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Abstract. The article presents the results of a comparative analysis of the formation of the upper chambers of 
parliaments in twenty federal states. The dependence of the representation of the subjects of a federation in the 
upper chamber on the method of formation of the latter is noted. There are four main ways. The influence of the 
method of forming the second payment on the degree of communication between senators and the subjects of the 
federation is shown. The article substantiates the position that this connection is the strongest in cases when the 
subjects of the federation themselves delegate their representatives to the upper chamber. It is argued that there is 
no linear relationship between the method of formation of the upper chamber and the scope of its powers. The 
latter depends on the institutionalization, which is based on the political interests of the ruling groups.
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Аннотация. В статье представлены результаты сравнительного анализа формирования верхних па-
лат парламентов в двадцати федеративных государствах. Отмечается зависимость представительства 
субъектов федерации в верхней палате от способа формирования последней. Выделяются четыре ос-
новных способа. Показано влияние способа формирования верхней палаты на степень связи сенато-
ров с субъектами федерации. Обосновывается положение о том, что наиболее прочной эта связь бы-
вает в случаях, когда своих представителей в верхнюю палату делегируют сами субъекты федерации. 
Утверждается об отсутствии линейной связи между способом формирования верхней палаты и объе-
мом ее полномочий. Последний зависит от институционализации, в основе которой – политические 
интересы правящих групп.
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Двухпалатные парламенты существуют пример-
но в 80 государствах, но наиболее типичны они 
для федеративных государств. Наличие двухпалат-
ного парламента – один из существенных призна-
ков федерации, хотя есть исключения (Венесуэла, 
Объединенные Арабские Эмираты, Объединенная 
Республика Танзания, Союз Коморских остро-
вов). На основе опыта таких федераций утвержда-
ется, что «двухпалатность не является предвари-
тельным условием федеральной системы. Раздель-
ное представительство составных частей может 
быть гарантировано с успехом и в однопалатном 
парламенте» 1.

Однако, по общему правилу, парламенты в фе-
деративных государствах бывают двухпалатны-
ми. Вторые палаты функционируют в 18 из 23 го-
сударств, обычно считающихся федеративными. 
Официально палаты не подразделяются на ниж-
ние и верхние, но бывают исключения. Например, 
в Пакистане Национальное собрание называется 
нижней палатой, а Сенат – верхней. В обычной же 
политической практике такое деление существу-
ет, по-видимому, исходя прежде всего из природы 
представительства каждой из палат, а также из за-
конодательного процесса, который чаще начина-
ется с первой (нижней) палаты, а затем переходит 
во вторую (верхнюю) палату, хотя есть и федерации 
(например, Аргентина, Нигерия), где законопроект 
может быть внесен в любую из двух палат, и он рас-
сматривается сначала в палате, в которую внесен, 
а затем обязательно направляется в другую палату.

Вторая плата в федеральном парламенте спо-
собна сыграть значительную роль в политической 
жизни государства и общества, особенно в сфере 
законодательства, кадровых назначений и опре-
деления политики в целом. Этим обусловлен на-
учный и практический интерес к сравнительному 
исследованию статуса верхних палат парламентов 
в федеративных государствах.

Одним из аспектов данной проблематики явля-
ется формирование верхних палат. При большом 
числе публикаций на эту тему (и в первую очередь 
речь идет о формировании Совета Федерации) 
в научной литературе имеется пробел – отсутствие 
сравнительных исследований формирования вто-
рых палат, тем более на опыте многих федераций.

В предлагаемой статье отражены результаты 
компаративного анализа формирования верхних 
палат парламентов в 20 наиболее известных и бо-
лее или менее традиционных и устойчивых федера-
тивных государствах: Австралии, Австрии, Арген-
тины, Бельгии, Боснии и Герцеговины, Бразилии, 

1 Wieciech T. and Koschalka B. Formulas of Representation of 
Constituent Units in the Parliaments of Federal States // Politeja. 
2008. No. 10/1. P. 392.

Мексики, США, Индии, Королевства Испания, Ка-
нады, Малайзии, Непала, Нигерии, Пакистана, Рос-
сийской Федерации, ФРГ, Швейцарии, Эфиопии, 
ЮАР. Не рассматриваются федерации с неустойчи-
вым политическим режимом (Сомали, Судан) или 
имеющие однопалатный парламент (Танзания).

1. Палата территориального представительства
Обычно считается, что депутаты нижних па-

лат парламентов представляют своих избирателей, 
верхние палаты – интересы субъектов федерации. 
Не  случайно в Конституции Королевства Испа-
ния, которая, хотя и не формально, но фактически 
признается федеративным государством, Сенат на-
зван палатой территориального представительства. 
Правда, из этого правила бывают исключения. Так, 
Конституция Бельгии исходит из того, что «члены 
обеих палат представляют нацию, а не тех, кто их 
выбирает».

Официальные названия таких палат отличают-
ся, в большинстве федераций они называются Се-
натом, но используются и другие названия: Совет 
Штатов в Индии, Совет Федерации в России, Со-
вет кантонов в Швейцарии, Национальный Со-
вет провинций в ЮАР, Палата федерации в Эфио-
пии и т. д. Члены верхней палаты тоже называются 
по-разному. В статье для их обозначения условно 
будут использоваться термины «сенат» и «сенатор».

Целью создания в структуре парламента верх-
ней палаты заключается в предоставлении субъек-
там федерации права участвовать в решении обще-
государственных вопросов на федеральном уровне, 
в первую очередь через участие в законотворчестве. 
Субъекты федерации получают возможность защи-
щать на самом высоком государственном уровне 
региональные интересы, не противопоставляя их 
общенациональным. Наличие верхней палаты уси-
ливает контроль в законодательном процессе при 
решении других, в том числе кадровых, вопросов.

Конечно, в федеративных государствах суще-
ствуют и другие институты, обеспечивающие влия- 
ние субъектов федерации на общенациональную 
политику, например совместные межправитель-
ственные комиссии и совещания представителей 
федеральной власти и власти составных частей фе-
дерации. Однако ни один из них не может в пол-
ной мере заменить верхнюю палату федерального 
парламента как института, гарантирующего уча-
стие субъектов федерации в законодательном про-
цессе, определении политики государства в целом 
на общегосударственном уровне. Сочетание всеоб-
щего, равного народного представительства (ниж-
няя палата) и представительства субъектов федера-
тивного государства (верхняя палата) справедливо 
называлось «единственным перспективным осно-
ванием для сохранения и развития бикамерального 
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парламентаризма» 2. Это т. н. дифференцированная 
репрезентативность.

Вместе с тем в научной литературе отмечаются 
и определенные сложности в управлении, вызван-
ные наличием вторых палат. Обязательное прохож-
дение проектов законов через верхнюю палату ус-
ложняет процесс принятия законов. Немаловажно 
и то, что содержание верхней палаты увеличивает 
бюджетные расходы государства.

Иногда утверждается, что существование второй 
палаты парламента ослабляет отзывчивость власти 
на требования общественности. «Отзывчивость 
на общественное мнение является более сильным 
при наличии одной палаты, а не двух» 3. Называет-
ся и причина более слабой реакции власти на пред-
почтения общества при двухпалатном парламенте: 
«Аргумент о том, что оперативность реагирования 
выше в системах с одной палатой, непосредствен-
но вытекает из первоначальной функции вторых 
палат: как тормоза неограниченного популистско-
го правления» 4.

Согласиться с тем, что верхняя палата сдержи-
вает отзывчивость власти на требования обще-
ственности, нельзя, поскольку в этой палате пред-
ставлены органы государственной власти субъек-
тов федерации, лучше представляющие местные 
потребности и интересы населения региона.

Утверждается также, что наличие второй па-
латы сокращает количество принимаемых парла-
ментом законов. «Сторонники и критики двухпа-
латности, как и многие ученые, согласны с тем, 
что законодательные органы, состоящие из двух 
палат, принимают меньше законов, чем законо-
дательные органы, состоящие только из одной па-
латы» 5. Не касаясь оценки количества законов, 
тем не менее следует отметить, что существование 
верхней палаты и ее роль в законодательном про-
цессе – одна из гарантий приемлемого качества за-
конов. Нельзя не согласиться с тем, что «отсутствие 
системы сдержек и противовесов в одной палате 
может привести к поспешным и не продуманным 
решениям, к технически несовершенному законо-
дательству или к чрезмерно пристрастному зако-
нодательству, которое не делает уступок убежде-
ниям меньшинств. По этим причинам во многих 

2 Червинская А. П. Бикамерализм как принцип устройства 
парламента: исторический опыт и проблемы современной Рос-
сии // Государство и право. 2019. № 10. С. 170.

3 Bicameralism and Policy Responsiveness to Public Opini-
on // American Journal of Political Science. January 2023. Р. 15.

4 Ezrow L., Fenzl M., Hellwig T. Bicameralism and Policy Re-
sponsiveness to Public Opinion // American Journal of Political Sci-
ence. February 2023. P. 4.

5 Rogers J. R. The Impact of Bicameralism on Legislative Pro-
duction // Legislative Studies Quarterly. 2003. Vol. XXVIII. No. 4. 
P. 510.

государствах существует вторая законодатель-
ная палата – часто с особым составом, функция-
ми и полномочиями – для того, чтобы дополнять 
и уравновешивать первичную палату» 6.

Несмотря на то что не везде верхние палаты 
играют исключительно важную роль, невозможно 
перечеркнуть общепризнанную ценность их функ-
ционирования. В любой федерации даже при ми-
нимуме демократизма она выполняет полезные 
для государства и общества функции, представляя 
региональные интересы на общегосударственном 
уровне. «Отказ от двухпалатности в пользу однопа-
латного построения парламента возможен только 
в условиях мобилизационной диктатуры» 7.

2. Способы формирования состава верхних палат
Право на представительство в верхней пала-

те федерального парламента реализуется по-раз-
ному в зависимости от способа ее формирования. 
Во-первых, при равном праве на представитель-
ство количество сенаторов, делегируемых регионом 
в верхнюю палату, может быть равным и неравным, 
оно может зависеть или не зависеть от численно-
сти населения субъекта федерации. Скажем, в Рос-
сийской Федерации все ее субъекты представлены 
в Совете Федерации двумя сенаторами независимо 
от размера территории и численности населения 8. 
В Сенат США каждый из 50 штатов посылает тоже 
двух представителей и тоже независимо от занимае- 
мой площади и числа жителей. Принцип равного 
представительства используется и во многих других 
федерациях (Австралии, Аргентине, Мексике, Па-
кистане, Швейцарии, ЮАР и др.).

Как представляется, в этих случаях при соблю-
дении равного представительства субъектов феде-
рации одновременно нарушается принцип равного 
представительства населения: сенаторы от разных 
по численности населения субъектов федера-
ции представляют разное число граждан государ-
ства. Вполне возможна ситуация, когда сенато-
ры от большинства малочисленных по населению 
регионов могут солидарно принимать решения, 
противоречащие воле сенаторов, представляю-
щих большинство населения государства. Подсчи-
тано, например, что состав Сената США «позво-
ляет членам, представляющим чуть более 11 про-
центов населения, блокировать принятие законов. 
Это может иметь недемократические последствия, 

6 Bulmer E. Bicameralism. Stockholm, 2017. P. 4.
7 Федосов П. А. Двухпалатные парламенты: европейский 

и отечественный опыт (II) // Полис. Политические исследо-
вания. 2001. № 2. С. 176.

8 См. об этом, напр.: Галузо В. Н., Канафин Н. А. О парла-
ментаризме в Башкортостане // Право и государство: теория 
и практика. 2019. № 4. С. 39–44.
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защищая статус-кво от прогрессивных и популяр-
ных реформ» 9.

Иная ситуация в ФРГ. Хотя в верхней палате 
Бундесрате обеспечено представительство всех со-
ставных частей федерации – 16 земель, оно диф-
ференцировано в зависимости от численности 
населения каждой земли. Так, каждая земля деле-
гирует в Бундесрат минимум трех членов, иными 
словами, имеет три голоса. Если население земли 
превышает 2 млн, то она имеет четыре голоса, если 
превышает 6 млн – пять голосов. Если же населе-
ние земли превышает 7 млн, она посылает в Бун-
десрат шесть представителей, т. е. будет иметь там 
шесть голосов. Правило это введено сознательно, 
чтобы исключить ситуацию, когда земли с мень-
шим числом жителей могли бы совместно дикто-
вать волю крупным по населению землям. Количе-
ство представителей субъекта федерации в верхней 
палате ставится в зависимость от населения земли 
и в Австрии. Однако в некоторых федерациях (Ин-
дия, Канада) неравное представительство связано 
как с разной численностью населения субъектов 
федерации, так и с другими причинами, напри-
мер, с этнической или культурной отличительно-
стью субъектов.

Во-вторых, в большинстве федераций каждый 
из сенаторов, имея один голос, голосует индивиду-
ально. В некоторых же федерациях, например в ФРГ, 
ЮАР, члены верхней палаты голосуют делегация-
ми от субъектов федерации (это т.н. блоковое голо-
сование). Поскольку такие делегации возглавляют 
премьер-министры региональных правительств, это 
увеличивает вес исполнительной власти.

В-третьих, федерации могут быть похожими 
или различаться по способам формирования верх-
ней палаты. Но при любом способе избрания се-
наторов (прямом или опосредованном) в верхней 
палате парламента они, как правило, представля-
ют субъекты федерации и их население. И каждый 
способ оформляется в виде соответствующей ин-
ституциональной конструкции.

Практике известны четыре основных способа 
формирования верхней палаты: (1) избрание чле-
нов верхней палаты населением. Из 20 изученных 
федераций такой способ, который кажется на пер-
вый взгляд демократическим, хотя и финансово 
более затратным, применяется в восьми федераци-
ях. В Швейцарии способ избрания членов второй 
палаты, Совета кантонов, определяют сами канто-
ны, поэтому эти выборы являются прямыми.

Целесообразность прямого выбора сенаторов 
населением является дискуссионной. С одной сто-
роны, есть основание для вывода, что в этом случае 
сенаторы подотчетны избравшим их электоратам, 

9 Bulmer E. Op. cit. P. 19.

хотя механизм, гарантирующий эту подотчетность, 
не прописывается и чаще всего остается не опреде-
ленным. Иногда утверждается, что верхние палаты, 
избираемые прямым голосованием, как правило, 
имеют более сильные конституционные полномо-
чия, тогда как верхние палаты, избранные непря-
мым путем, вероятно, будут иметь меньше власти 
по отношению к непосредственно избранной пер-
вой палате 10.

Но согласиться с таким мнением вряд ли мож-
но, поскольку между способом прямого избрания 
сенаторов и полномочиями верхней палаты нет ли-
нейной связи. Компетенция данной палаты цели-
ком зависит от институционализации, в основе ко-
торой – те или иные политические интересы. По- 
этому палата может быть конституционно наделена 
разным объемом полномочий независимо от спо-
соба ее формирования. Приведенное утвержде-
ние не подтверждается и практикой федераций. 
Вторые палаты в других федерациях (Индии, Ко-
ролевства Испания, России, ЮАР), избранные 
иным способом, являются не менее сильными 
и авторитетными.

С другой стороны, как считают некоторые 
специалисты, прямые выборы сенаторов населе-
нием ослабляют связь между сенатором и субъек-
том федерации. По мнению авторов, изучавших 
переход в истории США от императивного манда-
та к свободному в отношениях сенаторов и штатов, 
два фактора (свободный мандат сенаторов и лише-
ние законодательных органов штатов права изби-
рать их) означали, что Сенат не стал инструмен-
том, с помощью которого штаты могли бы контро-
лировать решения федеральных властей. «Сенат 
не стал “палатой штатов”, а со временем превра-
тился в федеральное образование в еще большей 
степени, чем Палата Представителей» 11.

(2) Верхняя палата формируется властями 
субъектов федерации. Такова практика в Ав-
стрии, ФРГ, Эфиопии, ЮАР. Так, в ФРГ в ка-
ждой земле все кандидаты в члены Бундесрата 
избираются ее ландтагом (парламентом). Выби-
раются они из числа членов земельного прави-
тельства. В этой связи представляется неоправ-
данным противопоставление понятий «пред-
ставитель органа власти субъекта федерации» 
и «представитель субъекта федерации». Демо-
кратически избранные органы государственной 
власти субъектов федерации отражают интересы 
населения субъекта, в том числе и при направле-
нии своих представителей в Сенат.

10 См.: Noël T. Second chambers in federal systems. Stockholm, 
2022. P. 8.

11 Wieciech T. and Koschalka B. Op. cit. Pp. 408, 409.
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(3) Редко все члены верхней палаты назначают-
ся. Это имеет место в Канаде, где сенаторы назна-
чаются генерал-губернатором по рекомендации 
премьер-министра. При таком подходе отрицается 
или становится слабой законодательная и фактиче-
ская связь сенаторов с провинциями. Видимо, это 
объясняет тот факт, что, как предположил эксперт, 
«почти все (за исключением, возможно, несколь-
ких сенаторов) согласились бы с тем, что канад-
ский сенат не зарекомендовал себя эффективным 
представителем региональных взглядов в централь-
ном правительстве» 12.

(4) В семи федерациях из 20 используется сме-
шанный метод формирования верхней палаты пар-
ламента: делегирование части сенаторов субъектами 
федерации и назначение другой части федеральны-
ми органами власти. В последнем случае функцио-
нальное назначение верхней палаты как палаты тер-
риториального представительства ослабляется.

В качестве примера смешанного метода форми-
рования верхней палаты можно сослаться на опыт 
России. Помимо того, что каждый из субъектов 
Федерации делегирует в Совет Федерации двух 
представителей (один из них избирается предста-
вительным (законодательным) органом субъекта 
Федерации, другой – назначается главой регио-
на), некоторые сенаторы назначаются в том числе 
и пожизненно. В 2020 г. в Конституцию РФ внесен 
ряд новых положений. Одна из новаций заключа-
ется в том, что в Совет Федерации входит пожиз-
ненно Президент РФ, прекративший исполнение 
своих полномочий в связи с истечением срока его 
пребывания в должности или досрочно в случае 
его отставки, при условии, что он не отказывается 
от полномочий сенатора Российской Федерации.

Другая новация состоит в том, что Президент 
РФ вправе назначать в Совет Федерации пред-
ставителей Российской Федерации численностью 
не более 30 сенаторов. Из них не более семи могут 

12 Weieler P. Confederation Discontents and Constitutional Re-
form: The Case of the Second Chamber // The University of To-
ronto Law Journal. 1979. Vol. 29. No. 3. P. 262

быть назначены пожизненно. Представители Рос-
сийской Федерации в Совете Федерации, за ис-
ключением назначенных пожизненно, назнача-
ются сроком на шесть лет. Назначаемые в Совет 
Федерации пожизненно сенаторы – это граждане, 
имеющие выдающиеся заслуги перед государством 
в сфере государственной и общественной деятель-
ности (ч. 2 ст. 95 Конституции РФ).

Назначенные сенаторы в отличие от своих кол-
лег, делегируемых субъектами Федерации, не свя-
заны непосредственно с конкретными субъектами 
Российской Федерации. Они представляют и от-
ражают интересы России в целом. Таким образом, 
после внесенных поправок в Конституцию РФ су-
ществовавший порядок направления в Совет Фе-
дерации своих представителей субъектами Россий-
ской Федерации заменен смешанным типом фор-
мирования верхней палаты.

В ряде случаев в федерациях бывают предусмот- 
рены вариативные способы с возможностью вы-
бора одного из них. Например, по Конституции 
Эфиопии представителей во вторую палату (Пала-
ту федерации) избирают Советы регионов, но по-
следние могут провести выборы, когда народ изби-
рает своих представителей прямым голосованием.

При любом способе формирования верхней пала-
ты в ней представлены субъекты федерации, получа-
ющие таким образом возможность защищать и про-
водить в жизнь региональные интересы, не проти-
вопоставляя их интересам общенациональным. 
По своему первоначальному предназначению верх-
няя палата обязана находить баланс интересов субъ-
ектов федерации и государства в целом.

Большое разнообразие способов формирова-
ния верхних палат парламентов федеративных го-
сударств видно из табл. 1, где знаком + обозначен 
применяемый в федерации способ формирования 
верхней палаты:

Таблица 1

Способы формирования верхних палат парламентов

Избирается населением 
субъекта федерации

Субъектами 
федерации Назначаются Смешанный 

способ
Австралия + – – –
Австрия – + – –
Аргентина + – – –
Бельгия – – – +
Босния и Герцеговина + – – –
Бразилия + – – –
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В ряде федераций, кроме представителей непо-
средственно субъектов федерации и назначенных 
сенаторов, в число последних входят представите-
ли федеральных территорий и столиц государств, 
а также от некоторых организаций. Например, 
в Малайзии от каждого штата направляется в Се-
нат по два представителя, от двух федеральных тер-
риторий избираются три сенатора, 40 сенаторов 
назначаются Верховным главой федерации. В ЮАР 
в верхней палате, кроме сенаторов от девяти про-
винций, представлены местные правительства – 
10 человек через Южно-Африканскую ассоциацию 
местного управления.

3. Проблема взаимосвязи сенаторов и субъектов 
федерации

Поскольку общепризнано, что верхняя палата 
парламентов федеративных государств призвана 
обеспечивать представительство и участие субъек-
тов федерации в управлении государством на феде-
ральном уровне, принципиальным становится во-
прос, насколько тесной должна быть связь между 
сенаторами и субъектами федерации и как на нее 
влияет способ формирования состава верхней па-
латы федерального парламента.

Из названных выше четырех способов форми-
рования отвечающим изначальному смыслу самого 
существования этих палат и потому наиболее при-
емлемым является такой способ, как делегирова-
ние в сенат своих представителей субъектами феде-
раций. Об удельном весе сенаторов, делегируемых 
субъектами федераций, в составе сенатов свиде-
тельствуют данные, приведенные в табл. 2.

Из приведенных данных понятно, что только 
в пяти федерациях из 20 верхние палаты комплек- 

Таблица 1 (Окончание)

Избирается населением 
субъекта федерации

Субъектами 
федерации Назначаются Смешанный 

способ
Индия – – – +
Испания – – – +
Канада – – + –
Малайзия – – – +
Мексика + – – –
Непал – – – +
Нигерия + – – –
Пакистан – – – +
Россия – – – +
США + – – –
ФРГ – + – –
Швейцария + – – –
Эфиопия – + – –
ЮАР – – – +

Таблица 2

Количественный состав верхних палат  
федеральных парламентов

Общее число 
членов палаты

Из них 
делегируемых 

субъектами 
федерации

Австралия 72 69
Австрия 76 72
Аргентина 61 61
Бельгия 60 50
Босния 
и Герцеговина

15 15

Бразилия 81 78
Индия 250 238
Испания 266 45
Канада 105 –
Малайзия 69 26
Мексика 60 58
Непал 59 56
Нигерия 109 108
Пакистан 100 14
Россия 209 178
США 50 50
ФРГ 69 69
Швейцария 46 46
Эфиопия 112 –
ЮАР 90 80
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туются полностью самими субъектами федерации. 
Во всех остальных они участвуют в формировании 
состава верхних палат совместно с другими органа-
ми власти. К числу сенаторов, делегируемых таким 
способом, присоединяются сенаторы от федеральных 
территорий, столичных городов, а также назначенные 
федеральными органами власти.

Способ формирования верхних палат определяет 
степень связи их членов с региональными властями. 
Считается, что лучше всего эта связь обеспечивает-
ся делегированием представителей в верхнюю пала-
ту непосредственно властями субъекта федерации. 
«Связь наиболее прочна, когда представительство 
федерального образования формируется его государ-
ственными органами или по крайней мере с их уча-
стием. Не случайно, что такой способ формирования 
состава вторых палат является доминирующей моде-
лью в федеративных государствах. Прямые выборы 
значительно ослабляют эти отношения, и, конечно, 
они полностью отсутствуют, если члены второй пала-
ты назначаются федеральными властями» 13.

Представляется, что только делегирование сена-
торов субъектами федерации может гарантировать 
наиболее сильную и стабильную связь между сенато-
ром и направившим его в верхнюю палату общена-
ционального парламента субъектом федерации. Все 
остальные способы формирования верхней палаты, 
особенно назначение сенаторов федеральными вла-
стями, не достигают этой цели в полной мере.

Проблема взаимосвязи сенаторов и субъектов 
федерации возникает и в связи с целесообразно-
стью участия в выборе сенаторов политических 
партий, как, например, в Австрии, Аргентине, 
Мексике и ЮАР. Противоположная норма содер-
жится в п. 6 ст. 1 Федерального закона «О порядке 
формирования Совета Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации»: «Совет Феде-
рации формируется и структурируется по непар-
тийному принципу. Сенаторы Российской Феде-
рации не создают фракции и партийные объедине-
ния». Правда, С. А. Авакьян справедливо заметил: 
«Однако надо быть честными до конца: в порядке 
формирования палаты принцип принадлежности 
к “правящей” партии неуклонно учитывается, по-
скольку большинство лиц, занимающих руководя-
щие посты в палате, состоят в данной партии» 14.

Дело в том, что в случае участия партий в про-
цессе формирования верхней палаты и связан-
ной с этим партийной идентификации и партий-
ной дисциплины у сенаторов возникает дилемма: 
чью волю они должны проводить при голосовании 

13 Wieciech T. and Koschalka B. Op. cit. P. 399.
14 Авакьян С. А. Совет Федерации: четверть века проблем 

формирования палаты // Вестник Московского ун-та. Сер. 11. 
2020. № 1. С. 12. 

за то или иное решение палаты – партии или на-
правивших их в сенат регионов? Ведь интересы 
федеральных партий и субъектов федерации могут 
не совпадать и чаще всего не совпадают. Если ис-
ходить из признания необходимости устойчивой 
связи между сенатором и делегировавшей его со-
ставной частью федерации, представляется целе-
сообразным исключить участие и влияние поли-
тических партий на процесс формирования верх-
них палат общенационального парламента, как это 
законодательно сделано в Российской Федерации.

Наверное, можно было бы допустить участие 
в отборе кандидатов на должность сенатора поли-
тических партий, действующих в территориальных 
пределах субъектов федерации. Но в ряде федера-
ций (например в России, Швейцарии) создание 
партий на региональной или этнической основе 
законодательно запрещено.

Проблема тесной связи сенаторов с субъектами 
федерации ставит и вопрос о природе мандата пер-
вых. Казалось бы, что отражение сенатором воли со-
ответствующего субъекта федерации в наибольшей 
мере гарантировал бы императивный мандат. Однако 
в большинстве федераций отсутствует правило импе-
ративного мандата, что позволяет сенатору голосо-
вать индивидуально, без принуждения, в соответствии 
с собственным выбором, кроме случаев блокового го-
лосования (ФРГ). Правило императивного мандата 
применяется в полном виде или частично в неболь-
шом числе федераций (например в Нигерии), в кото-
рых предусмотрено право на отзыв сенатора.

Вопрос о природе мандата сенатора является дис-
куссионным. Одна позиция может заключаться в сле-
дующем. Если он является представителем субъек-
та федерации, может ли сенатор голосовать в нацио-
нальном парламенте так, как считает нужным? Ведь 
составная часть федерации направляет своего сенато-
ра, чтобы представлять и защищать ее интересы на об-
щегосударственном уровне. Поэтому представляется, 
что сенатор должен голосовать в верхней палате пар-
ламента исходя не из того, как он лично понимает ин-
тересы делегировавшего его региона, а из понимания 
их органами власти субъекта федерации, представляю- 
щими интересы населения данного субъекта. В отече-
ственной литературе при характеристике делегатив-
ной модели представительства высказывалось мне-
ние об императивном мандате как одном из способов 
обеспечения того, что «сенатор персонифицирует ин-
тересы конкретного субъекта федеративного государ-
ства…», что, в свою очередь, является одним из усло-
вий эффективности «представительства публичных 
территориальных интересов в парламенте» 15.

15 Филиппова Н. А. Представительство субнациональных 
интересов в Совете Федерации Федерального Собрания РФ: 
функциональная и делегативная модель // Политэкс. 2007. Т. 3. 
№ 2. С. 68.
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С другой стороны, и это иная позиция, нали-
чие императивного мандата может поставить чле-
на верхней палаты в сложное положение, особенно 
тогда, когда интересы субъекта федерации не со-
впадают или противоречат общенациональным 
интересам. В этом случае сенатор как представи-
тель государственной власти обязан отдать при-
оритет последним. В литературе было высказано 
мнение, согласно которому неприемлемость им-
перативного мандата не препятствует признанию 
того, что верхняя палата представляет интересы 
регионов. «Переход России к новым демократи-
ческим парламентским процедурам предполага-
ет отказ от принципа императивного мандата для 
членов Федерального Собрания. Между тем за-
конодательными приоритетами палаты регионов 
оставались интересы территорий» 16.

Определенную специфику на формирование 
состава верхней палаты в некоторых федераци-
ях (Бельгии, Боснии и Герцеговине, Эфиопии) 
и на связь сенаторов с направившими их субъек-
тами накладывает этнолингвистический фактор, 
обеспечивающий представительство в верхней па-
лате основных этнолингвистических групп страны. 
В Бельгии это нидерландоязычная и франкоязыч-
ная группы, в Боснии и Герцеговине – босняки, 
хорваты и сербы. В тех случаях, когда сенаторами 
становятся только представители основных этно-
лингвистических групп, возникает вопрос: кого 
они представляют – этнолингвистические группы 
или субъекты федерации, население которых бы-
вает, как правило многонациональным. Но самое 
главное – в этих случаях происходит дискримина-
ция других, не доминантных групп, поскольку они 
лишаются доступа во власть.

В Эфиопии в соответствии с Конституцией 
верхняя палата состоит из представителей не субъ-
ектов федерации, а наций, национальностей и на-
рода (Nation, Nationality and People). При этом ка-
ждая нация и национальность будут представлены 
в Палате Федерации по крайней мере одним чле-
ном. Кроме этого, каждая из них будет иметь до-
полнительно представителя из расчета на каждый 
миллион ее населения. Именно с тем, что верхняя 
палата парламента Эфиопии формируется по эт-
ническому признаку, эксперты связывают специ-
фику ее ответственности: она не включена в обыч-
ный законодательный процесс. Вместо этого она 
ответственна главным образом за толкование кон-
ституции, решение конституционных и межправи-
тельственных споров и деление доходов, получен-
ных из источников совместного налогообложения, 

16 Виноградова Е. В., Данилевская И. Л. Совет Федерации – 
от депутатов до сенаторов. К вопросу формирования верхней 
палаты парламента в конституционной модели современной 
России // Государство и право. 2020. № 9. С. 11.

и субсидий, которые федеральное правительство 
может предоставить штатам 17. Члены верхней па-
латы могут избираться непосредственно населени-
ем или самими субъектами федерации.

К проблеме формирования верхних палат фе-
дерального парламента прямое отношение имеет 
вопрос, на какой срок выбирается сенат. В целом 
ряде федераций (в Бельгии, Боснии и Герцегови-
не, Малайзии, Нигерии, Эфиопии и ЮАР) сроки 
полномочий верхней палаты совпадают со срока-
ми полномочий нижней палаты парламента. В дру-
гих федерациях сроки полномочий верхней палаты 
больше (например, в Австралии, Индии, Пакиста-
не, Непале).

В ряде федераций предусматривается не одно-
временная смена всего состава верхней палаты, 
как в Бельгии, а постепенная и последовательная 
ротация сенаторов, что обеспечивает преемствен-
ность в работе палаты. Например, в Бразилии каж-
дый штат и Федеральный округ направляет в сенат 
по три сенатора на восемь лет, при этом предусмот- 
рено, что представительство штатов и Федераль-
ного округа обновляется каждые четыре года попе-
ременно на 1/3 и на 2/3. В США сенаторы избирают-
ся на шесть лет. Предусмотрено деление их на три 
группы и соответственно обновление сената на 1/3 
каждые два года. В Австралии сенаторы каждого 
штата делятся на две равные по численности груп-
пы. Первая группа оставляет вакантными должно-
сти сенаторов через три года, вторая – через шесть 
лет с момента избрания. В Аргентине состав се-
наторов, избираемых на шесть лет, обновляется 
на 1/3 каждые два года.

В Российской Федерации состав Совета Феде-
рации также меняется постепенно. Полномочия се-
натора – представителя от субъекта Российской Фе-
дерации – прекращаются со дня вступления в силу 
решения соответствующего органа государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации о наде-
лении полномочиями нового сенатора Российской 
Федерации – представителя от этого органа в по-
рядке, установленном Федеральным законом.

В 2023 г. в России принят Федеральный закон, 
согласно которому региональные органы власти 
(губернаторы и законодательные органы) могут от-
зывать делегированных ими членов Совета Феде-
рации. Представление об отзыве вносится в Совет 
Федерации через год после назначения сенатора 
(но не позднее чем за три месяца до окончания его 
срока полномочий). При этом Совет Федерации 
должен принять решение, одобрить ли представ-
ление об отзыве сенатора. В случае его несогласия 
с инициативой региона выдвинуть ее повторно 
можно будет только через полгода.

17 См.: Noël T. Op. cit. Pp. 10, 11.
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Полномочия сенатора Российской Федерации – 
представителя Российской Федерации, назначенно-
го Указом Президента РФ, прекращаются по истече-
нии шести лет со дня вступления в силу этого Указа. 
Правда, в Конституции РФ не указано, могут ли они 
назначаться в верхнюю палату повторно или неодно-
кратно. Очевидно, это право остается за Президен-
том РФ. Прекращение полномочий сенаторов, назна-
ченных пожизненно, происходит только по их заяв-
лению. Пожизненное членство в Совете Федерации 
в России – не исключительный случай. В Бельгии 
дети Короля, а в случае их отсутствия – родственни-
ки королевской фамилии по нисходящей линии, яв-
ляются по праву сенаторами с 18‑летнего возраста.

В федерациях обычно предусматривается возмож-
ность роспуска нижних палат парламента при опре-
деленных условиях, но реже допускается роспуск 
верхних палат. Такой роспуск возможен, например, 
в Австралии, где согласно ст. 57 Конституции генерал-
губернатор распускает обе палаты парламента в слу-
чае, если они не достигли согласия при принятии за-
кона. В Боснии и Герцеговине распустить Палату На-
родов (верхнюю палату) может Президиум. В Бельгии 
роспуск нижней палаты влечет за собой и роспуск се-
ната. В Малайзии право роспуска парламента, вклю-
чая верхнюю палату, принадлежит главе государства. 
Однако в большом числе федераций верхние палаты 
защищены от роспуска. В Конституции РФ роспуск 
Совета Федерации, в отличие от Государственной 
Думы, не предусмотрен.

Однако независимо от способа формирования 
и сроков полномочий верхней палаты федерально-
го парламента главной проблемой остается объем 
полномочий, которыми она конституционно наде-
лена, а также эффективность ее деятельности.

*  *  *
Таким образом, конституционно-правовая 

практика самых разных федераций свидетельствует 
об использовании разнообразных способов фор-
мирования верхних палат федеральных парламен-
тов и отсутствии универсальной модели. В разных 
федерациях неодинаковы по силе и интенсивно-
сти связи между сенаторами и делегировавшими 
их субъектами, а сроки полномочий верхних палат 
и сенаторов зависят от избранного в государстве 
дизайна федеративного устройства.

Среди основных факторов, влияющих на это 
разнообразие, и, в частности, на организацию верх-
ней палаты парламента, можно выделить историче-
ские традиции, социальный (в том числе этниче-
ский) состав населения, интересы правящих групп 
и, по-видимому, главное – тип политического ре-
жима. Чем менее он демократичен, тем слабее роль 
верхней палаты в системе органов государственной 
власти и политической жизни общества в целом.
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