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Статья посвящена исследованию 
ряда проблемных вопросов процедуры 
изменения текста Конституции Рос-
сийской Федерации. Автор обращает 
внимание на отсутствие Федераль-
ного конституционного закона «О 
Конституционном Собрании», вслед-
ствие чего пересмотреть положения 
глав 1, 2 и 9 Конституции Российской 
Федерации не представляется воз-
можным. В статье исследуется тео-
рия и практика внесения поправок в 
Основной закон России, вплоть до по-
следних изменений 2014 года, касаю-
щихся изменения субъектного состава 
России и судебной реформы.
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ституции, стабильность Консти-
туции, поправки к Основному закону, 
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Важнейшим условием гармонич-
ного развития общества и госу-

дарства является стабильность Основ-
ного закона страны – Конституции. 
Конституция должна быть жесткой и 
неизменной в своей основе, но одно-
временно при этом она должна быть 
динамичной, развивающейся в соот-
ветствии с изменениями обществен-
ных отношений. Одна из аксиом те-
ории и практики конституционного 
права состоит в том, что в правовом 
государстве недопустим разрыв меж-
дуКконституцией и общественной 
практикой1. Государством необходи-
мо управлять только на основе Кон-
ституции, в тех формах и теми мето-
дами, которые предусмотрены в ней. 
Конституция Российской Федерации 
является одним из наиболее жестких 
Основных законов. С точки зрения 
обилия процедур, применяемых для 
изменения Конституции, она является 
также наиболее насыщенным Основ-
ным законом.

Отметив 20-летие Конституции РФ 
1993 г., следует подчеркнуть, что вопро-
сы о том, насколько российская Консти-
туция близка к конституционному идеа-
лу, насколько она отвечает требованиям 
современной доктрины конституциона-
лизма, насколько она жизнеспособна, 
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до сих пор не потеряли своей актуаль-
ности. В связи с непрекращающимися 
научными дискуссиями о месте и роли 
Конституции РФ в жизни российского 
общества важным по-прежнему остает-
ся вопрос исследования института кон-
ституционных поправок. В настоящее 
время как в политических, так и в науч-
но-правовых кругах ведутся дискуссии 
между сторонниками и противниками 
изменения Конституции Российской 
Федерации, что подтверждается также 
научными дебатами о внесении консти-
туционных поправок или пересмотре 
Конституции РФ. Среди российских 
ученых-конституционалистов прочно 
закрепились термины «преобразова-
ние» Конституции, «модернизация», 
«реформирование» Конституции и ряд 
др. Только в Конституции РФ, в отличие 
от Основных законов иных стран, введе-
ны понятия «пересмотр» Конституции и 
«поправки» в Конституцию, влекущие 
за собой разнопорядковые действия по 
изменению текста Основного закона. 

В Конституции Российской Феде-
рации 1993 г. определен порядок ее из-
менения. Часть 1 статьи 135 определя-
ет главы Конституции, пользующиеся 
повышенной юридической защитой 
(гл. 1, 2 и 9). В соответствии с ч. 2 ст. 135 
Конституции Российской Федерации 
положения Конституции России могут 
быть пересмотрены, если:

а) предложение о пересмотре бу-
дет поддержано 3/5 голосов от общего 
числа членов Совета Федерации и де-
путатов Государственной Думы (102 и 
270 голосов соответственно);

б) Конституционное Собрание, со-
званное для этой цели, разработает 
проект новой Конституции РФ;

в) Конституционное Собрание при-
мет этот проект 2/3 голосов от общего 
числа его членов или вынесет на все-
народное голосование, в котором за 
принятие новой Конституции должно 

проголосовать более половины изби-
рателей, принявших участие в голосо-
вании. 

Любое изменение глав 1 и 2 Консти-
туции РФ может быть осуществлено 
лишь в форме принятия нового Основ-
ного закона. Это оправдано, если речь 
идет о существенных изменениях кон-
ституционных положений. Например, 
в случае попытки отказа от принципа 
разделения властей или политическо-
го плюрализма необходимо ставить во-
прос о глобальном изменении консти-
туционного строя России. В остальном 
такой подход неуместен, т. к. не всегда 
изменения глав 1 и 2 Конституции РФ 
ведут к пересмотру основ существую-
щего строя (например, отмена двойно-
го гражданства). Как справедливо за-
мечает С.А. Авакьян, «любой разговор 
о совершенствовании положений ука-
занных глав неизбежно … перерастает 
в обсуждение проблем принятия но-
вой Конституции. Вступает в действие 
сложный механизм пересмотра, кото-
рый должен максимально затруднить 
такую реформу»2. Солидаризируются 
в этом смысле и многие другие иссле-
дователи конституционного права3.

Предложения о пересмотре Кон-
ституции Российской Федерации и 
о поправках (ст. 134) могут вносить 
Президент Российской Федерации, 
Совет Федерации, Государственная 
Дума, Правительство Российской 
Федерации, законодательные (пред-
ставительные) органы субъектов Рос-
сийской Федерации, а также группа 
численностью не менее одной пятой 
членов Совета Федерации или депута-
тов Государственной Думы. В порядок 
пересмотра положений глав 1, 2 и 9 
Конституции РФ 1993 г. включены за-
конодательная инициатива, поддерж-
ка Федерального Собрания, работа 
Конституционного Собрания, специ-
ально созываемого для этого предста-
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вительного органа государственной 
власти. Порядок формирования и де-
ятельности Конституционного Собра-
ния определяется федеральным кон-
ституционным законом, который не 
принят, т.к. не было прецедента пере-
смотра положений глав 1, 2 и 9 Консти-
туции РФ, поэтому положения ч. 2 и 
ч. 3 ст. 135 Конституции РФ пока дей-
ствовать не будут. 

Регламентом Государственной 
Думы определены общие требования к 
содержанию предложений о пересмо-
тре Конституции и порядок работы по 
их рассмотрению. Так, часть 1 статьи 
137 Регламента Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской 
Федерации, утвержденного поста-
новлением Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской 
Федерации от 22.01.1998 № 2134– II 
ГД4, устанавливает, что предложения 
о пересмотре положений глав 1, 2 и 9 
Конституции Российской Федерации, 
внесенные в Государственную Думу, 
должны содержать новую редакцию 
указанных глав Конституции РФ или 
их отдельных статей, частей, пунктов, 
а также обоснование этих предложе-
ний. Такие предложения направляют-
ся Советом Государственной Думы в 
Комитеты Государственной Думы по 
государственному строительству и по 
законодательству для подготовки со-
вместного заключения. Пос ле одобре-
ния (не менее чем 3/5 от общего числа 
депутатов) предложение о пересмотре 
Конституции в течение 5 дней направ-
ляется в Совет Федерации для после-
дующего рассмотрения. 

В Регламенте Совета Федерации 
нормы, определяющие порядок пере-
смотра Конституции России верхней 
палатой парламента, отсутствуют5. 
Конституционное Собрание в случае 
его созыва может либо принять ре-
шение о неизменности Конституции, 

либо разработать проект новой Кон-
ституции Российской Федерации, ко-
торый должен быть принят 2/3 голосов 
от общего числа членов Конституцион-
ного Собрания, либо вынесен на все-
народный референдум большинством 
от общего числа его членов. Непри-
нятие Конституции РФ или решения о 
вынесении ее проекта на референдум 
означает подтверждение неизменно-
сти Конституции РФ6. 

Для принятия положительного ре-
шения необходимо, чтобы в референ-
думе приняло участие более половины 
избирателей, внесенных в списки для 
голосования, и из них не менее поло-
вины должно проголосовать «за». Про-
цедура проведения всероссийских ре-
ферендумов определена Федеральным 
конституционным законом «О рефе-
рендуме Российской Федерации»7. 

В настоящее время существуют 
два проекта8 Федерального конститу-
ционного закона о Конституционном 
Собрании, представленные на рас-
смотрение Государственной Думой, в 
которых определены условия созыва 
Конституционного Собрания, поря-
док формирования и состав Консти-
туционного Собрания, полномочия 
Конституционного Собрания, сроки 
его полномочий. Проект С.А. Ковалева 
основан на теории непосредственного 
формирования Конституционного Со-
брания. Предлагается выбирать чле-
нов Конституционного Собрания по 
мажоритарной и пропорциональной 
избирательной системам (всего – 450) 
непосредственно населением на выбо-
рах.

В проекте Б.Б. Надеждина предло-
жено формирование Конституцион-
ного Собрания по представительной 
системе, когда членами Конституцион-
ного Собрания будут являться: Прези-
дент Российской Федерации, 19 судей 
Конституционного суда Российской 
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Федерации, Председатель Верховного 
Суда Российской Федерации, все чле-
ны Совета Федерации, 100 депутатов 
Государственной Думы, назначаемые 
«нижней» палатой парламента, 100 
членов Конституционного Собрания, 
назначаемые Президентом из чис-
ла граждан РФ. Указанные граждане 
должны иметь высшее юридическое 
образование и обладать признанной 
квалификацией в области права.

По мнению С.А. Авакьяна, форми-
ровать Конституционное Собрание 
необходимо из трех групп. Первая 
группа – от федеральных государ-
ственных органов, вторая – от субъек-
тов РФ (по два от каждого, избираемых 
законодательными органами власти), 
третья группа представлена известны-
ми российскими учеными-юристами, 
назначаемыми Президентом РФ9.

В ходе долгой дискуссии о том, как 
должно формироваться Конституци-
онное Собрание, прослеживаются 
три теории формирования состава 
Конституционного Собрания: теория 
представительного формирования (из 
действующих представителей власти), 
теория непосредственного формиро-
вания (избираться населением) и тео-
рия смешанного формирования. 

Конституция РФ – это главный за-
кон государства, который в силу своей 
значимости требует наиболее проду-
манного и адекватного пересмотра, а 
сам пересмат ривающий ее орган дол-
жен обладать наивысшей легитимно-
стью. В силу провозглашенного прин-
ципа народовластия (ст. 3 Конституции 
РФ) именно непосредственная демо-
кратия гарантирует нам наивысший 
уровень легитимности, наибольшее 
соответствие закрепленным в Консти-
туции РФ началам демократии.

В своем Постановлении от 30.10.2003 
№ 15-П Конституционный суд заявил: 
«Положения о том, что народ осущест-

вляет свою власть непосредственно, и 
о том, что высшее непосредственное 
выражение власти народа – свобод-
ные выборы и референдум, – важней-
шие гарантии народовластия»10. Их 
отсутствие при формировании самого 
важного государственного органа, ре-
шающего судьбу страны, в корне под-
рывает идею народовластия. В другом 
Постановлении Конституционного 
суда от 07.06.2000 №10-П говорится, 
что «принятие Конституции Россий-
ской Федерации всенародным голо-
сованием» было «актом высшего не-
посредственного выражения власти 
многонационального российского на-
рода»11.

 Думается, что вхождение в со-
став Конституционного Собрания РФ 
действующих представителей власти 
противоречит характеру самого за-
кона о пересмотре Конституции РФ. 
Ведь представители власти – это лица, 
назначенные или избранные в соот-
ветствии с пересматриваемой Кон-
ституцией РФ и основанним на ней 
законодательстве. Поэтому наиболее 
приемлемой представляется теория 
непосредственного формирования со-
става Конституционного Собрания – 
органа, призванного решить судьбу на-
шего Основного закона и в конечном 
счете всего государства. Объективно 
необходим учет мнения многонацио-
нального российского народа. Органи-
зацию и проведение выборов членов 
Конституционного Собрания следует 
базировать на Федеральном законе 
от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных 
гарантиях избирательных прав и пра-
ва на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации»12. 

Конституционные поправки – это 
дополнения, изменения или изъятия 
из текста Основного закона отдельных 
статей (части статьи) тех глав Консти-
туции, которые могут быть подвер-
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гнуты изменениям в соответствии со 
статьей 136 Конституции РФ (гл. 3–8). 
В указанных главах определены право-
вой статус, порядок формирования и 
деятельности, компетенция федераль-
ных органов государственной власти 
России, а также федеративное устрой-
ство нашего государства. Как прави-
ло, эта сфера общественной жизни 
(в отличие от регулируемой гл. 1, 2, 9 
Конституции РФ) более динамична и 
подвержена возможным изменени-
ям. Из этого следует установленный 
конституционным законодателем ме-
нее сложный порядок изменения глав 
3–8. После реализация законодатель-
ной инициативы субъектами (ст. 134) 
предложения о поправках в соответ-
ствии с Федеральным законом «О по-
рядке принятия и вступления в силу 
поправок к Конституции Российской 
Федерации»13 вносятся в Государ-
ственную Думу. 

Рассмотрение проекта закона о по-
правке происходит по общим правилам 
законодательного процесса, предусмо-
тренного для федерального конституци-
онного закона (ст. 136 Конституции РФ). 
Необходимо, чтобы за него проголосова-
ло не менее 2/3 от общего числа депута-
тов Государственной Думы. Принятый 
проект закона о поправке к Конститу-
ции направляется в Совет Федерации 
для одобрения. На заседании «верхней» 
палаты парламента обязательному рас-
смотрению подлежит подготовленное 
Общественной палатой РФ заключение 
по результатам общественной экспер-
тизы проекта закона о поправке к Кон-
ституции РФ14.

Проект закона принимается ква-
лифицированным большинством го-
лосов – не менее 3/4 от общего чис-
ла членов Совета Федерации, иначе в 
случае отклонения проекта возможно 
создание согласительной комиссии 
совместно с Государственной Думой. 

Одобренный закон о поправке Пред-
седатель Совета Федерации в пяти-
дневный срок отправляет в законода-
тельные (представительные) органы 
государственной власти субъектов РФ, 
которые рассматривают его в срок не 
более одного года со дня принятия за-
кона. После одобрения проекта закона 
не менее 2/3 от общего числа законо-
дательных (представительных) орга-
нов государственной власти субъектов 
РФ Президент Российской Федерации 
в срок не позднее четырнадцати дней 
со дня получения закона Российской 
Федерации о поправке к Конституции 
Российской Федерации подписывает 
его и осуществляет официальное опу-
бликование15. 

В России, как следует из ч. 1 ст. 14 
Федерального закона «О порядке при-
нятия и вступления в силу поправок 
к Конституции Российской Федера-
ции», принятые поправки инкорпори-
руются, то есть включаются в основ-
ной текст Конституции с указанием 
даты вступления в силу. 

По инициативе Президента РФ, оз-
вученной в Послании от 5 ноября 2008 
года Федеральному Собранию Россий-
ской Федерации16, в нашей стране при-
няты законы о внесении поправок в 
Конституцию РФ, предусматривающие 
избрание Президента РФ сроком на 
шесть лет (ст. 81 Конституции РФ), из-
брание Государственной Думы сроком 
на пять лет (ст. 95 Конституции РФ)17, а 
также контрольные полномочия Госду-
мы в отношении Правительства РФ18 (ст. 
103, ст. 114 Конституции РФ).

6 февраля 2014 г. вступил в силу За-
кон Российской Федерации о поправке 
к Конституции Российской Федерации 
от 5 февраля 2014 года № 2-ФКЗ «О Вер-
ховном Суде Российской Федерации и 
прокуратуре Российской Федерации», 
согласно которому произошло исклю-
чение упоминаний о Высшем Арби-
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тражном Суде Российской Федерации; 
расширение полномочий Президента, 
связанных с назначением прокуроров. 
Соответствующие поправки внесены 
в ст. 71, ст. 83, ст. 102, ст. 104, ст. 125, ст. 
126, ст. 128, ст. 129, наименование главы 
7 Конституции РФ.

Законом Российской Федерации о 
поправке к Конституции Российской 
Федерации от 21 июля 2014 года № 11-
ФКЗ «О Совете Федерации Федераль-
ного Собрания Российской Федерации» 
предусмот рено введение в состав Со-
вета Федерации дополнительно пред-
ставителей РФ, назначаемых Президен-
том РФ и составляющих не более 10% 
остальных членов Совета Федерации, 
исходя из этого, поправки внесены в ст. 
83 и ст. 95 Основного закона России.

Возможные изменения в статью 
65 Конституции РФ, в которой пере-
числены субъекты РФ, отличаются по 
юридической природе от других по-
правок к Основному закону. Такие 
изменения вносятся в упрощённом 
порядке в соответствии со статьями 
65, 66, 108, 137 Конституции РФ и Фе-
деральным законом от 04.03.1998 № 33-
ФЗ «О порядке принятия и вступления 
в силу поправок к Конституции Рос-
сийской Федерации». 

В случае изменения наименования 
субъекта РФ новое наименование под-
лежит включению в статью 65 Консти-
туции Российской Федерации (ч. 2 ст. 
137). Присвоение и изменение наиме-
нования – прерогатива субъекта Феде-
рации. Это вытекает из сопоставления 
ст. 71 и 72 Конституции, подтверждает-
ся Постановлением Конституционного 
суда от 28 ноября 1995 г. № 15-П по делу 
о толковании ч. 2 ст. 13719. Указами Пре-
зидента РФ в Конституцию РФ были 
включены новые наименования субъек-
тов Федерации: Республика Ингушетия 
(вместо Ингушская Республика), Респу-
блика Северная Осетия – Алания (вме-

сто Республика Северная Осетия)20, Ре-
спублика Калмыкия (вместо Республика 
Калмыкия – Хальмг Тангч)21, Чуваш-
ская республика – Чувашия (вместо 
Чувашская республика – Чаваш респу-
блики)22, Ханты-Мансийский автоном-
ный округ – Югра (вместо Ханты-Ман-
сийский автономный округ)23.

В марте 2014 г. принят поистине 
судьбоносный закон о присоедине-
нии к Российской Федерации Респу-
блики Крым и города федерального 
значения Севастополь24. В состав Рос-
сийской Федерации в настоящее вре-
мя входят 22 республика, 9 краёв, 46 
областей, 3 города федерального зна-
чения, 1 автономная область, 4 авто-
номных округа (ч. 1 ст. 65). Принятие 
в Российскую Федерацию и образо-
вание в её составе нового субъекта 
осуществляются в порядке, установ-
ленном Федеральным конституци-
онным законом от 17 декабря 2001 г. 
№ 6-ФКЗ «О порядке принятия в Рос-
сийскую Федерацию и образования 
в ее составе нового субъекта Россий-
ской Федерации»25.

На данный момент на базе на-
званного конституционного закона 
приняты шесть федеральных консти-
туционных законов о конкретных из-
менениях в составе субъектов Россий-
ской Федерации26. 

Итак, конституционный законо-
датель различает поправки к Консти-
туции и ее пересмотр. Смысл такого 
разграничения заключается в том, что 
федеральный законодатель не уполно-
мочен в порядке обычного нормотвор-
чества вносить изменения в положе-
ния ряда глав Основного закона, а их 
внесение в иные главы обусловлено 
одобрением, т.е. согласием, субъектов 
Федерации в лице их органов законо-
дательной власти. Полагаем, что кон-
ституционная реформа необходима 
для создания правовой основы глубо-
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ких, системных преобразований всех 
сфер жизни российского общества и 
государства в соответствии с научно 

обоснованной стратегией устойчиво-
го развития страны на долгосрочную 
перспективу.
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