




Москва 
НОРМА 

2020

Институт законодательства и сравнительного правоведения  
при Правительстве Российской Федерации

Тематический 
ком ментари й 

к Закону Российской Федерации

о поправке к конституции 
р о с с и йс кой  Фе д е ра ц и и

от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ
«о соверШенствовании 

реГуЛированиЯ отдеЛЬнЫХ вопросов 
орГаниЗации и ФункционированиЯ 

пуБЛиЧной вЛ асти»

т.Я. Хабриева, а.а. клишас



УДК 342.4
ББК 67.400.11,021
 Х12

Хабриева Т.Я., Клишас А.А.
Тематический комментарий к Закону Российской Федерации 

о поправке к Конституции Российской Федерации от 14 марта 
2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдель-
ных вопросов организации и функционирования публичной влас-
ти» / Т.Я. Хабриева, А.А. Клишас. — Москва : Норма : ИНФРА-М, 
2020. — 240 с.

ISBN 978-5-00156-090-6 (Норма) 
ISBN 978-5-16-108684-1 (ИНФРА-М, online)
Закон Российской Федерации о поправке к Конституции  Российской Федерации от 

14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов 
организации и функционирования публичной власти» имеет особый статус в сис теме 
законодательства. Он служит формой юридического закрепления поправок к Конститу-
ции России, основанием для внесения в нее изменений, правовым подтверждением 
легитимности обновленного текста Основного Закона страны. В отличие от аналогичных 
законов 2008 и 2014 гг. он отражает самые масштабные конституционные преобразова-
ния в России со времени принятия Конституции РФ 12 декабря 1993 года, содержит не 
только конституционные новеллы, но и положения, закрепляющие ранее неизвестные 
отечественной конституционной практике институты и процедуры, обеспечивающие 
вступ ление в силу новых конституционных норм. Его положения являются ориентиром 
для дальнейшего обновления российского законодательства и правовой системы  
в целом.

Назначение комментария – сделать максимально доступными и понятными для са-
мой широкой аудитории цели и содержание конституционной модернизации, конкретно-
исторический  смысл поправок к Основному Закону России, их обусловленность нацио-
нальными интересами и тенденциями глобального конституционного развития. 

Комментарий к Закону о поправке – тематический, он построен  в соответствии 
с основными целевыми блоками комментируемых норм. Такая структура, по мнению 
авторов, позволяет в более удобном для читателя формате раскрыть волю конститу-
ционного законодателя, а также суть положений Закона о поправке, не подлежащих 
включению в текст Конституции и  имеющих прямое действие.

Издание подготовлено сопредседателями рабочей группы по подготовке предло-
жений о внесении поправок в Конституцию РФ, принимавшими непосредственное 
учас тие в проектировании данного Закона и его обсуждениях в научном сообществе, 
с представителями институтов гражданского общества, зарубежными экспертами,  
а также в палатах российского парламента и в законодательных (представительных) 
органах субъектов Российской Федерации.

Для широкого круга читателей – представителей органов государственной власти 
и местного самоуправления, ученых-юристов и практиков, а также всех, интересую-
щихся вопросами конституционного строительства в России и за рубежом.

УДК 342.4
ББК 67.400.11,021

Х12

Р е ц е н з е н т:
Бондарь Н.С., судья Конституционного Суда Российской Федерации, 
доктор юридических наук, профессор, заслуженный юрист Россий-
ской Федерации, заслуженный деятель науки Российской Федерации

© Хабриева Т.Я., 2020
© Клишас А.А., 2020

ISBN 978-5-00156-090-6 (Норма) 
ISBN 978-5-16-108684-1 (ИНФРА-М, online)



The Institute of Legislation and Comparative Law  
under the Government of the Russian Federation

Moscow 
NORMA

2020

Thematic  
commentary  

to the Law of the Russian Federation

on  t h e  A m e n d m e n t  
to the Constitution  

of the RussiA n fedeR Ation
of March 14, 2020 N 1-FKZ

«on  impRoving  the  RegulAtion  
of  CeRtAin  issues  of  the  oRgAnizAtion 

And  funCtioning  
of  publiC  AuthoRities»

t.Y. Khabrieva, A.A. Klishas



Khabrieva T.Y., Klishas A.A.
Thematic commentary to the Law of the Russian Federation on the 

Amendment to the Constitution of the Russian Federation of March 14, 
2020 N 1-FKZ «On improving the regulation of certain issues of the 
organization and functioning of public authorities» / T.Y. Khabrieva, 
A.A. Klishas. — Moscow : Norma : INFRA-M, 2020. — 240 p.

ISBN 978-5-00156-090-6 (NORMA) 
ISBN 978-5-16-108684-1 (INFRA-M, online)
The Law of the Russian Federation on the Amendment to the Constitution of the Russian 

Federation of March 14, 2020 No. 1-FKZ «On improving the regulation of certain issues of the 
organization and functioning of public authority» has a special status in the legislative system. 
This Law serves as a form of legal consolidation of amendments to the Russian Constitution, 
as a basis for making changes to it, and as a legal confirmation of the legitimacy of the Basic 
Law’s updated text. Unlike other similar laws of 2008 and 2014, it reflects the most extensive 
constitutional changes in Russia since the adoption of the Constitution of the Russian Federa-
tion on December 12, 1993. It contains not only constitutional novelties, but also establishes 
previously unknown in Russian constitutional practice institutions and procedures that ensure 
the entry into force of new constitutional norms. Its provisions are a guideline for further up-
dating Russian legislation and the legal system as a whole.

The purpose of the commentary is to make the goals and content of constitutional mo-
dernization, the specific historical meaning of amendments to the Russian Basic Law, their 
conditionality to national interests and trends in global constitutional development as acces-
sible and understandable as possible for the widest audience. 

The commentary to the Law on the Amendment is thematic; it is constructed in accord-
ance with the main target units of its norms. This structure, according to the authors, makes it 
possible to reveal the will of the constitutional legislator in a more convenient format for the 
reader, as well as the provisions of the Law on the Amendment that are not subject to inclusion 
in the text of the Constitution and have direct effect.

The publication was prepared by the co-chairs of the working group on the preparation of 
proposals for amendments to the Constitution of the Russian Federation, who were directly 
involved in the design of this Law and its discussions in the scientific community, with repre-
sentatives of civil society institutions, foreign experts, as well as in the Chambers of the Rus-
sian Parliament and in legislative (representative) bodies of the constituent entity of the Rus-
sian Federation.

For a wide range of readers – representatives of state and local authorities, legal scholars 
and practitioners, as well as anyone interested in issues of constitutional construction in Rus-
sia and abroad.

For a wide range of readers – citizens of Russia, representatives of public organizations, 
state authorities, local self-government, as well as lawyers, state scientists, practicing law-
yers.

R e v i e w e r:
Bondar N.S., judge of the Constitutional Court of the Russian Federa-
tion, Doctor of Law, Professor, Honored Lawyer of the Russian Federa-
tion, Honoured Science Worker of the Russian Federation

© Khabrieva T.Y., 2020
© Klishas A.A., 2020

ISBN 978-5-00156-090-6 (NORMA) 
ISBN 978-5-16-108684-1 (INFRA-M, online)



7

Авторы

Талия Ярулловна Хабриева, сопредседатель рабочей группы по подготовке 
предложений о внесении поправок в Конституцию Российской Федерации, 
официальный представитель Президента Российской Федерации при рас-
смотрении палатами Федерального Собрания Российской Федерации про-
екта закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской 
Федерации «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов орга-
низации публичной власти», директор Института законодательства и сравни-
тельного правоведения при Правительстве Российской Федерации (ИЗиСП), 
заместитель президента Российской академии наук (РАН), член Европейской 
комиссии за демократию через право (Венецианской комиссии Совета Евро-
пы), академик РАН, дейст вительный член Международной академии сравни-
тельного права (штаб-квартира г. Париж), доктор юридических наук, про-
фессор, заслуженный деятель науки Российской Федерации, заслуженный 
юрист Российской Федерации, заслуженный юрист Республики Татарстан;

Андрей Александрович Клишас, сопредседатель рабочей группы по подготов-
ке предложений о внесении поправок в Конституцию Российской Федерации, 
официальный представитель Президента Российской Федерации при рассмот-
рении палатами Федерального Собрания Российской Федерации проекта 
закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Феде-
рации «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организа-
ции публичной власти», Председатель Комитета Совета Федерации по кон-
ституционному законодательству и государственному строительству, доктор 
юридических наук, профессор, заслуженный юрист Российской Федерации.

AUTHORS

Taliya Yarullovna Khabrieva, the Co-chairman of the Working Group on prepa-
ration of proposals on amendments to the Constitution of the Russian Federation, 
the Official Representative of the President of the Russian Federation in Chambers 
of Federal Assembly of the Russian Federation in considering the Draft Law of the 
Russian Federation on the Amendment to the Constitution of the Russian Federation 
«On improving the regulation of certain issues of the organization of public authori-
ties», Director of the Institute of Legislation and Comparative Law under the Govern-
ment of the Russian Federation (ILCL), Deputy President of Russian Academy of 
Sciences, Member of the European Commission for Democracy through Law (Veni-
ce Commission of the Council of Europe), Member of the Russian Academy of 
Sciences, Member of the International Academy of Comparative Law (Paris), Doc-
tor of Law, Professor, Honoured Science Worker of the Russian Federation, Honored 
Lawyer of the Russian Federation, Honored Lawyer of the Republic of Tatarstan;

Andrey Alexandrovich Klishas, the Co-chairman of the Working Group on prepa-
ration of proposals on amendments to the Constitution of the Russian Federation, 
the Official Representative of the President of the Russian Federation in Chambers 
of Federal Assembly of the Russian Federation in considering the Draft Law of the 
Russian Federation on the Amendment to the Constitution of the Russian Federation 
«On improving the regulation of certain issues of the organization of public authori-
ties», Chairman of the Federation Council Committee on Constitutional Legislation 
and State of Federation Council Of The Federal Assembly Of The Russian Federa-
tion, Doctor of Law, Professor, Honored Lawyer of the Russian Federation.



8

СодержАние

СпИСОК СОКРащЕНИй .................................................................................12

ВВЕДЕНИЕ ......................................................................................................13

§ 1.  ФЕДЕРальНыЕ ТЕРРИТОРИИ ..............................................................25

§ 2.  НЕДОпуСТИмОСТь ОТчужДЕНИя ТЕРРИТОРИй  
РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ .................................................................29

§ 3.  пРЕЕмСТВЕННОСТь В РаЗВИТИИ РОССИйСКОгО  
гОСуДаРСТВа, ЗащИТа ИСТОРИчЕСКОй пРаВДы.  
ДЕТИ КаК пРИОРИТЕТ гОСуДаРСТВЕННОй пОлИТИКИ .....................34

§ 4.  яЗыК, КульТуРа, эТНОКульТуРНОЕ мНОгООбРаЗИЕ  
И пОДДЕРжКа СООТЕчЕСТВЕННИКОВ За РубЕжОм .........................46

§ 5.  ВОЗмОжНОСТь пЕРЕНОСа В ДРугИЕ гОРОДа  
ФЕДЕРальНых ОРгаНОВ гОСуДаРСТВЕННОй ВлаСТИ .....................53

§ 6.  РаСшИРЕНИЕ пРЕДмЕТОВ ВЕДЕНИя  
РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ .................................................................55

§ 7.  РаСшИРЕНИЕ пРЕДмЕТОВ СОВмЕСТНОгО ВЕДЕНИя  
РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ И ЕЕ СубъЕКТОВ .....................................65

§ 8.  СОцИальНыЕ СТаНДаРТы И гаРаНТИИ .............................................71

§ 9.  ТРЕбОВаНИя К ДОлжНОСТНым лИцам  
В СФЕРЕ публИчНОй ВлаСТИ ............................................................79

§ 10.  ВЕРхОВЕНСТВО КОНСТИТуцИИ РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ .............88

§ 11.  пОлИТИКа гОСуДаРСТВа В ОблаСТИ ОбЕСпЕчЕНИя мИРа  
И бЕЗОпаСНОСТИ .............................................................................100

§ 12.  ТРЕбОВаНИя К КаНДИДаТу На ДОлжНОСТь пРЕЗИДЕНТа  
РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ И ОгРаНИчЕНИЕ  
СРОКОВ пОлНОмОчИй .....................................................................105

§ 13.  гаРаНТИИ пРЕЗИДЕНТу РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ, 
пРЕКРаТИВшЕму СВОИ пОлНОмОчИя, И ОТРЕшЕНИЕ ЕгО  
ОТ ДОлжНОСТИ .................................................................................113

§ 14.  ФОРмИРОВаНИЕ СОВЕТа ФЕДЕРацИИ. СЕНаТОРы ........................121

§ 15.  паРламЕНТСКИй КОНТРОль ............................................................125



9

Содержание

§ 16.  пОРяДОК ФОРмИРОВаНИя пРаВИТЕльСТВа  
РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ И ИНых ФЕДЕРальНых ОРгаНОВ 
ИСпОлНИТЕльНОй ВлаСТИ ..............................................................128

§ 17.  ОТСТаВКа пРаВИТЕльСТВа РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ  
И ОТДЕльНых члЕНОВ пРаВИТЕльСТВа  
РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ ...............................................................138

§ 18.  пЕРСОНальНая ОТВЕТСТВЕННОСТь пРЕДСЕДаТЕля 
пРаВИТЕльСТВа РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ  
пЕРЕД пРЕЗИДЕНТОм РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ ..........................143

§ 19.  РаСшИРЕНИЕ пРЕДмЕТНОй КОмпЕТЕНцИИ И пОлНОмОчИй 
пРаВИТЕльСТВа РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ ..................................147

§ 20.  СОВЕРшЕНСТВОВаНИЕ ОТДЕльНых пОлОжЕНИй  
О СуДЕбНОй СИСТЕмЕ РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ ........................160

§ 21.  пОРяДОК НаЗНачЕНИя СуДЕй ФЕДЕРальНых СуДОВ  
И пРЕКРащЕНИя Их пОлНОмОчИй ..................................................166

§ 22.  КОНСТИТуцИОННый СуД РФ КаК ВыСшИй СуДЕбНый ОРгаН 
КОНСТИТуцИОННОгО КОНТРОля .....................................................173

§ 23.  пРЕДВаРИТЕльНый КОНСТИТуцИОННый КОНТРОль .....................187

§ 24.  пОРяДОК ФОРмИРОВаНИя ОРгаНОВ пРОКуРаТуРы ......................195

§ 25.  гОСуДаРСТВЕННый СОВЕТ И ИНыЕ ОРгаНы  
СО СпЕцИальНОй КОмпЕТЕНцИЕй .................................................200

§ 26.  ЕДИНая СИСТЕма публИчНОй ВлаСТИ...........................................207

§ 27.  пОРяДОК пОДгОТОВКИ И пРОВЕДЕНИя  
ОбщЕРОССИйСКОгО гОлОСОВаНИя пО ЗаКОНу  
РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ О пОпРаВКЕ  
К КОНСТИТуцИИ РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ ...................................214

§ 28.  пОРяДОК ВСТуплЕНИя В СИлу ОТДЕльНых пОлОжЕНИй  
ЗаКОНа РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ О пОпРаВКЕ  
К КОНСТИТуцИИ РОССИйСКОй ФЕДЕРацИИ ...................................229



10

COnTenT

LIsT OF ABBRevIATIONs ..................................................................................12

INTRODUCTION ...............................................................................................13

§ 1.  FeDeRAL TeRRITORIes ..........................................................................25

§ 2.  INADMIssIBILITY OF ALIeNATION OF THe TeRRITORIes  
OF THe RUssIAN FeDeRATION ..............................................................29

§ 3.  CONTINUITY IN THe DeveLOPMeNT OF THe RUssIAN sTATe, 
PROTeCTION OF HIsTORICAL TRUTH AND CHILDReARING  
As FUNDAMeNTAL CONsTITUTIONAL vALUes .......................................34

§ 4.  LANGUAGe, CULTURe, eTHNIC AND CULTURAL  
DIveRsITY AND sUPPORT OF COMPATRIOTs ABROAD ...........................46

§ 5.  THe POssIBILITY OF TRANsFeRRING FeDeRAL  
GOveRNMeNT BODIes TO OTHeR CITIes ..............................................53

§ 6.  ACCReTION OF THe COMPeTeNCes  
OF THe RUssIAN FeDeRATION ..............................................................55

§ 7.  ACCReTION OF THe JOINT JURIsDICTION COMPeTeNCes  
OF THe RUssIAN FeDeRATION AND ITs CONsTITUeNT eNTITIes ...........65

§ 8.  sOCIAL sTANDARDs AND GUARANTees ................................................71

§ 9.  ReQUIReMeNTs FOR PUBLIC OFFICIALs................................................79

§ 10.  sUPReMACY OF THe CONsTITUTION  
OF THe RUssIAN FeDeRATION ..............................................................88

§ 11.  sTATe POLICY IN THe FIeLD OF PeACe AND seCURITY .........................100

§ 12.  ReQUIReMeNTs FOR CANDIDATe FOR PResIDeNCY  
OF THe RUssIAN FeDeRATION AND TeRMs LIMITs ..............................105

§ 13.  GUARANTees TO THe PResIDeNT  
OF THe RUssIAN FeDeRATION WHO HAs TeRMINATeD  
HIs POWeRs, AND HIs ReMOvAL FROM OFFICe ...................................113

§ 14.  FORMATION OF THe FeDeRATION COUNCIL. seNATORs .....................121

§ 15.  PARLIAMeNTARY CONTROL .................................................................125



11

Content

§ 16.  PROCeDURe FOR FORMING THe GOveRNMeNT  
OF THe RUssIAN FeDeRATION AND OTHeR FeDeRAL  
eXeCUTIve BODIes .............................................................................128

§ 17.  ResIGNATION OF THe GOveRNMeNT  
OF THe RUssIAN FeDeRATION AND INDIvIDUAL MeMBeRs  
OF THe GOveRNMeNT OF THe RUssIAN FeDeRATION .........................138

§ 18.  PeRsONAL ResPONsIBILITY OF THe PRIMe MINIsTeR  
OF THe RUssIAN FeDeRATION TO THe PResIDeNT  
OF THe RUssIAN FeDeRATION ............................................................143

§ 19.  eXPANDING THe sUBJeCT COMPeTeNCe AND POWeRs  
OF THe GOveRNMeNT OF THe RUssIAN FeDeRATION .........................147

§ 20.  IMPROveMeNT OF CeRTAIN PROvIsIONs  
ON THe JUDICIAL sYsTeM OF THe RUssIAN FeDeRATION ....................160

§ 21.  PROCeDURe FOR APPOINTING FeDeRAL JUDGes  
AND TeRMINATING THeIR POWeRs ......................................................166

§ 22.  THe CONsTITUTIONAL COURT OF THe RUssIAN FeDeRATION  
As THe HIGHesT JUDICIAL BODY OF CONsTITUTIONAL CONTROL ........173

§ 23.  PReLIMINARY CONsTITUTIONAL RevIeW ..............................................187

§ 24.  PROCeDURe FOR FORMING PROseCUTOR's OFFICes ........................195

§ 25.  THe sTATe COUNCIL AND OTHeR BODIes  
WITH sPeCIAL COMPeTeNCe ...............................................................200

§ 26.  UNIFIeD sYsTeM OF PUBLIC AUTHORITY ..............................................207

§ 27.  PROCeDURe FOR PRePARING AND CONDUCTING  
THe ALL-RUssIAN vOTe ON THe LAW  
OF THe RUssIAN FeDeRATION ON AMeNDMeNTs  
TO THe CONsTITUTION OF THe RUssIAN FeDeRATION ........................214

§ 28.  PROCeDURe FOR eNTRY INTO FORCe OF CeRTAIN  
PROvIsIONs OF THe LAW OF THe RUssIAN FeDeRATION  
ON AMeNDMeNTs TO THe CONsTITUTION  
OF THe RUssIAN FeDeRATION ............................................................229



12

СпиСок СокрАщений

Закон о поправке — Закон Российской Федерации о поправке к 
Конституции Российской Федерации от 14 марта 2020 г. 
№ 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных во-
просов организации и функционирования публичной власти» 
(Собрание законодательства РФ. 2020. № 11. Ст. 1416);

Заключение Конституционного Суда РФ от 16 марта 2020 г. — 
Заключение Конституционного Суда РФ от 16 марта 2020 г. 
№ 1-З «О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции 
Российской Федерации не вступивших в силу положений Закона 
Российской Федерации о поправке к Конституции Российской 
Федерации «О совершенствовании регулирования отдельных во-
просов организации и функционирования публичной власти», 
а также о соответствии Конституции Российской Федерации по-
рядка вступления в силу статьи 1 данного Закона в связи с запро-
сом Президента Российской Федерации» (Соб рание законода-
тельства РФ. 2020. № 12. Ст. 1855);

Постановление Конституционного Суда РФ от 14 июля 2015 г. 
№ 21-П – Постановление Конституционного Суда РФ от 14 июля 
2015 г. № 21-П «По делу о проверке конституционности положений 
статьи 1 Федерального закона «О ратификации Конвенции о защи-
те прав человека и основных свобод и протоколов к ней», пунктов 1 
и 2 статьи 32 Федерального закона «О международных договорах 
Российской Федерации», частей первой и четвертой статьи 11, 
пунк та 4 части четвертой статьи 392 Гражданского процессуального 
кодекса Российской Федерации, частей 1 и 4 статьи 13, пункта 4 
час ти 3 статьи 311 Арбитражного процессуального кодекса Россий-
ской Федерации, частей 1 и 4 статьи 15, пункта 4 части 1 статьи 350 
Кодекса административного судопроизводства Российской Федера-
ции и пункта 2 части четвертой статьи 413 Уголовно-процессуаль-
ного кодекса Российской Федерации в связи с запросом группы де-
путатов Государственной Думы» (Соб рание законодательства РФ. 
2015. № 30. Ст. 4658);

Венецианская комиссия Совета Европы – Европейская комис-
сия за демократию через право;

ЕСПЧ – Европейский Суд по правам человека.
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введение

15 января 2020 г. Президент России на церемонии оглаше-
ния ежегодного Послания Федеральному Собранию1 высту-
пил с инициативой о внесении изменений в Конституцию 
РФ. В тот же день была создана рабочая группа по подготовке 
предложений о внесении поправок в Конституцию2. В ее со-
став (75 человек) вошли представители самых разных групп 
населения, профессиональных сообществ: врачи, учителя, 
спортсмены, деятели науки, культуры, искусства, предприни-
матели, лидеры профсоюзных и других общественных органи-
заций, депутаты, политики и, конечно, правоведы. 

20 января Президент внес в Государственную Думу проект 
Закона Российской Федерации о поправке к Конституции 
Российской Федерации «О совершенствовании регулирова-
ния отдельных вопросов организации и функционирования 
публичной власти». Процесс модернизации Конституции был 
начат главой государства, но разработка изменений Основно-
го Закона почти сразу превратилась в коллективное конститу-
ционное творчество граждан. Рабочая группа стала одним из 
основных каналов выражения народной конституционной 
(правотворческой) инициативы. 

Конституционные новеллы проектировались при самом 
широком и непосредственном участии населения (рабочая 
группа обобщила более 1000 предложений), и их судьба в ко-
нечном счете была решена гражданами в ходе общероссийско-
го голосования. Ему предшествовало одобрение Закона о по-
правке Государственной Думой3 и Советом Федерации Феде-

1 Послание Президента РФ Федеральному Собранию Российской Феде-
рации от 15 января 2020 г. // Российская газета. 2020. № 7. 

2 Распоряжение Президента РФ от 15 января 2020 г. № 5-рп «О рабочей 
группе по подготовке предложений о внесении поправок в Конституцию 
Российской Федерации». URL: http://www.pravo.gov.ru

3 Постановление Государственной Думы от 11 марта 2020 г. № 7867-7 ГД. 
URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/885214-7#bh_histras
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рального Собрания Российской Федерации1 (11 марта 2020 г.), 
а также законодательными органами субъектов Российской 
Федерации (12, 13 марта 2020 г.). Конституционный Суд РФ в 
своем заключении от 16 марта 2020 г. подтвердил соответствие 
Закона о поправке положениям гл. 1, 2 и 9 Конституции РФ. 

Общероссийское голосование по вопросу одобрения изме-
нений в Конституцию, проведение которого согласно Закону 
стало обязательным условием вступления поправок в силу, 
первоначально было запланировано на 22 апреля 2020 г., но 
из-за сложной эпидемиологической обстановки в связи с пан-
демией, вызванной распространением коронавирусной ин-
фекции, было перенесено на более поздний срок и состоялось 
1 июля этого года. 

Явка на общероссийское голосование составила 67,97%, 
изменения поддержали 77,92 % принявших в нем участие рос-
сиян2. Президент России 3 июля 2020 г. подписал Указ № 445 
«Об официальном опубликовании Конституции Российской 
Федерации с внесенными в нее поправками», в соответствии с 
которым изменения Конституции РФ, предусмотренные ст. 1 
Закона о поправке, вступили в силу 4 июля 2020 г.

Комментируемый закон — не совсем обычный. Он, как и 
другие немногочисленные законы о поправке к Конституции 
РФ3, имеет особые статус и место в системе законодательства, 

1 Постановление Совета Федерации от 11 марта 2020 г. № 75-СФ // URL: 
https://sozd.duma.gov.ru/bill/885214-7#bh_histras

2 Высокий уровень поддержки поправок гражданами России фиксировал-
ся результатами социологических опросов на протяжении всего времени 
подготовки к проведению общероссийского голосования и был подтвер-
жден его итогами. Это свидетельствует о высокой степени социальной 
солидарности российских граждан, наличии устойчивого общественного 
запроса на реализацию комплексной социальной политики государства 
(о важности социальной политики и повестки в государственном строи-
тельстве см. подробнее: Клишас А.А. Сообща — победим // Российская 
газета. 2020. № 8141; Его же. Юридический код государства: вопросы те-
ории и практики. М., 2019).

3 См.: Закон РФ о поправке к Конституции РФ от 30 декабря 2008 г. 
№ 6-ФКЗ «Об изменении срока полномочий Президента Российской 
Федерации и Государственной Думы»; Закон РФ о поправке к Консти-
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которые были выявлены Конституционным Судом РФ в про-
цессе толкования Основного Закона России1. Суд указал, что 
положения ст. 136 Конституции РФ, регламентирующие по-
рядок принятия и вступления в силу поправок к ее главам (с 3 
по 8) могут быть реализованы только в форме специального 
правового акта о конституционной поправке, отличающегося 
как от федерального закона, так и от федерального конститу-
ционного закона. Этой правовой позицией Конституционного 
Суда руководствовался законодатель при принятии Федераль-
ного закона от 4 марта 1998 г. № 33-ФЗ «О порядке принятия и 
вступления в силу поправок к Конституции Российской Феде-
рации».

Такого рода акты служат инструментом специального регу-
лирования, предусмотренного гл. 9 Конституции РФ2. Ком-
ментируемый Закон принят не для обеспечения реализации 
конституционных норм, а с целью их изменения в той части, в 
которой это допускается Конституцией государства. Он юри-
дически оформляет поправки к Основному Закону и в связи с 
этим выполняет особые функции в правовой системе России.

Закон о поправке 2020 г. уникален, так как в отличие от 
аналогичных законов:

– содержит не одну, а множество поправок к Конституции, 
несмотря на название, которое предопределено законом3;

– объединяет в своем тексте поправки и положения, обес-
печивающие вступление их в силу;

туции РФ от 30 декабря 2008 г. № 7-ФКЗ «О контрольных полномочиях 
Государственной Думы в отношении Правительства Российской Феде-
рации»; Закон РФ о поправке к Конституции РФ от 5 февраля 2014 г. 
№ 2-ФКЗ «О Верховном Суде Российской Федерации и прокуратуре 
Российской Федерации»; Закон РФ о поправке к Конституции РФ от 
21 июля 2014 г. № 11-ФКЗ «О Совете Федерации Федерального Собра-
ния Российской Федерации».

1 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 31 октября 1995 г. 
№ 12-П по делу о толковании ст. 136 Конституции РФ.

2 Там же.
3 См.: Федеральный закон от 4 марта 1998 г. № 33-ФЗ «О порядке принятия 

и вступления в силу поправок к Конституции Российской Федерации».
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– устанавливает более сложный по сравнению с учрежден-
ным в ст. 136 Конституции РФ порядок введения его норм в 
действие, ранее не известный отечественной конституцион-
ной практике.

Закон о поправке закрепляет самые масштабные конститу-
ционные преобразования в России со времени принятия Кон-
ституции РФ 12 декабря 1993 г., а именно:

– расширяет ценностный каталог Конституции РФ, обес-
печивает более рельефное отражение в нем исторических 
истоков, духовных традиций и собственных идеалов россий-
ского общества;

– конкретизирует параметры социального государства;
– фиксирует современные очертания формы российского 

государства;
– отражает совершенствование механизма государства и 

осуществления публичной власти;
– меняет соотношение приоритетов открытости россий-

ской правовой системы и ее защищенности от внешнего воз-
действия за счет встраивания в Конституцию и конституцион-
ное законодательство новой (но уже апробированной благода-
ря деятельности Конституционного Суда РФ) формулы 
соразмерности универсальных и национальных правовых цен-
ностей, принципов и норм.

При этом поправки не затронули содержание гл. 1, 2 и 9 
Основного Закона: основы конституционного строя, права и 
свободы человека и гражданина, порядок изменения Консти-
туции.

Для правильного понимания сущности, целей и специфи-
ки конституционной модернизации, проведенной с помо-
щью принятия данного Закона, и соответственно, для уясне-
ния содержания его норм, важно истолковать изменения 
Конституции РФ в контексте глобального конституционного 
развития и его мировых трендов, разъяснить конкретно-
исторический смысл поправок к Основному Закону России.

В начале третьего тысячелетия во многих странах мира про-
изошли масштабные конституционные преобразования, назна-
чение и динамика которых заметно отличаются от подобных 
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процессов прежних лет. Большая часть конституций, действую-
щих в современных государствах, подверглась коррекции. Это 
коснулось и «старых» конституций (Великобритания, Фран-
ция), и достаточно «молодых» основных законов. Немало кон-
ституционных реформ только за последнее десятилетие прои-
зошло в государствах постсоветского пространства. Очередные 
модификации конституций осуществлены в Азербайджане, 
Армении, Казахстане, Кыргызстане, Таджикистане, Туркмени-
стане, Узбекистане, Грузии и Украине. Сходные процессы 
наблюдаются в большинстве стран евразийской правовой 
группы, включая Турцию. В этих государствах продолжается 
поиск оптимальных форм правления, государственного 
устройства, отвечающих внутренним политическим, социаль-
ным, экономическим и другим процессам. Большинство из-
менений конституций связано с частичной внутриинституцио-
нальной смысловой коррекцией их текста, не затрагивающей 
природу конституционно-правовых институтов.

Основные изменения конституций, принятых в 1990-х гг. в 
бывших советских республиках, как правило, касаются четы-
рех блоков положений: взаимоотношения законодательной и 
исполнительной властей (в части прерогатив главы государст-
ва); прав и свобод человека и гражданина; судебной власти 
(зачастую в этот блок включается регламентация положения 
органа конституционного контроля); сферы прокуратуры. 
Наи более распространенным конституционным изменением 
последнего десятилетия стало перераспределение властных 
полномочий и компетенции высших государственных орга-
нов, которое в ряде случаев повлекло за собой существенные 
корректировки формы (системы) организации государствен-
ной власти. В целом конституционные изменения в этих стра-
нах имеют неодинаковую глубину и масштаб — от узкона-
правленной модернизации, частичной реформы до полного 
пересмотра основного закона.

Это, с одной стороны, иллюстрирует распространенность 
практики изменения конституции, с другой стороны, убежда-
ет в том, что конституция — развивающаяся правовая мате-
рия, способная к обновлению. Она должна отражать правовое 
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развитие, меняться под «давлением» объективных обстоя-
тельств и по запросу общества, адаптироваться к новым усло-
виям, наполняться актуальным содержанием. Излишняя кон-
сервация основного закона способна вызвать значительное 
общественное напряжение и привести к нарушению эволю-
ции государственности. Так было в социалистических странах 
Европы, многих государствах Азии, Африки и Латинской 
Америки.

Но это лишь одна из сторон конституционных процессов, 
наблюдаемых в различных странах мира. Еще одним трендом в 
мировом конституционном развитии является усиление куль-
турно-исторической специфичности конституций, закреп-
ление в них нацио нальной и конституционной идентичности1, 
оригинальных концептов соразмерности универсальных и на-
циональных ценностей. Если десятки новых конституций эпо-
хи 1990-х гг. были написаны очень похожим языком, соответ-
ствующим представлениям об окончательной победе либе-
ральной идеологии, то конституционные реформы XXI в. 
демонстрируют уникальный всплеск самобытности.

1 Понятие «конституционная идентичность» появилось в российском 
конституционном праве несколько лет назад. Оно было упомянуто (на-
ряду с терминами «конституционные ценности» и «конституционно за-
щищаемые ценности») в Постановлении Конституционного Суда РФ от 
14 июля 2015 г. № 21-П. Это понятие исторически связано с обострив-
шейся конкуренцией национальных, наднациональных и транснацио-
нальных правопорядков и все чаще используется органами правосудия 
других стран (главным образом Франции, Германии и Италии) в рамках 
правовой защиты своих национальных конституционных ценностей  
в условиях интеграции. «Национальные идентичности государств-
членов», которые «следует уважать», упоминаются в ст. 4 Договора о Ев-
ропейском Союзе (в редакции Лиссабонского договора 2007 г.). Важ-
ность феномена национальной конституционной идентичности и разви-
той конституционной культуры для того или иного социума состоит в 
том, что по мере своего «взросления» общество формирует устойчивую и 
непротиворечивую систему фундаментальных правовых принципов, 
основанных на признанных этим обществом ценностях. Такие прочные 
опоры позволяют в дальнейшем комплексно развиваться и осуществлять 
самонастройку, логически и нравственно выверенное совершенствова-
ние национальной правовой системы, прежде всего, ее основы — кон-
ституции.
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Многие страны ближнего и дальнего зарубежья внесли в 
свои конституции поправки, меняющие шкалу или приори-
тетность своих ценностей (например, Венгрия, Словакия, Ис-
пания, Армения, Кыргызстан, Казахстан, Азербайджан, Еги-
пет, Тунис, Бахрейн и др.). Одни конституции «экологизиру-
ются», природа и ее ресурсы рассматриваются как уникальное 
народное достояние. Другие фиксируют такие непреходящие 
ценности, как семья и социальная справедливость. Современ-
ные конституционные реформы затрагивают не только право 
и правовую систему страны. В мире широко утверждается 
«ценностное» правопонимание, на смену иерархическому со-
отношению универсального и национального в праве приходит 
иное их сочетание, предполагающее «равноправие» и даже при-
оритет национального компонента. Именно в этом ключе госу-
дарства сейчас формируют новые стратегии собственного, в том 
числе конституционного развития.

Эти ориентиры в правовой эволюции восприняты и Рос-
сией. В результате появились поправки о культуре как уни-
кальном наследии многонационального народа, сохранении 
этнокультурного и языкового многообразия, памяти предков, 
веры в Бога, исторической правды, памяти защитников Оте-
чества, традиционных для России семейных ценностей и др. 
В этом же ряду поправки о преемственности государствен-
ного развития, защите суверенитета и территориальной це-
лостности Российской Федерации, верховенства ее Консти-
туции по отношению к решениям межгосударственных орга-
нов, принятых на основании положений международных 
договоров Российской Федерации в их истолковании, проти-
воречащем Конституции России, и другие конституционные 
новеллы.

Очевидно, что в новом конституционном цикле Россия 
вырабатывает свою национальную модель конституции, со-
ответствующую отечественному менталитету и новым требо-
ваниям государственной безопасности стра ны. Эта модель 
лучше, чем ранее, отражает государственно-гражданскую 
идентичность России, ее социокультурные коды и политико-
правовые идеалы. Такая ценностная, а точнее, социально-
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ценностная модель учитывает накопленный исторический 
опыт, проверенные эволюцией практики и приоритеты, 
осознанные не только властью, но и широкими слоями об-
щества1.

Следует принять во внимание, что правовые предпосылки 
конституционных изменений в России в 2020 году во многом 
уже были созданы, в частности, Конституционным Судом 
РФ, законодательством и документами стратегического пла-
нирования.

Например, введенную в Конституцию РФ категорию «пуб-
личная власть» Конституционный Суд использует с 1995 г.2 
Он же, несмотря на распространенную в тот период в науке 
идею широкой самостоятельности местного самоуправления, 
обосновал наличие единства государственной власти и мест-
ного самоуправления, неправомерности их противопоставле-
ния3, что получило более определенное закрепление в ком-
ментируемом Законе о поправке (ст. 131 Конституции РФ).

1 См. подробнее: Хабриева Т.Я. Конституционная реформа в России: в 
поисках национальной идентичности // Вестник Российской академии 
наук. 2020. Том 90. № 5. С. 403–414. 

2 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 31 июля 1995 г. 
№ 10-П «По делу о проверке конституционности Указа Президента Рос-
сийской Федерации от 30 ноября 1994 г. № 2137 «О мероприятиях по 
восстановлению конституционной законности и правопорядка на тер-
ритории Чеченской Республики», Указа Президента РФ от 9 декабря 
1994 г. № 2166 «О мерах по пресечению деятельности незаконных воору-
женных формирований на территории Чеченской Республики и в зоне 
осетино-ингушского конфликта», постановления Правительства Рос-
сийской Федерации от 9 декабря 1994 г. № 1360 «Об обеспечении госу-
дарственной безопасности и территориальной целостности Российской 
Федерации, законности, прав и свобод граждан, разоружения незакон-
ных вооруженных формирований на территории Чеченской Республики 
и прилегающих к ней регионов Северного Кавказа», Указа Президента 
РФ от 2 ноября 1993 г. № 1833 «Об Основных положениях военной до-
ктрины Российской Федерации».

3 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 24 января 1997 г. 
№ 1-П «По делу о проверке конституционности Закона Удмуртской Ре-
спублики от 17 апреля 1996 года «О системе органов государственной 
власти в Удмуртской Республике».
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Наконец, следует упомянуть и правовую позицию Консти-
туционного Суда РФ, согласно которой «постановление Евро-
пейского Суда по правам человека не может считаться обяза-
тельным для исполнения, если в результате толкования кон-
кретного положения Конвенции о защите прав человека и 
основных свобод, на котором основано данное постановление, 
осуществленного в нарушение общего правила толкования 
договоров, смысл этого положения разойдется с императив-
ными нормами общего международного права»1. Эта правовая 
позиция теперь включена в ст. 79 Конституции России.

Закон о поправке возводит в ранг конституционных норм 
некоторые положения федеральных законов, например в от-
ношении минимального размера оплаты труда (МРОТ) и про-
житочного минимума. Это нормы Федерального закона от 
28 декабря 2017 г. № 421-ФЗ «О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации в части 
повышения минимального размера оплаты труда до прожи-
точного минимума трудоспособного населения» и Федераль-
ного закона от 27 декабря 2019 г. № 463-ФЗ «О внесении из-
менений в статью 1 Федерального закона «О минимальном 
размере оплаты труда», которыми изначально была установле-
на корреляция величин МРОТ и прожиточного минимума 
трудоспособного населения в целом по Российской Федера-
ции, а затем их полная тождественность. Российская Федера-
ция стала первой из стран СНГ, где институт непрерывного 
образования закреплен не только в отраслевых законах (п. 8 
ч. 1 ст. 3 Федерального закона от 29 декабря 2012 г. № 273-ФЗ 
«Об образовании в Российской Федерации»), но и в Консти-
туции (п. «е» ст. 71).

Перевод положений законов на конституционный уро-
вень, их «восхождение» в Конституцию — новое явление для 
российской конституционной практики, уже получившее в 
доктрине название — конституционная легитимация законо-

1 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 14 июля 2015 г. 
№ 21-П.
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дательных норм1. Она послужила одним из инструментов 
осуществления конституционных изменений и показала 
свою эффективность для целей модернизации Основного За-
кона. 

Многие получившие конституционное закрепление ценно-
сти ранее были зафиксированы в актах государственного стра-
тегического планирования. Например, согласно п. 11 Страте-
гии государственной национальной политики Российской 
Федерации на период до 2025 года «современное Российское 
государство объединяет основанный на сохранении и разви-
тии русской культуры и языка, историко-культурного насле-
дия всех народов России единый культурный (цивилизацион-
ный) код, который характеризуется особым стремлением к 
правде и справедливости, уважением самобытных традиций 
населяющих Россию народов и способностью интегрировать 
их лучшие достижения в единую российскую культуру»2.

Таким образом, поправки к Конституции не влекут демон-
тажа правовой системы, а напротив, являются закономерным 
продолжением правовой эволюции России, отражают преем-
ственность в ее конституционном развитии и задают направле-
ние для устойчивого роста государства и общества.

Тематический комментарий к Закону о поправке, предло-
женный вниманию читателя, содержит разъяснения, которые 
нередко сопровождают обновление конституции и имеют как 
теоретическое, так и прикладное значение. В фокусе внимания 
именно Закон о поправке, потому что он, во-первых, является 
источником исторического и телеологического толкования 
Конституции; во-вторых, важен для определения темпораль-
ных характеристик конституционных поправок; в-третьих, 

1 Доклад директора Института законодательства и сравнительного право-
ведения при Правительстве Российской Федерации Т.Я. Хабриевой на 
открытии XV Международной школы-практикума молодых ученых-
юристов «Конституция и модернизация законодательства» (Москва, 
ИЗиСП, 27 мая 2020 г.) на тему «Модернизация законодательства в кон-
тексте конституционных преобразований». URL: https://izak.ru/ img_
content/privetstvennoe-slovo-talii-yarullovny-habrievoj-2.pdf

2 Утверждена Указом Президента РФ от 19 декабря 2012 г. № 1666.
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содержит нормы прямого действия, срок которых не ограни­
чен (ст. 2–3), а введенный им институт общероссийского го­
лосования может применяться и впредь, так же как и другие 
элементы установленного им порядка легитимации конститу­
ционных поправок, в частности участие Конституционного 
Суда РФ в этом процессе. Кроме того, он служит основанием 
для внесения изменений в Конституцию1, правовым подтверж­
дением легитимности ее обновленного текста и законности 
конституционных изменений.

Иными словами, Закон о поправке 2020 г. не только выпол­
няет функции источника права в короткий промежуток време­
ни, когда вносятся изменения в Конституцию, но и сохраняет 
потенциал осуществления этих функций в перспективе.

Обычно комментарии готовятся через некоторое время 
после вступления закона в силу, чтобы найти ответы на во­
просы правоприменительной практики, служат «путеводи­
телями» для субъектов права в процессе реализации его 
норм. Настоящий комментарий является исключением из 
этого правила. Как показал опыт, конституционные измене­
ния уже оказали влияние на управленческую деятельность 
органов государственной власти и местного самоуправления, 
установление ее приоритетов и принятие конкретных реше­
ний в период экономического кризиса и пандемии 2020 года. 
Это важно, в том числе потому, что поправки не только изме­
няют текст Конституции, но и служат императивом, а также 
ориентиром для дальнейшей модернизации российского за­
конодательства2.

1 Согласно ст. 14 Федерального закона 4 марта 1998 г. № 33­ФЗ «О поряд­
ке принятия и вступления в силу поправок к Конституции Российской 
Федерации» принятая поправка к Конституции РФ подлежит внесению 
Президентом РФ в текст Конституции РФ. После этого глава государст­
ва осуществляет официальное опубликование Конституции РФ с вне­
сенными в нее поправками, а также с указанием даты вступления соот­
ветствующих поправок в силу.

2 В качестве примера, можно привести повышение с 1 марта 2020 г. раз­
мера пособия по безработице. Его максимальная величина была уста­
новлена в размере МРОТ и прожиточного минимума трудоспособного 
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Комментарий к Закону о поправке имеет оригинальную 
структуру. Он не постатейный, а построен в соответствии с 
основными тематическими блоками норм Закона о поправке. 
Такая структура, по мнению авторов, позволяет в более удоб­
ном для читателя формате раскрыть содержание конституци­
онных новелл, а также положений Закона, не подлежащих 
включению в текст Конституции и имеющих прямое действие.

Авторы комментария выражают благодарность доктору 
юридических наук, профессору, заслуженному юристу Россий­
ской Федерации Л.В. Андриченко за помощь в подготовке ма­
териалов комментария.

населения в целом по Российской Федерации и составила 12130 руб. 
При этом гарантии в отношении безработных были расширены посред­
ством предоставления права на повторное обращение в центры занято­
сти за государственной услугой по содействию в поиске подходящей ра­
боты и повышения размера пособия по безработице гражданам с детьми 
(в апреле–июне 2020 г.), пропорционально количеству детей безработ­
ного — из расчета на каждого ребенка одному из родителей, приемных 
родителей, усыновителей, а также опекуну (попечителю).
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§ 1. ФедерАльные территории

В статье 67 Конституции РФ часть 1 изложить в следующей ре-
дакции:

«1. Территория Российской Федерации включает в себя терри-
тории ее субъектов, внутренние воды и территориальное море, 
воздушное пространство над ними. На территории Российской 
Федерации в соответствии с федеральным законом могут быть 
созданы федеральные территории. Организация публичной влас-
ти на федеральных территориях устанавливается указанным фе-
деральным законом.».

Конституция РФ 1993 г. (ч. 1 ст. 67) включает в состав тер-
ритории Российской Федерации территории ее субъектов, 
внутренние воды, территориальное море и воздушное про-
странство над ними. Поправка к данной статье направлена на 
изменение состава территории Российской Федерации за счет 
введения федеральных территорий, под которыми чаще всего 
понимаются внутригосударственные образования, не являю-
щиеся субъектами федерации и подпадающие под непосред-
ственное управление федеральных органов власти. Особый 
статус федеральных территорий позволит обеспечить более 
эффективное управление при поддержании необходимого ба-
ланса между обеспечением прав граждан и сохранением инте-
ресов государства.

 Конституционный Суд РФ указал, что положение о возмож-
ности создания федеральных территорий по своему буквально-
му смыслу не предполагает возможности образования федераль-
ных территорий с приданием им статуса, равного статусу субъ-
ектов Российской Федерации, и не может расцениваться как 
противоречащее ст. 5 (ч. 1) Конституции РФ, исчерпывающим 
образом определяющей состав России как федеративного госу-
дарства (что, однако, не аналогично определению состава ее 
территории — ч. 1 ст. 67 Конституции РФ), а равно другим по-



Подписано в печать 16.07.2020.  
Формат 60×90/16. Бумага офсетная. Гарнитура Newton. 

Печать цифровая. Усл. печ. л. 15,0. Уч.-изд. л. 12,3. 
Тираж 1100 экз. Заказ №      .

Научное издание

Талия Ярулловна Хабриева, 
Андрей Александрович Клишас

ООО «Юридическое издательство Норма»
109316, Москва, Волгоградский проспект, 2

Тел./факс: (495) 621-62-95. E-mail: norma@norma-verlag.com
Internet: www.norma-verlag.com

ООО «Научно-издательский центр ИНФРА-М»
127282, Москва, ул. Полярная, д. 31в, стр. 1

Тел.: (495) 280-15-96, 280-33-86. Факс: (495) 280-36-29
E-mail: books@infra-m.ru. Internet: www.infra-m.ru

Институт законодательства и сравнительного правоведения  
при Правительстве Российской Федерации

Издание не подлежит маркировке 
в соответствии с п. 1 ч. 2 ст. 1

ФЗ 
№ 436-ФЗ

Тематический комментарий 
к Закону Российской Федерации

о ПоПРАВКЕ К КонСТиТУции  
РоССийСКой ФЕ ДЕРА ции

от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ

«о СоВЕРШЕнСТВоВАнии РЕГУЛиРоВАниЯ  
оТДЕЛЬнЫХ ВоПРоСоВ оРГАниЗАции  

и ФУнКциониРоВАниЯ ПУБЛиЧной ВЛАСТи»


