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Практика развития мирового парла-
ментаризма показывает, что наличие в го-
сударстве двухпалатного парламента, одна 
из палат которого представляет интересы 
всего населения страны, а другая – инте-
ресы отдельных территорий государства, 
является характерной чертой крупных де-
мократических государств. 

Россия имеет сравнительно неболь-
шой опыт организации и функционирова-
ния двухпалатного парламента. Проблема 
формирования Совета Федерации акту-
альна с момента принятия Конституции 
РФ. За это время порядок формирования 
верхней палаты российского парламента 
менялся неоднократно при неизменности 
конституционных положений. Так, периоды 
функционирования Совета Федерации в за-
висимости от особенностей его формирова-
ния можно выделить по годам: 1993–1995 гг., 
1995–2000 гг., 2000–2009 гг., 2009–2012 гг., 
с 2012 г. по настоящее время. 

И сегодня ведущие российские конститу-
ционалисты пытаются выработать наиболее 
эффективную процедуру его формирования 
с учетом целей деятельности данного органа, 
особенностей государственного устрой ства 
России, обеспечения реализации прав и за-
конных интересов граждан РФ в условиях 
демократического государства и др. 

Конституция Российской Федерации 
1993 г.* закрепила, что “в Совет Федера-
ции входят по два представителя от каж-
дого субъекта Российской Федерации: по 
одному от представительного и исполни-
тельного органов государственной власти”. 
Данная конституционная формула является 
достаточно многогранной, поэтому текущая 
законодательная практика формирования 
Совета Федерации оказалась весьма дина-
мичной. Сменилось уже несколько законов, 
регулирующих порядок формирования Со-
вета Федерации различным образом. Это 
связано, как отмечает А.А. Смоленская, не 
только с местом и ролью верхней палаты 
Федерального Собрания, ее конституцион-
ными полномочиями, но и в значительной 
степени с ее потенциалом**.

В начале вкратце рассмотрим законо-
дательные вехи регулирования процедуры 
формирования верхней палаты парламен-
та Российской Федерации после принятия 
Конституции 1993 г. Каждый этап сопро-
вождается принятием нового нормативно-
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* Конституция Российской Федерации. Принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г. (с учетом 
поправок, внесенных Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 30.12.2008 N 6-ФКЗ, от 30.12.2008 N 7-ФКЗ, 
от 05.02.2014 N 2-ФКЗ, от 21.07.2014 N 11-ФКЗ) // Собрании законодательства РФ. 2014. N 31. Ст. 4398.

** См.: Смоленская А.А. Формирование Совета Федерации: эволюция и современное состояние // Конс-
титуционное и муниципальное право. 2014. N 10. С. 7.
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правового акта, изменяющего процедуру 
формирования Совета Федерации.

В переходных положениях Конституции 
России 1993 года было указано, что первый 
состав Совета Федерации на два года из-
бирается гражданами по двухмандатным 
округам, а далее порядок формирования 
Совета Федерации необходимо было уста-
новить отдельным законом. Выборы в Со-
вет Федерации состоялись 12 декабря 1993 
года. Совет Федерации заседал с 11 января 
1994 года по 15 января 1996 года.

Первым нормативным актом, закре-
пившим процедуру организации Совета 
Федерации как верхней палаты парламен-
та на законодательном уровне, стал Феде-
ральный закон “О порядке формирования 
Совета Федерации Федерального Собра-
ния Российской Федерации”*, принятый 
в 1995 г. В соответствии с ним в состав 
Совета Федерации входили главы законо-
дательных и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Федерации 
по должности. Такое положение наруша-
ло конституционный принцип разделения 
властей и, как отмечает И.В. Гранкин, явно 
противоречило сущности Российского госу-
дарства как демократического государства, 
не способствовало развитию парламента-
ризма в Российской Федерации**.

Важным шагом в направлении рефор-
мирования федеративных отношений стало 
принятие Федерального закона “О порядке 
формирования Совета Федерации Феде-
рального Собрания Российской Федера-
ции”*** в 2000 году. Данный нормативный 
правовой акт устанавливал новый порядок 
формирования верхней палаты российско-
го парламента. В состав Совета Федерации 
по-прежнему входили по два представи-
теля от каждого субъекта Российской Фе-
дерации, но теперь ими являлись не гла-
вы исполнительного и законодательного 
органа государственной власти субъекта 
Федерации, а их представители, которым 
может стать любой гражданин Российской 
Федерации, достигший возраста 30 лет.

Данное нововведение имело ряд как 
положительных, так и отрицательных мо-

ментов. Члены Совета Федерации стали 
работать на постоянной профессиональ-
ной основе; проявлялась более последова-
тельная реализация принципа разделения 
властей и т.д. Но Совет Федерации изна-
чально был создан в соответствии с Поста-
новлением Президиума Верховного Совета 
РСФСР как совещательный и координаци-
онный орган в период разногласий между 
Верховным Советом РСФСР и Б. Ельци-
ным – Председателем Верховного Совета 
РСФСР, когда последний искал поддержку 
и опору в лице руководителей крупных 
регионов. Конституция Российской Феде-
рации 1993 г. закрепила за Советом Феде-
рации статус палаты Федерального Собра-
ния, формируемой субъектами Российской 
Федерации. С введением нового порядка 
формирования Совета Федерации роль 
глав субъектов Российской Федерации в 
политической жизни государства ослабла.

Президент РФ в своем ежегодном Пос-
лании отмечал возможность формирования 
Совета Федерации только из числа лиц, из-
бранных в представительные органы власти, 
и депутатов местного самоуправления соот-
ветствующего субъекта Российской Федера-
ции. После данного предложения был принят 
Федеральный закон “О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российс-
кой Федерации в связи с изменением порядка 
формирования Совета Федерации Федераль-
ного Собрания Российской Федерации”****. 
Данный порядок формирования Совета Фе-
дерации усилил представительную природу 
верхней палаты Федерального Собрания. Он 
формально делал политический вес предста-
вителей регионов в федеральном парламенте 
существенно ниже, чем в условиях вхождения 
в палату руководителей представительных и 
высших исполнительных органов субъектов 
Федерации.

Это вызвало потребность в принятии 
изменений конституционной модели фор-
мирования верхней палаты парламента, 
что обусловливалось рядом факторов: про-
блемой обеспечения интересов регионов в 
Совете Федерации, самой представитель-
ной природой парламента и др. ***** 

* Федеральный закон от 05.12.1995 N 192-ФЗ “О порядке формирования Совета Федерации Фе-
дерального Собрания Российской Федерации” // Собрание законодательства РФ. 1995. N 50. Ст. 4869.

**Гранкин И.В. Парламентское право Российской Федерации: Курс лекций. М.: ИНФРА-М, 2010. 
С. 102.

***Федеральный закон от 05.08.2000 N 113-ФЗ “О порядке формирования Совета Федерации Феде-
рального Собрания Российской Федерации” // Собрание законодательства РФ. 2000. N 32. Ст. 3336.

**** Федеральный закон от 14.02.2009 N 21-ФЗ “О внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации в связи с изменением порядка формирования Совета Федерации Федераль-
ного Собрания Российской Федерации” // Собрание законодательства РФ. 2009. N 6. Ст. 1057.

*****См.: Ныркова Т.Ю. К вопросу об изменении порядка формирования Совета Федерации // 
Конституционное и муниципальное право. 2009. N 9. С. 10–11.
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Попытка решить данную проблему 
привела к новому изменению порядка 
формирования Совета Федерации путем 
принятия очередного Федерального за-
кона*. Данный порядок предполагает, что 
представителем от законодательного орга-
на государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации может быть только 
депутат этого органа. Решение о наделении 
его полномочиями члена Совета Федера-
ции принимается большинством голосов 
от общего числа депутатов данного органа. 
Таким образом, один представитель субъ-
екта в верхней палате парламента избира-
ется косвенным путем.

Процедура наделения полномочиями 
члена Совета Федерации представителя от 
исполнительного органа государственной 
власти субъекта Российской Федерации 
сложнее. Она предполагает, что при выбо-
рах высшего должностного лица субъекта 
Российской Федерации каждый кандидат, 
выдвинутый на эту должность, представ-
ляет в соответствующую избирательную 
комиссию три кандидатуры в члены Сове-
та Федерации, одна из которых, в случае 
избрания представившего ее кандидата, 
наделяется полномочиями члена Совета 
Федерации – представителя от исполни-
тельного органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации. Данный 
порядок представляет собой сложную юри-
дическую конструкцию, не имеющую пря-
мых аналогов. Очевидно, что предлагаемая 
процедура формирования Совета Федера-
ции носит переходный (компромиссный) 
характер. Она позволяет обеспечить учет 
мнения населения при выборе кандида-
туры для наделения полномочиями члена 
Совета Федерации и избежать прямого 
противоречия со ст. 95 Конституции Рос-
сийской Федерации, нормы которой ис-
ключают наделение полномочиями члена 
Совета Федерации на основании прямого 
волеизъявления граждан Российской Фе-
дерации.

Федеральный закон от 3 декабря 
2012 г. N 229-ФЗ “О порядке формирова-
ния Совета Федерации Федерального Соб-
рания Российской Федерации”** заложил 
новые подходы в данной сфере, однако 

дискуссии о судьбе верхней палаты про-
должились.

В настоящее время концепция форми-
рования Совета Федерации принципиаль-
но меняется в связи с принятием Феде-
рального закона о поправке Конституции 
РФ в части включения в состав Совета Фе-
дерации представителей РФ общей числен-
ностью до 10% от числа остальных членов 
Совета Федерации***.

Рассмотрим суть преобразований, ко-
торые были внесены в Конституцию РФ за-
коном от 21.07.2014 № 11-ФКЗ и которые, 
согласно пояснительной записке, служат 
«целям совершенствования принципов 
формирования верхней палаты россий-
ского парламента». 

Закон расширяет состав Совета Феде-
рации на 10%, включив в него, помимо 
представителей от регионов, еще предста-
вителей от федерального уровня власти, 
напрямую назначаемых Президентом РФ 
(это положение получило название «Пре-
зидентская квота»). По мнению инициато-
ров законопроекта, реализация предложе-
ния «создаст дополнительные условия для 
достижения баланса полномочий и закон-
ных интересов Российской Федерации и ее 
субъектов, что является одной из основных 
целей деятельности Совета Федерации как 
конституционного органа Российской Фе-
дерации, призванного отражать ее феде-
ративное государственное устройство».

Особого внимания заслуживает тот 
факт, что представители Российской Фе-
дерации в Совете Федерации будут не из-
бираться, а назначаться и освобождаться 
от должности Президентом РФ. Возникает 
вопрос: как соотносится предлагаемый по-
рядок прямого назначения членов одной 
из палат парламента главой государства с 
принципом разделения властей?

Основной аргумент сторонников «Пре-
зидентской квоты» в Совете Федерации 
таков: практика назначения членов пар-
ламента главой государства не является 
российским изобретением и вообще до-
вольно распространена в мире. В качест-
ве примера приводится Вестминстерская 
модель парламентаризма, созданная на 
основе принципов формирования пар-

*Федеральный закон от 03.12.2012 N 229-ФЗ “О порядке формирования Совета Федерации Федераль-
ного Собрания Российской Федерации” // Собрание законодательства РФ. 2012. N 50 (ч. 4). Ст. 6952.

** Федеральный закон от 3 декабря 2012 г. N 229-ФЗ (в ред. от 28.06.2014) “О порядке формирова-
ния Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации” // Собрание законодательства 
РФ. 2012. N 50 (часть 4). Ст. 6952.

*** Закон РФ о поправке к Конституции РФ от 21.07.2014 N 11-ФКЗ “О Совете Федерации Федераль-
ного Собрания Российской Федерации” // Собрание законодательства РФ”, 28.07.2014, N 30 (Часть I), 
ст. 4202.
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ламента в Великобритании, где верхняя 
палата полностью или практически полно-
стью назначается монархом. Среди других 
примеров – Италия, где Президент вправе 
назначать пожизненных сенаторов.

Безусловно, мировой опыт заслуживает 
внимания, однако ряд существенных фак-
торов делает его внедрение в России не-
корректным. Прежде всего, порядок фор-
мирования парламентов в государствах с 
монархической формой правления плохо 
применим в республиканской форме прав-
ления, характерной для России. В рамках 
Вестминстерской модели глава государства 
(монарх) является частью законодательной 
ветви власти и, по сути, представляет со-
бой еще одну – третью – палату парламен-
та. Этот принцип известен как «корона в 
парламенте», и в соответствии с ним власть 
исходит от монарха, а парламент как го-
сударственный орган опосредует королев-
скую власть в законодательной сфере. В 
итоге назначение членов парламента про-
исходит внутри одной ветви власти и не 
нарушает принципа разделения властей.

Что касается итальянской модели фор-
мирования законодательной власти, то 
Президент республики действительно мо-
жет назначить сенаторами пятерых граж-
дан, «прославивших родину выдающимися 
заслугами в сфере общественной деятель-
ности, науки, искусства и литературы». 
Кроме того, он сам после своей отстав-
ки может стать пожизненным сенатором 
(ст. 59 Конституции Италии).

Однако не стоит забывать, что Ита-
лия – парламентарная республика, в ко-
торой глава государства избирается не 
населением, а парламентом, в то время 
как формой правления в России является 
смешанная, или полупрезидентская, рес-
публика. Более того, в отличие от России  
Президент Итальянской Республики не об-
ладает реальной политической властью. В 
соответствии со статьей 89 Конституции 
Италии ни один президентский акт не бу-
дет действителен, если он не контрассиг-
нован (завизирован) предложившими его 
министрами, которые за этот акт ответс-
твенны. Данная конституционная норма 
касается и указов Президента о назначе-
нии пожизненных сенаторов. Таким об-
разом, наличие института контрассигна-
туры – обязательного заверения решений 
Президента – делает итальянскую модель 
формирования парламента совершенно 

неприменимой для России. Здесь нужно 
отметить, что Президент Италии подлежит 
парламентскому контролю и по решению 
парламента, принятому абсолютным боль-
шинством голосов на совместном заседа-
нии палат, может быть «предан суду» за 
совершение государственной измены или 
посягательство на Конституцию (ст. 90 Кон-
ституции).

В классических моделях республик, 
как парламентарных, так и президентских, 
действует система сдержек и противове-
сов – определенные механизмы, позволя-
ющие избежать сосредоточения государс-
твенной власти в руках какого-либо госу-
дарственного органа. В парламентарных 
республиках президент и правительство 
подконтрольны парламенту. В президент-
ских республиках отсутствует должность 
председателя правительства: президент 
возглавляет исполнительную власть и вхо-
дит в ее систему, поэтому полномочия пар-
ламента, направленные на сдерживание и 
уравновешивание исполнительной влас-
ти, автоматически распространяются и на 
главу государства. В России же Президент 
не относится к исполнительной власти, не 
несет конституционной ответственности за 
деятельность правительства и федераль-
ных органов исполнительной власти, од-
нако при этом может руководить их де-
ятельностью.

Согласно доктрине конституционного 
права принципу разделения властей уже 
около 3 тыс. лет*. Первыми отдельные 
элементы принципа разделения властей 
выделяли Платон и Аристотель. Концепция 
разделения властей была четко изложена 
Джоном Локком в «Двух трактатах о пра-
вительстве» в 1689 году. Согласно Локку 
в государстве должны быть три власти: 
законодательная (принимает законы), ис-
полнительная (претворяет законы в жизнь) 
и союзная (реализует внешнеполитические 
функции). Судебная власть, по мнению 
Локка, включается в состав исполнитель-
ной власти.

Однако в основе современной модели 
разделения властей лежит теория Шарля 
Монтескье, изложенная в его сочинении 
«О духе законов». Монтескье различает 
три ветви власти: законодательную, ис-
полнительную и судебную. Они совершен-
но равноправны и уравновешивают друг 
друга, чтобы предупредить возникновение 
деспотизма и защитить свободу. По мне-

* Баренбойм П. Д. Три тысячи лет доктрины разделения властей: Суд Сьютера. Изд. 3-е. М.: 
РОССПЭН. 2013.
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нию Монтескье, для предупреждения ти-
рании необходим динамичный механизм, 
препятствующий сосредоточению власти в 
руках какого-либо лица или органа*.

С точки зрения модели Монтескье 
предложение наделить Президента РФ 
полномочиями напрямую назначать и от-
решать от должности членов Совета Феде-
рации ставит под сомнение независимость 
законодательной власти.

Исходя из смысла статей 10 и 11 Конс-
титуции РФ, Президент не относится ни к 
одной из ветвей власти. Анализ полномо-
чий Президента в сфере исполнительной 
власти позволяет говорить о том, что для 
Президента РФ характерно большинство 
функций главы президентской республи-
ки. В частности, право формировать и по 
своему усмотрению отправлять в отставку 
правительство, отменять его акты, а также 
непосредственно руководить деятельнос-
тью федеральных органов исполнительной 
власти.

Как правило, в президентских респуб-
ликах, где глава государства руководит ис-
полнительной ветвью власти, Президент не 
вправе влиять на законодательные органы 
и распускать парламент. Однако у Прези-
дента РФ такое право есть. Согласно ст. 
117 Конституции РФ (ч. 3 и 4) Президент 
может распустить Государственную Думу, 
если она дважды выразит недоверие пра-
вительству или откажет ему в доверии.

В целом процедура формирования 
Совета Федерации еще далека от совер-
шенства и требует качественной регламен-
тации, в том числе в части используемой 
юридической терминологии. Так, напри-
мер, использование в Федеральном за-
коне категории “безупречная репутация” 
представляется нецелесообразным, с уче-
том субъективности данного критерия и 
отсутствия механизма его проверки.

Таким образом, мы находимся на по-
роге следующего этапа в деятельности Со-
вета Федерации, обусловленного новым 
порядком его формирования. Во многом 
от взвешенности и объективности подхо-
дов к данному вопросу будет зависеть эф-
фективность и своевременность решения 
стратегических государственных задач при 
обеспечении баланса интересов многона-
ционального населения России и государс-
твенных институтов. Исходя из приведен-
ного в настоящей статье анализа, порядок 
прямого назначения членов Совета Феде-

рации главой государства, содержащийся 
в Федеральном конституционном законе от 
21.07.2014 N 11-ФКЗ “О Совете Федерации 
Федерального Собрания Российской Феде-
рации”, усиливает положение Президента 
РФ в системе органов государственной 
власти.
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