ваны правом и должны быть урегулированы им (например, опреде-
ленные отношения родителей и детей).

Для обобщающего определения нужно учесть много переменных, 
поэтому, несмотря на множество исследований, посвященных пра-
вовому государству в России, отмечается, что «к настоящему време-
ни еще ни по одному принципиальному вопросу этой темы не сло-
жилось того единства, которое позволило бы говорить о наличии в 
российской юридической науке общепризнанной доктрины право-
вого государства. Нет единства даже в вопросе о том, какие именно 
признаки правового государства в своей совокупности отражают его 
сущность»1. Далее мы попытаемся на базе анализа Конституции РФ 
и имеющихся исследований обозначить некоторые наиболее суще-
ственные стороны правового государства как базовой конституци-
онной ценности в России и роль Конституции РФ в формировании 
такого государства.

1  Зорькин В.Д. Конституционное развитие России. М., 2011. С. 52–53.
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Хотя принцип правового государства (нем. – Rehtsstaat, англ. – rule 
of law, фр. – l’eetat de droit) получил признание в науке и закреплен во 
многих конституциях, его толкование в научной литературе все же 
не совсем одинаково. В целом используется многофакторный подход 
к анализу сторон правового государства. В зарубежной и российской 
литературе называются его многие составляющие, но в немецкой 
литературе традиционно особое внимание по отношению к качествам 
правового государства уделяется полноте законодательства, урегули-
рованию законом (а не иными правовыми актами)1 всех обществен-
ных отношений, которые нуждаются в таком урегулировании, а так-
же принципу законности (особенно в деятельности органов публич-
ной власти и должностных лиц). Об ограничениях государства, 
власти в немецкой литературе говорится меньше.

В англосаксонских изданиях акцент делается на давно (с 1688 г.) 
утвердившееся положение о «господстве (правлении) права» – rule 
of law2. Речь идет о деятельности субъектов отношений на основе 
права, об управлении правом их поведения, причем внимание в пер-
вую очередь обращено на властвующие органы и должностные лица. 
Во франкоязычной литературе более отчетливо выражен качествен-
ный элемент содержания правового государства: требование хороше-
го, доброго (bonne) управления. Французские конституционалисты 
Ж. и Ж.-Э. Жиккели считают, что из общей воли и уважения к кон-
ституции проистекает хорошее управление или правовое государство, 
под его сенью граждане получают защиту от произвола. Правовое 
государство означает верховенство права, публичный порядок в об-
ществе, а не анархию, войну и непрестанную борьбу, ограничение 
могущества государства. Системность правового государства опира-
ется на конституцию и парламент, что было, как говорят цитируемые 
авторы, осуществлено во Франции путем революции 1789 г.3 Некото-
рые французские административисты, пишут Ж. и Ж.-Э. Жиккели, 

1  Конституция Франции 1958 г. допускает иное: закон регулирует только те сфе-
ры отношений, которые в ней перечислены. Остальное регулируется актами испол-
нительной власти, и закон в эту сферу не должен вмешиваться (теперь это правило 
на практике не соблюдается, парламент усилил свою роль). В Великобритании многие, 
даже конституционные, отношения могут регулироваться «приказами (монарха) в 
совете» (при монархе) и другими «статутными инструментами» (актами, имеющими 
силу закона), но они должны быть представлены в парламент и нуждаются в после-
дующем утверждении парламента (иначе утрачивают силу).

2  См.: Bradley A.W., Ewing K.D. Constitutional and Administrative Law. 15th ed. L. 
2011. Р. 233, 246.

3  См.: Gicquel J., Gicquel J.É. Droit constitutionnel et institutions politiques. 25-e éd. P. 
2011. P. 11, 433.
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считают, что в специфических условиях Франции, где в Конституции 
нет положения о правовом государстве, Конституционный совет 
Франции есть воплощение правового государства1.

Концепция правового государства не означает, что в нем не совер-
шается правонарушений. Таких государств не существует. Более того, 
правонарушения совершаются также органами государства, иной 
публичной власти, их должностными лицами, иногда даже теми, кто 
по долгу службы призван пресекать правонарушения.

Понятие правового государства – это квинтэссенция, обобщение 
в высокой степени первого порядка правовых норм и практики го-
сударства, его публичной власти.

Первостепенное значение среди таких норм занимают конститу-
ционные нормы. В Конституции РФ содержатся многие положения, 
имеющие отношение к понятию правового государства. О правах и 
свободах человека говорится в преамбуле (их целостному комплексу 
посвящена гл. 2), о гражданском мире и согласии – в ч. 4 ст. 3 (никто 
не может присваивать или захватывать власть незаконными путями), 
о многонациональном российском народе как единственном источ-
нике государственной власти в России – в ч. 1 ст. 3. Также к понятию 
правового государства относятся следующие положения Конститу-
ции РФ: верховенство Конституции и федеральных законов на всей 
территории Российской Федерации, разграничение предметов веде-
ния и полномочий между органами Российской Федерации, ее субъ-
ектов, местного самоуправления (ч. 3 ст. 5, ч. 2 ст. 11, ст. 12, ст. 71–73), 
установление политического многообразия, многопартийности и 
запрет устанавливать обязательную идеологию (ст. 13), высшая юри-
дическая сила Конституции и обязанность всех соблюдать Консти-
туцию и законы (ч. 1 и 2 ст. 15), разделение властей, самостоятель-
ность (ст. 101), свобода экономической деятельности, конкуренции, 
запрет экономического и иных форм монополизма, равная защита 
всех форм собственности (ст. 8, 34), гарантии местного самоуправле-
ния (ст. 12), гарантии гражданина, его защита и покровительство 
государства за пределами территории государства (ст. 61), защита 
прав и свобод человека и гражданина и должный судебный процесс 
(ст. 45‒53), запрет обратной силы закона (ст. 54), гарантии для ино-
странных граждан и предоставление политического убежища (ст. 62, 
63), определение статуса субъектов Российской Федерации (ст. 66), 
изменение статуса субъекта Российской Федерации только по взаим-
ному согласию Российской Федерации и соответствующего субъекта 

1  Ibid. P. 735.
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Российской Федерации (ч. 5 ст. 66), гарантии прав коренных мало-
численных народов (ст. 69), самостоятельное создание органов власти 
субъектами Российской Федерации в соответствии с принципами 
Конституции РФ (ст. 77), определение основных направлений вну-
тренней и внешней политики государства Президентом РФ в соот-
ветствии с Конституцией РФ и федеральными законами (ч. 3 ст. 80), 
принятие законов представительным органом народа – Государствен-
ной Думой (ст. 105)1 и строго установленный порядок принятия зако-
нов (ст. 105–108), гарантии для парламента (ст. 100), определение де-
ятельности Правительства РФ законом и подзаконный характер его 
актов (ст. 114, 115), осуществление правосудия только судом (ст. 118), 
независимость судов и подчинение их только Конституции РФ и 
федеральному закону (ст. 120)2, современные принципы формирова-
ния судов, их независимого финансирования и судебного процесса 
(ст. 120–124), институт конституционного контроля (ст. 125), строго 
определенный порядок пересмотра и внесения поправок в Консти-
туцию РФ (гл. 9).

Возможно, здесь названы не все положения Конституции РФ, 
относящиеся к принципу правового государства, а некоторые имеют 
к нему отдаленное отношение или в какой-то мере дублируются. 
Обособления, классификации хотя и опираются на объективные 
данные, но всегда содержат субъективный элемент.

Тем не менее очевидно, что Конституция РФ содержит положения, 
относящиеся к правовому государству не в меньшей, а нередко в 
большей степени, чем многие зарубежные конституции демократи-
ческих стран.

Обобщая названные положения, на наш взгляд, можно установить 
следующие конституционные индикаторы правового государства в 
России.

Первый индикатор – это источник публичной власти и права – 
народ на каждом уровне территориальных публичных коллективов 

1  Эта формулировка Конституции РФ неточна. В принятии закона участвуют 
Совет Федерации и Президент РФ. Без подписи Президента РФ закон не будет принят.

2  Эта формулировка также требует уточнения. Конституционные и уставные суды 
субъектов Российской Федерации рассматривают дела о соответствии законов субъ-
ектов Российской Федерации их основным законам, т. е. руководствуются в данном 
случае Конституцией или уставом определенного субъекта Российской Федерации. 
Кроме того, суды общей юрисдикции – мировые суды при рассмотрении администра-
тивных дел, некоторых других дел в соответствии с разграничениями предметов ве-
дения и полномочий (что установлено Конституцией РФ) применяют законы субъ-
ектов Российской Федерации.
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(многонациональный российский народ на федеральном уровне, на-
род субъекта Федерации, народ муниципального образования). Толь-
ко он через избранных представителей, созданные ими органы, ис-
пользуя институты непосредственной демократии (референдум и др.), 
в конечном счете создает системы власти и права. Все другие способы 
установления власти и издания правовых актов противоправны, не-
законны. Принцип законности является важнейшим элементом этого 
индикатора.

Второй индикатор – материальная основа правового государства. 
Это создание необходимой законодательной базы для регулирования 
общественных отношений (а иногда и некоторых личных, приобре-
тающих общественное значение), а также органов публичной власти, 
осуществляющих его применение (иногда официально в соответ-
ствии с законами могут применять законодательство и некоторые 
общественные формирования, например народные дружины по со-
блюдению общественного порядка).

В России базовый конституционный принцип правового государ-
ства (наряду с другими базовыми принципами, в том числе демокра-
тического, социального, светского государства) стал той основой, при 
помощи которой преодолевалось правовое наследие тоталитаризма, 
формировалось новое законодательство и постепенно складывалась 
практика правового государства. Были приняты кодексы, регулиру-
ющие различные сферы отношений (гражданский, трудовой, уголов-
ный, об административных правонарушениях, налоговый и др.), 
обширное законодательство, тысячи подзаконных актов1. Несмотря 
на то что в Российской Федерации еще действуют некоторые акты 
советского времени, создана новая система законодательства. Она на 
основе новых социально-экономических, политических принципов 
и принципов духовной жизни общества, закрепленных в Конститу-
ции РФ, регулирует общественную жизнь страны (в пределах воз-
можного и допустимого).

В соответствии с Конституцией РФ создана другая составляющая 
материальной основы правового государства – новая система органов 
государства (от президента, парламента и правительства до террито-
риальных отделений органов исполнительной власти в муниципаль-
ных образованиях и мировых судов в территориальных участках). 
Сформированы различные виды государственной службы. Создание 
не только необходимого законодательства и системы его принятия и 

1  См.: Концепции развития российского законодательства / под ред. Т.Я. Хабри-
евой, Ю.А. Тихомирова. М., 2010.
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осуществления, но и целостной системы органов, действующих на 
демократических началах и в социальных целях, – это выполнение 
требований, предъявляемых в настоящее время к правовому госу-
дарству. Последнее обстоятельство важно подчеркнуть – это новый 
вывод из практики российской действительности.

В российском законодательстве имеются свои недостатки: непол-
нота необходимого правового регулирования по некоторым вопро-
сам, устаревшие подходы, иногда не соответствующие современному 
пониманию общечеловеческих ценностей, недостаточный учет осо-
бенностей России, менталитета ее населения, иногда парламентарии 
рассматривают частные вопросы вместо тщательной проработки 
крупных1, неточности формулировок (они есть и в самой Конститу-
ции и, естественно, переходят в законодательство). Не все органы 
государства и должностные лица выполняют свои задачи в соответ-
ствии с принципами правового государства, суды и судьи не всегда 
пользуются высоким авторитетом в обществе, а по отношению к ним 
высокопоставленные чиновники иногда используют «телефонное 
право» (просьбы, указания, давление). Велик бюрократический ап-
парат, армия чиновников разного рода (в том числе на местном уров-
не) растет. В системе органов публичной власти недостает некоторых 
видов структур для полноты такой системы (например, органов об-
щественно-государственного контроля, где представлены делегаты 
разных слоев населения).

Тем не менее создание материальной основы правового государ-
ства (законодательства и системы органов, соответствующей такому 
государству) в основном выполнено, реализация Конституции РФ в 
этой части осуществлена.

Третьим важнейшим индикатором российского правового госу-
дарства является системное решение вопроса о правах и обязанностях 
человека и гражданина (включая равноправие). В Конституции РФ 
они закреплены на уровне международных стандартов, а некоторые 
положения превосходят этот уровень и представляют собой новеллы 
в мировом конституционном праве (например, положение о человеке 
как о высшей ценности). Создана и действует сложная система специ-
ализированных правоохранительных органов и должностных лиц (от 

1  Это отмечалось в периодической печати и должностными лицами государства. 
В результате приходится изменять только что принятые законы (например, в 2013 г. 
о размерах штрафов за нарушения законов о порядке проведения собраний и митин-
гов), есть даже факты, когда вносились изменения в законы, еще не успевшие по 
времени вступить в действие.
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прокуратуры и уполномоченного парламента по правам человека, 
уполномоченных президента по охране прав отдельных категорий лиц, 
например детей, предпринимателей, студентов, до участкового поли-
цейского), введена апелляция в судебном процессе, есть (пока непол-
ное) законодательство об административном процессе.

Однако полностью вопросы о взаимных правах и обязанностях на 
всех уровнях (индивидов, общества, государства, коллективов, объеди-
нений), о коллективных правах и обязанностях в зарубежной и россий-
ской литературе, в конституционном законодательстве еще не разрабо-
таны. Кстати, чаще всего такие положения (особенно об отношениях 
индивида, государства, общества, групп населения) содержатся в кон-
ституциях не развитых, а развивающихся стран, например Латинской 
Америки. Их опыт тоже необходимо изучать. Не все достижения кон-
ституционной мысли нашли отражение и в закреплении конкретных 
основных прав и свобод российским Основным Законом. В Конститу-
ции РФ не говорится о коллективных правах, о правах оппозиции, об 
actio popularis, o habeas corpus, не учтен опыт испанского amparo.

Требуют регулирования новых вопросов, тесно связанных с пра-
вами и обязанностями людей, новые вызовы жизни: наркомания, 
терроризм, пиратство, взятие заложников, проституция, коррупция 
и др. Некоторые основы для законодательного регулирования этих 
вопросов в соответствии с их значением должны быть закреплены в 
Конституции. Только тогда можно будет принять эффективное раз-
вивающее законодательство.

Четвертый индикатор – верховенство права, системность и иерар-
хия правового регулирования. Верховенство права означает прежде 
всего, напомним, связанность правом и подчинение ему. Отсюда 
вытекает принцип законности. Обычно его относят к деятельности 
органов власти и должностных лиц, на деле он имеет более общий 
характер. Слова «законность» нет в Конституции РФ, что является 
некоторым упущением, так как этот термин имеет большое воспита-
тельное значение.

В статье 15 Конституции РФ говорится о ее высшей юридической 
силе, об обязательном соответствии всех иных правовых актов (на-
пример, указов Президента РФ – ч. 3 ст. 90) законам. Поскольку 
Россия является федерацией, соответствующие федеральные акты 
имеют преимущество перед актами субъектов Российской Федерации, 
а акты последних – перед актами муниципальных образований (кро-
ме сферы исключительных полномочий субъектов Российской Феде-
рации и муниципальных образований, но и в этой сфере такие акты 
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не могут противоречить федеральной Конституции и федеральным 
законам). Для предотвращения правовых противоречий создана осо-
бая система органов – Конституционный Суд РФ, конституционные 
и уставные суды субъектов Российской Федерации. В праве есть и 
другие институты для обеспечения его верховенства. Однако на прак-
тике элементы авторитаризма публичной власти на всех ее уровнях 
иногда нарушают названный выше принцип.

Пятый индикатор – разграничение ветвей публичной власти, 
предметов ведения и полномочий ее органов на всех уровнях с одно-
временным единством принципиальных направлений их деятельно-
сти на общее благо и благо каждого человека. Как показано выше, 
такое организационное разграничение при сохранении необходимо-
го единства деятельности закреплено Конституцией России и осу-
ществляется на практике, хотя в этой области есть свои недостатки, 
являющиеся следствием излишней централизации, персонализма 
власти на различных уровнях.

Шестой индикатор – взаимность прав и обязанностей и взаимная 
ответственность. Эти положения относятся не только к индивидам 
или к ним и органам государства. Они, как говорилось, имеют всеоб-
щий характер и в соответствующих формулировках могли бы быть 
закреплены в Конституции.

Выше названы только наиболее существенные индикаторы пра-
вового государства. Есть и другие, но приведенные данные, на наш 
взгляд, свидетельствуют о том, что в России на базе Конституции 
основы правового государства созданы и нуждаются в дальнейшем 
развитии и совершенствовании.

Конституционные основы, тенденции и проблемы  
развития российского законодательства...:  
20-летний опыт и современное состояние1

1Феномен конституции как универсальной формы закрепления 
основ государственного и общественного развития имеет длительную 
историю, которая охватывает без малого два с половиной века. В об-

1  Журнал зарубежного законодательства и сравнительного правоведения. 2013. 
№ 4 (41). С. 556–563. В основе статьи – выступление автора на II Научно-практической 
конференции «20 лет Конституции России: институты правового государства, граж-
данское общество и законотворческий процесс», состоявшейся 26–27 сентября 2013 г. 
в Государственной Думе Федерального Собрания РФ. 
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щей сложности за это время действовало более тысячи общенацио-
нальных конституций и около 500 основных законов субъектов фе-
дераций1. Конституция РФ – неотъемлемая часть этого общего на-
следия и общей конституционной истории.

За 20 лет пройден достаточно большой путь, который не позволя-
ет ограничиться только выводом о том, насколько она полно соот-
ветствует тенденциям современного конституционного развития. 
Необходимо перейти к следующему уровню исследований, оценивая 
итоги законодательного освоения конституционных ценностей и 
норм.

Исследование этого процесса, который можно называть консти-
туционализацией законодательства, открывает новые горизонты на-
учного познания, позволяющие найти пути решения существующих 
в этой сфере проблем.

Можно выделить три основных этапа в развитии конституциона-
лизации современного законодательства России.

На «формационном» этапе, в первые семь лет действия Консти-
туции, были созданы основы законодательного регулирования но-
вой общественно-экономической формации. Разрабатывались ко-
дексы, другие законодательные акты, которые раскрывали содер-
жание и обеспечивали действие конституционных ценностей и 
норм.

На втором – «адаптационном» – этапе, охватившем первое деся-
тилетие нового века, законотворчество было направлено на решение 
насущных проблем политического и социально-экономического раз-
вития и корректировку правовых регуляторов.

Система законодательства того времени развивалась хаотично и 
неравномерно (наиболее заметным было отставание социально ори-
ентированных отраслей законодательства). И тем не менее она реши-
ла задачу развития основных конституционных положений, далеко 
выходивших за рамки жизни одного поколения, что, в свою очередь, 
наложило отпечаток и на систему законодательства.

Процессы конституционализации усложнили структуру тради-
ционных отраслей законодательства. В их рамках сложились относи-
тельно обособленные подотрасли (например, в сфере конституцион-

1  Сравнительное конституционное право / отв. ред. В.Е. Чиркин. М., 2002; Хабри-
ева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной конституции. М., 2005; Хабриева Т.Я. 
Конституционные модели и основные этапы конституционного развития // Журнал 
зарубежного законодательства и сравнительного правоведения. 2005. № 1. 



Теория  конституции

444

ного регулирования – избирательное законодательство; в админи-
стративном законодательстве – законодательство о техническом 
регулировании и т. д.)1.

Наряду с традиционными стали формироваться новые комплекс-
ные отрасли законодательства, в том числе в сферах образования, 
науки, охраны природы, миграционных отношений2.

Комплексное регулирование правовых отношений предопределено 
самой Конституцией РФ3. Поэтому даже в рамках традиционных от-
раслей законодательства все большее значение стали приобретать нор-
мативные правовые акты, имевшие комплексную, смешанную право-
вую природу (например, в гражданском законодательстве акты об 
акционерных обществах и некоторых других видах юридических лиц)4.

Стали меняться и методы регулирования. В законодательство все 
чаще привносились элементы саморегулирования, обеспечивавшие 
более органичное сочетание законотворчества и правоприменения в 
общем цикле правового развития. Это хорошо видно на примере 
сферы лицензирования, в которой стали широко внедряться меха-
низмы саморегуляции.

Такие изменения создали новую композицию законодательства, 
более приспособленную к решению задач реализации базовых кон-
ституционных ценностей и норм.

Не все задачи были решены в полном объеме.
Одна из причин состояла в том, что при принятии Конституции 

было сложно предвидеть все политические и социально-экономиче-
ские явления, которые могли возникнуть в будущем.

Например, речь идет о положениях ст. 15 Конституции РФ о вклю-
чении в правовую систему России и о приоритете международно-пра-
вовых принципов и норм перед законодательными актами. Эти кон-
ституционные положения, безусловно, имели прогрессивное значе-
ние, но не учитывали тот факт, что международные правовые акты 

1  См.: Рахманина Т.Н., Юртаева Е.А. Тенденции развития структуры законода-
тельства // Концепции развития российского законодательства / под ред. Т.Я. Хабри-
евой, Ю.А. Тихомирова. М.: Эксмо, 2010. С. 55–72.

2  См.: Милушин М.И. Проблемы формирования комплексных образований в 
законодательстве России. М., 2003; Правовая система России в условиях глобализации 
и региональной интеграции: теория и практика / отв. ред. С.В. Поленина. М., 2006.

3  См.: Постников А.Е., Андриченко Л.В., Васильев В.И. и др. Концепция развития 
конституционного законодательства // Концепции развития российского законода-
тельства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. М.: Эксмо, 2010. С. 123–162.

4  См., например: Мозолин В.П. Роль гражданского законодательства в регулирова-
нии комплексных имущественных отношений // Журнал российского права. 2010. № 1.
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могут развиваться разновекторно и что их воздействие на националь-
ное право может быть противоречивым. Так, в настоящее время су-
ществуют коллизии между требованиями ВТО, ЕврАзЭС, Союза 
России и Беларуси, ряда других международных организаций, в ко-
торых участвует Российская Федерация1. В Конституции нет ответа 
на вопрос, как разрешать такие ситуации наслоения и конфликта 
разных международно-правовых юрисдикций и обязательств.

Возможными критериями определения их первостепенности мог-
ли бы служить требования приоритетности универсальных (глобаль-
ных) и вторичности региональных международно-правовых норм, 
а также соблюдения обязательств сохранения мира, демократических 
стандартов и защиты основных прав и свобод как высших ценностей 
международно-правового порядка. Конституция таких критериев не 
устанавливает, что препятствует полноценной реализации указанных 
конституционных норм.

Реализации отдельных конституционных идеалов и ценностей, 
в том числе правового и социального государства, препятствовал 
недостаточный уровень экономического, социального и правового 
развития. Впрочем, такие проблемы свойственны не только нашей 
стране. Повсеместно существуют безработица и бедность. Везде со-
вершаются правонарушения, в том числе со стороны самого государ-
ства, его органов, что хорошо иллюстрируют решения органов кон-
ституционного контроля.

Недостижение цели полноценной конституционализации объяс-
няется и несовершенством законодательства. Поспешность в приня-
тии и недостаточная проработка отдельных законодательных актов 
вызывали противоречия и пробелы в правовом регулировании. 
С другой стороны, значительная часть законов, в частности в сфере 
избирательного законодательства, отличались чрезмерной детализа-
цией, не соответствовавшей предмету их регулирования.

1  См.: Калмыкова А.В., Каширкина А.А., Лукьянова В.Ю., Морозов А.Н. Система 
правовых актов в сфере технического регулирования в условиях формирования Еди-
ного экономического пространства // Журнал российского права. 2011. № 6; Тиу-
нов О.И., Каширкина А.А., Морозов А.Н. Влияние норм международного права на 
развитие национального законодательства // Журнал российского права. 2010. № 6; 
Каширкина А.А., Морозов А.Н. Правовые аспекты интеграции на постсоветском 
пространстве в рамках ЕврАзЭС: проблемы и перспективы // Журнал российского 
права. 2010. № 2; Каширкина А.А. Доктринальные подходы к соотношению между-
народно-правовых и национальных норм // Журнал российского права. 2009. № 6; 
Лукьянова В.Ю. О формировании Единого экономического пространства // Журнал 
российского права. 2012. № 9.
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Многие законы принимались без расчета на их применение, что 
стало фактором, дестабилизирующим правоприменительную прак-
тику. Наглядным примером было регулирование земельных отноше-
ний, где нормы гражданского и земельного законодательства не толь-
ко вступали в конкуренцию, но и создавали ситуацию, когда факти-
ческая правоприменительная практика формировалась автономным 
и часто противоречивым образом.

В последние годы наступил третий – «модернизационный» – этап 
освоения конституционных ценностей и норм.

На этом этапе уже не ставятся задачи коренного преобразования 
законодательства. Вместе с тем он не ограничивается его текущим 
совершенствованием. Модернизацию отличают масштаб и способ 
решения задач, что требует принятия не только новых законов, но и 
совершенствования методов и средств правового воздействия1.

В ее развитии можно выделить ряд основных направлений по 
освоению конституционных ценностей и норм.

Модернизация законодательства характеризуется, прежде всего, 
смещением вектора законодательного развития в направлении соци-
ально-гуманитарных вопросов, а также стремлением обеспечить 
равновесие частных, социально-групповых и общегосударственных 
интересов.

Если раньше доминирующее значение придавалось в основном 
экономически ориентированным отраслям и связанным с ними пра-
вовым институтам, то в последние годы наблюдается более динамичное 
развитие и других отраслей законодательства. В первую очередь речь 
идет об административном законодательстве, определяющем проце-
дуры публичных услуг, порядок технического регулирования, пределы 
административных барьеров2. На новых основах развивается трудовое 
законодательство, что обеспечивает саморазвитие рынка труда. Совер-
шенствуется бюджетное законодательство, регулирующее ресурсное 
сопровождение основных экономических и социальных программ3.

1  См.: Хабриева Т.Я. Стабильность, модернизация законодательства и задачи 
юридической науки // Закон: стабильность и динамика. М., 2007; Организация зако-
нопроектной деятельности в системе федеральных органов исполнительной власти / 
под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2005.

2  См.: Административные процедуры и контроль в свете европейского опыта / 
под ред. Т.Я. Хабриевой и Ж. Марку. М., 2011; Техническое регулирование: правовые 
аспекты / под ред. Ю.А. Тихомирова и В.Ю. Саламатова. М.: Волтерс Клувер, 2010.

3  См.: Ким Ю.В. Достойная жизнь как категория конституционного права // 
Конституционное и муниципальное право. 2009. № 8; Правовое регулирование дея-
тельности организаций, оказывающих услуги в сфере здравоохранения, образования 
и культуры: научно-практическое пособие / под ред. Н.В. Путило. М., 2012.
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При этом назначение государства все более ассоциируется с его 
функцией по социальному обслуживанию населения, что отчетливо 
видно на примере принятого в 2011 г. Федерального закона «Об ос-
новах охраны здоровья граждан в Российской Федерации» и всту-
пивших в силу с сентября 2013 г. норм Федерального закона «Об 
образовании в Российской Федерации».

Второе основное направление модернизации законодательства – 
гармонизация предметов законодательного регулирования федерации 
и ее субъектов.

Конституция определила весьма общую схему компетенционных 
доминант, оставив широкий простор для законодательного регули-
рования на каждом из уровней организации публично-властных 
отношений. Для первых семи лет действия Конституции была харак-
терна тенденция к децентрализации. Потом возобладала тенденция 
к централизации и более интенсивному развитию федерального за-
конодательства. В последние годы заметно стремление к обеспечению 
равновесия федерального и регионального законодательства на ос-
нове принципов субсидиарности правового регулирования1.

В частности, речь идет о совершенствовании механизма совмест-
ного ведения Федерации и ее субъектов. Конституция РФ призывает 
не делить, а делать общее дело, предполагает сотрудничество, а не 
размежевание двух уровней власти.

Законодательство субъектов РФ имеет важное значение в системе 
российского законодательства. Оно призвано отразить особенности 
их развития, в том числе своеобразие накопленного ими законотвор-
ческого опыта и правоприменительной практики.

Необходимо более широко использовать возможности опережа-
ющего регулирования со стороны субъектов РФ. Но в последнее 
время таких примеров становится все меньше. Одна из немногих 
сфер, где оно сохраняется, – это государственная поддержка иннова-
ционной деятельности.

Очевидна и другая проблема. В отдельных сферах правового 
регулирования достаточно, чтобы разграничение законодательной 
компетенции между федерацией и ее субъектами имело только об-
щие контуры. Практика и без подсказки федерального законодателя 
найдет необходимые решения. В связи с этим отметим, что и сам 
процесс бесконечного разделения компетенции приводит к нежела-

1  См.: Соотношение законодательства Российской Федерации и законодатель-
ства субъектов Российской Федерации. М.: ИЗиСП, 2003; Институты конституци-
онного права / под ред. Л.В. Андриченко и А.Е. Постникова. М., 2011.
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тельной «имиджевой» конкуренции двух уровней власти и нередко 
отодвигает на второй план необходимость решения реальных дел и 
проблем.

Необходимо более полное развитие и муниципального нормотвор-
чества как одной из важнейших сфер правовой системы страны1.

Третье основное направление модернизации законодательства – 
обеспечение гармоничного сочетания методов правового воздействия.

Появляются новые сочетания императивных и диспозитивных 
режимов регулирования. Так, в публичные сферы, в которых тради-
ционно отсутствует равенство сторон, все чаще проникают элементы 
частного права, связанные с использованием договорных и согласи-
тельных процедур.

В системе государственного регулирования и даже администри-
рования внедряются более гибкие формы и инструменты, что во 
многом вызвано объективными процессами демократизации и раз-
вития рыночных экономических отношений. Наиболее полно такие 
процессы проявляются в социальном законодательстве, открываю-
щем широкое поле для использования социальных контрактов. Они 
интенсивно развиваются и в экологическом праве в формате догово-
ров природопользования. Указанные процессы затрагивают даже 
сферу уголовно-процессуального права. В настоящее время в нем 
предусмотрена возможность досудебного соглашения о сотрудниче-
стве с участниками уголовно-процессуальных дел.

С другой стороны, расширяется и сфера применения публич-
но-правовых методов и средств. Так, антикоррупционное законода-
тельство распространяет свое действие на частноправовую сферу, 
обязывая банки сообщать сведения об имущественном положении 
чиновников, а частные предприятия и организации – предпринимать 
меры по предупреждению в своей деятельности коррупции2.

В целом в последние годы наблюдается тенденция к более широ-
кому синтезу частноправовых и публично-правовых средств, что 
становится мощным фактором повышения регулятивных возможно-
стей законодательства.

Четвертое основное направление модернизации – систематизация 
законодательства.

1  См.: Васильев В.И. «Вертикаль» и «горизонталь». Правовые вопросы организа-
ции власти. М., 2006; Постовой Н.В. Муниципальное право России. М., 2011.

2  Коррупция: природа, проявления, противодействие: монография / под ред. 
Т.Я. Хабриевой. М., 2012; Роль предпринимательских структур в противодействии 
коррупции: науч.-практ. пособие / под ред. Н.Г. Семилютиной и Е.И. Спектор. М., 2012.
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Очевидна необходимость перехода от экстенсивного развития 
законодательства, связанного со стремительным увеличением числа 
законов, к целенаправленной законодательной политике с целью 
обеспечения полноценной реализации конституционных принципов 
и норм.

Сейчас действуют около тысячи «базовых» федеральных законов 
и более 20 тысяч законов субъектов РФ.

И это лишь малая часть массива федерального законодательства 
(около 5 тысяч законов) и законодательства субъектов Федерации 
(более 100 тысяч законов), которое постоянно растет.

С увеличением числа законов возникает проблема расшатывания 
роли законодательства как важнейшего регулятора общественной 
жизни.

Одним из основных методов по упорядочению массива законода-
тельства является кодификация1. Но поставленные перед ней цели, 
в том числе по обеспечению большей устойчивости правового регу-
лирования, осуществляются редко. Об этом, в частности, свидетель-
ствуют частые изменения кодексов2.

Остается нерешенной и задача углубления систематизации соци-
альных отраслей законодательства, в том числе в сферах культуры, 
здравоохранения, миграционной политики.

Основным фактором, препятствующим систематизации законо-
дательства, является неустойчивость самих отношений, которые ста-
ли либо могут стать предметом кодифицированного регулирования.

Но дело не только в этом. Критерии выбора кодекса как одной из 
форм федерального закона теоретически определены достаточно под-
вижно. Поэтому на практике их применяют подчас излишне свободно3.

Некоторые кодексы, как, например, Градостроительный, возника-
ют на «пустом месте» при отсутствии накопленного нормативного 
материала, когда, по сути, еще нечего кодифицировать. В таких ситу-

1  См.: Рахманина Т.Н. Кодификация законодательства. М., 2005; Рахманина Т.Н. 
Закон как высшая форма кодификации // Проблемы советского законодательства: Тру-
ды ВНИИСЗ. М., 1987; Кодификация законодательства и эффективный механизм пра-
вового регулирования (рецензия на сборник «Кодификация законодательства: теория, 
практика, техника: материалы Международной научно-практической конференции» / 
под ред. В.М. Баранова, Д.Г. Краснова) // Журнал российского права. 2009. № 7.

2  См.: Соколова Э.Д. Проблемы совершенствования правового регулирования 
налоговой системы России // Финансовое право. 2012. № 1; Долинина Ю.Л. Правовое 
регулирование использования и охраны лесов // Журнал российского права. 2012. № 2.

3  См.: Юртаева Е.А. Системность и систематизация в законотворчестве: теория 
и опыт // Российская юстиция. 2010. № 4. 
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ациях принятие кодекса становится мерой, не адекватной характеру 
и объему регулируемых отношений.

Эта проблема имеет продолжение и на региональном уровне, где 
процессы кодификации развиваются особенно активно, при том что 
они не обладают необходимым массивом законодательных норм. 
Кодификация, по нашему мнению, должна оставаться в орбите фе-
дерального законодательства, способного объединить все нормы или, 
по крайней мере, большую их часть в соответствующей сфере обще-
ственных отношений.

Важнейшим условием решения задач модернизации является по-
вышение качества законодательного регулирования.

В последние годы было многое сделано для преодоления деструк-
тивных явлений в развитии законодательства. Совершенствуются 
процедуры правового мониторинга, оценки регулирующего воздей-
ствия, иных современных технологий1.

Но по-прежнему проблемным направлением остается соблюдение 
требований законодательной техники2. Законодательная техника тре-
бует прежде всего правильного определения предмета регулирования 
законопроекта. Ошибки в решении этого вопроса порождают вал 
законодательных инициатив, которые, по существу, не только не 
могут быть законами, но и не составляют надлежащего нормативно-
го объекта регулирования.

Необходима координация законотворческих инициатив. Важную, 
«стягивающую» роль в этом процессе играют Послания Президента 
РФ и планы законопроектной деятельности Правительства, опреде-
ляющие стратегические направления законодательной деятельности. 
Следует дополнить этот механизм, усилив роль Федерального Собра-
ния в определении основных направлений законотворчества. Важное 
значение в связи с этим имеет продолжение исследований концепций 
развития российского законодательства3.

1  См.: Тихомиров Ю.А., Горохов Д.Б. Правовой мониторинг. М., 2009; Хабрие-
ва Т.Я. Современные юридические технологии в теории и практике правотворчества 
и правоприменения // Эффективность законодательства и современные юридические 
технологии. М., 2009.

2  О проблемах законодательной техники, см.: Юридическая техника: учеб. посо-
бие по подготовке законопроектов и иных нормативных правовых актов органами 
исполнительной власти / под ред. Т.Я. Хабриевой, Н.А. Власенко. М., 2009; Доктри-
нальные основы юридической техники / отв. ред. Н.А. Власенко. М., 2010; Нормотвор-
ческая юридическая техника /отв. ред. Н.А. Власенко. М., 2011.

3  В 2010 г. было опубликовано уже пятое издание фундаментального издания 
Института «Концепции развития законодательства Российской Федерации».
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Но и эти меры могут оказаться недостаточными, если не будут 
приняты два принципиально важных правовых решения, направлен-
ных на углубление конституционализации законодательства.

Речь идет, во-первых, о принятии закона «О нормативных право-
вых актах». Его принятие позволит решить задачи обеспечения си-
стемности, стабильности и предсказуемости нормотворческой дея-
тельности, гармонизации законодательных и международно-право-
вых актов, совершенствования правоприменительной практики, 
использования современных юридических технологий1.

Конечно, закон о нормативных правовых актах – это не панацея 
от всех «болезней» правотворчества, но очевидно, что без него не 
будет заметного прогресса в законодательном освоении конституци-
онных ценностей и норм.

Возможно, еще более значимо второе правовое решение – разра-
ботка и принятие закона «О Федеральном Собрании Российской 
Федерации» как средства углубления конституционализации законо-
дательства.

Такой закон позволит раскрыть природу Федерального Собрания 
как законодательного и представительного органа и структурировать 
осуществление его функций, что соответствует современным тенден-
циям правового развития. Об этом, в частности, свидетельствует 
опыт Франции, Канады, Казахстана, других государств, обеспечива-
ющих комплексное регулирование правового статуса парламента.

Закон внесет большую ясность в правовое регулирование полно-
мочий Федерального Собрания, в том числе по формированию других 
государственных органов и назначению должностных лиц.

Вместе с тем он позволит придать адекватную правовую форму 
многим существующим нормам. В частности, речь идет о проблеме 
регламентации отношений парламента с другими органами государ-
ственной власти. В настоящее время многие из них регулируются 
регламентами палат. Но регламенты – это акты ограниченного, ло-
кального действия, которые могут обязывать только законодателей. 
Другие государственные органы под их действие не подпадают. Не-
обходимо принятие закона, который исчерпывающим образом опре-
делит правовой формат взаимодействия парламента с другими госу-
дарственными органами.

1  См.: Концепция законопроекта «О нормативных правовых актах в Российской 
Федерации» // Журнал российского права. 2012. № 8; Проект федерального закона «О нор-
мативных правовых актах в Российской Федерации (инициативный проект). М.: Инсти-
тут законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ. М., 2013.
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Принятие закона позволит укрепить и механизмы взаимодействия 
парламента с институтами гражданского общества. Впереди еще 
немало избирательных циклов. Поэтому так важно закрепить право-
вые возможности участия Федерального Собрания в организации 
диалога разных общественно-политических сил, в обсуждении граж-
данских инициатив, в привлечении общественных объединений и 
граждан к решению общегосударственных задач. Без использования 
такого потенциала невозможно не только снизить остроту избира-
тельных кампаний, но и решить проблему отчуждения человека и 
общества от государства.

Следует также подчеркнуть, что такой закон, обеспечивая консти-
туционализацию правового статуса Федерального Собрания, будет 
способствовать конституционализации и других сфер законодатель-
ного регулирования, создав более совершенный механизм ее осущест-
вления.

Конституция России в мировом пространстве1

1Конституционный процесс в мире продолжает развиваться, впе-
чатляя своим количественным измерением2 и содержательным раз-
нообразием3. В большинстве стран действуют конституции капита-
листического общества на разных ступенях его эволюции.

В отдельных государствах (Вьетнам, Китай, КНДР, Куба, Лаос) 
продолжают существовать конституции социалистического типа, 
сохраняющие господство социалистической собственности, руко-
водящую роль коммунистической партии, систему советов как 
органов государственной власти, обязательную идеологию – марк-
сизм-ленинизм с национальной спецификой – идеи Мао Цзэдуна 

1  Журнал зарубежного законодательства и сравнительного правоведения. 2014. № 6.
2  Сейчас действует более 200 конституций государств, приблизительно 400 ос-

новных законов субъектов федераций, несколько конституций территориальных 
автономных образований (Крыма в Украине, Каракалпакской Республики в Узбеки-
стане и др.). В мире существуют непризнанные государства, многие из которых 
приняли конституции (Тайвань, Приднепровская Молдавская Республика, Нагор-
но-Карабахская Республика и др.).

3  См. подробнее: Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной конституции. 
М., 2005. С. 5–6; Конституция Российской Федерации: от образа будущего к реальности 
(к 20-летию Основного Закона России) / под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2013; Ginzburg Т., 
Dixon R. Comparative Constitutional Law. Northampton, 2011; Troper M. Droit 
constitutionnel (34e edition). Paris, 2013; Ponthoreau M. – C. Droits constitutionnels 
compares. Paris, 2011.
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и Дэн Сяопина в Китае, Хосе Марти на Кубе, Ким Ир Сена в КНДР 
и др.1

В странах мусульманского фундаментализма (в Королевстве Са-
удовская Аравия, Султанате Оман и др.), где, как правило, нет парла-
ментов, выборов, референдумов, партий, в последние десятилетия 
появились дарованные монархами основные законы (низамы). По 
форме они подобны конституциям, но объявляют подлинной кон-
ституцией Коран и Сунну (например, ст. 1 Основного низама об 
управлении Саудовской Аравии 1992 г.)2.

Различны формы конституций. В большинстве государств, как и 
в России, конституция представляет собой единый акт, документ 
высшей юридической силы. В Израиле, Швеции, некоторых других 
странах роль конституции выполняет совокупность основных (кон-
ституционных) законов, принятых в разное время, иногда с проме-
жутками в сотню и более лет3.

В Великобритании и Новой Зеландии конституции состоят из 
обычных (не основных) законов. Они включают также некоторые 
судебные прецеденты (решения высших судов по публично-правовым 
вопросам), конституционные обычаи и даже выводы выдающихся 
британских конституционалистов4. Например, частью британской 
конституции считается доктрина правоведа второй половины XIX – 
начала ХХ в. А.В. Дайси об осуществлении парламентом суверените-
та Британии5.

Среди этих конституционных актов свое место занимает Консти-
туция РФ 1993 г.

В первое десятилетие ее существования в оценках преобладал 
акцент на признаки конституции ad hoc, основного закона, рассчи-
танного на преодоление «переходного периода» в государствах с 
«дефицитом демократии»6. Речь идет об особом явлении в конститу-

1  См.: Конституции государств Азии: в 3 т. / под ред. Т.Я. Хабриевой. Т. 3. М., 2010. 
С. 225–226, 267–269; Конституции государств Америки: в 3 т. / под ред. Т.Я. Хабриевой. 
Т. 2. М., 2006. С. 548, 550.

2  См.: Конституции государств Азии: в 3 т. / под ред. Т.Я. Хабриевой. Т. 1. М., 2010. 
С. 492.

3  Там же. С. 98–142; Конституции государств Европы: в 3 т. / под ред. Л.А. Окунь-
кова. Т. 3. М., 2001. С. 583–702.

4  См.: Уолкер Р. Английская судебная система. М., 1980. С. 155–189; Уэйд Е.С., 
Филлипс Д.Д. Конституционное право. М., 1950. С. 5–15.

5  См.: Дайси А.В. Основы государственного права Англии: введение в изучение 
английской конституции. М., 1905. С. 44–97.

6  См.: Медушевский А.Н. Теория конституционных циклов. М., 2005.
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ционном праве, конституциях, которые в силу соединения растуще-
го нового и сохранения пережитков старого по определению несо-
вершенны, гибридны.

Однако спроектированная таким образом Конституция РФ 1993 г. 
и через 20 лет после принятия доказала свою жизнеспособность 
и юридическую пригодность на неограниченный срок. Она не только 
позволила сформировать новую правовую систему и систему законо-
дательства, но и задала юридические координаты, на основе которых 
формулируются и реализуются правовые решения, чей регулятивный 
потенциал простирается за пределы жизни одного поколения1.

Для ее анализа долгое время преобладавший в отечественной 
доктрине типологический подход к классификации конституций 
недостаточен и требует использования, как это делается в зарубежной 
литературе2, понятия модели конституции. Поэтому в российской 
доктрине в развитие типологической (формационной) характеристи-
ки конституции предложено цивилизационное, социокультурное пра-
вовое понятие модели конституции3, которое позволяет учесть су-
ществующие особенности конституций.

В истории сменялись и продолжают существовать различные 
модели основных законов. Капиталистическая либерально-инстру-
ментальная модель конституций США 1787 г.4, Франции 1852 г.5 или 
Германии 1871 г.6 отличается от капиталистической модели Португа-
лии 1976 г. или Бразилии 1988 г., а положения социалистической 
Конституции Китая 1982 г., признающей социалистическое рыночное 
хозяйство, отличаются от жестких запретов советских конституций. 
Подобный анализ моделей может быть продолжен, и в целом он под-
тверждает эффективность такого исследовательского подхода, в том 

1  См.: Хабриева Т.Я. Этапы и основные направления конституционализации 
современного российского законодательства // Журнал конституционного правосу-
дия. № 6 (36). С. 25–30.

2  См.: Jackson V.C., Tuchnet M. V. Comparative Constitutional Law, 2nd ed. N.Y., 2006; 
Rosenfeld M. The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. Oxford, 2013.

3  См.: Хабриева Т.Я. Российская конституционная модель и развитие законода-
тельства // Конституция и законодательство: по материалам международной науч-
но-практической конференции (Москва, 29 октября 2003 г.). Кн. II. М., 2004. С.5–18; 
Конституция Российской Федерации: от образа будущего к реальности (к 20-летию 
Основного Закона России) / под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2013. С. 586.

4  См.: Лафитский В.И. Конституционный строй США. М., 2007.
5  См.: Lockwood H.C. Constitutional History of France. Chicago, 1890.
6  См.: Murkens E.K. From Empire to Union: Conceptions of German Constitutional 

Law since 1871. Oxford, 2013.



Конституция России в мировом пространстве

455

числе для выявления своеобразия российской Конституции, ее места 
и роли в современном мире.

В связи с этим допустимо ли рассматривать Конституцию РФ в 
качестве особой модели родового характера, как это делают некоторые 
французские исследователи?1 Полагаем, что нет, поскольку она отно-
сится к постсоциалистической модели конституции, действующей в 
настоящее время более чем в 20 странах – бывших социалистических 
государствах (Болгарии, Румынии, Монголии и др.). Вместе с тем она 
представляет собой особую разновидность постсоциалистической 
модели конституций. Это евразийская разновидность постсоциали-
стической модели. Ей присущи свои особенности, обусловленные 
своеобразием России, составом ее населения, историческими и куль-
турными традициями народов, институтов общественного и государ-
ственного строя, природой социальных отношений, характером и 
организацией государственной власти, даже ее уникальным геогра-
фическим положением2. Они находят отражение и в конституционном 
закреплении особой формы государственно-территориального 
устройства – федерации. Надо, кстати, специально заметить, что дру-
гой евразийской и вообще постсоциалистической федерации не су-
ществует, а сама Российская Федерация характеризуется соединением 
в разных сочетаниях территориального и этнического подходов. В Рос-
сии установилась своеобразная форма правления (разновидность 
президентско-парламентарной республики), есть немало специфики 
в регулировании экономических и национальных отношений и т. д.

Можно выделить особые черты и свойства отечественной консти-
туционной модели.

Во-первых, как и другие постсоциалистические конституции, она 
возникла в условиях антитоталитарных демократических перемен. 
Но эти процессы достаточно существенно отличались от тех, которые 
происходили в других странах социалистического лагеря. В России 
это был длительный процесс с периодическими изменениями соот-
ношения и роли различных социально-политических сил: сначала – 
«перестройка сверху» в целях создания социализма «с человеческим 

1  Такую идею, в частности, высказал известный французский компаративист 
Р. Леже, выступая в Институте законодательства и сравнительного правоведения при 
Правительстве РФ. Подробно идею «самобытности» российской Конституции он 
развивает в ряде работ (см.: Леже Р. Великие правовые системы современности. М., 
2009. С. 211–220).

2  См.: Хабриева Т.Я. Российская конституционная модель социального государ-
ства // Конституция, закон и социальная сфера общества: материалы научно-прак-
тической конференции (Москва, 1 декабря 2008 г.). С. 3–11.
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лицом», потом – распад СССР, затем – острые конфликты и проти-
востояние ветвей власти, трагически закончившиеся в начале октября 
1993 г. Эти события наложили заметный отпечаток на содержание 
Конституции 1993 г. и на ее подходы к регулированию многих вопро-
сов, в том числе форм собственности, социальной роли государства, 
статуса общественных объединений1.

Во-вторых, будучи создана в специфических условиях крушения 
тоталитаризма и предотвращенной гражданской войны, российская 
Конституция стала документом, содержащим элементы общественно-
го договора разных социальных слоев населения и политических групп.

В-третьих, ее особенность состоит в стремлении сбалансировать 
конституционное регулирование. Конституции традиционного капи-
талистического общества излишне индивидуалистичны. Социалисти-
ческие конституции, напротив, нередко забывают о человеке. Совре-
менная российская конституционная модель ставит целью преодоление 
западного индивидуализма, соединение интересов человека и коллек-
тива, человека и государства, человека и общества. Ошибочно объяв-
лять только права и свободы индивида высшей ценностью, существу-
ющей в обществе. Государство – такая же ценность и достижение че-
ловеческой цивилизации, как и институт прав и свобод человека2. 
Поэтому нельзя недооценивать значение государственных институтов, 
как и нельзя продолжать поддерживать пафос слома государственно-
сти, оправданный в период борьбы с тоталитаризмом. Нельзя проти-
вопоставлять личность и государство, когда государственная власть 
исходит от народа, принадлежит и служит ему. Должен быть достигнут 
паритет прав, свобод и ответственности гражданина с одной стороны 
и «коллективной личности» – общества и представляющего его госу-
дарства ‒ с другой. Таким образом, следует отметить новую ориенти-
рованность российской конституционной модели.

В-четвертых, российская конституционная модель позволяет об-
щественным отношениям эволюционировать в разных направлени-
ях, искать оптимальную для российских условий форму. Двадцати-
летний опыт доказал, что она способна функционировать в изменя-
ющихся условиях, в том числе в новых крупномасштабных процессах 
глобализации. В связи с этим весьма показательна практика федера-
тивного развития России, которая прошла уже несколько этапов, а по-
ложения Конституции остались неизменными3.

1  См.: Зорькин В.Д. Конституционно-правовое развитие России. М., 2011.
2  См.: Мамут Л.С. Современная российская государственность и культура демо-

кратии // Государство и право. 2009. № 1. С. 5–14.
3  См.: Абдулатипов Р.Г. Федералогия. СПб., 2004.
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И наконец, в-пятых, общественная стабильность, заложенная в 
российской конституционной модели, опирается на поступательное, 
прогрессивное развитие общества. Новая схема связей и отношений 
рассчитана на действие в течение длительного времени, вместе с тем 
она предполагает постоянное решение новых задач. Поэтому в Кон-
ституции заключена диалектика стабильности и изменчивости. Ее 
базовые ценности стабильны, способы их осуществления изменчивы.

Конституция РФ имеет немало принципиально общего с извест-
ными конституционными актами. И эта ее сторона хорошо изучена 
в науке, особенно с точки зрения конституционно-ценностной мат
рицы, которая совпадает у подавляющего большинства современных 
конституций. Но есть важная особенность Конституции РФ, суще-
ственным образом отличающая ее от других основных законов. Все 
конституции, хотя по-разному и в неодинаковой степени (например, 
конституции США 1787 г. и Норвегии 1814 г. – в минимальной сте-
пени), юридически закрепляют те отношения, которые в большинстве 
государств постепенно стали предметом конституционного регули-
рования. Это основы правового статуса личности, положения и дея-
тельности сообществ и объединений людей, основы общественного 
строя, организации и деятельности государства и его основных ор-
ганов. Причем, как известно, в конституциях зарубежных стран дли-
тельное время использовался ограниченный подход к содержанию 
конституции, включавший в основном регламентацию вопросов вла-
сти и прав человека.

Конституция 1993 г. характеризуется комплексным подходом кон-
ституционного регулирования всего строя страны, начало которому 
положила первая Конституция нашей страны – Конституция 1918 г.1 
В дальнейшем он совершенствовался в последующих конституциях 
СССР 1924, 1936 и 1977 гг.

Под воздействием советских конституций изменились подходы к 
конституционному регулированию многих государств. Первой стала 
Веймарская конституция Германии 1919 г., которую иногда в зару-
бежных исследованиях ошибочно называют первой социальной кон-
ституцией2 (такой была частично мексиканская Конституция 1917 г. 
а в полном объеме – первая российская Конституция 1918 г.). Влияние 
советского подхода к объекту конституционного регулирования за-
метно и в других основных законах, принятых после Первой мировой 

1  См.: Чистяков О. И. Конституция РСФСР 1918 года. М., 2003.
2  Caldwell P. Popular Sovereignty and the Crisis of German Constitutional Law: The 

Theory & Practice of Weimar Constitutionalism. Duke University Press. 1997.
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войны, в частности в конституциях Польши 1921 г.1, Чехословакии 
1920 г.2, Ирландии 1937 г.3 и т. д. В них появились краткие положения, 
относящиеся к некоторым элементам общественного строя.

После Второй мировой войны такого рода положения получили 
более широкое распространение в новых конституциях, в том числе 
в конституциях Италии, Египта, Индии и других стран, в большой 
группе так называемых стран социалистической ориентации, число 
которых одно время доходило до 17. Во всех этих основных законах 
был определенный элемент влияния конституций нашей страны как 
одного из основных ориентиров развития мирового конституцион-
ного пространства задолго до принятия Конституции России 1993 г.4

Важно, однако, подчеркнуть, что, говоря о роли советских консти-
туций, имеется в виду сохранение влияния советского (и в целом 
марксистского) подхода к объекту регулирования в конституционном 
праве, а не социальное содержание такого регулирования (кроме 
группы стран социалистической ориентации).

Содержание советских социалистических конституций далеко не 
всегда соответствовало общечеловеческим ценностям. Они провоз-
глашали диктатуру пролетариата, замененную в Конституции 1977 г. 
концепцией общенародного социалистического государства, вклю-
чали положения об эксплуататорах и их упразднении, о неравенстве 
социальных классов и слоев населения, о руководящей роли одной 
партии, всеобъемлющей роли государства в экономике, отрицании 
местного самоуправления и др. Вместе с тем следует заметить, что в 
этих конституциях впервые утверждались такие социальные права 
граждан (о человеке не говорилось), которых не было в конституци-
ях западных стран того времени. В частности, они впервые в истории 
конституционного развития ввели социальные обязанности граждан, 
а в западные конституции того времени обычно включались только 
обязанности по уплате налогов и военной службе.

В соответствии с правовой непрерывностью комплексный подход 
к конституционному регулированию сохранен и в Конституции Рос-
сии 1993 г. В ней имеется особая глава – «Основы конституционного 

1  Конституции буржуазных стран: в 3 т. Т. 1. М., 1935. С. 202–224.
2  См.: Конституции буржуазных стран: в 3 т. Т. 2. М., 1936. С. 14–36.
3  См.: Конституции государств Европы: в 3 т. / под ред. Л.А. Окунькова. Т. 1. М., 

2001. С. 785–816; Лафитский В.И. Поэзия права: страницы правотворчества от древ-
ности до наших дней. М., 2003. С. 186–189.

4  См.: Конституционное право развивающихся стран. Общество, власть, лич-
ность / под ред. В.Е. Чиркина. М., 1990; Чиркин В.Е. Основы сравнительного государ-
ствоведения. М., 1997.
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строя». Помимо основных законов, принятых в русле той же консти-
туционно-правовой традиции (в частности, Армении, Беларуси, не-
которых других постсоветских государств)1, нечто подобное суще-
ствует в конституциях сохранившихся социалистических государств 
(там тоже используется комплексный подход), но они исходят из 
других принципов общественного развития, которые раскрываются 
на примере советской России.

В большинстве других зарубежных конституций, особенно в кон-
ституциях, отражающих влияние англосаксонского права, есть лишь 
отдельные социально-экономические положения и положения поли-
тического характера2.

Лишь в редких случаях в них содержатся главы, соответствующие 
вызовам нашего времени. Так, в Конституции Италии 1947 г. есть 
главы «Экономические отношения», «Политические отношения», 
«Этико-социальные отношения». В Конституции Испании 1978 г. – 
глава «Об основополагающих принципах социально-экономической 
политики». Большие разделы, посвященные экономической органи-
зации общества, включены в основные законы Португалии 1976 г., 
Швейцарии 1999 г., Бразилии 1988 г., Венесуэлы 1999 г., ряда других 
латиноамериканских государств.

По своему содержанию они совсем не похожи на конституции, 
принимавшиеся до второй половины ХХ в. Это свидетельствует о 
том, что комплексный подход к конституционному регулированию, 
к регламентации принципиальных социально-экономических и по-
литических отношений, впервые заложенный в советских конститу-
циях, постепенно пробивает себе дорогу в конституциях других го-
сударств.

Процессы сближения конституционного права различных стран 
затронули и основные законы государств тоталитарного социализма. 
В них включены теперь положения о важной роли частной собствен-
ности (правда, в дополнение к государственной социалистической 
собственности), о социалистическом рыночном хозяйстве, о право-
вом государстве и др.3

1  См.: Конституции государств Азии: в 3 т. / под ред. Т.Я. Хабриевой. Т. 2. М., 2010. 
С. 756–758, 792–795; Конституции государств Европы: в 3 т. / под ред. Л.А. Окунькова. 
Т. 1. М., 2001. С. 262–264, 298–301.

2  См.: Хабриева Т.Я. Вступительная статья // Конституции государств Америки:
в 3 т. / под ред. Т.Я. Хабриевой. Т. 1. М., 2006. С. 22–23.

3  См.: Конституции государств Азии: в 3 т. / под ред. Т.Я. Хабриевой. Т. 3. М., 2010. 
С. 226–233.
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Процессы правовой глобализации усиливаются1. Вместе с тем 
нельзя не видеть, что они не нивелируют и не упраздняют националь-
ные особенности стран и их конституций. Так, очевидно, что Кон-
ституция РФ имеет и сохраняет свои существенные особенности, 
традиции, которые обусловлены спецификой нашей страны2. Можно 
спорить, является ли Россия особой цивилизацией в развитии чело-
вечества (полагаем, что все-таки нет), но бесспорно ее уникальное 
положение в мире. Невозможно отрицать и особое значение Консти-
туции РФ в мировом конституционном пространстве.

Своеобразие российской конституции, ее место и роль в мировом 
конституционном пространстве раскрываются не в частностях3, а в 
ее базовых ценностях. Это ценности, которые выражают основы пра-
вового положения личности, сообществ и объединений граждан, 
принципы организации общественного строя, социального содержа-
ния и деятельности государства. Базовые ценности имеют непрехо-
дящий характер и сохранятся при возможном принятии новой кон-
ституции. Не частные положения, а именно базовые ценности могут 
оказать наиболее существенное влияние на развитие конституциона-
лизма в мире. В свое время так было с учреждением поста президента 
взамен монарха, с личными правами человека, затем – с социально-
экономическими правами, с положениями экономического и соци-
ального характера. В этом контексте роль Конституции РФ в мировом 
пространстве тоже находит свое проявление.

Так, одной из новелл Конституции РФ является положение о выс-
шей ценности человека (ст. 2). О ценности, и даже о высшей ценности, 
человеческой личности говорится в некоторых конституциях мусуль-
манских стран, принятых до Конституции РФ (конституции Бангла-
деш 1972 г., Ирана 1979 г.)4. В последних ценность личности толкует-
ся в связи с волей Аллаха и с позиций ислама. В отличие от таких 
конституционных формул, четкое положение ст. 2 Конституции РФ 
имеет универсальное значение, поэтому оно было воспринято мно-

1  См.: Лукашук А.А. Глобализация, государство, право, XXI век. М., 2000. С. 262.
2  См.: Хабриева Т.Я. Конституционные модели и основные этапы конституцион-

ного развития // Журнал зарубежного законодательства и сравнительного правове-
дения. 2005. № 5. С. 3–9.

3  Например, не очень существенно, что Президент России избирается на 6 лет, 
а Президент Польши – на 5 или что в Государственной Думе Федерального Собрания 
Российской Федерации законопроект проходит три чтения, а в болгарском парламен-
те – два и т. д.

4  См.: Лафитский В.И. Сравнительное правоведение в образах права. Т. 2. М., 2011. 
С. 126–132.
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гими современными конституциями, в том числе постсоветских ре-
спублик (Беларуси, Казахстана и др.).

Важное положение, раскрывающее конституционно-правовое 
содержание ценности человека, содержится в ст. 7 Конституции 
РФ. Она устанавливает, что целью Российской Федерации как со-
циального государства является создание условий, обеспечиваю-
щих достойную жизнь и развитие человека. Это положение также 
воспринято в ряде новых конституций XXI в. (в частности, Бутана, 
Непала, Восточного Тимора и др.), хотя и в своеобразных форму-
лировках, отражающих особенности их социально-экономическо-
го развития1. В традиционных западных конституциях таких по-
ложений нет.

Влияние Конституции РФ, взявшей много ценного из мирового 
опыта конституционного строительства, заметно в формулировках 
постсоциалистических конституций об идеологическом многообра-
зии. Некоторые из них, в том числе Конституция Украины 1996 г., 
уточнили формулировку Конституции России, что свидетельствует 
о разностороннем, прямом и обратном влиянии. Такое взаимовлия-
ние заметно и в положениях о формах собственности и их равнопра-
вии (положений последнего рода нет в западных конституциях), 
в нормах, относящихся к общественным объединениям (в западных 
конституциях таких норм нет, кроме редкого упоминания о профсо-
юзах).

Можно привести и другие факты, свидетельствующие о роли Кон-
ституции РФ в мировом конституционном пространстве, равно как 
и о взаимовлияниях разных конституций. Основной Закон России 
тоже воспринял много ценного из мирового опыта конституционно-
го строительства. Все это позволяет прогнозировать позитивное 
будущее Конституции России.

Текст Основного Закона России не идеален2. Конституция прини-
малась в особых условиях, что, несомненно, повлияло на ее содержа-
ние. Оставлены в прошлом положения о планировании экономики 
и социального развития, о дружбе народов и др. Некоторые из этих 
положений, впервые введенные в тексты конституций в нашей стра-

1  См.: Конституции государств Азии: в 3 т. / под ред. Т.Я. Хабриевой. Т. 2. М., 2010. 
С. 141–144, 536–538.

2  См.: § 1 гл. 4 кн.: Конституция Российской Федерации: от образа будущего к реаль-
ности (к 20-летию Основного Закона России) / Л.В. Андриченко, С.А. Боголюбов,
В.И. Васильев и др.; под ред. Т.Я. Хабриевой. М.: Институт законодательства и сравни-
тельного правоведения при Правительстве Российской Федерации; ИД «Юриспруденция», 
2013.
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не, теперь в измененных формулировках восприняты основными 
законами многих западных стран1. Ученые справедливо обращают 
внимание на неточные формулировки Конституции РФ.

Все это, однако, не умаляет ценности Конституции РФ в мировом 
конституционализме. Принятая в 1993 г. с целью установления граж-
данского мира и согласия, она выполнила роль юридического закре-
пления общественного договора между различными социально-поли-
тическими силами. Ее базовые ценности имеют непреходящее значе-
ние, и их потенциал в достижении целей социального прогресса не 
исчерпан.

Конечно, это не исключает необходимые корректировки консти-
туционного текста. Сакрализация конституции, не допускающая 
внесения в нее изменений, отвергнута практикой. В мире идет посто-
янный процесс обновления конституций, в том числе и на постсовет-
ском пространстве.

Так, в Конституцию Молдовы 1994 г. поправки вносились шесть 
раз (изменены 37 статей из 51). Конституция Узбекистана 1992 г. об-
новлялась пять раз (30 статей из 128). Конституция Азербайджана 
1995 г. корректировалась дважды (72 изменения в 51 статье). Три раза 
вносились изменения в Конституцию Казахстана 1995 г. (скорректи-
рованы 40 из 98 статей). На постсоветском пространстве чаще всего 
поправки вносились в Конституцию Грузии 1995 г. (были изменены 
58 из 109 статей, кроме того, в текст Основного Закона включены 
восемь новых статей)2.

При этом важно отметить не только количественные, но и каче-
ственные показатели обновления конституций. В частности, в Казах-
стане, Беларуси, Украине вносились существенные изменения в кон-
ституционно-правовые механизмы разделения законодательной, 
исполнительной и судебной властей. В основные законы Армении и 
Кыргызстана внесены дополнения, заметно расширившие перечень 
конституционных прав и свобод. В Узбекистане, Таджикистане, ряде 
других государств укреплены конституционные гарантии местного 
самоуправления.

Таких кардинальных конституционных новелл в Основном Зако-
не России не было. Его развитие осуществлялось в основном посред-
ством конституционализации законодательства и правоприменитель-
ной практики, позволяющей, с одной стороны, сохранять конститу-

1  См.: Сравнительное конституционное право / под ред. В.Е. Чиркина. М., 1997.
2  Приведенные данные рассчитывались по официально опубликованным текстам 

конституций и поправок, внесенных в их тексты.
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ционную стабильность, а с другой ‒ обеспечивать проведение 
необходимых реформ, направленных на реализацию базовых ценно-
стей Конституции1.

Как представляется, такой вектор конституционного развития 
России в наибольшей степени соответствует условиям и вызовам 
нашего времени.

Парадигмы конституционной реформы2

Одна из аксиом теории и практики конституционного права со-
стоит в том, что в правовом государстве недопустим разрыв между 
конституцией и общественной практикой. Управлять государством 
и обществом можно только на основе конституции в тех формах и 
теми методами, которые предусмотрены в ней. Однозначно, что об-
новление и соблюдение конституции – две стороны единого консти-
туционного процесса, хотя реконструкция конституции (частичная 
или полная) всегда требует больших инвестиций, ломает правовую 
систему, выстроенную последовательно, на фундаменте конституции. 
Но с течением времени в основные законы вносятся поправки, при-
нимаются новые конституционные тексты. Исследования подтвер-
ждают, что бóльшая часть конституций, действующих в современных 
государствах, подвергалась изменениям. Они коснулись и старейших 
конституций, и самых новых3, имеют разный характер, часто дости-
гают степени конституционных реформ.

Для конституционного развития предыдущих столетий (XVIII–
XIX вв.) было характерно создание новых конституций в результате 
революций, поправки же к ним были сравнительно редки: как извест-
но, в Конституцию США за два с лишним века внесено всего 27 по-
правок. Это была эпоха относительной конституционной стабильно-
сти. А XX век можно рассматривать как период крупных конститу-
ционных изменений, ознаменовавшийся принятием первой 
конституции социалистического типа – Конституции РСФСР 1918 г. 

1  См.: Хабриева Т.Я. Конституционные основы, тенденции и проблемы развития 
российского законодательства: 20-летний опыт и современное состояние // Журнал 
зарубежного законодательства и сравнительного правоведения. 2013. № 4. С. 556–563.

2  Журнал зарубежного законодательства и сравнительного правоведения. 2015. 
№ 5 (54). С. 820–830.

3  Например, не избежала этого одна из новейших конституций – Конституция 
Венгрии 2011 г.
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и созданием новых конституционных моделей1 после Второй мировой 
войны. Имеются в виду не только конституции 130 государств, воз-
никших в результате освобождения от колониальной зависимости, 
но и основные законы традиционных капиталистических государств 
и новые конституции постсоциалистических стран.

В период завершающего десятилетия XX – начала XXI в. происхо-
дили многочисленные конституционные реформы по всему миру, 
назначение, масштаб и динамика которых заметно отличаются от 
реформ прежних лет2.

В истории цивилизации немало ярких правовых образцов, но даже 
самые безупречные для своего времени правовые акты имеют недо-
статки. Ни одна конституция в мире не является совершенной. При-
чем неурегулированность тех или иных вопросов основным законом 
нельзя считать его недостатком и даже конституционным пробелом3. 
Определить исчерпывающий перечень вопросов, требующих консти-
туционного регулирования, очень сложно – он зависит от многих 
условий: исторических, социально-политических, целевого назначе-
ния конституции, степени зрелости общественных отношений и др. 
В то же время планка конституционных идеалов весьма высока, а их 
достижение обусловлено временными и другими существенными 
факторами.

Конституция – развивающаяся правовая материя, она поддается 
давлению жизни и должна быть изменена, если этого требуют сло-
жившиеся обстоятельства. Жизнь современного общества динамич-
на, и даже масштабные события нередко непредсказуемы и влекут за 
собой необходимые коррективы в экономике, социальных отноше-
ниях, политике, а иногда в идеологии.

Излишняя консервация основного закона может не только вы-
звать значительное общественное напряжение, но и привести к на-
рушению эволюционного пути развития государственности, отмене 
прежних конституций, принятию временных, а впоследствии и новых 

1  См.: Хабриева Т.Я. Конституционные модели и основные этапы конституцион-
ного развития // Журнал зарубежного законодательства и сравнительного правове-
дения. 2005. Вып. 1. С. 3–9; Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной консти-
туции. М., 2005.

2  Только обзор поправок в конституции стран мира, подготовленный сотрудни-
ками Института законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве 
РФ, составил пять томов машинописного текста.

3  Например, в Основном Законе ФРГ не закреплены право на благоприятную 
окружающую среду, право на охрану здоровья и медицинское обслуживание, обязан-
ность платить налоги.



Парадигмы конституционной реформы

465

конституций. Так было во многих социалистических странах Европы, 
модернизованных арабских государствах Азии и Африки.

Тезис о конституции как о развивающейся правовой материи 
особого качества является практически общепризнанным. Суще-
ствуют различные взгляды на то, что является двигателем развития. 
В самом широком смысле его первоосновой считают изменение ус-
ловий жизни. Но данная позиция не указывает на юридические 
средства и пути таких изменений. Некоторые ученые и практики в 
этом свете рассматривают деятельность судебных органов (верхов-
ных судов, конституционных судов, конституционных советов, 
а иногда и иных судов, как в Великобритании). Идеи подобного рода 
составляют основу концепции «живой конституции», особенно рас-
пространенной в США. В том же ряду упоминаются научные иссле-
дования, использующиеся на практике1. В Великобритании состав-
ной частью Конституции считается положение выдающегося бри-
танского конституционалиста А. Дайси о том, что «суверенитет 
принадлежит парламенту».

Тем не менее основным средством развития конституции являет-
ся принятие к ней поправок. Поправки вносятся в конституционные 
тексты гораздо чаще, чем принимаются новые конституции. Правда, 
немалая часть из них носит частный и даже незначительный характер, 
когда, например, меняется порядок слов или нумерация.

Теоретически и практически актуален вопрос: когда изменение 
основного закона знаменует конституционную реформу?

Очевидно, что конституционная реформа – это всегда определен-
ный перерыв постепенности и качественное изменение конституци-
онно-правовых институтов и норм, и этим она отличается от других 
изменений конституционного текста. Однако формальная прерыв-
ность в конституционном развитии юридически не универсальна, 
поэтому не всегда принятие новой конституции означает реформу, 
если основной закон по содержанию повторяет предыдущий. Так, 
в частности, бывало много раз в некоторых странах Латинской Аме-
рики, например в Венесуэле, до 1999 г.

Принятие конституционного или иного закона о конституцион-
ной реформе – ключевое событие, часть процесса реформирования 
общественных отношений. В самом законе о реформе часто содер-
жится только принципиальное положение, изменяющее определен-
ный институт общественного, государственного строя, основы 

1  См.: Хабриева Т.Я. Толкование Конституции Российской Федерации: теория и 
практика. М., 1998.
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правового положения личности (например, включение в Конститу-
цию Китая 1982 г. в 2004 г. положения о социалистическом рынке; 
переход от унитарной формы государственного устройства к феде-
ративной форме в соответствии с конституционной поправкой 
1993 г. в Бельгии; включение в британскую Конституцию 1978 г. 
закона об основных правах человека, скопированного в основном с 
текста Европейской конвенции о защите прав человека и основных 
свобод 1950 г.). Крайне редко одного такого положения, сформули-
рованного как новый принцип, бывает достаточно. Почти всегда 
изменение конституции требует принятия новых правовых актов, 
внесения поправок в действующее законодательство. Этот процесс 
может быть длительным, так как принятие новых законов и созда-
ние новых правовых институтов, органов, учреждений требует вре-
мени.

Еще дольше может быть процесс трансформаций в области пра-
воприменения и правосознания. Правоприменительные органы 
должны начать внедрять новое законодательство, как, например, в Рос-
сии в связи с передачей полномочий Высшего Арбитражного Суда РФ 
Верховному Суду РФ в результате поправок к Конституции 2014 г., 
а в правосознании граждан должны сформироваться оценочные 
позиции, соответствующие новым правовым актам.

Создание в соответствии с конституционными нормами нового 
законодательства, органов и учреждений, изменение территориаль-
ного деления государства, формирование правоприменительной 
практики, перемены в правосознании населения – все это опреде-
ленные переломы в общественном развитии. В большинстве случа-
ев они имеют позитивный характер, даже если являются социально 
нейтральными. Открыто реакционные конституционные реформы 
редки. Однако любые изменения неизбежно влекут отрицательные 
последствия, поскольку прерывают естественный эволюционный 
процесс, что можно считать издержками конституционной рефор-
мы. Самой серьезной из них может стать разрушение авторитета 
конституции и права. Им нельзя пренебрегать и с точки зрения 
обыденного сознания. Отмена даже нескольких конституционных 
положений может быть представлена как отказ от уже воспринятых 
конституционных ценностей. Это чревато дезориентацией субъек-
тов права, прежде всего граждан, разрушением того тонкого пласта 
конституционного правосознания, который сформировался и будет 
уступать идеям и взглядам, определявшим их поведение долгие 
годы.
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При этом речь не идет о превращении конституции в некий юри-
дический фетиш: «Новые, сильные запросы развивающегося обще-
ства всегда преодолеют противящуюся им букву закона, и сложные, 
медленные формы изменения конституции в практическом резуль-
тате только умножают случаи насильственных государственных пе-
реворотов»1. Но изменение конституции – не самоцель. Оно пред-
принимается, чтобы утвердить соответствующие социальные, эко-
номические и политические реалии.

Анализ отечественной литературы по вопросам конституционных 
реформ показывает, что на протяжении более десяти лет, т. е. до се-
редины 2000-х гг., наука ставила задачу главным образом поддержа-
ния стабильности нового Основного Закона, неприкосновенности 
его текста, что напрямую связывалось с его ролью в обеспечении 
устойчивости общества2. Основными научными направлениями это-
го периода были проблемы конституционализации законодательства, 
развития внутреннего потенциала Конституции за счет различных 
форм толкования, в том числе судебного, распространения ее прямо-
го действия и гарантий охраны3. Это не мешало авторам указывать 
на недостатки действующей российской Конституции4 и предлагать 
возможные пути ее совершенствования, в том числе через частичную 
или полную конституционную реформу5. Определенный вклад в 
изучение темы конституционной реформы внесли исследования эко-

1  Коркунов Н.М. Русское государственное право. Т. II: Часть Особенная. СПб., 
1903. С. 47.

2  См., например: Страшун Б.А. Не спешить с конституционной реформой // 
Конституция как фактор социальных изменений: сборник докладов. М., 1999. С. 86; 
Кабышев В.Т. Конституционализм в современной России // Государство и право на 
рубеже веков. Конституционное и административное право: материалы Всероссий-
ской конференции. М., 2000. С. 10–11.

3  См., например: Хабриева Т.Я. Развитие правового потенциала Конституции и 
деятельности Конституционного Суда Российской Федерации по ее толкованию // 
Российский конституционализм: проблемы и решения: материалы Международной 
конференции. М., 1999. С. 185–196; Митюков М.А. О преобразовании Конституции 
Российской Федерации // Право и власть. 2001. № 1. С. 105–112.

4  См.: Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной конституции. М., 2005.
5  См., например: Захаров А. К проблеме совершенствования российской Консти-

туции 1993 года // Пробелы в российской Конституции и возможности ее совершен-
ствования. М., 1998; Добрынин Н.М. Конституционная реформа и формирование 
новых федеративных отношений: реальности и закономерности // Свободная мысль 
XXI. 2004. № 1. С. 103–112; Осейчук В.И. О необходимости нового этапа конституци-
онной реформы в России // Конституционное и муниципальное право. 2006. № 5. 
С. 6–11; Авакьян С.А. Нужна ли конституционная реформа в России? // Конституци-
онное и муниципальное право. 2012. № 9. С. 2–9.
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номической, правовой, судебной, федеративной, административной 
и иных реформ1.

В российской и зарубежной литературе имеется множество иссле-
дований, посвященных учению о конституции, истории конституций, 
конституционным процессам в современном мире, отдельным кон-
ституциям или их типологическим и модельным группам. Однако 
специальных исследований правовых процессов конституционной 
реформы как особого явления совсем немного2. Более того, в наибо-
лее известных зарубежных учебниках3, выдержавших более десятка, 
а иногда и несколько десятков изданий, нет обособленных частей о 
конституционной реформе. Обычно авторы ограничиваются сведе-
ниями о том, как вносятся поправки в конституции, иногда упоми-
наниями об основных поправках. В редких монографиях и статьях 
иностранных авторов о конституционной реформе основное внима-
ние уделяется процедурным вопросам внесения поправок и принятия 
нового текста конституции, в том числе в сравнительно-правовом 
ракурсе на основе опыта разных стран4.

Тем не менее данные исследования составляют добротную базу 
для создания правовой теории конституционной реформы.

В мировой практике накоплен значительный опыт конституцион-
ных реформ, требующий всестороннего анализа. В Российской Феде-

1  См.: Россия на пути реформ: федеративный и региональный аспекты / под ред. 
С.Ю. Наумова. Саратов, 2003; Мальцев Г.В. Конституция и правовая реформа в Рос-
сийской Федерации // Современное российское право: анализ основных тенденций: 
сборник научных трудов / под общ. ред. Г.В. Мальцева. М., 2005. С. 8–11; Админи-
стративная реформа в России: научно-практическое пособие / под ред. С.Е. Нарыш-
кина, Т.Я. Хабриевой. М., 2006; Административная реформа в субъектах Российской 
Федерации / под ред. С.Е. Нарышкина, Т.Я. Хабриевой. М., 2008; Муниципальная 
реформа в Российской Федерации: правовое и экономическое исследование / под 
общ. ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2010; Правосудие в современном мире: монография / 
Верховный Суд РФ; под ред. Т.Я. Хабриевой, В.М. Лебедева. М., 2014.

2  См., например: Бутько Л.В. Современная конституционная реформа: теория и 
практика. СПб., 1997; Хабриева Т.Я. Реформирование Конституции Российской Фе-
дерации: возможность и необходимость // Журнал российского права. 2003. № 11. 
С. 20–32; Киреев В.В. Теоретические проблемы реформирования Конституции Рос-
сийской Федерации. Челябинск, 2008.

3  См., например: Bradley A.W., Ewing K.D. Constitutional and Administrative Law. 
15th ed. L., 2011; Katz A. Statsrecht. Grundkurs im offentlichen Recht. 18 aufl. Munchen, 
2010; Gicquel J., Gicquel J.-E. Droit constitutionnel et institutions politiques. 25 ed. P., 2011.

4  См., например: Bjorn Erik Rasch, Roger D. Congleton. Amendment Procedures and 
Constitutional Stability // Democratic Constitutional Design and Public Policy: Analysis 
and Evidence. Cambridge, 2006; David E. Kyvig. Arranging for Amendment: Unintended 
Outcomes of Constitutional Design // Unintended Consequences of Constitutional Amend-
ment. Athens, 2000; Xenophon Contiades. Engineering Constitutional Change: A Compar-
ative Perspective on Europe, Canada and the USA. Routledge, 2012.
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рации проведение ряда государственных реформ, в том числе отрас-
левого характера (например, в сфере гражданско-правовых отноше-
ний), также открыло путь для отдельных изменений Конституции РФ, 
которые имели место в течение последних лет. Это дает основание для 
развития нового направления исследования, цель которого – показать, 
что реформа может рассматриваться не только как определенный 
фактор прогресса, направленный на прорыв в развитии общественных 
отношений, но и как способ достижения нужной стабильности и 
динамики общественных отношений, ранее до такого уровня не под-
нимавшихся.

Безусловно, это задача не только ученых-конституционалистов. 
Исследование глубинных общественных процессов – первопричин 
проведения конституционных реформ, а также изучение взаимосвя-
зи конституционных и других происходящих в обществе реформ 
обусловливают необходимость комплексного, междисциплинарного 
подхода, использования многообразного методологического инстру-
ментария различных общественных наук, а не только юриспруденции.

Несмотря на широкое использование для обозначения конститу-
ционных преобразований понятия «конституционная реформа», в док-
трине не сложилось его общепринятого понимания.

Достаточно часто оно встречается в практике международных 
организаций, например Европейской комиссии за демократию через 
право (Венецианской комиссии Совета Европы), которая в соответ-
ствии с европейскими стандартами и международным опытом в 
области демократии, прав человека и верховенства права готовит 
экспертно-правовые заключения по отдельным вопросам и институ-
там конституционного права, дает оценки конституционным преоб-
разованиям различных стран, оказывает помощь государствам при 
проведении в них правовых и институциональных реформ1.

Иногда встречается и легальное закрепление понятия «конститу-
ционная реформа», в частности, это наблюдается в конституциях 
Никарагуа (разд. X), Боливии (ст. 411), Венесуэлы (ст. 342–346), Эк-
вадора (ст. 441–444), Чили (ст. 127–129).

Законодатель чаще использует более конкретные термины – «из-
менение конституции», «пересмотр конституции» (в конституциях 
Монако, Кот-д’Ивуара), «конституционные поправки» (в конститу-
циях Черногории, Сейшельских Островов, Пакистана, Фиджи). Не-
тождественность этих терминов понятию «конституционная рефор-

1  См.: Венецианская комиссия: сто шагов к демократии через право / под ред. 
Т.Я. Хабриевой, В.И. Лафитского. М., 2014.
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ма» может показаться условной, поскольку любая конституционная 
реформа влечет изменение конституционных норм, а значит, текста 
конституции, и юридическая сторона конституционной реформы и 
«обычных» преобразований основного закона может быть абсолют-
но одинаковой и не отражать их содержания.

Не все конституционные изменения являются реформами, и боль-
шое значение в определении их необходимых параметров имеет док-
трина, которая может определить границы вносимых в основной 
закон изменений, за пределами которых уже можно ставить вопрос 
о конституционной реформе1.

Существующим в литературе подходам к определению конститу-
ционной реформы, на наш взгляд, свойственно следующее.

1. Как правило, они носят общий характер, очень широко обозна-
чая границы изучаемого явления и позволяя объединить неодинако-
вые социально-политические и правовые явления, например приня-
тие новой конституции и внесение изменений в действующую, суще-
ственные и частичные, прогрессивные и регрессные изменения 
конституционного текста, что признают сами авторы2.

2. Сложность и многообразие конституционных изменений обу-
словили использование наряду с понятием «конституционная рефор-
ма» таких понятий, как «концептуальные изменения»3, «радикальная 
реформа»4, «радикальная ревизия»5, «кардинальный пересмотр», 
«смена действующей конституционной модели»6, «конституционная 
модернизация»7, «революционные изменения», «корректировка кон-

1  См.: Хабриева Т.Я. Доктринальное значение российской Конституции // Журнал 
российского права. 2009. № 2. С. 35.

2  См., например: Киреев В.В. Указ. соч.
3  См., например: Ескина Л.Б. Конституционная реформа в России: кризис или 

очередной этап? // Правоведение. 2001. № 2. С. 9.
4  См., например: Зиновьев A.B. Концепция первоочередных поправок в Консти-

туцию России // Правоведение. 2000. № 4. С. 47.
5  См., например: Краснов М.А. Конституция России: заповедная территория или 

среда обитания? // Конституционное право: Восточноевропейское обозрение. 1999. 
№ 4. С. 138.

6  См., например: Балытников В., Иванов В. Конституционная модернизация: 
обновляя – сохранять, сохраняя – обновлять // Конституционное право: Восточно-
европейское обозрение. 2000. № 2.

7  См., например: Балытников В., Иванов В. Указ. соч. С. 116; Бутусова Н.В. О мо-
дернизации российской Конституции (цели, задачи, пути осуществления) // Консти-
туционное и муниципальное право. 2013. № 1. С. 5–10; Медушевский А.Н. Конститу-
ционная модернизация России: стратегия, направления, методы // Закон. 2013. № 12. 
С. 41–52; Бондарь Н. С. Конституционная модернизация российской государствен-
ности: в свете практики конституционного правосудия. М., 2014.
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ституции»1, «модификация конституции»2, «конституционное пере-
устройство»3, «инжиниринг конституции»4.

В литературе отмечается, что возможные способы (формы) изме-
нения конституции могут реально выступать как конституционная 
модернизация и конституционная реформа. Оба способа достаточно 
хорошо выделены и более или менее институционализированы в 
Конституции РФ (ст. 134–137)5. Иными словами, терминологически 
различие между этими способами подчеркивается тем, что в первом 
случае в конституцию вносятся поправки (в гл. 3–8 Конституции РФ), 
во втором – осуществляется пересмотр конституционных положений 
(в отношении гл. 1, 2 и 9 Конституции РФ).

Такой подход явно выражен в отношении Конституции РФ, одна-
ко его нельзя с той же легкостью отнести к конституциям других 
государств мира, для которых такой четкой институционализации 
конституционных изменений не произведено.

Кроме того, нельзя не указать, что модернизационное развитие 
конституции вообще не может сводиться только к внесению в нее 
текстовых изменений. Модернизация (от фр. – moderniser), как из-
вестно, представляет собой процесс изменения того или иного явле-
ния (объекта) соответственно требованиям современности, когда 
вводятся различные усовершенствования6. Соответственно, когда 
речь идет о модернизации конституции, предполагается ее постепен-
ное преобразование под влиянием «требований современности», 
общественного развития. При этом фактическая конституция как 
выражение соотношения социальных сил с точки зрения реальных 
(а не формально-юридических) характеристик суверенитета, власти, 
собственности, свободы в обществе подвержена изменениям даже 
при неизменном тексте юридической конституции.

3. В определениях конституционной реформы главное место 
отводится процедурной стороне, особенностям внесения изменений 
в конституции, что важно, когда имеется особый порядок. В таком 
случае остается вне рассмотрения, в частности, так называемая 

1  См., например: В каких поправках нуждается Конституция? // Журнал россий-
ского права. 1999. № 1. С. 43–44 (выступление М.С. Студеникиной).

2  См., например: Белкин A.A. Пересмотр конституции (теоретические аспекты) // 
Правоведение. 1995. № 1. С. 73.

3  Там же. С. 89.
4  Xenophon Contiades. Op. cit.
5  См.: Мальцев Г.В. Указ. соч. С. 7.
6  См.: Современный словарь иностранных слов. М., 2000. С. 388.
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реформа без реформ. Внимание привлекается к формальным про-
явлениям реформы, главным образом к юридическим признакам, 
которые не всегда позволяют оценить характер изменений. Как уже 
упоминалось, процедуры и принятия незначительных изменений, 
и проведения реформы проходят в форме поправок в основной 
закон.

Определяя рассматриваемое научное понятие, призванное отра-
жать сущность правового явления, авторы нередко идут по пути 
перечисления различных признаков конституционной реформы. Это 
продиктовано сложностью постижения данного правового явления. 
Критерии и индикаторы конституционной реформы могут отражать 
социальные, юридические и даже ментальные признаки. Среди них 
есть наиболее значимые.

Во-первых, конституционные преобразования изначально долж-
ны подчиняться имманентной логике реформаторского процесса. 
В идеале конституционная реформа не должна носить характера ad 
hoc, т. е. быть продиктованной мотивами экономической, политиче-
ской и иной конъюнктуры1. Она должна основываться на стратеги-
ческих соображениях и программных требованиях. Важен этап под-
готовительной работы, политического, социального, экономического 
и правового обоснования для убеждения населения в необходимости 
проведения реформ. Наконец, требуется выработать механизм про-
ведения реформы, в котором на основании четко определенных целей 
и идеологии обозначены средства, сроки, этапы ее проведения, опре-
делены механизмы контроля, критерии оценки ее промежуточных и 
конечных результатов.

Здесь важное значение имеют документы программно-концепту-
ального свойства, которые позволяют прогнозировать направления, 
пределы и возможные способы реализации государственной поли-
тики в законодательстве. Помимо собственно целеполагания доку-
менты должны содержать и такие элементные составляющие, как 
методы, инструменты, организационные институты ее реализации, 
ожидаемые результаты (показатели) и т. д., позволять получить четкое 
представление не только о главных целях, но и о целях и задачах 
иного уровня, ориентировать законодателя в выборе правовых 

1  См.: Хабриева Т.Я. Стабильность Конституции Российской Федерации и рефор-
мы: доклад на научно-практической конференции, посвященной 15-летию Консти-
туции РФ (Москва, 12 декабря 2008 г.) // Журнал зарубежного законодательства и 
сравнительного правоведения. 2008. Вып. 4. C. 10–13. В связи с этим в литературе 
указывалась цель конституционных преобразований (см.: Киреев В.В. Указ. соч.).
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средств (например, тех или иных методов регулирования – запретов, 
стимулирования, поощрения и др.), а также предполагать использо-
вание правового инструментария в единстве с другими механизмами, 
обеспечивающими государственное управление1.

Во-вторых, анализ отечественных и зарубежных конституцион-
ных преобразований позволяет сделать вывод: любая конституцион-
ная реформа затрагивает фундаментальные положения основного 
закона. Это ее главный критерий.

Такая установка прослеживается уже в самом замысле изменения 
конституции. Если инициаторы поправки (поправок) ставят задачу 
изменить сроки полномочий парламента с четырех до пяти лет, из-
бирательный возраст президента – с 35 до 40 лет, повысить возраст 
активного избирательного права с 18 до 19 лет (Австрия) или пони-
зить его до 16 лет (Куба), то такие установки инициаторов не могут 
стать реформой и даже ее элементами. Это текущие изменения.

Важно установить, какие изменяемые положения основного зако-
на затрагивают базовые принципы конституционного строя, каково 
значение изменяемого института в общей системе конституционных 
связей. Видимо, речь может идти только о таких институтах, которые 
имеют основополагающий характер. Так, следует признать, что ин-
ститут президентской присяги важен, без произнесения присяги 
глава государства не может вступить в должность. Более того, при-
сяга должна быть произнесена точно, без какой-либо ошибки в сло-
вах – так, как она определена конституцией. Вступая в должность, 
президент США Б. Обама в 2012 г. ошибся в одном предлоге, и при-
нимавший присягу председатель Верховного суда США потребовал 
повторно произнести присягу. Но в некоторых странах такой прися-
ги нет, и монарх – глава государства иного рода – ее не произносит. 
Это свидетельствует о том, что президентская присяга не относится 
к числу основных институтов2.

1  Анализ подобных документов свидетельствует: их роль в ориентировании 
конституционного законодателя на решение насущных проблем правового регули-
рования общественных отношений не всегда достигается в полной мере. Примером 
такого документа и сложности его реализации является Комплекс мер по выполнению 
Минских соглашений, принятых 12 февраля 2015 г., предусматривающий проведение 
конституционной реформы на Украине со вступлением в силу к концу 2015 г. новой 
конституции, предполагающей в качестве ключевого элемента децентрализацию (с 
учетом особенностей отдельных районов Донецкой и Луганской областей, согласо-
ванных с представителями этих районов).

2  См.: Чиркин В.Е. Конституционное право России и зарубежный опыт. М., 1995; 
Его же. Конституционное право. М., 1995.
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Иное дело – сам институт президента. Замена монарха президен-
том (например, в Греции в 1968 г., в Румынии в 1947 г.) или попытки 
ввести пост монарха вместо президента (в Албании, Румынии) озна-
чают изменение формы правления, т. е. существенное институцио-
нальное преобразование в конституционно-правовой системе, име-
ющее качественный характер, а следовательно, являющееся рефор-
мой.

Другим примером подобного рода может быть введение консти-
туционной поправкой 1993 г. федеративного устройства в Бельгии, 
которое пришло на смену унитарному. Соответственно, один, но 
крупный институт повлек изменение связей во многих конституци-
онно-правовых отношениях.

Необходимо определить, изменение каких основ конституцион-
ного строя (всех или части) будет считаться конституционной рефор-
мой, учитывая, что современные конституции регулируют все сторо-
ны общественной жизни: политические, экономические, социальные, 
духовно-культурные. Разумеется, в реальности многие из этих отно-
шений переплетаются, их различное сочетание нередко отражается 
и в нормах конституций, к тому же в государственно-организованном 
обществе в большинстве экономических, социальных и даже духов-
ных отношений присутствует политический элемент (он может 
иметься и в культуре, и в спорте, и в науке). На уровень конституци-
онного регулирования переносятся важнейшие элементы того, что 
ранее содержалось в обычном законе, например основы режима раз-
личных форм собственности в Конституции Болгарии 1991 г., поря-
док пенсионного обеспечения в Конституции Бразилии 1988 г. В тек-
сты конституций вводятся нормы, которые ранее вообще были за 
пределами их регулирования (экология и природопользование, пра-
ва политической оппозиции, вопросы градостроительства, техниче-
ской политики, проблемы идеологии, науки и художественного твор-
чества и др.). В результате значительная группа отношений в областях 
экономики, политики, социальной и духовной жизни общества, ко-
торые ранее к устоям общества не относились, а то и вовсе правом 
не регулировались, переходит в сферу публичного права, примыкает 
к основам конституционного строя.

Видимо, задача науки состоит в том, чтобы, используя конститу-
ционные формулы, определить примерный свод положений совре-
менной конституции, имеющих реформаторский потенциал и изме-
нение которых может означать в том числе смену конституционной 
модели.
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В самом общем виде можно предположить, что в него войдут 
положения, связанные:

–  со статусом человека (положениями о высшей ценности чело-
веческой личности, свободе человека, его правах и, что не менее 
важно, об обязанностях в отношении общества, государства, других 
индивидов);

–  с экономической системой (принципами социально ориенти-
рованной экономики, множественностью и равноправием форм соб-
ственности; свободным рынком, регулируемым в определенной сте-
пени государственной властью с целью исключения негативных эле-
ментов свободы рынка; свободой конкуренции с государственной 
регистрацией хозяйствующих субъектов);

–  с социальной системой (социальным государством, свободой 
труда, принципом социальной справедливости, социальным партнер-
ством, распределением общественного продукта в соответствии с 
экономическим вкладом, количеством и качеством труда);

–  с политической системой (властью народа, демократическим 
государством, политическим плюрализмом, свободой объединения 
и политической оппозицией в рамках закона)1.

Общей для конституций является их ценностная ориентация. 
Любая конституция исходит из базовых положений, признаваемых 
не только творцами конституции, но и широкими слоями общества 
в качестве ценности данной цивилизации, в той или иной форме 
закрепляет их. Такой подход необходим и для сущностной оценки 
конституционной реформы. Конституция, являясь основой консти-
туционного права, не может вместить в свой объект регулирования 
все содержание конституционного права. Поэтому в ней содержатся 
«основы основ», в нее включаются общечеловеческие постулаты в их 
наиболее обобщенном виде, а также традиции, которые представля-
ются особенно важными для народа данной страны2. Поэтому спра-
ведливо отмечено, что необходимым аспектом исследования данного 
политико-правового процесса является его анализ с точки зрения 
аксиологии3. Применение аксиологического подхода в различных 

1  См. подробнее: Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной конституции. 
М., 2005.

2  В настоящее время в зарубежных странах господствует широкий подход к 
объекту конституционного регулирования, который призван отвечать интересам 
народа (см.: Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной конституции. М., 2005. 
С. 74–75).

3  См.: Киреев В.В. Указ. соч.



Теория  конституции

476

отраслях знания приобретает свои особенности. Это относится и к 
изучению значимости изменений конституции, которое приводит к 
выводам, что не все из них имеют одинаковый вес, многие обладают 
формальным характером и не затрагивают сущностно-правовых 
качеств конституций.

Изменение фундаментальных положений конституции может 
повлечь нарушение конституционной стабильности. Обычно оно и 
связано с изменением ключевых характеристик общественного и 
государственного строя.

Стабильность как особое проявление принципа правовой непре-
рывности предполагает закрепление правовых институтов в качестве 
долгосрочного механизма регулирования. В целом это неотъемлемое 
качество права, которое характеризует устойчивую эффективность 
системы регулирования общественных отношений. Закон, тем более 
основной, не должен быть подвержен быстрым и многочисленным 
изменениям. Это подрывает авторитет права, снижает его потенциал.

Неоднократно замечено, что конституций, пригодных для всех 
времен и народов, не существует1. Каждая из них предназначена для 
определенных условий. Если изменяются условия, то для эффективно-
го действия конституционных норм должны изменяться и эти нормы. 
Термин «постоянная конституция», использовавшийся в названиях 
некоторых основных законов, которые принимались после периода 
действия конституций, называвшихся временными, вовсе не означал, 
что действие таких конституций будет вечным, они были заменены.

Тем не менее устойчивый основной закон страны, к которому 
постоянно обращаются не только правоведы, но и политики и рядо-
вые граждане, постепенно становится одним из ключевых символов 
правовой идентичности нации. В государствах со стабильной кон-
ституционной системой конституция приобретает в массовом созна-
нии своего рода сакральный статус. Именно поэтому нации идут на 
кардинальный пересмотр конституции, лишь когда новая социальная 
ситуация жестко диктует необходимость такого пересмотра. Во всех 
других случаях обходятся локальными поправками либо просто уточ-
няют применительно к меняющимся условиям трактовку базовых 
конституционных положений2.

1  См: Конституция Российской Федерации от образа будущего к реальности. 
К 20-летию Основного Закона России: монография / под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2013; 
Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной конституции. М., 2007. С. 43–45.

2  См.: Зорькин В.Д. Цивилизация права: современный контекст // Журнал кон-
ституционного правосудия. 2014. № 4. С. 6.
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Следует подчеркнуть, что конституционные реформы, означаю-
щие прерывание стабильности, не всегда представляют собой отри-
цательное политико-правовое явление. Они необходимы, если наз-
рели условия, требующие изменения основ конституционного строя. 
В западноевропейской государствоведческой литературе подчерки-
вается, что принцип стабильности конституции «не должен стано-
виться препятствием там, где необходимы маневренность и посту-
пательное развитие, иначе развитие выйдет за рамки правового 
поля... Ведь вопрос об изменении конституции возникает только в 
том случае, когда широта и гибкость конституции уже не позволяют 
справиться с поставленной задачей»1.

В-третьих, социальные и политические возможности изменения 
конституции зависят от ресурсов, которые находятся в распоряжении 
инициаторов изменений (занимаемое ими положение в системе вла-
сти и даже личные качества инициаторов – их устремленность, на-
стойчивость, умение проводить свою волю и т. д.), а также от степени 
их поддержки весомыми политическими силами, различными слоя-
ми населения, общественным мнением. Поэтому адекватное целям 
конституционных преобразований ресурсное обеспечение, включая 
материальное, правовое и идеологическое, является одним из крите-
риев конституционной реформы.

Помимо рассмотренных показателей конституционной реформы 
исследованию подлежат юридические индикаторы. Самый явный из 
них – изменение текста конституции.

Изменения конституции многообразны. Иногда они включают 
лишь замену слова и даже цифры или буквы, а в отдельных случаях, 
по существу, затрагивают всю конституцию. Нередко изменяется 
только форма, а иногда не просто содержание того или иного консти-
туционно-правового института, а сущность самой конституции, как 
это было в 1989 г. в Венгрии. Так, Конституция Венгрии в редакции 
1989 г. очень отличается от Конституции 1949 г., принятой под лозун-
гами пролетариата. Она провозглашает демократическое и правовое 
государство, устанавливает многопартийность, и в ней уже отсут-
ствуют положения о руководящей роли коммунистической партии 
(Венгерской партии труда), говорится о разделении партий и госу-
дарственной власти, признании и соблюдении прав человека. Кон-
ституция в редакции 1989 г. провозглашает равную защиту обще-
ственной и частной собственности, свободу предпринимательской 
деятельности и конкуренцию, предусматривает создание конститу-

1  Хессе Конрад. Основы конституционного права ФРГ. М., 1981. С. 35.
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ционного суда, должностей комиссаров парламента по правам чело-
века и правам национальных меньшинств1, устанавливает парламент-
скую республику и предусматривает гарантии ответственности пра-
вительства перед парламентом, местное самоуправление вместо 
государственной власти советов.

Новая редакция Конституции Вьетнама 1992 г. в 2013 г. принята 
парламентом. В ней сохранены положения о социализме, руководя-
щей роли Коммунистической партии, но акценты на социализме 
ослаблены, включено право человека на жизнь и другие нормы демо-
кратического характера.

В принципе создатели новой конституции свободны в выборе ее 
содержания и форм, вправе изменить даже ее типологическую харак-
теристику, что и имело место неоднократно. При соблюдении легаль-
ности они связаны только процедурными положениями подготовки 
новой конституции, если таковые есть, руководствуются принятым 
для этого законодательством, а иногда и сложившимися традициями. 
Однако сохранение положений прежней конституции, признанных 
неизменяемыми, зависит и от характера последних. Если такие поло-
жения рассматриваются как определенные ценности, рассчитанные 
на длительную перспективу, они, или по крайней мере некоторые из 
них, будут сохранены в новом тексте.

Сохранение положений прежней конституции зависит и от формы 
таких положений. Вряд ли в новом документе его создатели воспро-
изведут «неизменяемые» главы, хотя могут и повторить тексты от-
дельных статей. Если же в конституции в качестве неизменяемых 
будут сформулированы наиболее важные принципы, то велика веро-
ятность того, что главные из них будут повторены в новом тексте.

Таким образом, конституционная реформа основывается на глу-
боком понимании того, что прежняя конституционная система от-
ношений либо отдельные ее звенья исчерпали ресурс совершенство-
вания, не могут дальше развиваться без радикального обновления. 
Конституционная реформа означает демонтаж изживших себя соци-
альных форм и построение новых. В результате проведения реформ 
могут быть прерваны (нарушены) отношения преемственности в 
развитии конституционных отношений. При этом конституционная 
реформа не может не затрагивать базисных устоев государства и 
общества, ограничиваясь только отдельными институциональными 
изменениями. В противном случае это реформа конкретных инсти-

1  Подобных органов и должностей в 1989 г. не было ни в одной другой стране, 
совершившей переход от тоталитаризма к новому строю.



Конституционализация законодательства Республики Казахстан

479

тутов и отношений, а не конституции в целом – конституционная 
реформа. Но в любом случае конституционная реформа – это изме-
нение (новеллизация) основного закона.

Конституционализация законодательства 
Республики Казахстан1

Конституция Республики Казахстан 1995 г. отражает стремление 
утвердить общепризнанные конституционно-правовые стандарты 
организации государства и общества и вместе с тем воплотить мечты 
казахстанского народа о социальной справедливости и единстве.

Она прошла проверку временем. В нынешний век постоянных 
конституционных реформ2 ее базовые ценности остались неизмен-
ными. Конституционные поправки 1998, 2007 и 2011 гг. в основном 
были направлены на их укоренение и более широкое проявление в 
общественной и государственной жизни страны. Например, поправ-
ки 2007 г. в целях развития демократических начал государственности 
предоставили Ассамблее народа Казахстана конституционно-право-
вой статус и укрепили законодательную власть, предусмотрев утверж-
дение Премьер-министра Мажилисом Парламента3.

Во многом такая стабильность и действенность обеспечивались 
процессом непрерывной конституционализации законодательства – 
освоением законодательством и правоприменительной практикой 
конституционных ценностей и норм.

1  Казахстанский тренд. От тоталитаризма к демократическому правовому госу-
дарству (взгляд со стороны): сб. статей / отв. ред. И.И. Рогов. Астана, 2015. С. 41–48.

2  Исследования показывают, что в мире с 1990 г. по настоящее время принято 
более 130 конституций. В некоторых странах конституции сменяли друг друга неод-
нократно. Так, в это время в Нигере действовали 5, в Бурунди – 4, в Нигерии и Фид-
жи – по 3 основных закона. В большей части других государств шел постоянный 
процесс обновления или коррекции конституционных текстов. Так, в Конституцию 
Молдовы 1994 г. поправки вносились шесть раз (изменены 37 статей из 51). Консти-
туция Узбекистана 1992 г. обновлялась пять раз (30 статей из 128). Конституция 
Азербайджана 1995 г. корректировалась дважды (72 изменения в 51 статье). В Кон-
ституции Грузии 1995 г. изменены 58 из 109 статей, кроме того, в ее текст включено 
восемь новых статей. В Конституцию РФ, остававшуюся в течение 15 лет без содер-
жательных изменений (уточнялись только состав субъектов Федерации и их названия), 
в 2008 и 2014 гг. были внесены поправки, изменившие тексты 13 статей и исключившие 
одну статью Конституции.

3  См.: Закон Республики Казахстан от 21 мая 2007 г. № 254 «О внесении изменений 
и дополнений в Конституцию Республики Казахстан».
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Это относительно новая тема, в том числе для зарубежной юри-
дической науки, традиционно остающейся в границах исследования 
судебного конституционного толкования и контроля1.

А между тем изучение конституционализации законодательства 
дает возможность оценить степень реальности конституции как ос-
новного закона государства и общества, выявить тенденции в разви-
тии законодательства, установить изменения методов и средств пра-
вового регулирования, определить существующие в этой сфере про-
блемы.

Процессы конституционализации законодательства в разных 
странах проходят по-разному в силу множества объективных и субъ-
ективных факторов: уровня экономического, социального и полити-
ческого развития, международно-правового воздействия, наличия 
необходимой институциональной инфраструктуры, качества консти-
туции как правового документа, воли законодателей, духовно-нрав-
ственных традиций и т. д. Их совокупное действие определяет степень 
и глубину освоения конституционных ценностей и норм.

В развитии конституционализации современного законодатель-
ства Казахстана можно выделить три основных этапа, которые во 
многом совпадают с процессом конституционализации российского 
законодательства2.

На первом – «формационном» – этапе был построен каркас системы 
законодательства суверенного Казахстана. Его первые контуры были 
определены Основным Законом 1993 г., а окончательно они оформи-
лись с принятием ныне действующей Конституции 1995 г., установив-
шей современную регламентацию базовых общественных отношений3. 
В этот период разрабатывались кодексы, другие системообразующие 
законодательные акты, которые упорядочивали общественные отно-
шения в новой системе конституционно-правовых координат.

В первоочередном порядке осуществлялось строительство зако-
нодательной базы организации и осуществления публичной власти, 

1  См.: Gicquel J., Gicquel J.-E. Droit constitutionnel et institutions politiques. 25e ed. 
P.2011; Constitutional Law: Principles and Policies, 4th Edition (Aspen Student Treatise 
Series), 2011; Katz A. Staatsrecht. Grundkurs im offentlichen Recht. 18. Aufl. Munchen, 
2010.

2  См. подробнее: Этапы и основные направления конституционализации совре-
менного российского законодательства (К двадцатилетию Конституции Российской 
Федерации) // Журнал конституционного правосудия. 2013. № 6 (36).

3  См.: Баймаханов М.Т. и др. (отв. ред.) Конституция РК: научно-практический 
комментарий. Алматы: Раритет, 2010; Кубеев Е.К., Амандыкова С.К. Конституция РК: 
теоретико-правовой анализ. Алматы: Білім, 2008.
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раскрывшей содержание конституционных ценностей народовластия, 
разделения властей, идеологического и политического многообразия 
(ст. 1, 3, 5 Конституции Казахстана)1. Были закреплены основы изби-
рательной системы2, установлены порядок формирования, полномо-
чия и механизмы взаимодействия высших органов государственной 
власти3, определено административно-территориальное устройство4, 
регламентирован правовой статус других государственных органов, 
органов местного самоуправления, общественных объединений5.

Более длительно, с учетом сложности преобразования прежней 
социалистической экономической системы, развивался процесс соз-
дания правовых основ частной сферы, нацеленных на решение кон-
ституционной задачи экономического развития на благо всего наро-
да (часть вторая ст. 1 Конституции РК). Ее основными элементами 
стали Гражданский кодекс, законы о приватизации, хозяйственных 
обществах, банках и банковской деятельности, естественных моно-
полиях и регулируемых рынках, инвестициях, других сегментах и 
участниках частноправовых отношений6.

1  См.: Сапаргалиев Г.С. Конституционное право Республики Казахстан: академи-
ческий курс. Алматы, 2006.

2  Конституционный закон Республики Казахстан от 28 сентября 1995 г. № 2464 
«О выборах в Республике Казахстан»; Конституционный закон Республики Казахстан 
от 2 ноября 1995 г. № 2592 «О республиканском референдуме».

3  Конституционный закон Республики Казахстан от 26 декабря 1995 г. № 2733 
«О Президенте Республики Казахстан»; Конституционный закон Республики Казах-
стан от 18 декабря 1995 г. № 2688 «О Правительстве Республики Казахстан»; Консти-
туционный закон Республики Казахстан от 16 октября 1995 г. № 2529 «О Парламенте 
Республики Казахстан и статусе его депутатов»; Конституционный закон Республики 
Казахстан от 29 декабря 1995 г. № 2737 «О Конституционном Совете Республики 
Казахстан»; Конституционный закон Республики Казахстан от 25 декабря 2000 г. № 132 
«О судебной системе и статусе судей Республики Казахстан».

4  Закон Республики Казахстан от 8 декабря 1993 г. «Об административно-терри-
ториальном устройстве Республики Казахстан».

5  Закон Республики Казахстан от 21 декабря 1995 г. № 2709 «О Прокуратуре»; 
Закон Республики Казахстан от 7 мая 1997 г. № 101-1 «О комитетах и комиссиях Пар-
ламента Республики Казахстан»; Закон Республики Казахстан от 31 мая 1996 г. № 3 
«Об общественных объединениях» и т. д.

6  Гражданский кодекс Республики Казахстан (Общая часть) от 27 декабря 1994 г.; 
Гражданский кодекс Республики Казахстан (Особенная часть) от 1 июля 1999 г. № 409-
1 ЗРК; Закон Республики Казахстан от 2 мая 1995 г. № 2255 «О хозяйственных това-
риществах»; Закон Республики Казахстан от 31 августа 1995 г. № 2444 «О банках и 
банковской деятельности в Республике Казахстан»; Закон Республики Казахстан от 
23 декабря 1995 г. № 2721 «О приватизации»; Закон Республики Казахстан от 31 мар-
та 1998 г. № 214 «О крестьянском или фермерском хозяйстве», Закон Республики 
Казахстан от 22 апреля 1998 г. № 220 «О товариществах с ограниченной и дополни-
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В общей сложности на этом этапе конституционализации законо-
дательства, который с некоторой долей условности можно определить 
в пределах с 1995 по 2003 г., было принято 24 конституционных зако-
на, 11 кодексов, 1027 законов1.

Оценивая законодательную политику Казахстана того времени, 
можно отметить ее характерные черты.

Во-первых, постепенное утверждение в соответствии с конститу-
ционным требованием об осуществлении государственной власти на 
основе Конституции и законов (часть четвертая ст. 3 Конституции 
РК) принципа верховенства закона. Законы стали основной формой 
регламентации общественных отношений2. Менялось и их содержа-
ние. Оно развивалось в направлении все большей реализации кон-
ституционных ценностей и норм.

Во-вторых, особенности трансформационного перехода к новому 
состоянию государства и общества предопределили сохранение ве-
дущей роли государства в определении приоритетов развития и ре-
гулировании общественных отношений.

В-третьих, преобладало стремление к постепенному решению 
задач преобразования государства и общества. Это хорошо видно на 
примере экономического регулирования. Так, если в России в первые 
годы действия Конституции 1993 г. основные усилия были направле-
ны на обеспечение форсированного рыночного развития, то в Казах-
стане преобладала тенденция к поэтапному внедрению элементов 
рыночной экономики при сохранении эффективно действовавших 
механизмов государственного регулирования, защиты внутреннего 
рынка, укрепления социальных гарантий3.

тельной ответственностью», Закон Республики Казахстан от 9 июля 1998 г. № 272 
«О естественных монополиях и регулируемых рынках»; Закон Республики Казахстан 
от 3 ноября 1994 г. № 213 «Об индивидуальном жилищном строительстве»; Закон 
Республики Казахстан от 8 января 2003 г. № 373 «Об инвестициях».

1  Расчеты производились по данным Информационно-правовой системы нор-
мативных правовых актов РК «Әділет», которая определена в качестве интернет-ре-
сурса, осуществляющего официальное опубликование нормативных правовых актов 
(http: adilet.zan/rus).

2  Принятие указов Президента, имеющих силу закона, было характерным в ос-
новном для первых лет независимости Казахстана. Так, например, Общая часть 
Гражданского кодекса обновлялась указами Президента только три раза – 31 августа 
1995 г., 5 октября 1995 г., 27 января 1996 г.

3  См.: Гамарник Г.Н. Управление экономикой Казахстана: методология, подходы, 
пути реализации. Алматы, 2002; Жакупова А.А. Развитие государственного предпри-
нимательства в промышленности РК // Казахстан на пути к новой модели развития: 
тенденции, потенциал и императивы роста. Ч. 8. Алматы, 2005.
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В-четвертых, законодатель стремился к возрождению исконных 
традиций народа Казахстана. Неслучайно один из первых законов 
был посвящен охране и использованию историко-культурного насле-
дия1. Большое внимание уделялось сохранению казахского языка2, 
возвращению в Казахстан лиц казахской национальности (оралма-
нов)3.

В-пятых, этому периоду свойственно опережающее развитие за-
конодательства Казахстана. Он одним из первых на постсоветском 
пространстве принял законы, регламентировавшие деятельность 
комитетов и комиссий Парламента4, о противодействии коррупции5, 
об административных процедурах6, об адресной социальной помощи7, 
о государственной защите участников уголовного судопроизвод-
ства8.

Особого внимания заслуживает Закон Казахстана «О норматив-
ных правовых актах», который стал не только проявлением консти-
туционализации, раскрывающим содержание ценностей правового 
государства (часть первая ст. 1 Конституции РК), но и одним из ос-
новных инструментов ее проведения. Закон гармонизировал сово-
купность нормативных правовых актов Республики, придав им свой-
ства иерархически построенной и внутренне взаимосвязанной, раз-
вивающейся по единым правилам системы нормативных правовых 
актов9. В дальнейшем примеру Казахстана последовали многие пост-
советские республики: Беларусь (2000 г.), Узбекистан (2001 г.), Кыр-
гызстан (2009 г.), Грузия (2009 г.), Азербайджан (2010 г.), Таджикистан 
(2010 г.) и Туркменистан (2010 г.).

1  Закон Республики Казахстан от 2 июля 1992 г. № 1488-XII «Об охране и исполь-
зовании объектов историко-культурного наследия».

2  Закон Республики Казахстан от 11 июля 1997 г. № 151 «О языках в Республике 
Казахстан».

3  Закон Республики Казахстан от 13 декабря 1997 г. № 204-I «О миграции насе-
ления».

4  Закон Республики Казахстан от 7 мая 1997 г. № 101-I «О комитетах и комиссиях 
Парламента Республики Казахстан».

5  Закон Республики Казахстан от 2 июля 1998 г. № 267 «О борьбе с коррупцией».
6  Закон Республики Казахстан от 27 ноября 2000 г. № 107-II «Об административ-

ных процедурах».
7  Закон Республики Казахстан от 17 июля 2001 г. № 246-II «О государственной 

адресной социальной помощи».
8  Закон Республики Казахстан от 5 июля 2000 г. № 72 «О государственной защите 

лиц, участвующих в уголовном процессе».
9  Закон Республики Казахстан от 24 марта 1998 г. № 213 «О нормативных право-

вых актах».
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В России такого закона нет, хотя идея его принятия обсуждается 
около полувека1.

Второй – «адаптационный» – этап законотворчества Казахстана, 
охвативший значительную часть первого десятилетия нового века, 
был ориентирован на решение насущных проблем политического и 
социально- экономического развития и корректировку действовав-
ших правовых регуляторов на основе конституционных принципов 
и норм. Контроль за их соблюдением в порядке предварительного 
конституционного контроля осуществлял Конституционный Совет, 
что позволило остановить значительное число конституционно нео-
боснованных законодательных инициатив2.

Как и в России, этот период законодательного развития Казах-
стана отличала высокая обновляемость законов. Так, по состоянию 
на 20 июля 2014 г. Общая часть Гражданского кодекса от 27 декабря 
1994 г. обновлялась 97 раз; из них 52 раза с 2003 по 2011 г. Схожую 
динамику демонстрируют и другие законы. В тот же период были 
внесены более половины из 70 изменений Закона от 31 августа 1995 г. 
«О банках и банковской деятельности» и около 60% из 26 изменений 
Закона от 21 декабря 1995 г. «О прокуратуре».

Ускоренная коррекция законодательных актов была обусловлена 
главным образом стремительным развитием общественных отноше-
ний, требовавшим от законодателей нередко мгновенного реагиро-
вания на новые вызовы экономической, социальной и политической 
жизни.

Заметной чертой развития законодательства того времени стало 
усложнение содержания многих законов, что часто не соответство-
вало предмету их регулирования. Например, речь идет о законода-

1  Впервые идея принятия такого закона была обоснована в 1970-е гг. В 1990-х годах 
был подготовлен проект федерального закона «О нормативных правовых актах Рос-
сийской Федерации». В 1996 году он был рассмотрен и принят в первом чтении Госу-
дарственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации, но дальше этой 
стадии он не прошел. Новый проект «О нормативных правовых актах в Российской 
Федерации» был подготовлен в 2013 г. См. подробнее: Проект федерального закона 
«О нормативных правовых актах в Российской Федерации» (инициативный законо-
проект). М.: Институт законодательства и сравнительного правоведения при Прави-
тельстве Российской Федерации, 2013.

2  Преимущества предварительного конституционного контроля заключаются в 
том, что он дает возможность оценить конституционность закона до его принятия 
или вступления в силу. Поэтому многие российские ученые предлагают наделить 
Конституционный Суд РФ таким правом. По этому вопросу см: Лушников В.А. Пред-
варительный контроль // ЭЖ-Юрист. 2005. № 12; Лазарев Л.B. Правовые позиции 
Конституционного Суда России. М., 2003.
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тельстве о выборах1. Его основным адресатом являются избиратели, 
что предполагает необходимость сохранения максимальной доступ-
ности его положений. Но казахстанские, как и российские, законода-
тели пошли по пути «технократизации» избирательного законода-
тельства – его наполнения техническими нормами, обращенными в 
основном к организаторам выборов2.

Подобные явления могут снизить возможности законодательства 
как основного регулятора общественной жизни.

Следующая черта второго этапа конституционализации – опти-
мизация развития законодательства, в том числе в направлении боль-
шей социализации законодательства и его развития в новой иерархии 
конституционных ценностей справедливости, защиты прав и свобод 
человека3.

Именно в это время Казахстаном принимаются такие значимые 
для социальной сферы акты, как законы о государственном социаль-
ном заказе4, социальной защите инвалидов5, поддержке многодетных 
семей6, экологическом страховании7, частном предпринимательстве8, 
специальных социальных услугах9.

1  См.: Конституционный закон Республики Казахстан от 28 сентября 1995 г. 
№ 2464 «О выборах в Республике Казахстан» в редакции конституционных законов 
Республики Казахстан от 19 июня 1997 г. № 133, 8 мая 1998 г. № 222, 6 ноября 1998 г. 
№ 285, 6 мая 1999 г. № 375, 28 июня 1999 г. № 407, 14 апреля 2004 г. № 545, 15 апреля 
2005 г. № 44, 22 декабря 2006 г. № 208, 19 июня 2007 г. № 268, 9 февраля 2009 г. 
№ 124-IV, 14 июня 2010 г. № 289-IV, 3 февраля 2011 г. № 404-IV, 3 октября 2013 г. 
№ 133-V ЗРК.

2  По этому вопросу см. интервью В.И. Лафитского для интернет-портала Россий-
ского центра обучения избирательным технологиям при Центральной избирательной 
комиссии РФ: http://www.rcoit. ru/actual/detail.php?ID=:16808&sphrase_id=2776

3  Подробнее о закономерностях развития социализации законодательства см: 
Хабриева Т.Я. Основные векторы и проблемы развития социального законодатель-
ства // Журнал российского права. 2014. № 7.

4  Закон Республики Казахстан от 12 апреля 2005 г. № 36 «О государственном со-
циальном заказе».

5  Закон Республики Казахстан от 13 апреля 2005 г. № 39 «О социальной защите 
инвалидов».

6  Закон Республики Казахстан от 28 июня 2005 г. № 63 «О государственных посо-
биях семьям, имеющим детей».

7  Закон Республики Казахстан от 13 декабря 2005 г. № 93 «Об обязательном эко-
логическом страховании».

8  Закон Республики Казахстан от 31 января 2006 г. № 124 «О частном предприни-
мательстве».

9  Закон Республики Казахстан от 29 декабря 2008 г. № 114-IV «О специальных 
социальных услугах».
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В общей сложности на этом этапе конституционализации законо-
дательства было принято 20 конституционных законов, 8 кодексов и 
900 законов1.

В последние годы наступил новый, «модернизационный», этап 
развития законодательства, одной из опорных точек которого стало 
формирование в 2011 г. общего Таможенного пространства Казахста-
на, Беларуси и России. На этом этапе не ставятся задачи какого-либо 
коренного преобразования законодательства. Вместе с тем он не 
ограничивается его текущим совершенствованием. Модернизацию 
отличают масштаб и способ решения задач, что требует принятия не 
только новых законов, но и применения новых методов и средств 
правового воздействия2.

Третий этап развития законодательства характеризуется, прежде 
всего, смещением вектора законодательного развития. Если раньше 
доминирующее значение придавалось в основном экономически ори-
ентированным отраслям, то сейчас наблюдается более сбалансиро-
ванное развитие всех отраслей законодательства3.

Например, в административном законодательстве основным объ-
ектом становятся вопросы публичных услуг, технического регулиро-
вания, пределов административного вмешательства, что хорошо ил-
люстрируют новые законодательные акты о государственных услугах4, 
о разрешениях и уведомлениях5, ответственности за административ-
ные проступки6 и др. Основной вектор – снижение административ-
ных барьеров. С этой целью законодательство детально регламенти-
рует полномочия административных органов и устанавливает допол-
нительные гарантии, исключающие произвол чиновников. Одной из 
таких новаций стало внедрение принципа, согласно которому реше-

1  Расчеты по этому этапу, который охватывает период примерно с 2004 по 2011 г., 
производились по данным Информационно-правовой системы нормативных право-
вых актов Республики Казахстан «Әділет».

2  См.: Хабриева Т.Я. Стабильность, модернизация законодательства и задачи 
юридической науки // Закон: стабильность и динамика. М., 2007; Организация зако-
нопроектной деятельности в системе федеральных органов исполнительной власти / 
под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2005.

3  См.: О состоянии конституционной законности в Республике Казахстан 2012: 
Послание Конституционного Совета Республики Казахстан № 09-3/1 от 12 июня 2012 г.

4  Закон Республики Казахстан от 15 апреля 2013 г. № 88-V ЗРК «О государствен-
ных услугах».

5  Закон Республики Казахстан от 16 мая 2014 г. № 202-V «О разрешениях и уве-
домлениях».

6  Кодекс Республики Казахстан от 5 июля 2014 г. № 235 «Об административных 
правонарушениях».
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ние по вопросу, не рассмотренное административным органом в 
установленный законом срок, считается принятым.

На новых началах развивается трудовое законодательство, обе-
спечивая саморазвитие рынка труда1. Совершенствуется законода-
тельство, регулирующее ресурсное сопровождение основных эконо-
мических и социальных программ2.

Указанные перемены обеспечивают равновесие частных, социаль-
но-групповых и общегосударственных интересов. При этом назначе-
ние государства все более ассоциируется с его функцией по социаль-
ному обслуживанию населения, что отчетливо видно на примере 
законов Казахстана от 29 декабря 2008 г. «О специальных социальных 
услугах» и от 15 апреля 2013 г. «О государственных услугах».

Вторая черта модернизации – изменение композиции методов пра-
вового воздействия. Появляются новые сочетания императивных и 
диспозитивных режимов регулирования. Так, в публичные сферы, в ко-
торых традиционно отсутствует равенство сторон, все чаще проникают 
элементы частного права, связанные с использованием договорных и 
согласительных процедур. Так, в уголовном процессе допускаются сдел-
ки признания вины, механизмы медиации, а в уголовно-исполнитель-
ном производстве введены элементы общественного контроля3.

Еще более широко инструменты саморегулирования внедряются 
в систему механизмов экономического регулирования, что связано с 
объективными процессами развития рыночных отношений. Прини-
маются законы о самоуправляющихся организациях бизнеса4, фор-
мировании частных микрофинансовых структур5, поддержке инно-
вационных инициатив6.

1  См.: Хабриева Т.Я. Основные векторы и проблемы развития социального зако-
нодательства // Журнал российского права. 2014. № 7.

2  Закон Республики Казахстан от 4 июля 2009 г. № 165-IV «О поддержке исполь-
зования возобновляемых источников энергии»; Закон Республики Казахстан от 6 
января 2012 г. № 528-IV «О космической деятельности» и т. д.

3  Уголовно-процессуальный кодекс Республики Казахстан от 13 декабря 1997 г. 
№ 206 в редакциях Закона Республики Казахстан от 9 ноября 2011 г. № 490-IV «О вне-
сении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Ка-
захстан по вопросам совершенствования правоохранительной деятельности и даль-
нейшей гуманизации уголовного законодательства», Закона Республики Казахстан 
от 28 января 2011 г. № 402-IV; Уголовно-исполнительный кодекс Республики Казахстан 
от 5 июля 2014 г. № 234-V и т. д.

4  Закон Республики Казахстан от 4 июля 2013 г. № 129-V «О Национальной пала-
те предпринимателей Республики Казахстан».

5  Закон Республики Казахстан от 26 ноября 2012 г. № 56-V «О микрофинансовых 
организациях».

6  Закон Республики Казахстан от 10 июня 2014 г. № 207-V «Об инновационном 
кластере ”Парк инновационных технологий“».
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Достаточно широко такие процессы охватывают и сферу социаль-
ного законодательства, открывая возможности для использования 
социальных контрактов. Они интенсивно развиваются и в экологи-
ческом праве в формате договоров природопользования, заключае-
мых между государственными или местными органами и частными 
лицами.

В целом в последние годы наблюдается тенденция к более широ-
кому синтезу частноправовых и публично-правовых средств, что 
становится мощным импульсом к развитию институтов государ-
ственно-частного партнерства, к появлению государственных кор-
пораций, иных юридических лиц с гибридной правовой природой, 
к формированию новых правовых комплексов и даже отраслей зако-
нодательства, в частности в таких сферах, как информационные тех-
нологии и энергетическое обеспечение.

Следующая черта этапа модернизации – обеспечение системности 
и качества законодательного регулирования как необходимого усло-
вия полноценной реализации конституционных принципов и норм. 
Наблюдается тенденция к переходу от экстенсивного развития зако-
нодательства, связанного с увеличением числа нормативных право-
вых актов, к взвешенной законодательной политике.

Снижается количество принятых актов: с 1 января 2012 г. по 15 
июля 2014 г. было принято только 2 конституционных закона, 1 ко-
декс и 271 закон.

Осуществляется плановая замена устаревших и неэффективных 
законодательных актов, таких как Кодекс Республики Казахстан об 
административных правонарушениях 2001 г. Этот акт обновлялся с 
30 января 2001 г. (даты его принятия) более 200 раз, но исправить его 
внутренние дефекты не удалось. Поэтому 5 июля 2014 г. в Республи-
ке Казахстан принят новый Кодекс об административных правона-
рушениях.

Решаются задачи углубления систематизации социальных отрас-
лей законодательства, о чем свидетельствуют новые комплексные 
законодательные акты, в том числе о науке1, миграционных процес-
сах2, религиозных объединениях3.

И наконец, четвертая основная черта этапа модернизации казах-
станского законодательства – обеспечение интеграционных процес-

1  Закон Республики Казахстан от 18 февраля 2011 г. № 407-ІV «О науке».
2  Закон Республики Казахстан от 22 июля 2011 г. № 477-ІV «О миграции населения».
3  Закон Республики Казахстан от 11 октября 2011 г. № 483-IV «О религиозной 

деятельности и религиозных объединениях».
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сов как форма реализации конституционных ценностей сотрудниче-
ства и добрососедских отношений между государствами (ст. 8 Кон-
ституции Казахстана).

Развитие интеграционных процессов в рамках Таможенного сою-
за и Евразийского экономического пространства создало многоуров-
невую систему правового регулирования экономической деятельно-
сти1. Законодательство в этой сфере развивается в системе не только 
конституционно-правовых, но и международно-правовых координат, 
установленных международными договорами и правовыми актами 
органов Таможенного союза.

На глубину дальнейшей модернизации законодательства в даль-
нейшем повлияет ратификация Договора о Евразийском экономиче-
ском союзе, который обеспечит свободу движения товаров, услуг, 
капитала и рабочей силы, проведение общей экономической полити-
ки и гармонизацию законодательства государств Союза в рамках 
созданного ими единого экономического пространства.

Но и в этих условиях законодательство Казахстана, несомненно, 
сохранит свою самобытность и присущие ему черты, отражающие 
пройденный путь государственного и правового развития и направ-
ленные на дальнейшее углубление конституционализации законода-
тельства и правореализационной практики.

Конституционные реформы на постсоветском 
пространстве: тенденции развития2

Введение
В завершающее десятилетие XX в. и начале XXI в. происходили 

многочисленные конституционные реформы во всем мире, назначе-
ние, масштаб и динамика которых заметно отличаются от прежних 
лет. Особое влияние на национальные правовые системы в целом и 
на конституционное развитие в частности в указанный период ока-
зывают глобализационные процессы, глубина которых нередко вле-
чет потенциальную возможность и даже неизбежность наступления 
фундаментальных изменений на уровне конституционных норм.

1  См.: Хабриева Т.Я. Гармонизация правовой системы РФ в условиях междуна-
родной интеграции: вызовы современности // Журнал зарубежного законодательства 
и сравнительного правоведения. 2014. № 1.

2   Вестник Российской академии наук. 2016. № 7. С. 579–586. (В соавторстве с 
Л.В. Андриченко.)
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Принятие конституционных изменений – ключевое событие для 
каждой страны, поскольку в большинстве случаев этот процесс про-
диктован целями реформирования общественных отношений. Даже 
частичное изменение конституционного текста может повлечь за 
собой значительное переустройство конституционно-правовых ин-
ститутов, влекущее для страны новую модель конституционного 
развития. Исследования подтверждают, что большая часть консти-
туций, действующих в современных государствах, корректировалась. 
Это коснулось и «старейших» конституций, и достаточно новых ос-
новных законов, принятых на постсоветском пространстве. Обобще-
ние современного опыта конституционных реформ, произошедших 
в последнее десятилетие, позволяет обнажить ряд новых проблем в 
конституционном праве, требующих своего разрешения, в том числе 
ввиду необходимости учета международных демократических пра-
вовых стандартов.

Очевидно, что конституционная реформа – это всегда определен-
ный перерыв постепенности, качественное изменение конституци-
онно-правовых институтов и норм, и этим она отличается от других 
изменений конституционного текста. Принятие конституционного 
или иного закона о конституционной реформе – это только часть 
процесса реформирования общественных отношений. В самом зако-
не о реформе часто содержится только принципиальное положение, 
затрагивающее определенный институт общественного (государ-
ственного) строя, основы правового положения личности. Крайне 
редко одного такого положения, сформулированного как новый 
принцип, бывает достаточно. Почти всегда изменение конституции 
требует принятия новых правовых актов, пересмотра действующего 
законодательства. Этот процесс может быть длительным, поскольку 
принятие законов и введение правовых институтов требует времени. 
В то же время тщательная подготовка проводимых в последние деся-
тилетия конституционных реформ, осуществляемых с помощью так 
называемого «пакетного принципа», позволяет избежать излишнего 
затягивания данного процесса.

Основное содержание

Изменения конституционного текста имеют неодинаковую зна-
чимость. В юридической науке понятия «изменение конституции», 
«поправка к конституции», «реформа конституции», «пересмотр кон-
ституции» различаются. В русском языке несовпадение этих терминов 
следует не только из семантики слов. Оно выявляется при анализе 
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некоторых статей Конституции РФ, а также российской конституци-
онной практики. Из названия гл. 9 Конституции России «Конститу-
ционные поправки и пересмотр Конституции» следует вывод о не-
тождественности понятий поправки и пересмотра, и их регулирова-
ние, как показывает сопоставление содержания ст. 135 и 136 
Конституции, тоже различно. Вместе с тем в ст. 137 упоминаются 
понятия «изменения в статью 65 Конституции» (речь идет о перечне 
названий субъектов РФ) и «изменения наименования субъекта Рос-
сийской Федерации», которые не рассматриваются как поправки. Но 
понятие «изменение» более широкое, чем понятия «поправка» и даже 
«пересмотр», так как оно охватывает любую модификацию консти-
туционного текста.

Текст российской Конституции неоднократно претерпевал изме-
нения. Большая часть из них ‒ это именно изменения ст. 65, касающие
ся наименования и состава субъектов РФ. Однако даже на уровне 
изменения ст. 65 процедура внесения изменений имеет различные 
основания. В одних случаях это стало следствием изменения наиме-
нования в основном законе (конституции или уставе) субъекта РФ, 
как это было, например, при установлении новых наименований 
республиками Ингушетия и Северная Осетия – Алания, соответству-
ющие изменения здесь вносились указами Президента РФ. Вряд ли в 
этом случае имеются хоть какие-то основания считать, что указанные 
изменения стали вестниками конституционной реформы.

В других случаях это явилось проекцией объединения субъектов 
РФ или принятия в состав Российской Федерации новых субъектов 
РФ, соответственно, основанием для изменения федеральной Кон-
ституции стали федеральные конституционные законы. Однако и в 
этом случае возьмем на себя риск утверждать, что указанные изме-
нения также не носили характера конституционной реформы. Не-
смотря на изменение состава Российской Федерации возможность 
данных изменений была прямо предусмотрена самой Конституцией 
РФ, той же ст. 65 (ч. 2), они реализованы в рамках действия общих 
принципов федеративного устройства государства. Изменение соста-
ва субъектов РФ не отразилось на видах субъектов РФ, на системе 
взаимоотношений федерального центра и регионов, принципах
взаимоотношений субъектов РФ между собой1. В то же время

1  Примечательно в связи с этим то, что в некоторых странах, например в Индии, 
Конституция не содержит перечня субъектов федерации, он помещен в приложении. 
Поэтому упразднение и объединение штатов осуществляется посредством обыкно-
венного закона парламента, а не поправкой к Конституции.
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указанные изменения в своей совокупности могут составлять элемент 
длящейся конституционной реформы определенной части государ-
ственно-территориального устройства страны.

Изменение срока, на который избираются Президент РФ и Госу-
дарственная Дума, имевшее место в 2008 г., также вряд ли можно 
отнести к конституционной реформе, поскольку речь в данном случае 
не шла об изменении конституционно-правовой формации – система 
и структура общественных отношений сохранились в прежнем виде. 
Вряд ли приобретет уровень «реформы» и изменение, прошедшее в 
том же 2008 г. и усилившее систему контрольных полномочий Госу-
дарственной Думы в отношении Правительства РФ, хотя результатом 
поправки в Конституцию РФ явилось изменение баланса взаимоот-
ношений между Парламентом РФ и Правительством РФ. Но поправ-
ки носили точечный характер, хотя они и усилили степень влияния 
Парламента на Правительство, однако не изменили в целом соотно-
шение властных полномочий.

Наиболее масштабными были изменения Конституции РФ в 
2014 г. – эти поправки главным образом коснулись расширения пол-
номочий Президента РФ в отношении формирования состава Сове-
та Федерации, Верховного Суда РФ и Прокуратуры РФ. Но едва ли и 
эти поправки, несмотря на их существенный, можно даже сказать 
концептуальный, характер, приближающийся к реформе, носят тем 
не менее реформаторский характер. Скорее, речь идет о частичной 
корректировке действующей конституционной модели организации 
государственной власти.

Но даже при относительной неизменности текста Конституции 
РФ модель конституционного развития Российской Федерации не раз 
подвергалась изменениям. Особенно заметным было изменение фе-
деративного устройства, что связано с происходившим неоднократ-
ным реформированием, прежде всего в системе разграничения пол-
номочий между органами власти различных территориальных уров-
ней. Значительной модификации подверглось и местное 
самоуправление, которое также меняло направления своего развития. 
Однако все это происходило на фоне конституционной стабильности 
указанных отношений, поскольку их общие конституционные прин-
ципы заложены в основах конституционного строя.

Обратим внимание на то, что указанные изменения не касались 
глав, требующих полного пересмотра российской Конституции. В то 
же время любые, даже самые незначительные, изменения трех глав 
(первой, второй и девятой) Конституции с неизбежностью влекут за 
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собой смену Конституции, обязательно предваряемую созывом Кон-
ституционного Собрания, которое может вынести решение о приня-
тии новой Конституции, в том числе посредством референдума. При-
мененный формальный подход относительно неизменности трех глав 
Конституции РФ, на наш взгляд, скорее является следствием необ-
ходимости поддержания конституционной стабильности в период 
в целом нестабильности основ конституционного строя, который 
имел место в начале 1990-х гг., периода принятия Конституции РФ 
1993 г., и он позволил решить данную задачу. Однако нельзя не при-
знать, что при сохранении отдельных положений Конституции речь 
все же должна идти не о конкретных главах конституции, а о тех 
конституционно-правовых основах, содержащихся в этих главах, 
неизменность которых поддерживается усложненным принятием 
новой конституции. Именно эти основы должны явиться не только 
гарантией прочности самой Конституции, но и основой конституци-
онного правопорядка и «элементом конституционного мышления 
правового государства».

Немало примеров проведения конституционных преобразований, 
часть из которых носит характер конституционных реформ, только 
за последнее десятилетие имеется в других государствах постсовет-
ского пространства. Не раскрывая всех конституционных преобра-
зований, прошедших в этих государствах с момента распада СССР, 
рассмотрим только наиболее примечательные из них, отражающие 
основные направления конституционных преобразований и специ-
фику конституционного развития отдельных стран.

Пожалуй, наиболее значительные изменения, приведшие к сме-
не республиканской формы правления с полупрезидентской на 
парламентскую, произведены в Конституцию Республики Армении 
в 2015 г.1 Таким образом, конституционная реформа и Армении за-
тронула саму форму государства. Одновременно была предложена 

1  Помимо передачи основных полномочий по управлению страной парламенту 
конституционной реформой был скорректирован порядок замещения должности 
главы государства – теперь президент Армении избирается не на пять лет, а на семь 
лет и не на прямых выборах, а депутатами и избранными представителями органов 
местного самоуправления. Президент сохраняет отдельные кадровые полномочия, 
он назначает премьер-министром кандидата от партии или партийного блока, побе-
дившего на парламентских выборах. Однако Вооруженные силы подчиняются пра-
вительству, а верховным главнокомандующим во время войны является премьер-ми-
нистр. Президент Армении – глава государства, который воплощает национальное 
единение, следит за соблюдением Конституции и не может быть членом какой-либо 
партии. Установлены важные гарантии от монополизации власти – один и тот же 
человек может быть избран президентом всего один раз.
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новая концепция конституционного регулирования прав человека, 
определена роль церкви, скорректирована организация судебной 
власти и др.1

Реформа была реализована с помощью конституционного рефе-
рендума, проходившего 6 декабря 2015 г. Заметим, с 1991 г. это был 
уже пятый конституционный референдум в стране, четыре из кото-
рых признаны состоявшимися2. Учитывая масштабы конституцион-
ной реформы и ее последствия для страны, решение подобных во-
просов на референдуме обеспечивает наивысшую степень легитима-
ции конституционных преобразований. В связи с этим нельзя не 
вспомнить слова известного конституционалиста Дж. Элстера о том, 
что в мире существуют демократические конституции, принятые 
недемократическим путем, но не существует ни одной авторитарной 
конституции, принятой демократическим путем.

Заметную помощь в проведении данной реформы оказывали чле-
ны и эксперты Европейской комиссии за демократию через право 
(Венецианской комиссии), которые в соответствии с европейскими 
стандартами в области демократии, прав человека и верховенства 
права на протяжении почти двух лет давали оценки конституцион-
ным процессам в Армении, готовили экспертно-правовые заключе-
ния по всем вопросам и институтам, затронутым конституционной 
реформой3.

Следует заметить, что это не первый на постсоветском простран-
стве прецедент перехода на парламентскую форму правления. Раньше 
подобная схема была реализована, в частности, в Грузии, в которой 
также на конституционном уровне в октябре 2010 г. было предпри-
нято перераспределение полномочий от президентской вертикали к 
парламенту и правительству, формируемому высшим законодатель-
ным органом власти. После проведения 8 октября 2016 г. в стране 

1  Плавный переход к парламентской республике должен осуществиться во время 
избирательного цикла 2017–2018 гг.

2  Так, первый референдум по признанию независимости Республики Армении 
от СССР проходил 21 сентября 1991 г., при явке избирателей в 95% за независимость 
проголосовали 99,5%; конституционные референдумы по изменению Конституции 
Армении проходили также в 1995, 2003, 2005 и в 2015 гг. Однако результаты консти-
туционного референдума 2003 г. были признаны недействительными, так как коли-
чество голосов в пользу изменений было меньше, чем одна треть от числа зарегистри-
рованных избирателей.

3  Основной доклад по проекту конституционных реформ в Армении представ-
ляла директор Института законодательства и сравнительного правоведения при 
Правительстве Российской Федерации, представитель Российской Федерации в Ве-
нецианской комиссии академик Т.Я. Хабриева.
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парламентских выборов, по существу, завершился переход государ-
ства к парламентской республике. При этом прошедшая реформа 
радикально отличается от масштабной реформы той же Конституции 
Грузии, осуществленной в 2004 г., когда изменения коснулись 30 ста-
тей Конституции 1995 г., а конечной целью реформы было усиление 
президентской власти благодаря значительной концентрации полно-
мочий у президента, включая возможность досрочного роспуска 
высшего законодательного органа власти1.

Противоположным названному выше путем пошла в своих кон-
ституционных преобразованиях Азербайджанская Республика. Про-
шедшим в сентябре 2016 г. общенародным референдумом был принят 
Акт референдума Азербайджанской Республики «О внесении изме-
нений в Конституцию Азербайджанской Республики», затронувший 
29 статей Основного Закона. Законность вынесения на референдум 
изменений в Основной Закон страны подтвердил Конституционный 
суд Азербайджана, отметивший в своем постановлении от 25 июля 
2016 г., что «предлагаемые нововведения не противоречат общим 
положениям конституции о народовластии и основам государства и 
могут быть вынесены на референдум».

Ряд произведенных конституционных изменений был направлен 
на расширение прав граждан, в частности на подтверждение защиты 
и уважения человеческого достоинства, закрепление равных со всеми 
гражданами прав лиц с ограниченными возможностями здоровья, 
обеспечение административных и судебных гарантий прав и свобод 
человека, недопущение нарушения прав граждан, прежде всего в 
части, касающейся персональных данных, при применении инфор-
мационных технологий, ответственности муниципалитетов вместе с 
муниципальными служащими за ущерб, причиненный правам граж-
дан, снижение пассивного избирательного права при выборах в пар-
ламент страны с 25 до 18 лет. Безусловно, все это свидетельствует о 
демократизации общественной жизни страны. Однако несмотря на 
всю значимость для самой реформы это были частные вопросы, что 
видно даже из «точечного» характера самих нововведений.

Наиболее существенные изменения, которые отразились непо-
средственно на форме правления в государстве, были связаны с мо-
дификацией в системе высших органов власти в Республике. Помимо 

1  Вероятно, что в ближайшие годы нас может ожидать очередная конституцион-
ная реформа в Грузии – как известно, 17 декабря 2016 г. Парламентом Грузин был 
утвержден состав Государственной конституционной комиссии, 27 января 2017 г. она 
подготовила проект конституционных поправок. Докладчиками от Венецианский 
комиссии выступили К. Грабенватер, В. Танчев, Т.Я. Хабриева и др.
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некоторых чисто внешних изменений1, в Основной Закон внесены и 
такие принципиальные положения, как наделение президента правом 
роспуска Милли Меджлиса (парламента) страны и объявления вне-
очередных выборов главы государства. Таким образом, в отличие от 
Армении конституционный референдум в Азербайджане был направ-
лен на усиление роли Президента страны в системе государственной 
власти. Отметим, что на предыдущем конституционном референду-
ме, проходившем в Азербайджанской Республике в марте 2009 г., было 
установлено право на избрание одного и того же лица президентом 
страны более двух раз. Как представляется, последние изменения 
Конституции шли в общем русле конституционных преобразований 
в Республике Азербайджан, они вписываются в общую канву консти-
туционных изменений, упрочивших основы президентской респуб
лики в государстве.

Неоднократно путем референдума вносились поправки и в Ос-
новной Закон Кыргызстана – Конституцию страны от 5 мая 1993 г. 
При этом осуществление конституционных реформ не раз предваря-
лось драматическими событиями, связанными с насильственной 
сменой государственной власти в Кыргызской Республике2.

1  Увеличен срок полномочий президента страны с пяти до семи лет; предусмо-
трено введение должностей первого вице-президента и вице-президентов; в случае 
досрочного ухода президента с должности до избрания нового главы государства его 
полномочия должен выполнять теперь не премьер-министр, как это было раньше, 
а первый вице-президент.

2  Так, результатом референдумов 1996 и 1998 гг. стали поправки, коснувшиеся 
разграничения полномочий президента и парламента (Жогорку Кенеша) Кыргызской 
Республики с уклоном на усиление полномочий Президента. Поправки Конституции 
2003 г. установили президентскую форму правления в Кыргызстане в результате су-
щественного расширения президентских полномочий по формированию Правитель-
ства, руководству внешней и внутренней политикой государства, закрепления за ним 
законодательных полномочий (право издания указов, имеющих силу закона) и др. 
После известных событий, приведших к свержению первого Президента Кыргызской 
Республики А.А. Акаева в марте 2005 г., в стране вновь была проведена конституци-
онная реформа, результатом которой стало утверждение новой редакции Конституции 
Кыргызской Республики 2007 г. Однако в заключении Венецианской комиссии о су-
ществовавшей на тот момент конституционной ситуации в Кыргызстане (14–15 дека-
бря 2007 г.) были отмечены следующие негативные моменты: 1) тенденция авторита-
ризма действующей редакции Конституции; 2) нарушение главой государства прин-
ципа разделения властей; 3) невозможность для гражданского общества осуществлять 
контроль действий власти; 4) риск насильственной смены государственной власти 
вследствие не имеющихся механизмов ее мирной передачи. Нельзя не обратить вни-
мание на то, что, хотя задачей Венецианской комиссии не может быть рассмотрение 
решений национальных конституционных судов, Комиссия все же отметила крайне 
необычный, если не беспрецедентный случай, связанный с тем, что Конституционный 
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Принятие действующей Конституции Кыргызской Республики 
27 июня 2010 г., по существу, ознаменовало и очередную конституци-
онную реформу в жизни страны. Закон Кыргызской Республики «О вве-
дении в действие Конституции Кыргызской Республики» предусма-
тривал, что нормы, касающиеся конституционных основ государ-
ственного строя, прав и свобод личности, вступали в силу с момента 
официального опубликования Конституции. Одновременно был за-
креплен мораторий на изменение Основного Закона Парламентом до 
1 сентября 2020 г. В заключении Европейской комиссии за демократию 
через право (Венецианской комиссии) на проект Конституции отме-
чается, что Конституция Кыргызской Республики (редакция 2010 г.) 
«полностью соответствует демократическим стандартам», проект за-
служивает высокой похвалы, так как он предполагает впервые создать 
форму парламентского правления в Центральной Азии1.

Проведение конституционной реформы 2010 г. привело к расши-
рению прав граждан, закреплению нормы максимально возможного 
количества мандатов одержавшей победу на парламентских выборах 
политической партии (не более 60), в результате чего ни одна из 
партий не будет иметь возможности закрепить монополию в поли-
тической системе. Кроме того, благодаря Конституции произошло 
усиление законодательной власти и новое распределение полномо-
суд Кыргызской Республики объявил весь текст конституции неконституционным, 
ведь, как правило, конституционные суды должны принимать свои решения на осно-
ве конституции, действующей на момент принятия решения. По мнению Венецианской 
комиссии, и новый вариант Конституции Республики 2007 г. также давал основания 
для развития серьезных проблем, поскольку создавал основу для чрезмерной концен-
трации полномочий в руках президента и не гарантировал разделения властей. При 
формальном сохранении полупрезидентской республики на деле государственная 
власть была сконцентрирована в руках президента. Не менее жестким оказался и 
окончательный «вердикт» Комиссии в отношении Конституции Кыргызской Респу-
блики, которая посчитала, что «в тексте новой кыргызской конституции преобладают 
отрицательные моменты, и главный удар – это установление всеми средствами бес-
спорного преобладания президента над всеми другими государственными ветвями 
власти. Нет никаких законных ограничений на полномочия президента, и последстви-
ем этого может стать революция, а не мирные и конституционные пути смены власти». 
Именно так и произошло, поскольку система власти, которая сложилась с приняти-
ем Конституции 2007 г., вновь привела к известным трагическим событиям 7 апреля 
2010 г. на территории Кыргызской Республики и свержению очередного президента.

1  См.: Заключение по проекту Конституции Кыргызской Республики Европейской 
комиссии за демократию через право (Венецианская комиссия) (принято Венециан-
ской комиссией на ее 83-м пленарном заседании) (Венеция, 4 июня 2010 г.). Заключе-
ние зарегистрировано за номером № 582. 2010. CDL-AD(2010)015 в Страсбурге 8 июня 
2010 г. URL: http://www.venice.сос.int/webforms/documents/default.aspx?pdffiie=CDL-
AD(2010)015-rus



Теория  конституции

498

чий между законодательной, исполнительной ветвями власти и пре-
зидентом. Поскольку декретом Временного правительства Кыргыз-
ской Республики от 12 апреля 2010 г. «О расформировании Консти-
туционного суда Кыргызской Республики» в целях исключения 
попыток использования Конституционного суда Кыргызской Респуб
лики для дестабилизации обстановки было принято решение рас-
формировать Конституционный суд Кыргызской Республики до 
особого решения Временного правительства Кыргызской Республи-
ки, Конституционный суд как высший судебный орган по защите 
Конституции прекратил свое существование. Согласно новой редак-
ции Конституции от 27 июня 2010 г. конституционный контроль 
возлагался на совершенно новый орган – Конституционную палату 
Кыргызской Республики, которая входила в состав Верховного суда, 
но рассматривалась как отдельная, самодостаточная система выне-
сения судебных решений.

Однако сохранившиеся проблемы в организации государствен-
ной власти (запутанная процедура формирования Правительства, 
неясности в назначении отдельных должностных лиц, недостаточная 
регламентация взаимодействия Парламента и Правительства в сфе-
ре формирования государственного бюджета, критическое отноше-
ние экспертов к решению о роспуске Конституционного суда, необ-
ходимость более четкого разделения полномочий парламента, пре-
зидента и правительства, связанных с осуществлением внешней 
политики и т. д.) потребовали продолжения конституционной ре-
формы. Состоявшимся в декабре 2016 г. референдумом, несмотря на 
установленный мораторий до 2020 г. на внесение изменений1, был 
принят пакет поправок в Конституцию 2010 г.2, содержащий ком-
плекс изменений в отношении: прав и свобод человека и граждани-
на; укрепления парламентаризма; уточнения принципов взаимодей-
ствия между законодательной и исполнительной ветвями государ-
ственной власти; реформирования судебной системы и системы 
правоохранительных органов.

1  На нарушение процедуры внесения изменений было обращено внимание в 
Совместном заключении 2016 г. БДИПЧ ОБСЕ и Венецианской комиссии // Заклю-
чение Венецианской комиссии № 863/2016, Заключение БДИПЧ ОБСЕ № CONST-
KGZ/294/2016. Кыргызская Республика. Совместное Заключение по проекту закона 
«О внесении изменений в Конституцию», одобренное Венецианской комиссией на 
108-м пленарном заседании (Венеция, 14–15 октября 2016 г.). Страсбург; Варшава, 19 
октября 2016 г. CDL-AD(2016)025.

2  О внесении изменений в Конституцию Кыргызской Республики: Закон Кыргы-
зской Республики от 28 декабря 2016 г. № 218.
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Весьма примечательно, что в Конституции было изменено соот-
ношение международного и национального права – исключено од-
нозначное признание примата международного права; определение 
порядка и условий применения международных договоров и обще-
признанных принципов и норм международного права теперь пере-
несено на уровень закона. Целью указанных изменений являлось 
установление синхронизации национального и международного пра-
ва при укреплении суверенных прав государства в области правово-
го регулирования.

В целях недопущения возможности внедрения в сознание граждан 
чуждых семейных ценностей, не соответствующих сложившимся в 
обществе культурным традициям кыргызского народа, установлено, 
что семья создается на основе добровольного союза мужчины и жен-
щины, тогда как в ранее действовавшей редакции брак рассматри-
вался как добровольный союз двух лиц, без указания их пола. Такая 
позиция вполне объяснима. Сегодня мы видим, что интернациона-
лизация некоторых «ценностей» способствует конфликту культур, 
их противостоянию, поскольку их интернационализация носит на-
саждаемо экспортируемый характер.

Наряду с расширением и усилением гарантий реализации прав 
граждан закреплена норма, предусматривающая возможность лише-
ния кыргызстанцев гражданства в случаях и порядке, установленных 
конституционным законом. Перенос решения вопроса об основаниях 
лишения гражданства и установлении соответствующих правовых 
гарантий на законодательный уровень делает допустимым тем самым 
снижение конституционных гарантий обеспечения прав граждан.

Проведенные преобразования в сфере конституционного строи-
тельства были направлены на создание системы сдержек и противо-
весов и повышение уровня государственного контроля за законно-
стью действий органов государственной власти. В частности, изме-
нилось соотношение полномочий президента и парламента с 
усилением роли последнего по вопросу освобождения от должности 
Генерального прокурора Кыргызской Республики. Усилилась роль 
Премьер-министра в формировании Правительства.

В то же время по-новому установленные полномочия президента 
и парламента в отношении освобождения от должности судей Вер-
ховного суда и Конституционной палаты еще на уровне экспертизы 
проекта изменений в Конституцию вызвали справедливое, на наш 
взгляд, неодобрение у Венецианской комиссии, поскольку перечень 
оснований для досрочного освобождения в случаях, «не связанных с 



Теория  конституции

500

нарушением требований безупречности», носит открытый характер 
и не оговорен даже ссылкой на нормы закона.

Как отметили БДИПЧ ОБСЕ и Венецианская комиссия в своем 
совместном заключении, некоторые предложенные изменения могут 
оказать негативное влияние на баланс власти путем усиления полно-
мочий исполнительной ветви и ослабления полномочий законода-
тельной и, в еще большей степени, судебной ветви, что, в частности, 
видно на примере той же роли Конституционной палаты в качестве 
органа судебного конституционного контроля, установления ответ-
ственности судей Верховного суда и Конституционной палаты Респу-
блики. Отдельные из предложенных изменений вызывают сомнения 
с точки зрения их соответствия ключевым демократическим прин-
ципам, в частности принципу верховенства права, разделению вла-
стей и независимости судебных органов, а также могут привести к 
нарушению некоторых прав человека и основных свобод1.

В рамках преобразования судебной системы Пленуму Верховного 
суда предоставлено право давать разъяснения по вопросам судебной 
практики, которые обязательны для всех судов и судей Кыргызской 
Республики (ч. 2 ст. 96). Закрепление на конституционном уровне 
обязательности решений Пленума Верховного суда вызывает вполне 
закономерный вопрос о том, не возникнут ли в связи с этим пробле-
мы с судейским усмотрением. В каждом судебном деле имеются свои 
особенности, но судьи судов вынуждены будут решать дела в соот-
ветствии с разъяснениями Пленума, а не как того требует договор 
между сторонами или закон.

Внесены поправки и в отношении полномочий прокуратуры, ко-
торая осуществляет «надзор за точным и единообразным исполне-
нием законов органами исполнительной власти, а также другими 
государственными органами, перечень которых определяется кон-
ституционным законом, органами местного самоуправления и долж-
ностными лицами указанных органов» (п. 1 ст. 104). В соответствии 
с ранее действовавшей редакцией прокуратура могла осуществлять 
надзор только за органами исполнительной власти, органами мест-
ного самоуправления и их должностными лицами. Вместе с тем из-
под надзора прокуратуры выпадали, например, такие государствен-

1  Заключение Венецианской комиссии № 863/2016, Заключение БДИПЧ ОБСЕ 
№ CONST-KGZ/294/2016. Кыргызская Республика. Совместное Заключение по про-
екту закона «О внесении изменений в Конституцию», одобренное Венецианской 
комиссией на 108-м пленарном заседании (Венеция, 14–15 октября 2016 г.). Страсбург; 
Варшава, 19 октября 2016 г. CDL-AD(2016)025
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ные органы, как Национальный банк, Центральная комиссия по 
выборам и проведению референдумов, Счетная палата, омбудсмен. 
Однако и здесь вполне оправдан вопрос о том, на основании каких 
критериев органы местного самоуправления и их должностные лица 
будут определять перечень поднадзорных прокуратуре органов и не 
приведет ли отсутствие четко установленного на уровне закона пе-
речня таких органов к неоднозначной практике осуществления про-
курорского надзора на местах.

Таким образом, в Кыргызской Республике проводятся конститу-
ционные реформы, которые характеризуются противоречивостью и 
незавершенностью.

К числу новейших конституционных модернизаций относятся 
изменения Конституции Республики Казахстан, прошедшие в марте 
2017 г. и свидетельствующие о наступлении следующего этапа кон-
ституционного развития государства.

Данный вывод обусловлен масштабами конституционных измене-
ний в Республике, которые непосредственным образом отразились на 
базовых институтах развития государства и общества: основах кон-
ституционного строя, правах и свободах человека и гражданина, граж-
данстве, системе органов государственной власти и местного самоу-
правления, включая статус самого президента Республики. Создана 
обновленная конституционная основа, «каркас» для развития этих 
отношений, новых государственно-правовых традиций и политиче-
ской практики. Конкретно определены элементы незыблемости госу-
дарства – независимость, унитарность, территориальная целостность 
и республиканская форма правления. При этом произведенная демо-
кратическая модернизация президентской республики как формы 
правления посредством повышения роли парламента, передачи неко-
торых функций президента правительству, усиления самостоятельно-
сти правительства при одновременном расширении механизмов его 
подотчетности и подконтрольности парламенту имеет характер по-
зитивных эволюционных изменений, не несет в себе каких-либо ра-
дикальных мер, а продолжает логику предыдущих конституционных 
преобразований в стране.

Конституционные изменения, как показывает их анализ, имели 
четкое организационное обеспечение, что позволило провести ее в 
довольно сжатые по современным меркам сроки. Основные меропри-
ятия по проведению конституционных изменений, начиная от раз-
работки будущей модели развития и заканчивая программой ее реа-
лизации, уложились в период не более двух месяцев, хотя нельзя не 
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признать, что это касалось только их внешнего оформления. Конеч-
но, нередко сжатые сроки при изменении Конституции чреваты воз-
можными ошибками, которые могут привести к необходимости даль-
нейших конституционных преобразований. Однако сами по себе 
сроки проведения конституционных изменений, если они не нару-
шают установленной процедуры, не оказывают особого влияния на 
качество их проведения. Главное – это то, что соответствующие пре-
образования объективно назрели и давно ожидаемы, несут в себе 
позитивный заряд для развития общества и государства, не отверга-
ются, а находят поддержку со стороны граждан Республики.

Начало конституционным преобразованиям дало подписание 
11 января 2017 г. Президентом Республики Казахстан Распоряжения 
об образовании Рабочей группы по вопросам перераспределения 
полномочий между ветвями государственной власти. Итогом ее де-
ятельности стал проект закона «О внесении изменений и дополнений 
в Конституцию Республики Казахстан», который с 26 января этого 
года был вынесен на всеобщее обсуждение1. При этом проект закона 
прошел научную экспертную проверку, в том числе на уровне зару-
бежных экспертов2. Закон Республики Казахстан «О внесении изме-
нений и дополнений в Конституцию Республики Казахстан» принят 
Парламентом 6 марта 2017 г. и после его проверки Конституционным 
Советом на соответствие конституционным ценностям и основопо-
лагающим принципам деятельности, форме правления Республики 
подписан Президентом Казахстана 10 марта 2017 г. Одновременно 
принят указ Президента «О комплексе мер по реализации Закона 
Республики Казахстан от 10 марта 2017 года “О внесении изменений 
и дополнений в Конституцию Республики Казахстан”», в котором 
намечен план действий по претворению в жизнь конституционной 
реформы, а уже 13 марта этого года Президентом подписан Консти-
туционный закон № 52-VI «О внесении изменений и дополнений в 
некоторые конституционные законы Республики Казахстан», кото-
рым на законодательном уровне реализованы отдельные результаты 
конституционных изменений.

1  URL: https://tengrinews.kz/kazakhstan_news/ekspertyi-nazvali-samyic-vajnyiс-
punktyi-proekte-30/

2  Первоначально речь шла о привлечении отдельных экспертов (в таком качестве 
выступала академик Т.Я. Xабриева), но в итоге Казахстан обратился за оценкой про-
екта конституционных изменений в Венецианскую комиссию. Венецианская комиссия 
в своем заключении по закону о внесении изменений и дополнений в Конституцию 
Казахстана отметила, что конституционные изменения в Казахстане представляют 
собой шаг вперед в процессе демократизации государства.



Конституционные реформы на постсоветском пространстве: тенденции развития

503

Окончательный текст закона «О внесении изменений и дополне-
ний в Конституцию Республики Казахстан» значительно отличается 
от первоначальной редакции его проекта, что в первую очередь обу-
словлено учетом тех замечаний, которые поступили в ходе обсужде-
ния проекта. В частности, ряд полномочий, которые изначально пред-
полагалось закрепить только за одной палатой Парламента – Мажи-
лисом, получила и вторая его палата – Сенат. Отказались и от 
проектируемых изменений в ст. 26 Конституции Республики Казах-
стан, направленных на обеспечение гарантий права собственности 
иностранных граждан и лиц без гражданства, их равенства и спра-
ведливости, что продолжает ставить в сложное положение граждан 
государств прежде всего Евразийского экономического союза. Уточ-
нен порядок замещения и освобождения от должности акимов иных 
административно-территориальных единиц, кроме областей, городов 
республиканского значения и столицы, из которого исключено право 
Президента Республики по своему усмотрению освобождать акимов 
от должности.

Одновременно с этим появились новые положения, которые не 
были изначально определены проектом конституционных изменений. 
Среди них, например, то, что на конституционный уровень подняты 
некоторые вопросы финансовой сферы в контексте закрепления осо-
бого правового статуса столицы Казахстана Астаны1. Цель указанных 
изменений – попытка создания на территории Астаны нового финан-
сового хаба – ведущего международного центра финансовых услуг 
для всего Центрально-Азиатского региона, задачей которого являет-
ся привлечение инвестиций в экономику Казахстана. С помощью 

1  В Казахстане уже существует Конституционный закон от 7 декабря 2015 г. № 438-V 
«О Международном финансовом центре «Астана», имеется ряд указов президента но 
данному вопросу. На основании конституционной поправки данный Конституцион-
ный закон также претерпел изменения от 13 марта 2017 г., параллельно указанные 
изменения были дополнены изменениями в Бюджетный кодекс Республики Казахстан 
в части изменения источника финансирования Международного финансового центра 
«Астана» (далее – МФЦА) и в Закон «О Национальном банке Республики Казахстан» 
об исключении из полномочий Нацбанка Республики вопросов финансирования 
финансового центра. Ему предоставлены особые налоговый, валютный и визовый 
режимы, а также особый режим привлечения иностранной рабочей силы органами 
и участниками центра. Задачами МФЦА являются содействие в привлечении инве-
стиций в экономику Казахстана путем создания привлекательной среды для инвести-
рования в сфере финансовых услуг, развитие рынка ценных бумаг, обеспечение его 
интеграции с международными рынками капитала. Участники центра, равно как и его 
органы, будут освобождены от уплаты корпоративного подоходного налога до 1 ян-
варя 2066 г.
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конституционных поправок установлено финансирование деятель-
ности МФЦА из средств республиканского бюджета, введены такие 
новые понятия, как «идентификационный номер», «реестр центра 
идентификационных номеров». Особого внимания заслуживает пре-
доставление права МФЦА по принятию нормативных правовых ак-
тов, что существенно видоизменяет построение правовой системы 
государства.

Еще одна новация Конституции – это возможность по решению 
суда лишения гражданства людей за совершение террористических 
преступлений или за причинение «иного тяжкого вреда жизненно 
важным интересам страны» (п. 2 ст. 10 Конституции в новой редак-
ции). В данном вопросе Республика Казахстан пошла по пути консти-
туционного регулирования Кыргызской Республики, о чем говорилось 
ранее, но несколько расширив основания для лишения гражданства.

Указанные изменения вызывают вопросы, в частности: вправе ли 
государства отказываться от своих граждан. В мировой практике 
возможность лишения государством гражданства своих граждан 
существует в отдельных странах. Лишение гражданства является, по 
сути, санкцией государства в отношении лица, допускающего недо-
зволенное поведение. В большинстве современных государств ли-
шить гражданства можно только лицо, которое приобрело его в ре-
зультате регистрации или натурализации, и только в течение неболь-
шого срока (обычно в течение первых 5 лет) пребывания в 
гражданстве. Например, согласно Конституции Испании (ст. 11) «ни 
один испанец по происхождению не может быть лишен своего граж-
данства». При этом не допускается лишение гражданства, если в ре-
зультате лицо станет апатридом – лицом без гражданства. Подобные 
нормы содержатся в законодательстве ряда стран (см.: абз. 1 ст. 16 
Основного Закона ФРГ; ч. 2 ст. 11 Конституции Испании; § 7 Консти-
туции Швеции и др.).

Основаниями для лишения гражданства служат: приобретение 
гражданства обманным путем, на основании заведомо ложных све-
дений, фальшивых документов (например, в России, где за это уста-
новлена утрата лицом гражданства); если лицо занималось антиго-
сударственной деятельностью в пользу иностранного государства и 
тем самым наносит ущерб интересам государства (Франция, США, 
Великобритания, Болгария и другие государства); лица, осужденные 
за преступления против безопасности государства (Франция, Вели-
кобритания). Достаточно широко практиковалось лишение граждан-
ства по инициативе государства в бывшем СССР для расправы с 
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неугодными властям лицами. Лица, лишенные гражданства, как пра-
вило, подлежат высылке из страны – экспатриации.

Измененная Конституция Республики Казахстан в этом плане 
оставляет многие вопросы без ответа, перенося их решение, очевид-
но, на законодательный уровень. В частности, остается неясным, что 
означает причинение «тяжкого вреда жизненно важным интересам 
страны». Термин носит неопределенный характер, но перенесение его 
определения на законодательный уровень, в том числе в рамках пе-
речисления конкретных составов преступлений, которые будут под-
падать под эти признаки, в УК Республики Казахстан влечет опреде-
ленное «размывание» текста Конституции, принятие которой проис-
ходит в особом порядке по сравнению с обычным законом. Все-таки 
основания для лишения гражданства, если уж оно допускается со 
стороны государства, должны быть строго ограниченными и опре-
деляться непосредственно в конституции государства.

Принятие указанных изменений в Конституцию может привести 
к ситуации безгражданства, поскольку за гражданином Республики 
«не признается гражданство другого государства». Таким образом, 
лишение лица, не имеющего другого гражданства, неизбежно приве-
дет к тому, что данное лицо станет апатридом. В то же время создание 
с помощью законодательства ситуации безгражданства, как известно, 
осуждается со стороны мирового сообщества – ее возникновения 
стремятся не допускать большинство государств мира, в том числе 
те, которые не являются участниками Конвенции ООН 1961 г. «О со-
кращении безгражданства».

Сохраняется неясность и в том, подлежит ли лицо, лишенное 
гражданства, выдворению с территории государства. Такое выдворе-
ние представляется достаточно затруднительным, учитывая в том 
числе ранее сказанное о том, что лицо становится апатридом, вряд 
ли лицо, осужденное за терроризм, будет представлять интерес для 
другой страны, с которой Республика поддерживает дипломатические 
отношения. В случае же, если гражданин Республики Казахстан вы-
ехал за пределы государства в целях совершения террористических 
актов на территорию другой страны, может ли он быть лишен граж-
данства заочно? Вероятно, если лицо будет знать о том, что если оно 
выедет за пределы государства для осуществления террористических 
актов, при этом не сможет вернуться на родину в Казахстан и будет 
лишен гражданства, то количество таких лиц сократится. В то же 
время каковы гарантии, что при заочном рассмотрении таких дел 
удастся избежать судебной ошибки?
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Безусловно, что эти и другие вопросы требуют корректировки не 
только законодательства о гражданстве, но и уголовного законода-
тельства Республики Казахстан. В то же время в связи с этим нельзя 
не обратить внимания еще на один факт – изменение в ст. 10 Консти-
туции вводится в действие со дня его первого официального опубли-
кования, тогда как изменения в законодательство еще не внесены, что 
также создаст неопределенность в применении конституционных 
норм.

К числу конституционных новелл относится и изменение, касаю-
щееся определения порядка действия международных договоров в 
Республике (п. 3 ст. 4 Конституции). Если ранее международные до-
говоры, ратифицированные государством, имели приоритет перед 
законами и применялись непосредственно, кроме случаев, когда из 
международного договора следовало, что для его применения требо-
валось издание закона, то новый текст указанной статьи уже содер-
жит отсылочную норму к законодательству Казахстана: несмотря на 
признание приоритета ратифицированных международных догово-
ров перед законами, устанавливается, что порядок и условия действия 
на территории Республики Казахстан международных договоров, 
участником которых она является, определяются законодательством 
Казахстана. Изменение достаточно существенное, поскольку таким 
образом на уровень закона переносится решение вопроса о месте 
международных договоров в правовой системе государства.

Новацией стало закрепление в Конституции межконфессиональ-
ного согласия как одной из высших ценностей казахстанской госу-
дарственности. Неконституционными признаются теперь любые 
действия, способные нарушить также и межконфессиональное согла-
сие. Включение данных норм направлено на развитие демократиче-
ских процессов в Республике Казахстан. Модернизация общества во 
многом достигается благодаря формированию и развитию в обще-
ственном сознании культуры толерантности, которая призвана со-
хранять гражданский мир, гармонизировать межэтнические и меж-
конфессиональные отношения, способствовать укреплению социаль-
но-политической стабильности.

Основная продекларированная цепь произведенных изменений в 
Конституцию Казахстана – перераспределение полномочий в орга-
низационной структуре осуществления государственной власти. 
Конституционные преобразования в этой части, хотя и были осу-
ществлены в рамках существующей президентской республики, ко-
торая, как было отмечено в Комментарии к проекту поправок в Кон-
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ституцию Республики Казахстан, доказала свою эффективность, тем 
не менее привели к некоторому изменению в соотношении баланса 
властных полномочий.

Согласно Конституции президент является главой государства, 
его высшим должностным лицом, определяющим основные направ-
ления внутренней и внешней политики государства и представляю-
щим Республику Казахстан внутри страны и в международных отно-
шениях, символом и гарантом единства народа и государственной 
власти, незыблемости Конституции, прав и свобод человека и граж-
данина, обеспечивает согласованное функционирование всех ветвей 
государственной власти и ответственность органов власти перед 
народом. Таким образом, Президент Республики Казахстан занимает 
центральное место в системе органов государственной власти, что в 
целом характерно для государств с президентской республикой.

Конституционными изменениями осуществлено перераспределе-
ние ряда полномочий Президента Республики Казахстан между Пра-
вительством и Парламентом1. Одновременно Президент наделяется 
полномочием в интересах защиты прав и свобод человека и гражда-
нина, обеспечения национальной безопасности, суверенитета и це-
лостности государства направлять обращения в Конституционный 
Совет о рассмотрении вступившего в силу закона или иного право-
вого акта, в том числе правительственного, на соответствие Консти-
туции Республики Казахстан, что в целом отвечает задачам развития 
правового государства. Кроме того, Конституцией в новой редакции 
предусмотрено также исключение ряда законодательных полномочий 
Президента2.

Но к Конституции нельзя подходить с арифметической точки 
зрения – столько-то полномочий прибавлено, столько-то убавлено. 
Меняется сама логика взаимоотношений ветвей власти и философия, 

1  Так, Правительству были переданы следующие полномочия Президента: утверж-
дение государственных программ, единой системы финансирования и оплаты труда 
работников для всех органов, содержащихся за счет государственного бюджета, ко-
торые будут осуществляться Правительством по согласованию с Президентом; обра-
зование, упразднение и реорганизация центральных исполнительных органов, не 
входящих в состав Правительства, и назначение и освобождение от должности их 
руководителей.

2  Это касается его права давать поручения Правительству Республики Казахстан 
о внесении законопроекта в Мажилис Парламента Республики Казахстан (при этом 
за Президентом Республики Казахстан сохраняется самостоятельное право законо-
дательной инициативы); по изданию законов или указов, имеющих силу законов; по 
осуществлению законодательных полномочий в случае делегирования их ему Парла-
ментом Республики Казахстан.
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которая лежит в основе действующей Конституции. В результате 
указанных изменений, с одной стороны, произошло снижение коли-
чества организационно-правовых полномочий, изначально отнесен-
ных в соответствии с действующей Конституцией к компетенции 
главы государства. С другой стороны, конституционные изменения 
направлены на усиление таких основных государственных институ-
тов, как Парламент и Правительство, в общественной и политической 
жизни Республики Казахстан. Таким образом, конституционные из-
менения способствуют установлению большей сбалансированности 
при реализации властных полномочий и в конечном счете усиливают 
стабильность конституционно-правовых институтов.

Важной новеллой стало упразднение полномочия Президента 
отменять либо приостанавливать действие актов Правительства и 
Премьер-министра Республики Казахстан. Исключение полномочия 
Президента Республики Казахстан издавать законы или указы, име-
ющие силу законов (п. 2 ст. 45 Конституции), о чем говорилось выше, 
является нововведением, отвечающим положению Конституции об 
осуществлении государственной власти в соответствии с принципом 
ее разделения на законодательную, исполнительную и судебную вет-
ви и их взаимодействия между собой с использованием системы 
сдержек и противовесов. Отказ Президента в пользу Парламента от 
своих законодательных полномочий делает Парламент единственным 
законодательным и высшим представительным органом Республики. 
Но при этом за Президентом закрепляется правомочие «определять 
приоритетность рассмотрения проектов законов, означающее, что 
соответствующие законопроекты должны быть приняты в первооче-
редном порядке в течение двух месяцев» (см. п. 2 ст. 61).

Безусловно, взаимодействие государственных органов в зако-
нотворчестве является чрезвычайно важной составляющей данного 
процесса, но регулирование вопросов взаимодействия в этой области 
нуждается в соблюдении принципа сохранения независимости госу-
дарственных органов, относящихся к разным ветвям власти. В связи 
с этим нельзя не отметить тот факт, что последняя названная норма 
(содержащаяся в п. 2 ст. 61 Конституции) может быть истолкована 
по-разному: не только как требование в первоочередном порядке 
рассматривать законопроекты, которые определены в качестве при-
оритетных Президентом Республики, но и как императивное консти-
туционное предписание в обязательном порядке принять указанные 
законопроекты, что уже априори предопределяет решение соответ-
ствующих вопросов. Следует отметить, что на это обращалось вни-
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мание в заключении Европейской комиссии за демократию через 
право (Венецианской комиссии) по проекту изменений в Конститу-
цию Республики Казахстан1. Тем не менее данное положение сохра-
нилось и при принятии окончательного варианта изменений в том 
же виде, как и в проекте изменений в Конституцию. Включение ука-
занной нормы нивелирует значение отказа от наличия у Президента 
законодательных полномочий и ставит в прямую зависимость Пар-
ламент от решений Президента. Полагаем в связи с этим, что исходя 
из задач развития парламентаризма и последовательного соблюдения 
принципа разделения властей в тексте Конституции в данном случае 
более соответствовало бы принципу независимости работы Парла-
мента использование другого подхода, основанного на применении 
таких терминов, как «внесение» или «рассмотрение» законопроекта.

Согласно изменениям в ст. 44 Конституции Республики Казахстан 
при формировании состава Правительства и его структуры в целях 
усиления роли Мажилиса Парламента учрежден следующий порядок: 
премьер-министр вносит представление главе государства о струк-
туре и кандидатурах членов Правительства после консультаций с 
Мажилисом Парламента. В этом же порядке предлагается освобо-
ждать от должности членов Правительства – по представлению пре-
мьер-министра, основанному па консультациях с Мажилисом. Ис-
ключение устанавливается для министров иностранных дел и обо-
роны, назначение и освобождение от должности которых останется 
в рамках самостоятельных полномочий Президента.

Безусловно, в целом предлагаемые изменения носят демократиче-
ский характер. Они предоставляют возможность Мажилису как од-
ной из палат Парламента оказывать определенное влияние на состав 
Правительства Республики Казахстан. В то же время полагаем, что 
осуществление такого влияния во многом будет определяться харак-
тером и содержанием установленной процедуры проведения консуль-
таций. Именно от того, каким образом будет урегулирована данная 
процедура, будет зависеть, станут или нет данные консультации 
формальными.

Возникают в связи с этим вполне обоснованные вопросы: каковы 
могут быть последствия проведения данных консультаций в случае, 
если Мажилисом будет высказано несогласие по предлагаемой кан-
дидатуре; как следствие первого вопроса, может ли быть внесена 
кандидатура, по которой мнения Мажилиса и Премьер-министра 

1  Venice Commission. Draft opinion on the amendments to the Constitution 
of Kazakhstan – CDL(2017)013.
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Правительства не совпали. Полагаем, что урегулирование возможных 
разногласий между Мажилисом Парламента и Премьер-министром 
по поводу предлагаемой кандидатуры, а также возможного повтор-
ного проведения данной процедуры при формировании «команды» 
Правительства носит принципиальный характер. В связи с этим роль 
Мажилиса в целях обеспечения последующего эффективного взаи-
модействия указанных органов могла бы быть урегулирована непо-
средственно нормами Конституции Республики, чтобы не полагать-
ся полностью на законодательное регулирование.

В числе дополнительных инструментов воздействия Мажилиса 
Парламента на организацию и деятельность Правительства статутное 
значение имеет новелла, в соответствии с которой Правительство 
слагает свои полномочия перед вновь избранным Мажилисом (см. 
п. 1 ст. 70). Также следует особо отметить, что в ст. 64 Конституции 
предлагается установить общую подотчетность (ответственность) 
Правительства перед Президентом и Парламентом. В статье 67 новой 
редакции Конституции предусматривается, что об основных направ-
лениях деятельности Правительства и всех его важнейших решениях 
Премьер-министр Республики докладывает не только Президенту, 
но и Парламенту.

Эти и другие поправки развивают институты парламентского 
контроля, что способствует совершенствованию демократической 
организации государства. Вместе с тем с точки зрения обеспечения 
самостоятельности исполнительной власти, стабильности ее функ-
ционирования, а также сохранения режима законности вызывает 
сомнение обоснованность поправки к подп. 6 ст. 57 Конституции, 
согласно которой обращение квалифицированного большинства де-
путатов любой из палат Парламента (не менее чем двумя третями 
голосов от общего числа депутатов Палаты) к Президенту об осво-
бождении от должности члена Правительства в связи с неисполне-
нием им законов Республики влечет принятие соответствующего 
решения Президента. Вопрос о неисполнении законов, по нашему 
мнению, требует предварительной судебной оценки. В противном 
случае может быть снижена самостоятельность Правительства в ис-
полнении возложенных на него функций.

Определенным изменениям в Конституции подверглись и вопро-
сы, касающиеся организации судебной системы. Так, в соответствии 
с новой редакцией п. 3 ст. 79 требования, предъявляемые к судьям 
судов Республики, определяются конституционным законом, при 
этом из текста Конституции соответствующие положения в отноше-
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нии таких требований исключены. Однако детальное изложение 
требований к судьям непосредственно в тексте Конституции согла-
суется с современными потребностями практики, способствует ста-
бильности и устойчивому функционированию судебной системы, 
реальному закреплению принципов независимости и неприкосно-
венности судей. Наряду с указанным уточнены статус Верховного 
суда Республики Казахстан, роль прокуратуры, которая обеспечива-
ет высший надзор за соблюдением законности, представляет интере-
сы государства в суде и от имени государства осуществляет уголовное 
преследование. Кроме того, на уровне Конституции закрепляется 
институт Уполномоченного по правам человека в Республике.

Как видим, достаточно серьезные изменения затронули практи-
чески весь блок высших органов государственной власти страны. 
Однако изменения не ограничились только системой высших госу-
дарственных органов, ряд изменений коснулись и низовых звеньев 
государственного и муниципального управления. В частности, в Кон-
ституции Республики Казахстан предполагается сохранить действу-
ющий порядок назначения акимов1 областей, городов республикан-
ского значения и столицы. Что касается порядка назначения или 
избрания на должность акимов иных административно-территори-
альных единиц, то его предлагается определять законом, а не право-
вым актом главы государства. Таким образом, в известной мере со-
храняется определенная централизация в осуществлении государ-
ственного управления на уровне так называемого среднего звена. Но 
уже сама передача данного вопроса Парламенту, который будет ре-
шать его путем принятия закона, свидетельствует о демократизации 
порядка регламентации данного вопроса.

Скорректирован и порядок досрочного прекращения полномочий 
маслихатов2. В связи с этим в п. 5 ст. 86 Конституции, в отличие от 
существующего порядка, когда полномочия маслихата могут быть 
прекращены досрочно только Президентом Республики, предлагает-
ся установить, что полномочия маслихата прекращаются досрочно 
Президентом Республики после консультаций с Премьер-министром 
и председателями палат Парламента. Безусловно, такой порядок носит 
в целом более демократичный характер, поскольку появляются эле-
менты коллегиальности при принятии решения. Расширение участия 
в процедуре досрочного прекращения полномочий маслихата других 
органов государственной власти послужит более объективной оцен-

1  Аким – глава местного исполнительного органа власти в Республике Казахстан.
2  Маслихат – местный представительный орган в Республике Казахстан.
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ке обстоятельств, требующих досрочного прекращения полномочий. 
В то же время нельзя не заметить и другую сторону данного вопроса – 
предлагаемый порядок ведет к возвышению роли председателей палат 
Парламента, которые на самом деле должны являться первыми среди 
равных в структуре коллегиальных органов. Кроме того, желательно 
было бы определить в законе примерный перечень оснований до-
срочного прекращения полномочий маслихата.

Весьма примечательно, что в числе поправок, внесенных в Консти-
туцию Республики Казахстан, содержатся положения, направленные 
на уточнение процедуры внесения изменений в Конституцию. В про-
цедуре рассмотрения поправок, предлагаемых к внесению в Консти-
туцию, теперь задействован орган конституционной юстиции – Кон-
ституционный Совет Республики Казахстан. При этом предметом 
конституционных поправок не могут являться «установленные Кон-
ституцией независимость государства, унитарность и территориаль-
ная целостность Республики, форма ее правления, а также основопо-
лагающие принципы деятельности Республики, заложенные Основа-
телем независимого Казахстана, Первым Президентом Республики 
Казахстан – Елбасы, и его статус», которые являются неизменными.

Само конституционно-правовое регулирование процедуры вне-
сения изменений в Конституцию должно обеспечивать необходимые 
гарантии в части прозрачности, открытости и инклюзивности, а так-
же соответствующих сроков и условий для выражения разнообраз-
ных мнений и проведения широкого обсуждения спорных вопросов, 
что является ключевыми требованиями демократического процесса 
составления конституции и способствует тому, чтобы текст консти-
туции был принят всем обществом и отражал волю народа. На необ-
ходимость следования данным требованиям неоднократно указыва-
лось в документах, принятых Европейской комиссией за демократию 
через право (Венецианской комиссией)1. В связи с этим включение в 
процедуру рассмотрения поправок в Конституцию Конституцион-
ного Совета Республики Казахстан как органа государственной вла-
сти, обладающего необходимым уровнем компетенции и познаний 
для надлежащей оценки предлагаемых изменений в Конституцию, 
будет способствовать повышению степени обоснованности и оценки 
предлагаемых изменений в Конституцию.

1  См., например: «Сборник заключений Венецианской комиссии относительно 
конституционных положений о поправках к конституции» (Compilation of Venice 
Commission Opinions concerning Constitutional Provisions for Amending the 
Constitution), CDL-PI(2015)023; 22 декабря 2015 г.
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Приведенные примеры свидетельствуют о том, что далеко не все 
из проведенных конституционных преобразований, нередко при 
внешнем обозначении их в качестве конституционных реформ, в ре-
альности являются таковыми. Большинство изменений действующих 
конституций связано с частичной внутриинституциональной смыс-
ловой коррекцией их текста, когда имеет место замена, включение 
или исключение из конституционного текста положений, формули-
ровок, понятий, относящихся к определенному конституционно-пра-
вовому институту, при этом не затрагивается сама его природа. Как 
правило, они вызваны эволюцией взглядов в политической сфере, 
иными процессами, необходимостью привести в соответствие статьи 
конституции с другими, уже измененными или изменяемыми, что 
нередко связано со сроками полномочий органов государства.

Изменения конституции могут выражаться во включении в текст 
нового конституционно-правового института, в замене или упразд-
нении ранее существовавшего. Тем не менее такой процесс тоже не 
всегда может быть отнесен к реформе.

Конституционная реформа – это действие, имеющее целенаправлен-
ный характер, или совокупность однородных целенаправленных дей-
ствий, растянутых во времени. Ее всегда отличают масштаб и послед-
ствия как для современного и развивающегося правового регулирова-
ния, так и в целом для системы общественных отношений в орбите 
конституционного воздействия. В то же время конституционная ре-
форма не может быть охарактеризована одним каким-то уникальным 
признаком, идентифицирующим ее в ряду схожих явлений, не может 
быть измерена количественными показателями, поэтому важно выя-
вить условия или критерии, соответствие которым позволит отнести 
конституционные преобразования к классу конституционных реформ.

Анализируя проведенные выше конституционные преобразова-
ния, можно заключить, что конституционная реформа – это едино-
временный или продолжительный политико-правовой процесс по 
преобразованию конституционного текста, который характеризует-
ся изменениями фундаментальных основ государства и общества, 
целеполаганием, достаточным ресурсным обеспечением и определен-
ными юридическими и фактическими результатами.

Вместе с тем оценки конституционных изменений едва ли могут 
опираться на непреложное действие неких исторических законов, они 
вытекают, несомненно, из конкретных государственно-правовых 
концепций и условий, позволяющих реализовать те или иные преоб-
разования. В настоящее время многие государства постсоветского 
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пространства все еще находятся на этапе дальнейшего внедрения и 
углубления демократических принципов. В этих странах продолжа-
ется поиск наиболее соответствующей формы государственного 
устройства, отвечающей характеру развития внутренних историче-
ских, политических, социальных, экономических и других процессов. 
В конечном счете это приведет к тому, что страны постсоветского 
пространства найдут свой образ сильных демократических, право-
вых, социальных государств, который будет соответствовать их исто-
рии, традициям и культуре.

Социальная справедливость  
(некоторые конституционные вопросы)1

1В условиях экономических и политических кризисов, которые не 
обошли стороной Россию, особое значение приобретают механизмы, 
способные поддержать устойчивое развитие общества. Среди таких 
механизмов – экономически, социально и политически обоснован-
ные, продуманные руководством государства правовые регуляторы, 
в том числе конституционные.

Со второй половины ХХ в. содержание и роль конституционного 
права изменяются. Сейчас вместо дискуссий о видах государствен-
ных органов, их полномочиях, компетенции, что, правда, необходи-
мо для специалистов, но не столь сильно интересует широкие слои 
населения, конституционалисты и создатели конституций, реагируя 
на требования, больше внимания уделяют вопросам регулирования 
основ социально-экономических отношений. Об этом свидетель-
ствует содержание конституций, принятых после Второй мировой 
войны на разных континентах (в Португалии, Непале, Эфиопии, 
Бразилии и др.) и мало похожих на Конституцию США 1787 г., Фран-
ции 1791 г. или дарованную императором Вильгельмом I в 1871 г. 
первую Конституцию Германии2. Лишь конституции некоторых ан-
глосаксонских стран, в том числе своеобразная Конституция Вели-
кобритании, США и островных государств – членов Британского 
Содружества находятся в стороне от этого процесса, несмотря на то, 
что в этих странах принято прогрессивное социальное законодатель-
ство конституционного значения.

1  Общественные науки и современность. 2017. № 3. С. 5–14. (В соавторстве с 
В.Е. Чиркиным.)

2  Здесь и далее указаны даты принятия конституций, а не вступления в силу.
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Изучение конституций государств различных континентов1 пока-
зывает, что наряду с традиционными общегуманистическими поло-
жениями о правах человека, свободе, мире, равноправии, общем 
благе, демократии все чаще в новые конституции включаются нормы 
социально-экономического характера о решающей роли труда (Ита-
лия), основных принципах социально-экономической политики (Ис-
пания), программировании экономического и социального развития 
(Бразилия), общественной функции частной собственности (Герма-
ния), обязанностях государства перед человеком (Мьянма, Непал, 
Бутан) и др. Гуманизм в конституциях получает характер социально-
го гуманизма, что впервые, хотя и с тоталитарными отклонениями 
(ликвидация свободы экономической деятельности, деление обще-
ства на неравноправные классы, диктатура пролетариата и т. п.), 
нашло отражение в советских конституциях, и их влияние на новое 
направление конституционного регулирования не следует недооце-
нивать2. Длительное время ни в этих, ни в других основных законах 
термина «социальная справедливость» не было. Вместе с тем форми-
ровались подходы к такой терминологии в Конституции Мексики 
1917 г., Веймарской конституции Германии 1919 г. и Конституции 
Ирландии 1937 г. (ст. 45).

Впервые принцип социальной справедливости был назван, види-
мо, в Конституции Индии 1949 г., которая исходила из идеи «треть-
его пути» между социализмом и «империалистическим капитализ-
мом». В части 1 ст. 38 этой Конституции говорилось о стремлении к 
социальному порядку, при котором социальная, экономическая и 
политическая справедливость определяет сущность всех учрежде-
ний3. В 1971 году принцип социальной справедливости был упомянут 
в Конституции Египта 1971 г. (повторен в преамбуле Конституции 
Египта 2014 г.). Аналогичные положения содержатся в конституциях 
Португалии 1976 г., Сальвадора 1983 г., Бразилии 1988 г., Польши 
1997 г., Непала 2007 г., небольшого государства – члена Британского 
Содружества – Сент-Люсии 1978 г. и др.

В основных законах развитых капиталистических стран подобные 
нормы отсутствуют. Этот принцип не был зафиксирован и в Консти-

1  См. подробнее: Хабриева Т.Я. Конституционная реформа в современном мире. 
М., 2016; Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной конституции. М., 2007.

2  Попытку создать новую модель конституции в условиях советского строя от-
мечают западные исследователи. При этом они не полностью признают роль этой 
модели в развитии мирового конституционализма [Gerard 2006. P. 27].

3  См.: Конституции стран Азии: в 3 т.
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туции РФ, хотя ко времени ее принятия уже десятки лет действовали 
отдельные зарубежные конституции, содержавшие такую формули-
ровку. Но надо признать, что в Конституции РФ, как и в некоторых 
других конституциях, имеются важные элементы этого принципа, 
например положения о социальном государстве.

В ряде развивающихся стран принцип социальной справедливо-
сти назван в главах о руководящих принципах политики государства. 
Они определяют, что эти положения не могут осуществляться в су-
дебном порядке, физическое и юридическое лицо не вправе требовать 
для себя социальной справедливости, социальных услуг, ссылаясь на 
указанные нормы. Часть 2 ст. 59 Конституции Албании 1998 г. прямо 
устанавливает, что «добиваться социальных целей непосредственно 
через суд нельзя». Схожие запреты есть и в Конституции Швейцарии 
1999 г.

В новой редакции Конституции Армении 2015 г. выделена специ-
альная глава о правах человека, которые гарантируются судебным 
порядком защиты, и глава, где речь идет о правах, что во многом 
определяют содержание принципа социальной справедливости, ре-
ализация которого составляет цель государства, но не подлежат за-
щите в суде.

Многие, но далеко не все важные социально-экономические по-
ложения имеют программный характер. Между тем они являются 
ориентиром для текущего законодательства, их последовательная 
реализация особенно важна для поступательного развития общества, 
которое будет иметь внутренне устойчивый характер при наличии 
прочных социально-экономических, политических, духовных основ 
и опираться в своей жизнедеятельности на принцип социальной 
справедливости.

В настоящее время формы проявления социальной справедли-
вости имеют следующие стороны: индивидуальная, групповая, 
учитывающая интересы определенных социальных слоев населе-
ния, и универсальная. Индивидуальные и иные стороны гуманиз-
ма нередко переплетаются, и их обособление связано лишь с не-
обходимостью детального анализа данного принципа. Индивиду-
альные формы социальной справедливости выражаются, прежде 
всего, в оплате общественного труда человека в зависимости от 
количества, качества, социальной значимости, сложности, исклю-
чительности и иных показателей работы. Социалистический прин-
цип равенства в России упразднен, но вряд ли верно, когда фик-
сированная заработная плата большей части категорий работников 
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интеллектуального труда, например профессорско-преподаватель-
ского состава вузов, сотрудников академических институтов, на 
подготовку которых уходит до двух десятилетий, составляет по-
ловину заработной платы трудящегося, который учится своему 
ремеслу полгода. Внушительные оклады и премии руководителей 
компаний с государственным участием при отсутствии особых 
успехов компаний часто оцениваются на обывательском уровне 
как несправедливые.

Эти сложнейшие проблемы рынка труда могут в определенной 
степени корректироваться государственной властью. Об этом впер-
вые заявил известный британский экономист Дж. М. Кейнс. Уже 
давно абсолютно свободного рынка не существует. Рынок в тех или 
иных пределах в масштабах общества регулируется государством.

Групповые формы проявления принципа социальной справедли-
вости относятся к группам лиц, которые нуждаются в особой заботе 
со стороны общества. Некоторые из них названы в основных законах, 
например, Конституция РФ предусматривает заботу о женщинах и 
детях, коренных малочисленных народах, а некоторые зарубежные 
конституции – о кочевниках, жителях определенных местностей. 
Существуют государственные трудовые пенсии для ветеранов, соци-
альные – для инвалидов, лиц, не способных к труду, других категорий 
граждан. В соответствии с иными правовыми актами особая матери-
альная помощь со стороны государства предоставляется детям-си-
ротам, детям, больным неизлечимыми заболеваниями, женщинам в 
период беременности и родов.

Многие конституционные формы социальной справедливости 
распространяются на всех граждан страны и являются универсаль-
ными, хотя на деле они особенно важны для лиц с невысокими дохо-
дами (так как состоятельному человеку не очень нужна бесплатная 
медицинская помощь по нормам, установленным государством).

Государство признает значимость закрепления в законе обязан-
ности по обеспечению достаточного жизненного уровня каждого 
человека и его семьи, что включает питание, одежду и жилище, и при-
нимает меры для гарантирования этого права (ст. 11 Международно-
го пакта об экономических, социальных и культурных правах 1966 г.). 
В связи с этим в конституциях отдельных стран (Болгария, Бразилия, 
Португалия, Эквадор и др.) предусмотрена обязанность государства 
установить прожиточный минимум для граждан и обеспечить его. 
В Конституции России такая норма отсутствует, но от 24 октября 
1997 г. был принят Федеральный закон № 134-ФЗ «О прожиточном 
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минимуме в Российской Федерации» – правовая основа определения 
прожиточного минимума, предоставления минимальных денежных 
и других мер социальной защиты. Он обновлялся каждые пять лет 
и действует в редакции Федерального закона от 3 декабря 2012 г. 
№ 233-ФЗ.

В государствах, где существуют такие нормативные правовые акты, 
правительство рассчитывает рыночную цену названных в законе то-
варов и услуг и совокупный размер прожиточного минимума (в стра-
нах со стабильными ценами – ежегодно, в России – ежеквартально).

Федеральный закон от 24 октября 1997 г. № 134-ФЗ содержит по-
нятия потребительской корзины и прожиточного минимума. Оба 
этих показателя наряду с МРОТ – важнейшие социальные индикато-
ры современного конституционного права. Российские и зарубежные 
конституционалисты не уделяют им должного внимания, по тради-
ции сосредоточиваясь на исследовании вопросов системы и деятель-
ности органов государства. Однако, как ранее отмечалось, для чело-
века важнее вопросы его благополучия.

Потребительская корзина – это минимальный набор продуктов 
питания, а также непродовольственных товаров и услуг, которые тре-
буются для сохранения здоровья человека и обеспечения его жизнеде-
ятельности обычно на один месяц. В России и других странах это 
оценивается в денежном выражении. Сначала исчисляется стоимость 
минимального набора продуктов питания, затем – необходимых това-
ров и услуг (например, одежды, оплаты жилья – по санитарной норме), 
а также платежей и сборов. Прожиточный минимум в России – это 
обязанность государства предоставить гражданину средства социаль-
ной защиты из специально сформированных фондов. Если доход граж-
данина менее прожиточного минимума, власти в установленном по-
рядке выплачивают ему субсидию до установленного размера.

По закону прожиточный минимум определяется Правительством 
РФ ежеквартально в соответствии с ценами, складывающимися на 
рынке, для трех основных социально-демографических групп населе-
ния – трудоспособного населения, пенсионеров, детей. Постановление 
Правительства РФ от 6 сентября 2016 г. № 882 предусматривает вели-
чину прожиточного минимума по Российской Федерации за III квар-
тал 2016 г. на душу населения – 9889 руб., для трудоспособного насе-
ления – 10678 руб., для пенсионеров – 8136 руб., для детей – 9668 руб.

В разных странах уровень прожиточного минимума неодинаков. 
Он зависит от развития страны, ее экономических возможностей, 
производительности труда, рационального использования ресурсов, 
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качества государственного и хозяйственного управления, многих 
других составляющих, предполагает более сотни наименований то-
варов и услуг (в России – 156, в Германии – 475, в Великобритании – 
700) и отражает разные условия жизни (во Франции в прожиточный 
минимум включается определенное число посещений ресторанов, 
в Великобритании – плата за игру в гольф, в Германии – стоимость 
пива). В западных странах считается, что прожиточный минимум 
должен составлять 40% (США) – 50% (многие страны Европы) от 
средней заработной платы. Фактически он определяется на основе 
подсчета стоимости указанных в законе товаров и услуг, а также 
имущества граждан, но закрепляется в размере, меньшем, чем эта 
сумма (в США, например, средняя месячная зарплата в 2015 г. состав-
ляла 4580 долл., а прожиточный минимум – около 1300 долл., для 
категории «бедных» в разных штатах – только 700–900 долл.)1. В стра-
нах Восточной Европы (Болгария, Польша, Румыния и др.) прожи-
точный минимум обычно равен МРОТ.

По данным 2015–2016 гг., прожиточный минимум в Европе – при-
близительно 1500 (Бельгия, Нидерланды) – 2000 (Люксембург) евро 
в месяц, в Польше – 410, в Венгрии – 333, в Румынии – 218, в Болга-
рии – 184 (самый низкий из стран Европейского союза)2. В России 
согласно упомянутому постановлению Правительства РФ прожиточ-
ный минимум на душу населения установлен в размере 9889 руб.,
т. е. около 155 евро, что меньше, чем в Венгрии и Польше. Стоит ука-
зать, что эти данные не отражают реальной картины.

Эти сравнительные данные демонстрируют, что некоторые пока-
затели в России ниже, чем в странах, не обладающих значительными 
запасами природных ресурсов. Однако, по разным подсчетам эконо-
мистов, стоимость западной валюты завышена втрое, а иногда почти 
вчетверо по отношению к покупательной способности рубля. В связи 
с этим подтверждается вывод о том, что в ряде случаев данные России 
не хуже, а лучше, чем в других государствах. Кроме того, в России и 
Европе разная стоимость жизни, и главное в данном случае – про-
порции в производстве, распределении и потреблении, а не абстракт-
ные числовые сведения.

Необходимо учитывать и огромные расходы государства в связи с 
историческими и климатическими особенностями России, ее большую 
и частично необжитую территорию, затраты на пути сообщения, про-

1  URL: http://visasam.ru/emigration/vybor/srednya-zarplata-v-mire.html#i-3
2  URL: http://www.businessclass.md/news/Reiting_projitochnii_minimum_v_stranah_

ES_/?lg=ru7; http://www.euroosvita.net/index.php/?category=1&id=3427
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тяженность границ, поддержание Вооруженных Сил в условиях меж-
дународных и локальных конфликтов. Прослеживается зависимость 
не только от уровня производительности труда, но и от менталитета 
общества, обычаев и традиций народа, культуры, в частности культу-
ры потребления, в том числе использования природных богатств и т. д.

Еще одно важное проявление социальной справедливости – пред-
усмотренная конституциями и законами большинства стран норма о 
МРОТ – показателе для работников. Он бывает помесячным (в боль-
шинстве стран), почасовым (Ирландия); в Дании, Швеции МРОТ не 
установлен. Обычно этот показатель определяется законом (заметим, 
что речь идет не о фактической заработной плате, а о правовых нор-
мах). В 2015–2016 годах ежемесячный МРОТ составлял: в Бельгии – 
1501,8 евро, в Германии – 1473 евро, во Франции – 1457,62 евро, 
в Великобритании – 1301 евро, в Испании – 756 евро, в Греции – 683 евро, 
в Польше – 1850 злотых (438 евро), в Румынии – 217,5 евро1. Требование 
установить МРОТ содержится в ч. 3 ст. 37 Конституции РФ. В России 
его размер пересматривается довольно часто (например, в сторону 
увеличения в январе, июне, октябре 2016 г.), за рубежом – каждый год.

В России с 1 октября 2016 г. в соответствии с Федеральным зако-
ном от 2 июня 2016 г. № 164-ФЗ МРОТ составляет 7500 руб. в месяц 
(приблизительно 117 евро). Федеральный закон от 20 декабря 2016 г. 
№ 460-ФЗ повышает МРОТ с 1 июля 2017 г. до 7800 руб. (около 
125 евро). В российских нормах права происходит сближение, хотя и 
медленное, между прожиточным минимумом и МРОТ. При сопостав-
лении официальных данных об этих показателях в Российской Феде-
рации (9889 руб. и 7500 руб. соответственно) получается, что рабо-
тающий человек без семьи, если его заработок не превышает МРОТ, 
может прожить по государственным же нормативам только 20 дней, 
притом что в России есть лица, получающие фактическую зарплату 
ниже МРОТ, поскольку из этой величины вычитается 13% налога2.

По заявлениям Правительства РФ, в 2020 г. МРОТ в России будет 
равен прожиточному минимуму3.

Существует много других важных форм конституционного соци-
ального гуманизма (бесплатное образование и здравоохранение, пен-
сионное обеспечение для ветеранов и лиц, не способных к труду, 
пособия по болезни и т. д.). В целом это создание более благоприят-

1  URL: http://www.euromag.ru/catalogs/stat/41680.html; http://www.evrokatalog.eu/
europe/law/kakimi-budut-minimalnye-zarplaty-v-evrope-v-2016-godu

2  URL: http://ubiznes.ru/skolko-zarabatyvaet/samye-vysokie-pensii-v-evrope
3  URL: https://rueconomics.ru/178223-mrot-sravnyaetsya-s-prozhitochnym-

minimumom-cherez-4-goda
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ных правовых условий для определенных лиц или групп населения, 
а следовательно, отступление от жесткого принципа юридического 
равенства, равноправия. Но в современный период такие отступле-
ния понятны и оправданны, в их существовании и проявляется со-
циальная справедливость.

Вместе с тем при сопоставлении показателей стран примерно 
одинакового уровня развития не должно быть существенных отличий 
ни в правовых нормах, в которых воплощаются те или иные консти-
туционные стороны социальной справедливости, ни в доходах насе-
ления (по этому показателю тоже возможно характеризовать соци-
альную справедливость). Однако наблюдается чрезмерный разрыв в 
уровне благосостояния населения некоторых государств, что не со-
ответствует конституционным принципам социального гуманизма 
и нарушает устойчивость общества1.

Таким образом, декларируемый прямо или косвенно конституци-
онный принцип социальной справедливости имеет разные формы не 
только правового закрепления, но и распространения (от индивиду-
ального до универсального) и выражается в конкретных показателях 
социально-экономического характера. В целях обеспечения сплочен-
ности общества и стабильного функционирования государства тре-
буется не только его изучение, но и дальнейшее развитие в актах 
конституционного права.

Научная школа конституционного права1

Принято считать, что школа конституционного права Института 
законодательства и сравнительного правоведения стала формировать-
ся в 1930-е годы. На самом деле ее основателем является Г.С. Гурвич, 
один из создателей Конституции РСФСР 1918 г., участвовавший в 
разработке конституций СССР 1924 и 1936 годов. Его идеи по исто-
рии конституционного права, теории советского конституционализ-
ма, народному представительству, вопросам государственного 
устройства легли в основу развития конституционно-правовой шко-
лы Института.

1  Страницы истории и очерки о научных школах Института законодательства и 
сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации / Е.А. Пря-
нишников, Т.Я. Хабриева, В.И. Лафитский и др. 4-е изд., доп. и перераб. М.: Институт 
законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской 
Федерации, 2015. С. 394–405 (в соавторстве с Л.В. Андриченко, А.Е. Постниковым).
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В трудах этого ученого раскрывается теория советской конститу-
ции, находят отражение ответы на такие основополагающие вопросы 
конституционного права, как понятие и значение конституции как 
основного закона, роль и место конституции в теории конституци-
онного права и практике конституционализма. Кроме того, в своих 
работах он ставил проблемные для каждого конституционалиста 
вопросы: где надо искать основной закон государства; фактическая 
сила, действующая в государстве, как его подлинный основной закон; 
выражение в конституции экономического интереса; формальное 
различие законов основных и обыкновенных; твердые и гибкие кон-
ституции; оговорка о пересмотре и содержание конституции; соот-
ношение декларации и конституции; источники гибкости конститу-
ции и др.1 Помимо собственно теории конституционализма в его 
работах рассматривались злободневные проблемы конституционно-
го права, в том числе основы федерализма (федерализм «прирожден-
ный» и федерализм «юридический»; цель федерализма), националь-
ный суверенитет, распределение компетенции между Союзом и со-
юзными республиками, предметы исключительной и преобладающей 
компетенции, система и структура государственных органов и др.2 
Несмотря на некоторый идеологический налет, работы этого ученого 
заложили сильные теоретические основы для развития школы кон-
ституционного права в Институте.

Одним из первых продолжателей конституционно-правового учения 
Г.С. Гурвича стал его ученик и последователь, крупнейший советский 
теоретик права А.И. Денисов. Он был руководителем авторского кол-
лектива Института по подготовке первого учебника по советскому 
государственному праву, который не ограничивался содержанием учеб-
ной дисциплины, а раскрывал многие вопросы общей теории консти-
туции, системы категорий и институтов государственного права. Его 
вклад в учение о государстве, политической системе и социалистиче-
ской демократии имел неоценимое значение как для теории государства 
и права, так и для развития науки конституционного права.

Ведущие позиции в отечественной науке конституционного пра-
ва Институт сохранил и позднее, благодаря фундаментальным трудам 

1  Работа Гурвича Г.С. «Основы советской конституции» (М., Ленинград, 1929) 
выдержала семь изданий. В более поздний период вышла также серия его работ по 
политическому строю государств (Англия, США, Франция и др.), по вопросам пар-
ламентаризма, народного суверенитета, народного представительства и проч.

2  См.: Гурвич Г.С. Принципы автономизма и федерализма в советской системе. 
М., 1924.
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М.Г. Кириченко, И.С. Самощенко, В.А. Пертцика, А.В. Мицкевича, 
Д.А. Ковачева, И.Н. Кузнецова и других ученых Института. В трудах 
этих ученых создавались основы теории государственного (консти-
туционного) права в России, поэтому их также с полным правом 
можно причислить к основателям школы конституционного права в 
Институте. Наличие сильных теоретических разработок обусловило 
формирование в дальнейшем целой плеяды ученых в области кон-
ституционного права. Во многом школа подпитывалась идеями и 
участием представителей других известных научных коллективов.

Многие из ученых-конституционалистов Института активно уча-
ствовали в конституционном процессе, причем в отношении и всех 
советских конституций, и Конституции России 1993 г.1 Такое уни-
кальное соединение теории и практики конституционного развития 
стало еще одним фактором, послужившим мощным импульсом раз-
вития школы конституционного права, поскольку способствовало 
установлению взаимозависимого сочетания конституционной идео-
логии, конституционной теории и конституционной материи.

В последние годы школа конституционного права набирает обо-
роты. Наиболее заметны направления, связанные с публично-право-
выми исследованиями, которые значительно усилились, в том числе 
и за счет широкого использования междисциплинарных подходов2, 
а также вопросы государственного устройства, исследование право-
вого статуса личности, разработка теории конституции и ее толко-
вания, анализ конституционно-правовых институтов и норм.

Отличительными чертами школы всегда были: акцент на исследо-
вание практических вопросов реализации конституционных норм, 
отстаивание идеи стабильности конституционного правопорядка, 
последовательного воплощения в законодательстве демократических 
ценностей.

В 1970-е годы и в последующие десятилетия одним из направлений 
научной деятельности Института, воспринявшим теоретические тра-
диции и получившим очевидное признание в науке конституционного 
права, стала разработка В.А. Пертциком теории местного самоуправ-
ления. Его исследования понятия местного самоуправления в СССР, 

1  Членами Конституционного совещания Российской Федерации были А.В. Миц-
кевич, Р.М. Цивилев, Т.Г. Морщакова, О.И. Тиунов. В разработке и обсуждении по-
правок к проекту Конституции Российской Федерации принимали участие В.И. Ва-
сильев, А.Е. Постников, Ю.А. Тихомиров.

2  См., например: Муниципальная реформа в Российской Федерации: правовое и 
экономическое исследование / под общ. ред. Т.Я. Хабриевой. М.: ИЗиСП, 2010.
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соотношения государственного и общественного самоуправления, 
демократических основ и общественных начал в местном самоуправ-
лении, определения экономических предпосылок развития местного 
самоуправления, совершенствования административно-территори-
ального деления и его соотношения с территориальной организацией 
местного самоуправления обрели особую актуальность в период пе-
рехода системы местных советов на принципы работы местного са-
моуправления. Именно им были предложены варианты разрешения 
вопросов местного самоуправления в конституционном и обычном 
законодательстве, показано значение государственно-правового экспе-
римента для определения наилучших форм местного самоуправления. 
Этим проблемам посвящена большая часть его монографических и 
иных публикаций, в которых дан глубокий теоретический анализ ука-
занных проблем, сформулированы предложения по совершенствова-
нию действовавшего законодательства и практики его применения1.

Разработка тематики местного самоуправления активно продол-
жается и сегодня2. Ведущие позиции конституционно-правовой 
школы Института в решении проблем местного самоуправления 
обусловили координирующую роль Института среди государств 
Евразийского региона3 в подготовке первого Всемирного доклада 
«О децентрализации и демократии на местах». В рамках данного 
проекта сотрудниками Института анализировались вопросы терри-
ториальной и функциональной организации местного самоуправле-
ния, механизмы делегирования полномочий от центральных властей 
к местным, организационные основы местного самоуправления, 
проблемы освоения средств бюджетного финансирования и т. д.4

1  Он является автором более 250 научных работ, в том числе 10 монографий. Наи-
более значимые из них: «Основы советского строительства» (Иркутск, 1974); «Правовые 
основы автоматизации управления народным хозяйством СССР» (М., 1979); «Основы 
рациональной организации труда в местных Советах» (М., 1985); «Реализация законо-
дательства местными Советами» (М., 1985); «Краевые, областные Советы народных 
депутатов и территориально-производственные комплексы в РСФСР» (М., 1986).

2  См.: Васильев В.И. Местное самоуправление. М., 1999; Васильев В.И. Законода-
тельная основа муниципальной реформы. М., 2005 и др.

3  В состав Евразийского региона были включены те государства, которые ранее 
входили в состав СССР: Азербайджан, Армения, Белоруссия, Грузия, Казахстан, 
Кыргызстан, Молдова, Россия, Таджикистан, Туркменистан, Украина, Узбекистан.

4  Материалы проведенного сотрудниками Института исследования были вклю-
чены в отдельную главу Всемирного доклада, опубликованного на английском, фран-
цузском и испанском языках. См.: L.V. Andrichenko, Talia Ia. Khabrieva, V.I. Lafitsky, 
A.V. Pavlushkin, A.E. Postnikov, N.V. Putilo, Y.A. Tikhomirov, V.A. Vasiliev. First Global 
Report on Decentralization and Local Democracy. Chapter Eurasia. Barcelona, 2007.
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Научные подходы и оценки проведения муниципальной реформы 
были даны в коллективной монографии «Муниципальная реформа в 
Российской Федерации: экономико-правовое исследование» (2010), 
в которой было проведено междисциплинарное исследование прак-
тически всех направлений муниципальной реформы: территориаль-
ных, компетенционных, организационных и экономических. Иссле-
довалось российское историко-теоретическое наследие, обосновы-
валась современная теоретическая модель осуществления местного 
самоуправления как самостоятельной деятельности населения по 
решению вопросов местного значения, основанной на тесном взаи-
модействии с государственной властью, но структурно не находя-
щейся в субординационных отношениях с ней.

Институтом проводились многочисленные исследования, в том 
числе по проблемам конституционного права, совместно с РАН. Так, 
в 2008 г. совместно с Институтом экономики РАН в Российской 
академии наук был представлен доклад «Проблемы и перспективы 
муниципальной реформы в Российской Федерации», в котором про-
анализирован начальный этап муниципальной реформы и сформу-
лированы предложения по совершенствованию механизмов ее про-
ведения. Это также подтверждает признание роли конституцион-
но-правовой школы Института.

Существенное внимание в рамках конституционно-правовой шко-
лы Института всегда уделялось вопросам регулирования и защиты 
прав и свобод человека и гражданина. Интерес к этой теме прошел 
через всю творческую жизнь М.Г. Горшенина1, С.А. Пяткиной2, других 
ученых. Особое место в их работах отводилось анализу источников 
прав человека, структуре и их ценностному содержанию, способам 
достижения этих ценностей.

Профиль Института как государственного научного учреждения, 
обеспечивающего правовую экспертизу законопроектов, в значитель-
ной мере определил то, что в Институте большое внимание всегда 
уделялось правовому регулированию отдельных институтов консти-
туционного права. Работы представителей школы конституционного 
права охватывали практически весь спектр конституционно-право-
вой проблематики.

Центральное место в конституционно-правовых исследованиях 
Института традиционно занимали и занимают вопросы укрепления 

1  См., например: Горшенин М.С. Свобода совести в СССР. М., 1985.
2  См.: Международное право и национальное законодательство. М., 2009.
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государственности. Этой теме посвящены работы М.Г. Кириченко1, 
И.Н. Кузнецова2 и др.3

Многочисленные исследования Института посвящены проблемам 
природы федерализма в СССР, РСФСР, России, соотношения его 
конституционных и договорных начал, разграничения предметов 
ведения между федерацией и ее субъектами. Ученые Института до-
казывали недопустимость преобразования СССР и Российской Фе-
дерации в конфедеративные государственные образования, лишен-
ные устойчивости и необходимых ресурсов для их сохранения4. Они 
выступили против концепций ассиметричности федерации, отстаи-
вая необходимость закрепления равного статуса субъектов федера-
ции как условия сохранения ее единства, а также устойчивости по-
литического и социально-экономического развития страны5.

Многие идеи не просто рождались в научных исследованиях, они 
получали практически сразу свою реализацию в законотворческом 
процессе. Сотрудники Института, прежде всего конституционалисты, 
участвовали во всех этапах федеративной реформы в России.

Конституционно-правовая школа Института последовательно от-
стаивала принцип верховенства конституции в регулировании отно-
шений между федерацией и ее субъектами6, вместе с тем подчеркивая 

1  См., например: Кириченко М.Г. Высшие органы государственной власти РСФСР. 
М., 1967.

2  См.: Компетенция Президиума Верховного Совета СССР и правовые проблемы 
ее регламентации» М., 1959; Компетенция высших органов власти и управления СССР. 
М., 1969.

3  См., например: Окуньков Л.А. Президент Российской Федерации: Конституция 
и политическая практика. М., 1996; Колосова Н.М. Конституционная ответственность 
в Российской Федерации: ответственность органов государственной власти и иных 
субъектов права за нарушение конституционного законодательства РФ. М., 2000; 
Российское законодательство: проблемы и перспективы М., 1995.

4  См., например: Федерация в зарубежных странах. Общая характеристика и 
конституционное регулирование: Информационный обзор. М.: Верховный совет 
СССР, 1990; Лафитский В.И. Дорога, ведущая в тупик. О конфедеративной форме 
государственного устройства // Народный депутат. 1991. № 4; Федерация в зарубеж-
ных странах. М., 1995.

5  См.: Лафитский В.И. О Конституции Республики Саха (Якутия) // Конституци-
онный вестник. 1992. № 14. С. 34–39. Румянцев О.Г., Лафитский В.И. Форма правления 
и федерализм в двух проектах конституции (политико-правовой анализ) // Консти-
туционный вестник. 1993. № 16; Федерация в зарубежных странах. М., 1995; Лафит-
ский В.И. Основные черты и тенденции развития федерации в зарубежных странах // 
Очерки конституционного права иностранных государств. М., 1999.

6  Правовой механизм реализации положений Федеративного договора. Сборник 
рекомендаций. М., 1993.
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необходимость использования договорных механизмов согласования 
федеративных отношений. В связи с этим особого внимания заслужи-
вают работы И.Н. Кузнецова, Б.С. Крылова, Н.А. Михалевой, нашедшие 
отражение во многих положениях проекта Союзного договора1. Фор-
мирование новых начал организации федеративного устройства России 
потребовало решения ряда научных проблем, в том числе определения 
статуса субъектов Российской Федерации2, разграничения полномочий 
между Федерацией и ее субъектами и сохранения единства правового 
пространства страны3, единства основных начал и вариативности ор-
ганизации деятельности органов власти субъектов Федерации4.

Анализируя тенденции развития процесса разграничения полно-
мочий, ученые-конституционалисты Института подчеркивали, что 
попытки распределения предметов ведения и полномочий, предпри-
нимавшиеся в первые годы после принятия российской Конституции, 
имели во многом разрозненный и противоречивый характер, поэто-
му учеными Института были разработаны предложения по совер-
шенствованию механизма разграничения полномочий, порядка их 
финансирования, взаимодействия федеральных и региональных ор-
ганов в процессе их реализации, использования договоров как суб-
сидиарного средства гармонизации федеративных отношений.

Особое значение в конституционно-правовых исследованиях при-
давалось изучению межнациональных отношений. В 1989 году в 
Институте был создан научный отдел, специализирующийся на во-
просах межнациональных отношений и федеративного устройства, 
руководителем которого был профессор Б.С. Крылов. В рамках отде-
ла было подготовлено большое количество получивших признание 
исследований по вопросам суверенитета, развития правовых меха-
низмов обеспечения межэтнического согласия, прав национальных 

1  Кузнецов И.Н. Способы разграничения компетенции СССР и союзных респу-
блик. М., 1989; Кузнецов И.Н., Крылов Б.С., Михалева Н.А. Концепция союзного до-
говора. М., 1990.

2  См.: Концепция развития законодательства в области федеративных отноше-
ний // Концепции развития российского законодательства / отв. ред. Т.Я. Хабриева, 
Ю.А. Тихомиров, Ю.П. Орловский. М., 2004. С. 151–167; Андриченко Л.В. Разграни-
чение полномочий между органами власти различных территориальных уровней: 
проблемы централизации и децентрализации // Вопросы государственного и муни-
ципального управления. 2013. № 4. С. 37–58; др.

3  Соотношение законодательства Российской Федерации и законодательства 
субъектов Российской Федерации / под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2003.

4  См.: Постников А.Е., Васильев В.И., Павлушкин А.В. Законодательные органы 
субъектов Российской Федерации. Правовые вопросы формирования, компетенции 
и организации работы. М., 2001.



Теория  конституции

528

меньшинств, коренных малочисленных народов, статуса националь-
ного и государственного языков1.

Развитие конституционно-правовой школы Института в области 
межнациональных отношений нашло отражение в работах по истории 
формирования и сравнительному анализу правовых и организацион-
ных основ существующих моделей национально-культурной автоно-
мии2, анализу юридической доктрины самоорганизации этносов3. Ос-
новные идеи заключаются в создании теоретической модели правового 
регулирования, обеспечивающего сохранение этнического самосозна-
ния, поддержку этнической свободы и самобытности, признание мно-
гообразия форм этнической самоорганизации и самоопределения при 
соблюдении принципа равноправия и недискриминации личности.

Теоретические исследования по теме прав национальных мень-
шинств и коренных малочисленных народов оказали влияние на разви-
тие законодательства в этой области начиная с 1990-х годов. Ключевые 
идеи, разработанные учеными Института, основывались на механиз-
мах защиты прав и интересов национальных меньшинств и коренных 
малочисленных народов в области недропользования, сохранения 
исконной среды обитания и традиционного образа жизни, представи-
тельства в органах государственной власти, сохранения родного языка4.

1  Проблемы суверенитета в Российской Федерации / Андриченко Л.В., Белоусо-
ва Е.В., Крылов Б.С., Михалева Н.А. и др. М., 1994; Субъекты Российской Федерации: 
правовое положение и полномочия. М., 1998; Правовой механизм реализации положе-
ний федеративного договора. Сборник рекомендаций. М., 1993; Комментарий к Феде-
ральному закону «О Национально-культурной автономии» / Б.С. Крылов, Л.В. Андри-
ченко и др. М., 1997; Андриченко Л.В., Белоусова Е.В. В помощь вынужденным пере-
селенцам. М., 1999; Комментарий к Федеральному закону «О гарантиях прав коренных 
малочисленных народов Российской Федерации» / Крылов Б.С., Андриченко Л.В., 
Белоусова Е.В. М., 1999 и др.

2  См. подробно: Хабриева Т.Я. Национально-культурная автономия в Российской 
Федерации. М., 2003; Она же. Национальнокултурната автономия в Руската федерация. 
София, 2007 (Национально-культурная автономия в Российской Федерации, 2-е изд., 
на болг. яз.).

3  См.: Хабриева Т.Я. Современные проблемы самоопределения этносов: сравни-
тельно-правовое исследование. М., 2010.

4  См., например: Андриченко Л.В. Регулирование и защита прав национальных 
меньшинств и коренных малочисленных народов в Российской Федерации. М., 2005; 
Анализ федерального законодательства Российской Федерации о правах коренных 
малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации 
на предмет соответствия международным стандартам / под ред. А.Е. Постникова, 
Л.В. Андриченко, Л.Е. Бандорина. М., 2007; Васильева Л.Н. Законодательное регули-
рование использования языков в Российской Федерации. М., 2005; Право и культу-
ра. М., 2009 и др.
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После принятия Конституции РФ существенно возросла самосто-
ятельность законотворческой деятельности субъектов Российской 
Федерации, ставшей особым предметом конституционно-правовых 
исследований Института, в том числе по вопросам законодательного 
обеспечения прав и свобод граждан на уровне субъектов Российской 
Федерации. Широкий круг работ был посвящен институтам граж-
данского общества (политическим партиям, общественным объеди-
нениям, иным формам самоорганизации граждан).

Начало исследований конституционно-правовой школы Инсти-
тута в сфере избирательного права связано с резким изменением 
вектора исторического развития нашей страны в конце 1980-х – на-
чале 1990-х годов. В дальнейшем опыт правового регулирования 
новых избирательных институтов и правовых процедур, позволив-
ших проводить выборы в условиях многопартийности, был исследо-
ван в книге «Выборы в Государственную Думу: правовые проблемы» 
(1995). После этого в 1990-е годы сотрудниками Института был издан 
целый цикл монографических и научно-практических изданий по 
различным аспектам избирательного права и избирательного про-
цесса.

Кроме того, сотрудниками Института были разработаны концеп-
ции первых законов «Об основных гарантиях избирательных прав 
граждан Российской Федерации», «О выборах депутатов Государ-
ственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации», 
подготовлены пять модельных законов субъектов Российской Феде-
рации о выборах и референдумах1. Их основная идея, проводившая-
ся в исследованиях по избирательному праву, заключалась в том, что 
детальное регулирование политических и личных прав и свобод че-
ловека, основанное на экспансии административно-правовых начал, 
способно нарушить установленный конституцией баланс интересов 
государства, гражданского общества и личности, поскольку оно не-
редко создает объективные сложности для реализации этих прав и 
свобод, препятствует развитию гражданской инициативы.

На рубеже двух тысячелетий традиции конституционно-правовой 
школы Института в исследованиях основ теории конституции были 
продолжены. Они нашли свое отражение в фундаментальном моно-
графическом исследовании «Теория современной конституции», вы-
державшем несколько изданий, в том числе за рубежом2. Авторами 

1  В их разработке участвовали В.И. Васильев и А.Е. Постников.
2  См.: Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной конституции. М., 2005, 

2006; Хабриева Т., Чиркин В. Теория на съвременната конституция. София, 2009.
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было разработано понятие модели конституции, выявлены законо-
мерности ее эволюции, предложены научные подходы по обновлению 
текстов конституции, сформулированы предложения по дополнению 
Конституции РФ 1993 г. Система изложения теории конституции, ее 
основные идеи были восприняты авторами многих учебников по 
конституционному праву России.

Воздействие Конституции РФ на различные сферы организации 
публичной власти, качественные изменения в правовой системе 
страны, механизмы развития правового, демократического, федера-
тивного и социального государства, совершенствование практики 
правоприменения конституционных норм стали основным предме-
том монографии «Конституция Российской Федерации. От образа 
будущего к реальности (к 20-летию Основного Закона России)» 
(2013). Отметим, что в этом издании были сформулированы подходы 
к определению феномена конституционной доктрины Российской 
Федерации.

Важным направлением конституционно-правовых исследований 
в Институте являлось изучение механизма конституционно-правово-
го регулирования, и особенно действия конституции. В рамках этого 
направления раскрывалось содержание способов и стадий конститу-
ционного толкования, механизмов правовой охраны конституции, 
включая вопросы конституционного контроля, а также конституци-
онализации законодательства и правоприменительной практики как 
продолжающегося процесса освоения конституционных ценностей и 
норм1. Обосновывалась система институтов конституционного права 
и ее значение для построения и совершенствования системы консти-
туционного законодательства2. В связи с этим несомненно актуаль-
ными стали исследования таких универсальных категорий в науке 
конституционного права, как система конституционного права3, метод 

1  См.: Хабриева Т.Я. Толкование конституции: теория и практика: монография. 
М., 1997; Хабриева Т.Я. Правовая охрана конституции. М., 1995; Хабриева Т.Я. Кон-
ституционные идеалы и современное законодательство // Вопросы правоведения. 
2013. № 5. С. 12–22; Хабриева Т.Я. Этапы и основные направления конституционали-
зации современного российского законодательства // Журнал конституционного 
правосудия. 2013. № 6. С. 25–30; Басангов Д.А. Доктринальное конституционное 
толкование в деятельности Конституционного Суда РФ: автореф. дис. ... канд. юрид. 
наук. М., 2004.

2  См.: Институты конституционного права / под ред. А.Е. Постникова, Л.В. Ан-
дриченко. М., 2011.

3  Российское законодательство: проблемы и перспективы. М., 1995; Конституци-
онное законодательство России / Г.А. Гаджиев, В.П. Кашепов, Н.М. Колосова; под ред. 
Ю.А. Тихомирова. М., 1999 и др.
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конституционного права1, ответственность в конституционном праве2 
и многие другие.

Как для ученых-правоведов, так и для практических работников 
неизменный интерес представляли выработанные в Институте тео-
ретические идеи и конкретные предложения, связанные с формули-
рованием перспектив и анализом текущей динамики развития кон-
ституционного законодательства, изложенные в периодически изда-
ваемых концепциях развития конституционного законодательства3. 
Практическую востребованность имели и подготовленные в Инсти-
туте комментарии к Конституции Российской Федерации4 и феде-
ральным законам, действующим в сфере конституционно-правового 
регулирования5.

Конституционно-правовая школа Института продолжает наращи-
вать свой потенциал. Признанием ее авторитета явилось вхождение 
в 2013 г. сотрудников Института6 в состав Европейской комиссии за 
демократию через право (Венецианской комиссии Совета Европы). 
Участвуя в работе этого влиятельного международного института, 
специализирующегося на вопросах конституционного права, ученые 
Института готовят научные доклады, внося весомый вклад в подго-
товку заключений и иных документов Венецианской комиссии, свя-
занных с оценкой конституционных и иных правовых актов разных 
государств. Впервые представитель Российской Федерации в Венеци-
анской комиссии был избран в состав ее Научного совета, куда входят 
наиболее выдающиеся юристы разных конституционных школ мира.

1  Постников А.Е. О конституционно-правовом методе регулирования // Журнал 
российского права. 2012. № 12.

2  Колосова Н.М. Конституционная ответственность в Российской Федерации. М., 
2000.

3  Концепции развития российского законодательства издавались в 1994, 1998, 
2004, 2010, 2013, 2014 гг.

4  Комментарии к Конституции Российской Федерации. М.: Институт законода-
тельства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ, 1994, 1996, 2002.

5  См., например: Комментарий к Федеральному конституционному закону «О Пра-
вительстве Российской Федерации» / отв. ред. Л.А. Окуньков. М., 1999; Комментарий 
к Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» / отв. ред. Ю.А. Тихомиров. М., 1996; Комментарий к Фе-
деральному закону «О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской 
Федерации» / отв. ред. Б.С. Крылов. М.,1999.

6  Академик РАН Т.Я. Хабриева была назначена представителем Российской Фе-
дерации, а теперь является членом Бюро Венецианской комиссии Совета Европы, 
кандидат юридических наук В.И. Лафитский – заместителем представителя Россий-
ской Федерации.
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Подготовленные Институтом предложения в рамках участия в 
рабочей группе, сформированной Венецианской комиссией для ока-
зания содействия проведению конституционной реформы в Респу-
блике Армения, по совершенствованию текста проекта Конституции 
Армении служат формированию взвешенных рекомендаций с учетом 
опыта конституционного развития государств постсоветского про-
странства. Конституционные реформы в Украине, Грузии, конститу-
ционные изменения в Казахстане и других странах находятся в фо-
кусе исследования ученых-конституционалистов Института.

Институт проводит крупные научные форумы с участием Вене-
цианской комиссии, Международной антикоррупционной академии, 
других международных организаций. Совместно с Генеральным ди-
ректоратом по правам человека и верховенству права Совета Европы 
осуществляются научные исследования и разрабатываются учебные 
программы по изучению конвенций Совета Европы. Все это – резуль-
тат развития конституционно-правовой школы Института, работы 
ее сподвижников и учеников.

Научная школа конституционного права обогащает своим потен-
циалом не только все отрасли права, но и вновь возникающие сферы 
правового регулирования. Одной из таких сфер является формиро-
вание правового массива применительно к миграционным отноше-
ниям. Потоки миграции в современном мире отражают «кочующие 
правовые семьи», о которых подробнее будет сказано ниже. Выделе-
ние научного направления «Проблемы правового регулирования 
миграционных отношений» позволяет показать механизм реализации 
конституционных принципов обеспечения прав и свобод человека и 
гражданина.

С середины 1990-х годов в Институте получили развитие иссле-
дования в области миграционного законодательства. Формирование 
этого направления было предопределено стремительным развитием 
правового регулирования. Исследования касались разнообразных 
научных проблем, в том числе дифференциации правового статуса 
отдельных категорий мигрантов; определения уровней миграцион-
ной политики; оптимизации различных правовых режимов въезда 
и пребывания иностранных граждан; мер ответственности физиче-
ских и юридических лиц за нарушение миграционного законодатель-
ства1.

1  См., например: Хабриева Т.Я. Правовая политика государства в сфере миграции 
населения // Миграционное право. 2006. № 1. С. 9–15; Хабриева Т.Я. Миграция в 
России: о модели правового регулирования // Журнал российского права. 2006. № 7. 
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В настоящее время формируется направление исследования ми-
грационного права, основные положения которого были определены 
в монографическом исследовании академика РАН Т.Я. Хабриевой 
«Миграционное право России: теория и практика»1. В работе впер-
вые представлено обоснование развития миграционного права как 
самостоятельного подразделения в системе права, выявляются 
структура и содержание данного комплексного правового явления 
(предмет, метод, субъекты миграционных правовых отношений), его 
взаимозависимости с другими правовыми институтами и отраслями 
права.

Содержание монографии дает целостное представление о разви-
тии нормативно-правовой основы регулирования отношений, воз-
никающих в связи с осуществлением процессов миграции, помога-
ет решать проблемы систематизации миграционного законодатель-
ства, устранения пробелов в регулировании отдельных отношений, 
предотвращения коллизий правовых норм, которые в условиях 
динамичного нарастания миграционного законодательства неиз-
бежны. Теоретическая и практическая значимость результатов дан-
ной работы заключается во всестороннем исследовании проблем 
миграционного права как комплексного правового явления в рамках 
системы российского права, в детальном анализе его основных 
субинститутов, в выработке современной концепции его дальней-
шего развития.

С. 3–12; Хабриева Т.Я. О совершенствовании правовых основ противодействия неза-
конной миграции в России // Журнал зарубежного законодательства и сравнитель-
ного правоведения. 2006. № 4. С. 7–15; Хабриева Т.Я. Роль субъектов Российской 
Федерации в государственном управлении в сфере миграции // Журнал российского 
права. 2008. № 4. С. 3–16; Андриченко Л.В. Миграция и национальная безопасность: 
проблемы законодательного регулирования // Федерализм. 2004. № 3. С. 135–154; 
Андриченко Л.В. Проблемы государственно-правового регулирования миграции в 
контексте обеспечения национальной безопасности // Вестник Института Кеннана в 
России. 2007. Вып. 12. С. 106–119; Хабриева Т.Я. Миграционное право в условиях 
мирового финансово-экономического кризиса // LEX RUSSICA. 2010. № 2. С. 250–259; 
Хабриева Т.Я. Миграция в России: о модели правового регулирования // Журнал 
российского права. 2006. № 7. С. 3–12; Хабриева Т.Я. О совершенствовании правовых 
основ противодействия незаконной миграции в России // Журнал зарубежного зако-
нодательства и сравнительного правоведения. 2006. № 4. С. 7–15; Хабриева Т.Я. Пра-
вовая политика государства в сфере миграции населения // Миграционное право. 
2006. № 1. С. 9–15; Хабриева Т.Я. Миграционное право в системе права Российской 
Федерации // Государство и право. 2007. № 10. С. 22–26; Хабриева Т.Я. Миграционное 
право как структурное образование российского права // Журнал российского права. 
2007. № 11. С. 3–16; др.

1  См.: Хабриева Т.Я. Миграционное право России: теория и практика. М., 2008.
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Определение миграционного права как комплексного межотрас-
левого института, регулирующего миграционные отношения, возни-
кающие в связи с осуществлением контроля и надзора за перемеще-
ниями мигрантов через государственную границу Российской Феде-
рации или в пределах ее территории, а также статус мигранта, 
отношения, связанные с представлением государственных услуг в 
сфере миграции, иные взаимоотношения между мигрантами и госу-
дарственными органами, получило признание во многих последую-
щих работах по данной теме.

В монографии исследуются принципы разграничения полномо-
чий между органами публичной власти в сфере миграции, раскры-
ваются проблемные вопросы статуса различных категорий мигран-
тов. На основе анализа федерального и регионального законодатель-
ства, практики его применения, а также анализа международных 
стандартов и зарубежного законодательства выработан ряд предло-
жений по совершенствованию правового регулирования миграци-
онных отношений в Российской Федерации, которые, как и многие 
предложения других ученых Института, были восприняты законо-
дательством.

Впервые на научном уровне проведен углубленный анализ прак-
тически всего действующего категориально-понятийного аппарата 
законодательства в сфере миграции, выявлены его проблемные сто-
роны, а также предложены оригинальные авторские определения 
наиболее значимых понятий (мигрант, миграция и др.), которые в 
дальнейшем оказали серьезное влияние и на определение понятий, 
заложенных в Концепции государственной миграционной политики 
Российской Федерации на период до 2025 года, утвержденной Пре-
зидентом Российской Федерации (2012 г.).

Работа Т.Я. Хабриевой связала воедино исследования в сфере 
миграционного права. Ранее внимание ученых Института касалось в 
основном анализа процедур признания и обеспечения защиты прав 
беженцев и вынужденных переселенцев. Были опубликованы доста-
точно обширные комментарии к соответствующим законам, которые 
были рекомендованы в качестве консультативной поддержки для 
самих вынужденных мигрантов, федеральных органов государствен-
ной власти, включая органы миграционной службы, органы государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации, студентов и пре-
подавателей юридических вузов и факультетов. В этих комментариях 
и иных научных публикациях впервые на комплексном уровне были 
проанализированы особенности правового статуса указанной кате-
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гории лиц, в том числе их конкретные права и обязанности, а также 
связанные с ними льготы1.

С публикацией монографии Т.Я. Хабриевой научные исследования 
стали затрагивать более разнообразные проблемы, включая такие, 
как: определение соответствия российского законодательства в сфе-
ре миграции общепризнанным принципам и нормам международно-
го права и международным договорам Российской Федерации; анализ 
статуса различных категорий мигрантов, причем как добровольных, 
так и вынужденных; обоснование целесообразности дальнейшей 
дифференциации правового статуса отдельных категорий мигрантов; 
рассмотрение государственно-правового регулирования миграции в 
аспекте обеспечения национальной безопасности Российской Феде-
рации; оптимизация разграничения полномочий между федераль-
ными органами государственной власти, органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации и органами местного само-
управления в сфере регулирования миграционных процессов и др. 
Этим проблемам были посвящены многочисленные работы ученых 
Института2. Ценность этих исследований заключается не только в 
комплексном системном исследовании миграционного права Россий-
ской Федерации. Особую значимость им придает возможность их 
использования для подготовки высококвалифицированных специа-

1  См.: Андриченко Л.В., Белоусова Е.В. Комментарий к законодательству о беженцах 
и о вынужденных переселенцах. М.: Юридическая литература, 1998; Андриченко Л.В., 
Белоусова Е.В. В помощь вынужденным переселенцам. М., 1999; Андриченко Л.В., 
Белоусова Е.В. Статус беженцев и вынужденных переселенцев: сравнительно-правовой 
аспект // Журнал российского права. 1999. № 5/6. С. 108–116; Хабриева Т.Я., Андричен-
ко Л.В., Хамчиев Б.Б., Васильев В.А., Туляков В.В., Елеонский В.О. Юридический 
справочник мигранта. М., 2002.

2  См.: Хабриева Т.Я. Роль субъектов Российской Федерации в государственном 
управлении в сфере миграции // Журнал российского права. 2008. № 4. С. 3–16; Ан-
дриченко Л.В., Васильева Л.Н. Законодательство Российской Федерации о привлече-
нии и использовании иностранной рабочей силы в свете принципов и норм между-
народного права // Журнал зарубежного законодательства и сравнительного право-
ведения. 2007. Второй выпуск (№ 9). С. 85–97; Андриченко Л.В. Проблемы 
государственно-правового регулирования миграции в контексте обеспечения наци-
ональной безопасности // Вестник Института Кеннана в России. 2007. Вып. 12. С. 106–
119; Андриченко Л.В. Развитие федерального законодательства в сфере трудовой 
иммиграции // Миграция в современной России: состояние, проблемы, тенденции / 
Сб. научных статей / под общ. ред. К.О. Ромодановского, М.Л. Тюркина. М.: ФМС 
России, 2009. С. 37–48; Хабриева Т.Я. Миграционное право в условиях мирового 
финансово-экономического кризиса // LEX RUSSICA. 2010. № 2. С. 250–259; Андри-
ченко Л.В. Проблемы систематизации миграционного законодательства // Журнал 
российского права. 2014. № 12. С. 5–15; др.
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листов миграционных служб в России. Это весьма важно в условиях 
развития системы территориальных органов Федеральной миграци-
онной службы и возникающего при этом острого дефицита кадрово-
го потенциала ее работников.

В рамках научных юридических исследований в сфере миграции 
значительная роль отводится концепциям развития миграционного 
законодательства Российской Федерации1. В этих концепциях на ос-
нове анализа основных тенденций развития миграционного законо-
дательства даются прогнозные оценки основных законодательных 
решений государственных задач в сфере миграции на ближайшую и 
отдаленную перспективу, предлагаются рекомендации по совершен-
ствованию механизмов регулирования миграционных процессов в 
целях обеспечения национальных интересов Российской Федерации.

Среди публикаций последних лет особое внимание научной об-
щественности привлекла монографическая работа, подготовленная 
коллективом ученых Института в 2012 г.: «Миграция и преступность: 
сравнительно-правовой анализ». Она посвящена актуальной теме 
противодействия и превенции незаконной миграции в зарубежных 
странах и России – негативного явления, с которым столкнулась наша 
страна в последние годы. Коллектив авторов рассмотрел вопросы 
становления миграционного порядка, политики в сфере регулирова-
ния миграционных процессов в России и за рубежом и интеграции 
мигрантов в общество. В монографии детально проанализировано 
современное миграционное законодательство, а также система орга-
нов, обеспечивающих надлежащий контроль за миграцией, выявле-
ние и уголовное преследование незаконных мигрантов; уголовные и 
иные правовые меры воздействия на незаконных мигрантов. В рабо-
те широко использованы международные документы, новейшие за-
конодательные материалы России и зарубежных стран (Великобри-
тании, Австралии, Канады, США, Германии, Испании, Франции), 
исследованы и обобщены практические методы, применяемые в раз-
ных странах для наказания правонарушителей.

Институт занимается изучением и таких современных механизмов 
пресечения незаконных перемещений, как реадмиссия, активная 
регламентация процедуры осуществления которой происходила в 

1  См.: Хабриева Т.Я., Андриченко Л.В., Елеонский В.О. Концепция развития за-
конодательства в области миграционных отношений // Концепция развития россий-
ского законодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова, Ю.П. Орловско-
го. М., 2004. С. 747–764; Хабриева Т.Я., Андриченко Л.В., Плюгина И.В. Развитие 
миграционного законодательства // Концепции развития российского законодатель-
ства. М., 2010. С. 517–534.
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последнее десятилетие, причем как в международном праве, так и в 
национальном законодательстве1.

Институт принимал активное участие в разработке федерального 
законодательства в области правового положения иностранных граж-
дан на территории Российской Федерации, в том числе совершенство-
вании правового статуса отдельных категорий мигрантов, предотвра-
щения незаконной миграции, процедур миграционного учета и дру-
гих. Кроме того, большое внимание уделялось проблемам сокращения 
безгражданства на территории Российской Федерации, обеспечения 
прав детей-апатридов, развития информационных систем учета на-
селения в России и др.

Проводя научные изыскания по данным вопросам, сотрудники 
Института находились в постоянном взаимодействии с федеральны-
ми органами государственной власти, участвуя в работе научных и 
экспертных советов данных органов, рабочих групп и комиссий по 
разработке законопроектов. Активное взаимодействие осуществля-
лось и с различными международными органами и организациями, 
действующими в данной сфере (УВКБ ООН, представительством 
МОМ в России и др.). Таким образом, научная деятельность в Инсти-
туте всегда сочеталась с возможностью ее апробации на практике, 
что особенно ценно, поскольку только в этом случае возможно полу-
чение наиболее точных результатов, компетентная оценка и, при 
необходимости, корректировка методики и целей исследований.

Последние теоретико-правовые разработки вопросов регулиро-
вания миграции затрагивают современные направления развития 
российского законодательства, связанные с упрощением администра-
тивных процедур в сфере миграции населения; дальнейшей диффе-
ренциацией правового статуса трудовых мигрантов в России; осо-
бенностями правового регулирования порядка привлечения в Рос-
сийскую Федерацию иностранных высококвалифицированных 
специалистов; развитием образовательной миграции в Россию; обе-
спечением социальных прав иностранных граждан в Российской 
Федерации, включая проблемы адаптации и интеграции мигрантов.

Есть все основания полагать, что это научное направление будет 
и дальше развиваться в Институте, привлекая ученых к изучению 
многообразных правовых проблем миграции.

1  См.: Андриченко Л.В. Проблемы правового регулирования реадмиссии в Рос-
сийской Федерации // Журнал российского права. 2010. № 3. С. 18–30; Плюгина И.В. 
Проблемы заключения и реализации соглашений о реадмиссии: международно-пра-
вовой аспект // Журнал российского права. 2010. № 4. С. 114–124; др.
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