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В период обсуждения проекта поправок в 
Конституцию Российской Федерации 2020 г.  
гипотетически сохранялась возможность 
для продолжения функционирования кон-
ституционных (и уставных) судов субъектов 
Российской Федерации. Дело в том, что, не-
смотря на появление в ст. 118 перечня судов 
(в котором указанных судов не оказалось), 
эта же статья предусматривала, что судебная 
система Российской Федерации устанавли-
вается Конституцией Российской Федерации  
и федеральным конституционным законом. 
Таким образом, можно было бы предполо-
жить, что конституционные (уставные) суды 
могут по-прежнему закрепляться законом  
о судебной системе. Однако Конституцион-
ный Суд Российской Федерации в своем За-
ключении от 16 марта 2020 г. № 1-3 отметил, 
что приведенный в ст. 118 Конституции РФ 
«перечень судов является исчерпывающим 
(выделено мной. – М. С.), что не противо-
речит ст. 10 и 11 Конституции Российской 

Федерации, иным положениям гл. 1 Консти-
туции РФ и ее гл. 2 и 9». Таким образом, и 
эта возможность была утрачена. 

Надо ли было указывать на то, что «пере-
чень судов является исчерпывающим»? Ду-
мается, подобной необходимости не было, 
поскольку задача Суда состояла в определе-
нии конституционности поправки в данную 
статью, а не конституционности перечня. Но 
именно это вытекает из анализа подп. 5.1 За-
ключения, причем никаких аргументов при-
ведено не было (для сравнения: п. 7 Заключе-
ния, в котором рассматривается проблемати-
ка публичной власти, занимает пять страниц 
текста). Более того, перечень, установленный 
в данной норме, по сути, нивелирует первое 
предложение ч. 3 ст. 118 («Судебная систе-
ма Российской Федерации устанавливается 
Конституцией Российской Федерации и фе-
деральным конституционным законом»), по-
скольку не оставляет места для закона, раз 
все установлено самой Конституцией. Ло-
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гично было бы просто убрать упоминание  
о федеральном конституционном законе. 

Конституционно-судебное «освящение» 
закрытого перечня судов, разумеется, повлек-
ло необходимость изменения соответствую-
щего законодательства. В развитие поправок, 
внесенных в 2020 г. в Конституцию Россий-
ской Федерации, был принят Федеральный 
конституционный закон от 8 декабря 2020 г. 
№ 7-ФКЗ «О внесении изменений в отдель-
ные федеральные конституционные законы». 
В соответствии с ним до 1 января 2023 г. все 
конституционные (и уставные) суды субъ-
ектов Российской Федерации должны быть 
упразднены.

Эти региональные суды играли важную 
роль в системе органов власти на уровне 
субъектов Российской Федерации. К сожа-
лению, их ликвидация нанесла ущерб не 
только субъектам Федерации, но и России  
в целом, которая в Конституции провозгла-
шена правовым демократическим федера-
тивным государством. Основной закон в ч. 2  
ст. 11 закрепляет, что государственную власть 
в субъектах РФ осуществляют образуемые 
ими органы государственной власти. Кон-
ституционные (уставные) суды, разумеется, 
являлись региональными органами государ-
ственной власти, а упразднение таких орга-
нов без учета мнения субъектов Российской 
Федерации решением федерального центра 
говорит о нарушении принципов федерализ-
ма. Вопросы ликвидации данных судов необ-
ходимо было решать самим субъектам, кото-
рыми они и были созданы [Salikov 2020].

Трудно не согласиться с В. А. Кряжко-
вым, который отмечает, что упразднение кон-
ституционных (уставных) судов произошло 
достаточно неожиданно и без каких-либо 
обоснований [Кряжков 2021: 68]. Это, по на-
шему мнению, свидетельствует не только о 
нарушении принципов организации государ-
ственной власти в федеративном государстве, 
но и о нарушении другого конституционного 
принципа – равенства граждан перед законом 
и судом независимо от места проживания 
(ст. 19 Конституции Российской Федерации). 
Естественно, что «в тех субъектах Российской 
Федерации, где эти суды образованы и дей-
ствуют, граждане получают двойной уровень 
судебной защиты» [Цалиев 2015: 38]. Как 
справедливо полагает Б. С. Эбзеев, «субъекты 
Российской Федерации, где имеются консти-

туционные (уставные) суды, находятся в бо-
лее выгодном в отношении населения и обе-
спечения его прав положении, нежели абсо-
лютное большинство субъектов, которые хотя 
и имеют должную законодательную базу, но 
не могут решиться на то, чтобы создать этот 
институт» [Эбзеев 2005: 15].

Действующий КАС РФ, где установлен 
порядок осуществления судопроизводства по 
делам об оспаривании нормативных право-
вых актов, не предусматривает возможности 
оспаривать акты на предмет их соответствия 
региональным учредительным актам – кон-
ституциям и уставам субъектов Российской 
Федерации. Таким образом, данного вида 
контроля в региональных правовых системах 
теперь нет, что вряд ли будет способство-
вать поддержанию качества законодательства 
субъектов Российской Федерации на долж-
ном уровне. 

Отдельно стоит отметить, по сути, «от-
мирание» функции толкования региональных 
конституций и уставов. Отсутствие судов, 
имеющих право их толкования, может приве-
сти, как минимум, к отказу в толковании кон-
ституции (устава) в принципе (как это прои-
зошло в Свердловской области) или к переда-
че данной функции законодательному органу. 
В последнем случае, когда законодательный 
орган толкует нормы учредительного акта «и 
эти нормы он сам же обязан применить, или 
когда толкуемая норма является предметом 
конфликта законодательной и исполнитель-
ной власти, то такое толкование устава не 
может считаться правовым и справедливым. 
Оно неизбежно будет пристрастным» [Ста-
новление и развитие 2018: 50]. 

Думается, что такой подход не совсем ве-
рен. К примеру, в ст. 68 Устава Свердловской 
области говорится, что «Устав Свердловской 
области и законы Свердловской области офи-
циальному толкованию не подлежат». При-
чина появления этой формулировки понят- 
на – упразднение Уставного суда области,  
у которого имелось полномочие по толкова-
нию Устава. Однако представляется, что не 
следует оставлять данное полномочие во-
обще без субъекта, который бы мог осущест-
влять такое толкование. Как известно, при-
чинами толкования правовых норм являют-
ся сложность юридического языка; наличие 
специальных терминов; особенности фор-
мулирования норм: четкость, лаконичность 
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(краткость), схематичность; использование 
специальной юридической техники и др. 

Конституция (устав) субъекта Российской 
Федерации – основной закон субъекта РФ, 
обладающий высшей юридической силой в 
системе его законодательства, принимаемый 
в установленном федеральной Конституци-
ей порядке, определяющий статус субъекта 
Российской Федерации и регламентирующий 
вопросы, отнесенные к его ведению Консти-
туцией Российской Федерации. Конституция 
(устав) субъекта Российской Федерации вы-
ступает в качестве основы системы его зако-
нодательства. Это находит отражение во всех 
подобных актах в России. Просматривается 

совершенно определенная аналогия с местом 
Конституции Российской Федерации в си-
стеме федерального законодательства. «Кон-
ституции и уставы субъектов Российской  
Федерации, – писал судья Конституцион-
ного Суда Российской Федерации в отставке  
Н. В. Витрук, – находятся в одном ряду с 
Конституцией Российской Федерации и со-
ставляют высший уровень (ядро, фундамент) 
нормативно-правовой системы Российской 
Федерации и ее субъектов» [Витрук 1999: 32].

Рассматривая дело о проверке конституци-
онности ряда положений Устава – Основного 
закона Читинской области, Конституцион-
ный Суд Российской Федерации в Постанов-
лении от 1 февраля 1996 г. № 3-П отметил:  
«Из статьи 66 (часть 2) Конституции Россий-
ской Федерации следует, что уставом опреде-
ляется статус области. Это означает, что устав 
занимает особое, а именно высшее, место  
в иерархии нормативных актов, принимае-
мых законодательным органом области».

Таким образом, если проводить аналогию 
с Конституцией Российской Федерации, то 
видно, что и региональные конституции и 
уставы не могут не толковаться, поскольку 
могут возникнуть ситуации, требующие офи-
циального разъяснения смысла и содержания 

тех или иных норм данных основных законов, 
преодоления неопределенности в понима-
нии их отдельных положений. Упразднение 
конституционных (уставных) судов не озна-
чает, что подобные ситуации не возникнут  
в будущем. Необходимо отметить, что и Кон-
ституционный Суд Российской Федерации 
не сразу получил право официального тол-
кования Конституции Российской Федерации 
(оно было закреплено за ним лишь в 1994 г.). 
Конституцию толковал законодательный ор-
ган (осуществлялось так называемое аутен-
тичное толкование, т. е. толкование органом, 
принявшим акт). Конституция РСФСР 1978 г.  
была принята Верховным Советом РСФСР, 
т. е. законодательным органом, отсюда его 
право на аутентичное толкование Основно- 
го закона.

Согласно ч. 2 ст. 66 Конституции Рос-
сийской Федерации уставы краев, областей, 
городов федерального значения, автономной 
области, автономных округов принимаются 
их законодательными (представительными) 
органами. Вполне логично, чтобы официаль-
ное толкование производили именно законо-
дательные органы субъектов РФ. Представ-
ляется, что тот же подход следует применять 
к региональным законам, которые также за-
частую объявляются не подлежащими толко-
ванию.

Федеральный конституционный закон от 
8 декабря 2020 г. № 7-ФКЗ дает субъектам 
Российской Федерации право создавать кон-
ституционные (уставные) советы при зако-
нодательных (представительных) органах го-
сударственной власти субъектов Российской 
Федерации. Станут ли такие советы, при ус-
ловии их создания, полноценной заменой су-
дам? Представляется, что нет. Поскольку со-
веты не будут являться судами, а будут функ-
ционировать при законодательных органах 
субъектов Российской Федерации, постольку 
они будут зависимы от законодательной ветви 
власти. То есть окажется нарушен еще один 
краеугольный конституционный принцип – 
принцип разделения властей на региональном 
уровне.

В. А. Кряжков полагает, что создание 
конституционного (уставного) совета при за- 
конодательном (представительном) органе 
субъекта Российской Федерации «гарантиру-
ет совету большую защищенность и стабиль-

Региональные конституции и уставы не могут 
не толковаться, поскольку могут возникнуть 

ситуации, требующие официального 
разъяснения смысла и содержания тех или 

иных норм данных основных законов
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ность функционирования, ориентирует на 
включенность, прежде всего в сферу законо- 
творчества, но не исключает его деятельность  
и за ее пределами. При этом „прописка“ со-
вета при парламенте не может автоматически 
придавать ему консультативно-совещатель-
ное значение, а также не входит в противоре-
чие с его характеристикой как самостоятель-
ной государственной структуры» [Кряжков 
2021: 71–72]. Такое развитие событий, по 
нашему мнению, возможно только в случае 
наличия политической воли у субъекта Рос-
сийской Федерации, готового предоставить 
совету самостоятельный статус и наделить 
его широкой компетенцией в сфере консти-
туционного (уставного) контроля. 

В настоящее время функционирует Кон-
ституционный совет Республики Саха (Яку-
тия), который был создан на основании кон-
ституционного закона Республики Саха (Яку-
тия) от 26 мая 2021 г. «О Конституционном 
совете Республики Саха (Якутия)». Совет яв-
ляется постоянно действующим государствен-
ным органом Республики Саха (Якутия), осу-
ществляющим деятельность в целях соблю-
дения верховенства Конституции (Основного 
закона) Республики Саха (Якутия) в системе 
законодательства Республики Саха (Якутия), 
прямого действия Конституции (Основного 
закона) Республики Саха (Якутия) на терри-
тории Республики Саха (Якутия), укрепления 
конституционной законности, сохранения и 
развития конституционных ценностей право-
вого демократического государства в Респу-
блике Саха (Якутия) как субъекте Российской 
Федерации. Конституционный совет создает-
ся при Государственном собрании (Ил Тумэн) 
Республики Саха (Якутия).

Согласно указанному закону Конституци-
онный совет дает толкование Конституции, 
дает заключения о соответствии республикан-
ской Конституции законов, нормативных пра-
вовых актов Государственного собрания (Ил 
Тумэн), главы, Правительства, иных испол-
нительных органов государственной власти 
Республики, уставов муниципальных образо-
ваний, муниципальных нормативных право-
вых актов органов местного самоуправления. 
Совет наделен полномочиями по осущест-
влению предварительного конституционного 
контроля. Так, по обращению главы Совет 
дает заключение о соответствии Конститу-
ции законов до их подписания и обнародова-

ния главой Республики Саха (Якутия). Кроме 
того, Конституционный совет дает заключе-
ние о соответствии Конституции проектов 
законов, предметом регулирования которых 
являются основы конституционного строя,  
а также национально-государственный статус 
и административно-территориальное устрой-
ство Республики Саха (Якутия).

Совет состоит из девяти конституционных 
советников, включая председателя, двух за-
местителей председателя и секретаря-совет-
ника, осуществляющих свои полномочия на 
профессиональной постоянной основе, иных 
конституционных советников – граждан, осу-
ществляющих свои полномочия на непосто-
янной основе. Конституционные советники 
назначаются Государственным собранием (Ил 
Тумэн) Республики Саха (Якутия) по пред-
ставлению главы Республики Саха (Якутия).

Все вопросы внутренней организации, по-
рядок деятельности, основания, форма, по-
рядок обращения в Конституционный совет  
и порядок рассмотрения им обращений, а 
также порядок взаимодействия с главой, Госу-
дарственным собранием (Ил Тумэн), Прави-
тельством Республики Саха (Якутия), иными 
органами государственной власти, органами 
местного самоуправления устанавливаются 
регламентом Конституционного совета. Не-
трудно заметить, что Конституционный совет 
максимально приближен по статусу к ранее 
функционировавшему в Республике Консти-
туционному суду. В самом законе не просма-
тривается зависимость от республиканского 
парламента, который лишь назначает совет-
ников по представлению главы Республики, 
а решения (в форме постановлений и заклю-
чений) Совет принимает самостоятельно, они 
не подлежат утверждению законодательным 
органом. Однако в законе не установлен им-
перативный характер реакции на решения Со-
вета. 

Согласно ч. 8 ст. 8 закона «Государствен-
ное собрание (Ил Тумэн) Республики Саха 
(Якутия), глава Республики Саха (Якутия), 
Правительство Республики Саха (Якутия), 
иные органы исполнительной власти Респу-
блики Саха (Якутия), органы местного само-
управления могут (выделено мной. – М. С.) 
внести изменения в законы Республики Саха 
(Якутия), иные нормативные правовые акты 
в случае, если решением Конституционного 
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совета установлено их несоответствие Кон-
ституции (Основному закону) Республики 
Саха (Якутия)». По нашему мнению, эта нор-
ма, по сути, нивелирует правовое положение 
Совета, поскольку закон не требует обяза-
тельного исполнения его решений. В любом 
случае необходимо, чтобы прошло время для 
того, чтобы судить о том, какое реально ме-
сто отведено Совету в системе государствен-
ных органов в данном субъекте. Это можно 
будет проследить по решениям Совета и, 
главное, по реакции на них высших органов 
исполнительной и законодательной власти 
Республики. Опираясь на такой опыт, другие 
субъекты смогут принимать взвешенные ре-
шения относительно создания подобных ор-
ганов у себя.

Большой интерес в связи с рассматрива-
емой проблематикой представляют органы, 
создаваемые в некоторых субъектах РФ с це-
лью обеспечения качества регионального за-
конодательства. Так, в Свердловской области 
с 1996 г. успешно функционирует Уральский 
институт регионального законодательства 
(УИРЗ)1. Основные виды деятельности Ин-
ститута – разработка и доработка проектов 
законов и иных нормативных правовых ак-
тов области; правовая экспертиза проектов 
нормативных правовых актов; анализ фе-
дерального и областного законодательства; 
систематизация областного законодательст- 
ва; сравнительно-правовой анализ законов 
субъектов Российской Федерации, на осно-
ве которого готовятся обзоры федерального  
и регионального законодательства.

Важным направлением деятельности Ин-
ститута является также инвентаризация пол-
номочий субъектов Российской Федерации, 
предусмотренных в федеральных законах. 
Она позволяет готовить предложения по си-
стемному совершенствованию регионального 
законодательства в целях более полной ре-
ализации в нем правотворческой компетен-
ции области, а также осуществлять анализ 
подзаконных нормативных правовых актов 
на предмет их соответствия федеральным 
и областным законам и выявлять пробелы в 
правовом регулировании вопросов, относя-
щихся к компетенции соответствующих го-
сударственных органов области. Кроме того, 
Институт осуществляет правовое консульти-

1 Уральский институт регионального законодатель-
ства: URL: http://www.uirz.ru.

рование по вопросам, представленным в об-
ращениях депутатов Законодательного собра-
ния области, органов исполнительной власти 
Свердловской области, администраций муни-
ципальных образований; готовит ответы на 
письма губернатора и председателя Законода-
тельного собрания Свердловской области по 
правовым вопросам.

За время своей деятельности Институт 
оказал существенное влияние на становле-
ние и развитие законодательства Свердлов-
ской области, его своевременное приведение 
в соответствие с федеральным законодатель-
ством, обеспечил необходимое качество за-
конов Свердловской области. Неоценимую 
помощь в этом оказывает экспертный совет 
УИРЗ, в состав которого входят консультан-
ты из числа ведущих правоведов. Необхо-
димо отметить, что в процессе подготовки 
экспертных заключений совет анализирует 
проекты областных законов на предмет их 
соответствия не только федеральному зако-
нодательству, но и Уставу области. В этой ча-
сти данная деятельность, по сути, дублирова-
ла усилия Уставного суда области. Поправки 
в Устав области также являются предметом 
предварительного рассмотрения экспертного 
совета. Кстати, совет дал положительное за-
ключение на внесенную в Устав поправку об 
упразднении Уставного суда Свердловской 
области. Такого рода институты, разумеется, 
крайне важны для обеспечения качества ре-
гионального законодательства, однако они не 
могут заменить собой органы конституцион-
ного (уставного) контроля, поскольку их за-
ключения носят рекомендательный характер.

В истории регионального конституци-
онного (уставного) контроля имеется факт 
функционирования такого органа, как Устав-
ная палата, которая была учреждена в Иркут-
ской области. Однако просуществовала она 
недолго (до 1998 г.), и решения ее не были 
обязательными для органов государствен-
ной власти и должностных лиц. В ст. 24 за-
кона Иркутской области от 15 марта 1996 г.  
№ 15-ОЗ «Об Уставной палате» устанавлива-
лось, что «заключения Уставной палаты носят 
рекомендательный характер и подлежат обя-
зательному рассмотрению органом, в кото-
рый они направлены, в срок не более 1 месяца  
с момента поступления, если иное не указа-
но в заключении». Как видно, палата, как и 
совет, хотя и не создавалась при каком-то ор-
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гане, тем не менее не могла принимать обя-
зывающие решения.

Как мы уже отмечали ранее, наиболее 
перспективным из названных форм консти-
туционного контроля представляется возврат  
к комитетам конституционного надзора [Са-
ликов 2022: 209]. Комитеты, не являясь суда-
ми, не вторгаются в такой предмет федераль-
ного ведения, как судоустройство, но в то же 
время при наделении их соответствующими 
полномочиями могли бы стать известной за-
меной органам региональной конституцион-
ной юстиции. Однако если учесть ограни-
ченность полномочий такого рода комитетов  
(к примеру, Комитет конституционного над-
зора СССР не был вправе принимать оконча-
тельные решения, поскольку Съезд народных 
депутатов и Верховный Совет СССР могли 
отменить решение Комитета), думается, что 
в институировании подобных органов необ-
ходимо пойти дальше. На наш взгляд, нуж-
но создавать региональные комитеты кон-
ституционного (уставного) контроля (не 
надзора) с приданием им функций принятия 
окончательных и обязательных к исполнению 
решений. Только в этом случае такие комите-
ты, не будучи образованными при каких-то 
органах, сохранят свою самостоятельность  
и восстановят принцип разделения властей  
на уровне субъектов РФ. 

Комитеты могли бы унаследовать те пол-
номочия, которыми ранее были наделены 
конституционные (уставные) суды, а также 
обрести ряд иных функций, включая пред-
варительный конституционный (уставный) 
контроль [Становление и развитие 2018]. 
Причем тот факт, что, к примеру, право про-
верки регионального закона, не подписанного 
высшим должностным лицом субъекта РФ, 
передано теперь федеральному Конституци-
онному Суду, не означает, что такое полно-
мочие не может осуществляться и на уровне 
самого субъекта. Более того, представляется, 
что в силу принципа субсидиарности, при-
сущего федеративному государству, данное 
полномочие как раз и должно реализовыва- 
ться именно на региональном, а не на феде-

ральном уровне. В любом случае такой кон-
троль не вступит в противоречие с контролем 
федеральным, поскольку региональный кон-
троль был бы направлен на проверку соответ-
ствия закона субъекта РФ конституции (уста-
ву) данного субъекта, а не Конституции РФ.

Анализ имевшихся и имеющихся форм 
реализации конституционного (уставного) 
контроля в субъектах Российской Федерации 
(суды, палаты, комитеты, советы) позволяет 
сделать вывод о том, что наиболее эффек-
тивным институтом, разумеется, является 
судебный контроль. Некоторые авторы пола-
гают даже, что возможно воссоздание регио-
нальных органов конституционной юстиции, 
не входящих в федеральную судебную систе-
му [Клеандров 2020: 19; Гриценко 2020: 88]. 
Однако думается, в современных реалиях та-
кой вариант вряд ли реализуем. Возможно,  
в будущем созреют условия для возрожде- 
ния именно судебных форм конституцион- 
ного контроля на уровне субъектов Феде- 
рации. 

В настоящее время необходимо попытать-
ся сконструировать несудебный или квазису-
дебный институт для выполнения данной, как 
нам представляется, крайне важной функции. 
Как известно, комитеты конституционного 
контроля в свое время, по сути, были квази-
судебными органами, поскольку, несмотря на 
то что они не назывались судами, свои полно-
мочия реализовывали по тем же процедурам, 
что и судебные органы. В связи с этим при 
наличии политической воли у субъектов Рос-
сийской Федерации вполне возможно создать 
и встроить в существующую систему разде-
ления властей комитеты конституционного 
(уставного) контроля (либо их аналоги, наи-
менование не имеет значения, главное, чтобы 
такие органы располагали правом принятия 
обязывающих решений). Подобные органы, 
по нашему мнению, решали бы не только 
те задачи, о которых говорилось выше, но и 
поддержали бы реноме регионов как государ-
ственных образований, самостоятельно осу-
ществляющих государственную власть вне 
федеральной компетенции.
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