
ЮРИСПРУДЕНЦИЯ

143  

УДК 324.4

СУБЪЕКТы ПОДГОТОВКИ ПРОЕКТА КОНСТИТУЦИИ 
РЕСПУБЛИКИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 

Р.Р. Муртазина, аспирант

Способ принятия конституции не-
льзя считать чисто техническим воп-
росом − это вопрос политический, так 
как он во многом определяет характер 
конституции. Однако перед тем как 
принять конституцию, необходимо 
подготовить ее проект.

В конституциях 20 республик 
Российской Федерации содержатся 
нормы о возможности принятия кон-
ституции республики Российской 
Федерации законодательным (пред-
ставительным) органом республики. 
Только действующая Конституция 
Республики Ингушетия предусмат-
ривает референдум как единственный 
способ принятия конституции. Од-
нако далеко не во всех республиках 
регламентирован порядок создания 
проекта конституции субъекта Рос-
сийской Федерации.

Безусловно, субъект создания про-
екта конституции республики Россий-
ской Федерации во многом зависит от 
субъекта инициативы принятия новой 
конституции. Именно он заинтересо-
ван в подготовке качественного про-
екта конституции, поскольку во мно-
гом от качества проекта зависит его 
дальнейшая судьба.

Так, при парламентском способе 
принятия конституции субъект зако-
нодательной инициативы, например 
высшее должностное лицо респуб-
лики или депутат, не разрабатывает 
один самостоятельно проект закона. 
Законами субъектов Российской Фе-
дерации может быть предусмотрено, 

что подготовка проектов норматив-
ных правовых актов может быть по-
ручена или заказана на договорной 
основе государственным, научным 
учреждениям, организациям, отде-
льным ученым или их коллективам; 
может быть объявлен также конкурс 
на лучший проект. Чаще всего проек-
ты законов создаются структурными 
подразделениями парламента субъек-
та (рабочими группами, отдельными 
специалистами).

Стоит отметить, что законодатель-
ство Республики Татарстан не содер-
жит законодательных актов, посвя-
щенных процессу создания закона и 
тем более процессу создания консти-
туции республики или закона, изменя-
ющего конституцию. Такую практику 
нельзя назвать положительной.

В некоторых республиках для под-
готовки проектов конституции или 
законов о внесении изменений в кон-
ституцию республики предусмотрено 
создание специальных конституцион-
ных комиссий. Так, например, Закон 
Республики Хакасия от 26 марта 2003 
года № 12 (в редакции от 5 апреля 
2011 года) «О Конституционной ко-
миссии Республики Хакасия» предо-
ставляет Конституционной комиссии 
право подготавливать проекты кон-
ституционных законов Республики 
Хакасия о внесении изменений и до-
полнений в Конституцию Республики 
Хакасия в соответствии с решениями 
Главы Республики Хакасия − Пред-
седателя Правительства Республики 
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Хакасия и Верховного Совета Респуб-
лики Хакасия. Указанным законом 
также установлено, что Конституци-
онная комиссия Республики Хакасия 
формируется в составе двадцати од-
ного человека: по семь представите-
лей от Верховного Совета Республики 
Хакасия и Правительства Республики 
Хакасия и по одному представителю 
от иных субъектов права законода-
тельной инициативы, определенных 
статьей 86 Конституции Республики 
Хакасия; заседания Конституционной 
комиссии Республики Хакасия прово-
дятся ее сопредседателями по мере не-
обходимости, но не реже одного раза 
в три месяца. Заседание конституци-
онной комиссии Республики Хакасия 
считается правомочным, если на нем 
присутствует более двух третей от об-
щего числа ее членов.

Конституционный закон Респуб-
лики Тыва от 29 октября 2010 года № 
31 ВХ-1 «О Конституционной комис-
сии Республики Тыва» устанавливает 
порядок образования и деятельности 
Конституционной комиссии Респуб-
лики Тыва. Задачами Конституцион-
ной комиссии являются разработка 
проекта новой Конституции Респуб-
лики Тыва или разработка поправок 
к главам I и (или) XVI Конституции 
Республики Тыва. Если вносимые 
поправки к главам I и (или) XVI Кон-
ституции Республики Тыва требуют 
одновременного внесения поправок 
в иные главы Конституции Республи-
ки Тыва, Конституционная комиссия 
вправе разработать поправки и в ука-
занные главы Конституции Республи-
ки Тыва.

Конституционная комиссия во ис-
полнение стоящих перед ней задач, в 
том числе:

1) разрабатывает проект новой 
Конституции Республики Тыва, поп-
равки к главам I, XVI Конституции 
Республики Тыва и направляет их 

на рассмотрение в Верховный Хурал 
(парламент) Республики Тыва, в слу-
чае взаимного согласия Верховно-
го Хурала (парламента) Республики 
Тыва и Правительства Республики 
Тыва о необходимости разработки 
проекта новой Конституции Респуб-
лики Тыва либо поправок к ней;

2) рассматривает предложения, 
поступившие от субъектов права за-
конодательной инициативы, предус-
мотренных статьей 108 Конституции 
Республики Тыва, по вопросам, каса-
ющимся проекта новой Конституции 
Республики Тыва и разработки пред-
ложений о принятии поправок к гла-
вам I и XVI Конституции Республики 
Тыва.

В целях совершенствования кон-
ституционного законодательства 
республики по укреплению госу-
дарственности, совершенствованию 
системы государственного устройс-
тва и развитию местного самоуправ-
ления учреждена Конституционная 
комиссия Республики Саха (Якутия). 
К задачам этой комиссии, наряду с 
другими, относятся разработка кон-
цепций совершенствования Консти-
туции (Основного закона) Республи-
ки Саха (Якутия) и конституционного 
законодательства республики1.

Правом внесения в Народный 
Хурал предложений по совершенс-
твованию положений Конституции 
Республики Бурятия обладает Кон-
ституционная комиссия при Народ-
ном Хурале Республики Бурятия. К 
задачам этой Комиссии согласно Пос-
тановлению Народного Хурала Рес-
публики Бурятия от 20 ноября 2000 
года № 528-II (ред. от 30.09.2011 г.) 
«О Положении о Конституционной 
комиссии при Народном Хурале Рес-
публики Бурятия» также относится 
обеспечение взаимодействия органов 
государственной власти в Республике 
Бурятия в процессе разработки, об-
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суждения и принятия Конституции 
Республики Бурятия и поправок к ней, 
определения общих принципов орга-
низации системы органов государс-
твенной власти Республики Бурятия 
и органов местного самоуправления 
в Республике Бурятия, администра-
тивно-территориального деления, а 
также решения других вопросов, свя-
занных с положениями Конституции 
Республики Бурятия.

На наш взгляд, создание специ-
альной комиссии, рабочей группы 
по работе над проектом конституции 
субъекта Российской Федерации или 
законом, ее изменяющим, и закрепле-
ние этой процедуры в республиканс-
ких законах или хотя бы в регламенте 
законодательного (представительно-
го) органа субъекта Российской Фе-
дерации является положительной 
тенденцией в укреплении принципа 
конституционной законности. Опти-
мально, когда в состав рабочей груп-
пы входят предметные специалисты, 
специалисты в области нормотвор-
ческой техники, лингвисты, экспер-
ты, способные осуществить проверку 
качества подготавливаемого текста 
(внутреннюю экспертизу). Деятель-
ность подобной комиссии, например, 
в Республике Татарстан, дважды уже 
показала положительные результаты 
работы.

Так, для подготовки изменений и 
дополнений в Конституцию Татарс-
кой ССР Постановлением Верховного 
Совета Татарской ССР 31 августа 1990 
года была образована Конституцион-
ная комиссия, в состав которой вошли 
в том числе М.Ш. Шаймиев – предсе-
датель Верховного Совета Татарской 
ССР (председатель комиссии), про-
курор Татарской ССР, председатель 
Верховного суда, народные депутаты, 
а также представители научной обще-
ственности: Б.Л. Железнов, Ю.С. Ре- 
шетов, А.А. Рябов. В начале 1992 г.  

в печати для всенародного обсужде-
ния был опубликован проект новой 
Конституции Республики Татарстан, 
подготовленный Конституционной 
комиссией. 6 ноября 1992 г. Верхов-
ный Совет Республики Татарстан в 
соответствии с результатами народ-
ного голосования (референдума) о 
государственном статусе Республи-
ки Татарстан принял и провозгласил 
Конституцию Республики Татарстан.

Принятая парламентом 6 ноября 
1992 г. Конституция Республики Та-
тарстан, несмотря на многочисленные 
замечания и претензии со стороны 
федерального центра, практически в 
неизменном виде просуществовала до 
19 апреля 2002 г.

В 2002 г. текст Конституции был 
изложен в новой редакции. При этом 
была соблюдена преемственность и 
основные ее положения сохранены. 
Для подготовки проекта Закона о 
внесении изменений в Конституцию 
Республики Татарстан по примеру  
1992 г. Постановлением Государс-
твенного Совета Республики Татар-
стан от 20 сентября 2001 г. № 1010 
«О Конституционной комиссии Рес-
публики Татарстан» была создана 
Конституционная комиссия, в состав 
которой вошли в том числе Президент 
Республики Татарстан М.Ш. Шайми-
ев (в качестве Председателя комис-
сии), Председатель Государственного 
Совета Республики Татарстан Ф.Х. 
Мухаметшин (в качестве заместителя 
председателя комиссии), другие высо-
копоставленные должностные лица, 
представители научной обществен-
ности. Для эффективной работы Кон-
ституционной комиссии Республики 
Татарстан была образована рабочая 
группа и группа по организационно-
му обеспечению деятельности Кон-
ституционной комиссии Республики 
Татарстан. Конституционная комис-
сия Республики Татарстан подгото-
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вила проект закона к первому чтению 
за четыре с половиной месяца. Такой 
подход работы над изменением кон-
ституции, когда создается специали-
зированная комиссия, включающая 
в себя ученых-правоведов, парла-
ментариев, представителей органов 
исполнительной власти субъектов, 
взаимодействие при создании про-
екта конституции (закона, ее изме-
няющего) с федеральным центром, 
представляется наиболее приемле-
мым в условиях федеративного госу-
дарства. Закрепление такого подхода 
в Регламенте Государственного Сове-
та Республики Татарстан или даже в 
республиканском законе явилось бы 
дополнительной гарантией защиты 
Конституции Республики Татарстан.

При принятии конституции субъ-
екта Российской Федерации (или за-
кона о внесении в нее изменений) на 
республиканском референдуме про-
цесс подготовки такого акта регла-
ментирован еще менее детально.

Референдум как единственный 
способ принятия республиканской 
конституции на сегодняшний день 
предусмотрен только в Ингушетии. 
Альтернативные варианты принятия 
республиканской конституции (рефе-
рендумом и парламентом) содержат-
ся в Конституции Республики Баш-
кортостан. Возможность внесения 
изменений в конституцию путем ре-
ферендума (наряду с парламентским 
способом) предусмотрена, например, 
в республиках Дагестан, Мордовия, 
Марий Эл, Удмуртия, Татарстан. При 
изучении вопроса принятия и изме-
нения конституции республики Рос-
сийской Федерации на референдуме 
необходимо прежде всего обратиться 
к Федеральному закону от 12 июня 
2002 г. № 67-ФЗ (ред. от 16 октября 
2012 г.) «Об основных гарантиях из-
бирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской 

Федерации». Статья 12 указанного 
Закона определяет, что на референ-
дум субъекта Российской Федерации 
могут быть вынесены только вопро-
сы, находящиеся в ведении субъекта 
Российской Федерации или в совмес-
тном ведении Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации, 
если указанные вопросы не урегули-
рованы Конституцией Российской 
Федерации, федеральным законом 
(пункт 1); конституцией, законом 
субъекта Российской Федерации мо-
гут быть определены вопросы, под-
лежащие обязательному вынесению 
на референдум субъекта Российской 
Федерации (пункт 4); вопросы рефе-
рендума субъекта Российской Феде-
рации не должны противоречить зако-
нодательству Российской Федерации 
(пункт 6).

Статьей 14 указанного закона уста-
новлено, что инициатива проведения 
референдума в Российской Федера-
ции принадлежит гражданам Россий-
ской Федерации, имеющим право на 
участие в референдуме (пункт 1); фе-
деральным законом инициатива про-
ведения референдума может быть пре-
доставлена иным субъектам (пункт 2); 
выдвинуть инициативу проведения 
референдума субъекта Российской 
Федерации может также избиратель-
ное объединение, иное общественное 
объединение, устав которого предус-
матривает участие в выборах и (или) 
референдумах и которое зарегист-
рировано в порядке, определенном 
федеральным законом, на уровне, 
соответствующем уровню референ-
дума, или на более высоком уровне 
не позднее чем за один год до дня 
образования инициативной группы 
по проведению референдума (пункт 
3). На сегодняшний день ни один из 
действующих федеральных законов 
не содержит указания на иных субъ-
ектов, которые вправе инициировать 
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проведение референдума субъекта 
Российской Федерации, сделать это 
могут только граждане субъекта Рос-
сийской Федерации.

Общие требования к вопросам 
референдума (то есть в том числе и 
к проектам конституции и закона о 
поправках к ней) содержатся в Фе-
деральном законе от 12 июня 2002 г.  
№ 67-ФЗ «Об основных гарантиях из-
бирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской 
Федерации». Так, вопросы референ-
дума не должны ограничивать или 
отменять общепризнанные права и 
свободы человека и гражданина, кон-
ституционные гарантии реализации 
таких прав и свобод; вопросы рефе-
рендума не должны противоречить 
законодательству Российской Феде-
рации; вопрос референдума должен 
быть сформулирован таким образом, 
чтобы исключалась возможность его 
множественного толкования, то есть 
на него можно было бы дать только 
однозначный ответ, а также чтобы 
исключалась неопределенность пра-
вовых последствий принятого на ре-
ферендуме решения. Соответствие 
вопросов референдума указанным 
требованиям проверяет законодатель-
ный (представительный) орган госу-
дарственной власти субъекта Россий-
ской Федерации в порядке и сроки, 
которые установлены законом субъ-
екта Российской Федерации (пункт 6 
статьи 36). Поскольку инициаторами 
референдума субъекта Российской 
Федерации могут выступать только 
граждане, они и становятся субъек-
тами создания проекта конституции 
(закона о поправках в нее). При вы-
движении на референдум готового 
проекта конституции (закона о поп-
равках) законодатель (ни федераль-
ный, ни республиканский) не уста-
навливает, каким требованиям (в том 
числе с технической стороны) должен 

отвечать такой проект. Следователь-
но, можно сделать вывод о том, что 
такой проект, во-первых, не должен 
ограничивать или отменять общепри-
знанные права и свободы человека и 
гражданина, конституционные гаран-
тии реализации таких прав и свобод, 
и, во-вторых, не должен противоре-
чить законодательству Российской 
Федерации. При этом проект, выноси-
мый на референдум, разрабатывается 
самими гражданами, которые конеч-
но могут быть в том числе професси-
ональными юристами, политологами, 
лингвистами, но не иметь опыта зако-
нотворческой деятельности и в силу 
этого подготовить проект, отвечаю-
щий всем предъявляемым требовани-
ям может стать для них непосильной 
задачей. Однако, безусловно, их идеи 
и наработки могут иметь рациональ-
ное зерно и могут быть вызваны пот-
ребностями общества. В таком слу-
чае, необходимо создать механизм 
доведения такого проекта конститу-
ции или закона, ее изменяющего, до 
логического конца путем содействия 
законодательного (представительно-
го) органа в его подготовке при изъ-
явлении такого желания со стороны 
инициативной группы.

Возможность принятия новой 
Конституции Конституционным Соб-
ранием на сегодняшний день пре-
дусмотрена только в Конституции 
Республики Дагестан. Согласно Зако-
ну Республики Дагестан от 23 ноября 
2010 г. № 67 «О Конституционном 
Собрании» проект новой Конститу-
ции Республики Дагестан разрабаты-
вается и принимается Конституцион-
ным Собранием. Указанным Законом 
установлены состав Конституционно-
го Собрания, порядок его созыва, срок 
полномочий, однако процесс подго-
товки такого проекта и требования, 
которым он должен отвечать законом 
не определены.
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Подводя небольшой итог, хочется 
подчеркнуть, что процесс подготовки 
проекта конституции, на наш взгляд, 
не в достаточной мере регламентиро-
ван в современном законодательстве. 
При создании проекта конституции 
субъекта Российской Федерации или 
проекта закона, которым в нее вносят-
ся изменения, необходимо учитывать 
все юридические свойства консти-
туции субъекта Российской Федера-
ции, к важнейшим характеристикам 
проекта конституции республики 
Российской Федерации необходимо 
отнести язык и логику текста, стиль, 
структуру текста. В ходе создания 
проекта конституции должны анали-
зироваться и учитываться сотни, а по-
рой и тысячи разных правовых норм, 
научных трудов, различных факторов 
и обстоятельств. Безусловно, жизнь 
динамична. Это сказывается на интен-
сивности нормотворческого процесса, 
но нужно иметь в виду, что в условиях  
ограниченных временных возможнос-
тей даже рациональная идея, предо-
пределяющая принятие конкретного 
акта, может быть не реализована на 
практике, поскольку нормы этого акта 
будут несовершенны из-за непрора-
ботки. Здесь в полной мере справед-
лива поговорка: семь раз примерь, а 
один отрежь.

Относительно создания конститу-
ции интересно высказывание А.А. Ма- 
кушина: «Народ не пишет текстов 
конституции, народ свою конститу-
цию творит. Если бы конституция 
создавалась только умом, чернилами 
и бумагой, то, наверное, действитель-
но только бы и оставалось подобрать 
самые выверенные термины и юриди-
ческие конструкции, проголосовать 
за них и ждать, когда этот «феномен» 
принесет народу полезные плоды. Но 
такого никогда не произойдет. Хо-
роший текст, удачные юридические 
конструкции и тщательная предвари-

тельная теоретическая проработка яв-
ляются важной составляющей частью 
в работе над конституцией, но глав-
ную работу по созданию конституции 
совершает народ в ходе своего собс-
твенного развития».

Однако нельзя отрицать, что конс-
труирование текста проекта консти-
туции является сердцевиной подгото-
вительного этапа. В процессе данной 
работы формируются будущие пра-
вовые нормы, проектируются обяза-
тельные правила поведения. При со-
здании конституции нет мелочей, и 
даже расположение в ней материала 
может иметь порой такое значение, о 
котором авторы конституции и не по-
мышляли2. При этом авторы проекта 
конституции должны осознавать, что 
по этой конституции нужно будет, как 
выражается профессор Н.В. Витрук, 
уметь жить3.

Интересными в этой связи пред-
ставляются следующие правила для 
осмотрительного конституционного 
дизайна, предложенные канадским 
политологом МакВинни:

– конституция должна быть не-
большой;

– не пытайтесь решить краткос-
рочные проблемы;

– конституция должна быть ней-
тральной в смысле партийности;

– конституция должна писаться 
юристами;

– умерьте амбиции, если общество 
разделено;

– не пытайтесь возвести в закон 
то, что невозможно;

– не делайте конституцию слиш-
ком жесткой;

– то, что действует везде, может 
не работать в вашей стране;

– изменение одного повлияет на 
другое;

– общество может воспринять 
только определенные изменения за 
один раз4.
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