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обществом и государством, оказывает влияние 
на политическую культуру общества, может 
служить предпосылкой гражданского выбора для 
каждого человека. Политическая экспертиза под-
нимает вопрос морали в политике. Она подобна 
хорошему топливу, не являющегося обязательной 
частью машины, которая может простаивать и 
с пустым баком, и притом не переставать быть 
машиной. Но топливо может быть залито в 
бак любой машины и в зависимости от своего 
качества сообщить ей большую или меньшую 
способность движения.
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Неизменность Конституции является одним 
из важных факторов и показателей стабильно-
сти функционирования политической системы. 
Конституция, определяя общественное и госу-
дарственное устройство, порядок, структуру и 
принципы формирования органов власти, избира-
тельную систему государства и процедуры пере-
дачи властных полномочий, оказывает решающее 
влияние на политические процессы. Однако 
сегодня многие ученые, общественные деятели, 
указывая на юридические неточности, размытость 
понятий, несоответствие реалиям политической 

жизни, внутренние противоречия, заложенные в 
тексте основного закона, считают необходимым 
изменить Конституцию1. Официальная власть в 
виде «тандема» осторожна в своих заявлениях 
по поводу возможности пересмотра положений 
Конституции2, что, однако, входит в противоречие 
с политической практикой. Внесение поправок в 
Конституцию, изменение избирательной системы, 
расширение полномочий президента и многое 
другое расценивается не иначе как изменение 
конституционного строя3.

В России уже сейчас активно обсуждаются 
возможные изменения модели власти, параметры 
государственно-территориального устройства, 
реализация принципа разделения властей и другое 
на уровне новых конституционных проектов4. В 
Конституции заложен прочный механизм ее изме-
нения, зафиксированный в 9 главе. Пересмотром 
Конституции должен заниматься специально для 
этого создаваемый орган – Конституционное со-
брание (КС), порядок формирования которого 
должен определить федеральный конституцион-
ный закон (ФКЗ). Однако закон этот до сих пор не 
принят, хотя на сегодняшний день создано немало 
проектов его осуществления, многие из которых 
в разное время вносились на рассмотрение в 
Государственную думу, так и не дойдя даже до 
пленарного заседания.

Создание Конституционного собрания озна-
чало бы появление в стране нового мощного 
центра власти, открывающего возможности для 
переустройства государства в любом направлении. 
Конституционное собрание, разрабатывая и при-
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нимая Конституцию России, фактически явилось 
бы учредительным органом государственной 
власти в стране в целом, определяя полномочия 
всех органов государственной власти всех ветвей 
и уровней5. Следовательно, принятие закона о 
Конституционном собрании – фундаментальный 
вопрос государственного устройства в целом, 
затрагивающий интересы многих политических 
сил. Несомненно, что к способу формирования 
КС должен быть применен особый и взвешенный 
подход исходя из тех значимых функций, которые 
оно должно выполнять.

Мы будем выделять четыре наиболее, на 
наш взгляд, важных критерия, которые должны 
быть реализованы при создании КС. Во-первых, 
это принципы и способы образования института, 
от которых в решающей степени зависит, пред-
ставители каких общественных сил войдут в 
Конституционное собрание и в какой степени эти 
люди смогут эффективно выполнить возлагаемую 
на них столь сложную задачу – пересмотреть 
Конституцию. 

Во-вторых, это срок полномочий, что воз-
действует на стабильность и эффективность 
существования института. Принятие Консти-
туции – вопрос один из основополагающих для 
развития общества и государства. Непродуманные 
решения могут привести к необратимым негатив-
ным последствиям. Именно поспешность разра-
ботки и принятия Конституции РФ указывается 
как один из главных факторов нестабильности и 
необходимости ее корректировки в соответствии 
с существующими условиями. 

В-третьих, количество членов Конституци-
онного собрания. Ведь если Конституция – закон 
учредительного характера, то он, несомненно, дол-
жен отражать общие интересы всего народа, и чем 
больше сил будет мобилизовано для его создания, 
тем более эффективным он должен стать.

Необходимо отметить, что принятие Конститу-
ции 12 декабря 1993 г. стало результатом острого 
конфликта законодательной и исполнительной 
ветвей власти, переросшего в силовое столкно-
вение. Многие вопросы были проигнорированы 
по политическим соображениям, так как не было 
сформулировано четкого представления о том, как 
должны развиваться эти отношения (например, 
вопрос об избирательной системе). Конституция 
лишь обозначила векторы развития российской 
государственности в долгосрочной преспективе, 
а в тогдашней политической ситуации закрепила 
доминирующее положение Президента РФ, вышед-
шего победителем из политической борьбы. Вполне 
естественной в таких условиях стала проблема не-
реализованности многих положений Конституции 
в текущей политической практике, что получило 
отражение в критике курса реформ, проводимых 
Б.Н. Ельциным. Это побудило многих ученых и 
общественных деятелей «настаивать на ее скорей-
шем пересмотре»6. Уже в 1994 г. была предпринята 
первая попытка внесения в нее изменений7.

На этом фоне О.Г. Румянцевым8 были пред-
ставлены два проекта ФКЗ «О Конституционном 
собрании». В них предлагалось две возможных 
модели образования КС. Если в первом случае 
«созыв Конституционного собрания осуществля-
ется путем избрания его членов непосредственно 
гражданами Российской Федерации в субъектах 
Российской Федерации»9, то во втором – «в Кон-
ституционное собрание входят члены Совета 
Федерации и депутаты Государственной Думы 
Федерального Собрания России созыва, поддер-
жавшего предложение о пересмотре положений 
глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации 
1993 года, а также полномочные делегации пред-
ставителей субъектов Российской Федерации»10.

Проект «Порядок созыва – выборы» предусма-
тривал прямое избрание депутатов Конституцион-
ного собрания по мажоритарной избирательной 
системе от каждого субъекта РФ по норме, преду-
смотренной для выборов депутатов ГД РФ11. Такой 
вариант формирования КС вполне соответствовал 
«духу времени». Трансформация российского по-
литического режима на рубеже 80–90‑х гг. XIX в. 
вызвала к жизни демократические процедуры об-
разования политических институтов, отражавших 
мнение народа относительно органов власти. На 
тот момент (1994 г.) путем прямого голосования 
формировались практически все органы государ-
ственной власти, в том числе и Совет Федерации. 
Естественно, что, используя первый или второй 
вариант образования, мы получили бы два совер-
шенно разных органа, отражавших интересы раз-
ных политических сил. Именно Румянцевым были 
заложены основные векторы дискуссии по пово-
ду формирования Конституционного собрания: 
формирование, избрание или же делегирование12. 
Проект закона «Порядок созыва – формирование» 
в большей степени отражал расклад сил в уже 
действующей конституционной системе, отдавая 
приоритет Федеральному Собранию. В условиях, 
когда президент стремился закрепить и упрочить 
свое положение доминирующего актора полити-
ки, усиление ФС для него было недопустимым. 
Именно поэтому сторонники президента Ельцина 
в I и II Государственной Думе (большая часть «Вы-
бора России», ПРЕС, затем – НДР) не выдвигали 
никаких предложений по поводу создания Консти-
туционного Собрания.

Прописывая одинаковый срок полномочий 
КС (не более 1  года), проекты кардинально 
по-разному смотрят на количественный состав 
собрания: 1028 – в случае формирования и 225 
(вариант – 403) – в проекте выборов. Численно 
проект «Порядок созыва – формирование» наи-
более радикальный из всех существующих на 
сегодняшний день. Однако учитывая то, что ныне 
Совет Федерации наполовину формируется путем 
назначения, наполовину делегированием от зако-
нодательного органа субъекта РФ13, депутаты ГД 
избираются по пропорциональной избирательной 
системе, во многом закрывшей доступ к власти 
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оппозиционным партиям. При вышеперечислен-
ных условиях в случае реализации сегодня Кон-
ституционное собрание выглядело бы совершенно 
иначе, нежели это предполагал О.Г. Румянцев.

Проект «Порядок созыва – выборы» скопи-
ровал мажоритарную избирательную систему, 
предусмотренную для выборов половины депу-
татов Государственной Думы. Однако выборы 
1993–1995 гг. показали их второстепенное значение 
для политической жизни, поскольку они «стали не 
столько важнейшим этапом перехода к демократии, 
сколько одним из элементов становления гибрид-
ного политического режима, препятствующего 
дальнейшей демократизации»14. Ядром такого 
режима стал и президент и исполнительная власть, 
которые свою власть отдавать не собирались ни 
в коем случае. Срок полномочий не более 1 года, 
обозначенный в проекте, видится оптимальным, 
хотя и недостаточным, ведь, например, на при-
нятие бюджета у Федерального Собрания уходит 
практически столько же времени. Функция же КС 
определена вполне конкретно – рассмотрение не 
менее важного вопроса об изменении Конституции. 
Однако если увеличивать срок полномочий КС или 
же вообще сделать его постоянно действующим 
органом, то переписывание Конституции вполне 
может стать нормой политической жизни и неми-
нуемо приведет, как минимум, к дестабилизации, 
а как максимум – к конституционному кризису.

Перипетии общественной жизни 1994–1998 гг. 
снизили актуальность проблемы издания закона 
о Конституционном собрании в политической 
повестке. Однако принятие в марте 1998 г., Феде-
рального закона «О порядке принятия и вступления 
в силу поправок к Конституции Российской Феде-
рации» вызвало активизацию интереса к данному 
вопросу. Рост интереса к проблеме внесения изме-
нений в Конституцию диктовался политическими 
причинами – подготовкой к очередным выборам в 
Государственную Думу, проблемой здоровья пре-
зидента РФ, широкой общественной дискуссией 
о возможности перераспределения полномочий в 
треугольнике президент – правительство – Феде-
ральное Собрание и многое другое.

В начале своего первого президентского 
срока В.В. Путин высказал мысль о возможности 
внесения некоторых изменений в Конституцию 
РФ. Как отклик на эти процессы появляется за-
конопроект группы депутатов ГД РФ III созыва 
Б.А. Надеждина (фракция СПС), А.И. Лукьянова 
(фракция КПРФ), Е.А.  Мизулиной (фракция 
СПС), В.В. Володина («Отечество вся Россия») и 
В.А. Крюкова (фракция КПРФ). Данный проект 
предполагает вхождение в КС членов СФ РФ, 100 
депутатов ГД РФ. По должности членами КС ста-
новятся «Президент Российской Федерации, судьи 
Конституционного Суда Российской Федерации, 
Председатель Верховного Суда Российской Фе-
дерации и Председатель Высшего Арбитражного 
Суда Российской Федерации», а также «сто членов 
Конституционного собрания из числа граждан 

Российской Федерации, имеющих высшее юри-
дическое образование и обладающих признанной 
квалификацией в области права»15, назначаемых 
президентом РФ. Абсолютное большинство в КС 
получают представители Федерального Собрания, 
что не исключает принятия именно ими новой 
Конституции, а это по действующей Конституции 
является недопустимым.

Это противоречие отмечается в официальном 
отзыве Правительства РФ на данный законопро-
ект16.

К тому же, КС, несомненно, теряет в плане 
«неангажированности» от непредставленности в 
нем членов, избранных непосредственно народом. 
Большие возможности оказания влияния на про-
цесс формирования КС в данном проекте получает 
президент, который, во-первых, напрямую назна-
чает 100 членов; во-вторых, состав Совета Феде-
рации в существующем формате его образования в 
решающей степени зависит от президента. Иными 
словами, мы получим институт учредительной 
власти, формируемый властью действующей. 
Общество же лишь опосредованно участвует в 
создании КС, делегируя свою власть президенту 
и Федеральному Собранию. Не случайно уже при 
внесении этого проекта на рассмотрение в ГД 
он был назван «прокремлёвским»17, поскольку 
именно в режиме, предлагаемом этим проектом, 
процесс формирования КС оказывается подкон-
трольным власти, а конкретно – президенту РФ. 
Таким образом, данный проект явился ответом 
«лояльной оппозиции» на запрос правящей элиты.

Проект ФКЗ «О Конституционном собрании» 
С.А. Ковалёва18 отражал все более нарастающее 
недовольство оппозиционных партий политикой 
централизации власти, проводимой Кремлём. Дан-
ный проект предлагает выборы по избирательной 
системе, которая создавалась бы специально для 
«народных избранников – членов Конституционного 
собрания»19. Предполагается создание 225 двух-
мандатных округов с единой нормой представи-
тельства, что должно, по мысли автора, обеспечить 
общенациональное представительство без привязки 
к территории, профессионализму, причастности 
к институтам действующей власти, чему также 
должна способствовать облегченная процедура вы-
движения и регистрации кандидатов. Однако такая 
демократичность таит в себе ряд серьезных опас-
ностей. Во-первых, проведение общенациональных 
выборов – дорогостоящая и длительная процедура, и 
в случае неоднократной поддержки пересмотра Кон-
ституции (2–3 раза в год) процесс формирования КС 
заполнит собой значительную часть политики как во 
временном, так и в объемном аспектах; во-вторых, 
выборность сама по себе не является гарантией от 
появления в Конституционном собрании людей, как 
минимум, случайных, а как максимум, далеких от 
цели создания КС – органа, учреждающего основной 
закон государства.

В период нахождения В.В. Путина на долж-
ности президента интерес к созданию КС пере-
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местился от институтов власти в научное сообще-
ство, в среду специалистов по конституционному 
праву. Политическое пространство заняло реше-
ние вопросов государственного строительства, 
укрепления «вертикали власти», стабилизации 
политического режима. Среди таковых особо 
нужно отметить С.А. Авакьяна, предложившего 
собственный проект ФКЗ  «О Конституцион-
ном собрании»20. В нем наблюдается попытка 
нахождения компромисса между основными 
принципами и способами формирования КС РФ: 
выборность, профессионализм, статусность, 
территориальность и вхождение по должности, 
избрание и назначение.

Избегая вступления в противоречие с Кон-
ституцией, представительство ФС РФ в Консти-
туционном собрании ограничено председателями 
и заместителями председателя палат парламента, 
комитетов Совета Федерации и Государственной 
думы, а также руководителями фракций Госу-
дарственной думы. Членство в КС по должности 
предусмотрено для Президента РФ, председате-
лей высших судов РФ, Председателя ЦИК  РФ, 
Генерального прокурора  РФ, Уполномоченного 
по правам человека в РФ. Большинство в КС 
должны составить представители от субъектов РФ 
(по 2 от каждого), избираемые «законодательным 
(представительными) органом субъекта на его за-
седании тайным голосованием на альтернативной 
основе». Оставшиеся члены КС (всего их 300) на-
значаются президентом из числа ученых‑юристов.

Приближавшиеся выборы президента поро-
дили широкую дискуссию по поводу возможного 
третьего срока В.В. Путина. В связи с этим вероят-
ное изменение основного закона вызвало к жизни 
проект ФКЗ  «О  Конституционном собрании», 
внесенный на рассмотрение Государственной 
думы в 2007  г. депутатами С.Н.  Бабуриным и 
В.А.  Алкснисом. По нему членами Конститу-
ционного собрания по должности становятся 
действующий и бывшие президенты России, те 
кто на момент принятия постановления о созыве 
собрания являются членами Совета Федерации от 
исполнительных органов государственной власти 
субъектов РФ, депутатами Госдумы, членами 
Общественной палаты РФ. Кроме того, по одному 
представителю субъектов РФ (член законодатель-
ного органа субъекта РФ), а также представители 
государственных академий наук (все по одному 
представителю, исключая РАН, квота которой со-
ставляет 10 человек). По мнению авторов законо-
проекта, предлагаемый состав Конституционного 
собрания представляет собой разумное сочетание 
принципа представительности (включая предста-
вительство политическое, региональное, а также 
законодательной, исполнительной и судебной 
власти) и принципа профессионализма и компе-
тентности членов Конституционного собрания21. 
Среди особенностей данного проекта следует 
отметить то, что в нем не предусмотрен пункт о 
вынесении проекта Конституции на референдум, 

что придает Конституционному собранию статус 
высшего органа власти.

Таким образом, в настоящее время обозначено 
несколько подходов к проблеме формирования 
Конституционного собрания. Во-первых, это 
выборность как главный принцип создания КС 
(проект ФКЗ О.Г. Румянцева «О Конституционном 
собрании», вариант А «Порядок созыва – выбо-
ры», проект ФКЗ «О Конституционном собрании» 
С.А.  Ковалёва), отражающий представления о 
реализации принципа выборности при формиро-
вании политических институтов как неотъемлемом 
элементе становления демократии. Во-вторых, под-
ход к формированию на должностном и статусном 
принципах, основанный на стремлении институтов 
власти, созданных Конституцией, поставить под 
свой контроль образование новых (проект ФКЗ 
О.Г. Румянцева «О Конституционном собрании», 
вариант Б «Порядок созыва – формирование», 
проект ФКЗ  «О Конституционном собрании» 
Б.А. Надеждина, А.И. Лукьянова, Е.А. Мизулиной, 
В.В. Володина и В.А. Крюкова, проект ФКЗ «О 
Конституционном собрании» С.Н.  Бабурина и 
В.А. Алксниса). В-третьих, стремление к сбалан-
сированию подходов (проект ФКЗ «О конституци-
онном собрании» С.А. Авакьяна).

В эволюционированнии подходов явно про-
слеживается тенденция снижения роли принципа 
выборности при образовании Конституционного 
собрания. Главной причиной здесь видится то, что 
существование КС было бы большой угрозой для 
всей существующей системы власти. В силу своих 
полномочий оно в принципе может упразднить и 
сам существующий государственный строй, при-
чем даже не вынося его на общенациональный 
референдум22. Из этого исходит вполне естествен-
ное стремление институтов власти обезопасить 
и упрочить свое существование. Мажоритарная 
система выборов в Конституционное собрание, 
предлагаемая в проектах С.А. Ковалёва и О.Г. Ру-
мянцева, делает непредсказуемым персональный 
состав КС, и соответственно, его деятельность. 
Также «болезненным» недостатком многих про-
ектов является приоритет в распределении мест 
в пользу Федерального Собрания, которое по 
Конституции не может пересмотреть ее. Исходя 
из критериев, предложенных нами в начале статьи, 
проект С.А. Авакьяна видится наиболее осуще-
ствимым, так как в равной степени аккумулирует 
принципы образования КС. Однако в современ-
ных условиях даже такой компромиссный проект 
вряд ли сможет быть воплощен в действующий 
закон. Доминирование института президентства 
и поддерживающей его «партии власти» «Единая 
Россия» на политической арене – свершившийся 
факт. Всплеск интереса в обществе к проблеме 
формирования Конституционного собрания 
приходился на переходные моменты в разви-
тии государственности (1994–1995, 1999–2001, 
2007–2008), однако последнее слово оставалось 
за властью, которая склонилась к тому, что нет 
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необходимости в пересмотре Конституции, а сле-
довательно, и в существовании Конституционного 
собрания. Изменение же Конституции необходимо 
лишь в той степени, в которой оно способствует 
укреплению положения доминирующих инсти-
тутов власти. Вопрос о создании Конституцион-
ного собрания – это вопрос о пересмотре баланса 
полномочий в существующей системе.
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