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Системно-структурное положение парла-
мента в государственном механизме связано с 
осуществлением им законодательной власти, 
но законодательная функция - отнюдь не един-
ственная в деятельности этого органа законо-
дательной (представительной) власти. Наряду 
с ней парламент реализует представительную, 
контрольную и иные функции.  Многие  экс-
перты  считают, что главное место среди них 
принадлежит представительной функции, ко-
торая и определяет сущность парламента как 
представительного органа, претворяющего в 
своей деятельности волю народа. 

В науке конституционного права рассматри-
вается несколько видов представительства: на-
циональное и территориальное (региональное), 
экстерриториальное, государственное и народ-
ное, с определением и без определения квот для 
отдельных категорий (групп) населения и иные. 
Анализ конституционного законодательства по-
казывает, что в чистом виде тот или иной вид не 
применяется ни в одном государстве. 

Россия после принятия Конституции 1993 г. 
находится в постоянном поиске оптимального 
варианта представительства в рамках федераль-

ного парламента. Свидетельством тому служит 
изменение избирательного законодательства, 
направленное на совершенствование избира-
тельной системы, гарантий избирательных прав 
граждан, а также на изменение законодательства 
о порядке формирования Совета Федерации. И 
если представительный характер Государствен-
ной Думы обеспечивается выборной основой 
ее формирования, то определение представи-
тельности Совета Федерации вызывает неодно-
значные суждения, связанные с решением таких 
принципиальных вопросов, как уточнение ме-
ста Совета в парламентском механизме (факти-
чески вопрос ставится о целесообразности со-
хранения двухпалатной структуры российского 
парламента), выбор способа его формирования, 
разграничение компетенции между палатами. 
Идет дискуссия и о статусе представительных 
органов власти в субъектах РФ.

Поэтому целесообразно рассмотреть некото-
рые аспекты, касающиеся решения указанных 
вопросов в теории и практике зарубежного кон-
ституционного (государственного) права, по-
скольку данный анализ может способствовать 
уточнению места Совета Федерации в парла-
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ментской системе России и совершенствованию 
его представительной функции.  В отечествен-
ной и зарубежной литературе доминирует клас-
сификация парламентов на однопалатные и 
двухпалатные. Однако ни зарубежное, ни отече-
ственное конституционное право не выработало 
критериев, определяющих выбор структурной 
организации парламентов. Можно выделить 
несколько подходов к определению структуры 
представительного органа государственной вла-
сти. 

Первый подход связан с определением уров-
ня развития демократических институтов, форм 
политического участия населения в управлении 
делами государства, а также с уровнем развития 
социально-экономических отношений в госу-
дарстве. В соответствии с данным подходом тра-
диционно выделяют развитые и развивающиеся 
государства. Причем для первых демократиче-
ски организованных государств, независимо от 
формы государственного устройства, характер-
ны двухпалатные парламенты (Великобрита-
ния, Италия, США, Франция, Швейцария и др.). 
Бикамерализм признается типичным явлением 
для демократических парламентов1. Развиваю-
щимся же государствам свойственна однопалат-
ная система, поскольку этим, как отмечается в 
литературе, обеспечивается более эффективная 
и централизованная организация власти.2  

В целом принимая во внимание данный под-
ход, следует указать, что и среди развитых, и сре-
ди развивающихся стран есть исключения. Речь 
идет о парламентах, которые по своей структу-
ре не вписываются в сложившуюся классифика-
цию. В некоторых странах первой группы в ходе 
конституционных преобразований последних 
десятилетий были сформированы однопалат-
ные парламенты (Греция, Новая Зеландия, Пор-
тугалия, Швеция, Финляндия), а также струк-
тура парламентов ФРГ и Норвегии до сих пор 
вызывает научные споры. Ни государственное 
право Германии, ни отечественное конституци-
онное право не рассматривают Бундесрат ФРГ в 
качестве палаты парламента. В отношении нор-
вежского Стортинга (парламента) используется 
понятие «однопалатный двухпалатный» парла-
мент. Во второй группе государств, напротив, 
есть примеры двухпалатных парламентов (Ин-
дия, Малайзия и др.). 

В соответствии со вторым подходом струк-
тура парламента определяется формой госу-
дарственного устройства. В унитарных государ-
ствах создаются однопалатные парламенты, а в 
сложно устроенных федеративных государствах 
(независимо от типа федерации) - двухпалат-
ные. Причем в последних вторая, или верхняя, 
палата является представительством интере-
сов составных частей федерации - субъектов. 

Конституционное развитие большинства госу-
дарств мира подтверждает зависимость струк-
туры парламента от формы государственного 
устройства. В литературе утверждается, что «в 
федеративных государствах не возникает про-
блемы выбора той или иной системы, поскольку 
по своей структуре они имеют двойственный ха-
рактер»3. Однако и здесь есть достаточно боль-
шой перечень унитарных государств, которые 
имеют двухпалатные парламенты (например, 
Палата лордов в Великобритании, Сенат во 
Франции). В Конституции Франции указано, 
что Сенат «обеспечивает представительство тер-
риториальных коллективов Республики» (ст.24). 
По образному выражению профессора Жоржа 
Веделя, сенат - не что иное, как посольство про-
винциальной Франции в Париже. В Конститу-
ции Италии установлено, что «Сенат Республи-
ки избирается на базе областей» (ст.57). 

Третий подход исходит из различного функ-
ционального предназначения палат парламен-
та. Общим правилом является определение верх-
ней, второй палаты как специального органа4, 
но при этом сам специализированный характер 
понимается по-разному. Одни утверждают, что 
именно вторые палаты выражают интересы 
субъектов в федеративных государствах, другие 
считают, что интересы населения отдельных 
субъектов, третьи - региональные интересы (в 
частности, субъектов федерации)5. Особое по-
ложение вторых палат в федеративных государ-
ствах связывают с «разделенным» суверените-
том. Составляющие федеративное государство 
части выступают в качестве «совладельцев» го-
сударственного суверенитета, и на этой основе 
они участвуют в законодательстве федерации, а 
компетенция представительного органа поделе-
на между федерацией и ее субъектами с целью 
учета государственных, региональных интере-
сов и потребностей. 

Некоторые авторы настаивают на том, что 
наличие второй палаты как представителя ин-
тересов субъектов федерации имеет смысл толь-
ко в федеративных государствах, а в унитарных 
для этого нет никаких разумных оснований. В 
подтверждение своей позиции они приводят 
высказывание идеолога английского лейбо-
ризма С. Криппса: «Если мы хотим достигнуть 
эффективной демократии, то абсолютно невоз-
можно иметь две палаты, делящие суверенитет 
государства. Вторая палата является либо пред-
ставительной - в этом случае не что иное, как 
дубликат первой палаты, либо она не представ-
ляет народа в целом - в этом случае не должна 
иметь место в подлинно демократическом пар-
ламенте»6. 

На практике во вторую палату могут входить 
не только представители регионов. Например, 
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Конституция Италии устанавливает, что «каж-
дый бывший Президент Республики является 
сенатором по праву и пожизненно, если он не 
откажется от этого. Президент Республики мо-
жет назначить пожизненно пять граждан, про-
славивших Родину выдающимися достижения-
ми в социальной, научной, художественной 
и литературной областях» (ст.59). В Эфиопии 
вторая палата - орган представительства этно-
сов. В соответствии с принятым в этой стране 
принципом количество представителей этноса 
в верхней палате зависит от его численности, но 
каждая народность должна быть представлена 
хотя бы одним сенатором. 

За основу может быть взят и политико-
географический, территориальный (экстер-
риториальный) фактор. Так, согласно ч.3 ст.24 
Конституции Франции «французы, прожи-
вающие за пределами Франции, представлены 
в Сенате». Их представляют шесть сенаторов, 
которые назначаются самим Сенатом по пред-
ставлению Высшего совета французов, прожи-
вающих за границей. 

Кроме того, вторая палата рассматривается 
как необходимая часть парламента, выполняю-
щая интегральную функцию. В этом смысле 
второй палате отводится роль сдерживающего 
фактора. Комментируя американскую Консти-
туцию, А.А. Мишин и В.А. Власихин приводят 
по этому поводу мнение знатока американского 
конституционного права Дж. Брайса, который 
писал, что назначение сената состояло в том, 
чтобы «сдерживать горячность и неосмотри-
тельность народных представителей в нижней 
палате и этим способом предохранять прави-
тельство от влияния народных страстей и воз-
можных перемен общественного мнения»7. По-
добная позиция присутствует и в современных 
исследованиях. В частности, утверждают, что 
парламенты нуждаются в создании гарантий 
от всевозможных ошибок в законодательном 
процессе и каждая палата двухпалатного парла-
мента как бы сдерживает «горячность» другой 
и способна ее поправить. Свойством «противо-
веса» обладает даже такая реликтовая палата, 
как Палата лордов английского Парламента, 
основными юридическими орудиями которой 
«являются право отлагательного вето, а также 
неограниченное право внесения поправок в за-
конопроекты»8. В итоге, замечает Л.М. Энтин, 
этим обеспечивается действие системы сдержек 
(контрбалансировки) внутри парламента9. 

Парламентская практика знает и весьма не-
стандартные формы народного представитель-
ства. Так, парламент Исландии (Альтинг) из-
бирается на основе всеобщих, равных, прямых, 
тайных выборов по пропорциональной системе. 
Затем депутатский корпус делится на две части 

в соотношении 2:1, и 2/3 депутатов формиру-
ют верхнюю палату, а 1/3 - нижнюю. Подобная 
практика принята в Норвегии, где первона-
чально избирается весь состав Стортинга. За-
тем из этого состава 1/4 депутатов избирается в 
Лагтинг, остальные депутаты образуют Одель-
стинг. 

Вопрос о характере таких парламентов яв-
ляется дискуссионным. Некоторые государ-
ствоведы утверждают, что парламент Норвегии 
фактически двухпалатный. Часть государство-
ведов называют такую систему «однопалатной 
двухпалатной», одновременно подчеркивая ее 
своеобразие. В отечественной литературе при-
нята официальная точка зрения, сложившаяся 
в Норвегии, которая исходит из того, что Стор-
тинг является однопалатным. В обоснование 
тому приводят следующие аргументы. Стор-
тинг образуется в результате единых выборов, 
он собирается и распускается как один орган, 
нет никаких специальных условий для членства 
в одной из его частей, кроме членства в самом 
стортинге, обе его части существуют в течение 
одного и того же периода, комитеты стортинга 
создаются из представителей двух его частей, а 
пленарные заседания стортинга - это заседания 
обеих его частей вместе10. 

Структура парламента ФРГ также вызывает 
неоднозначные оценки в литературе. Специали-
сты немецкого государственного права подчер-
кивают, что в соответствии с Основным законом 
Бундесрат является федеральным конституци-
онным органом, по существу - палатой земель. 
Такое определение Бундесрата не мешает одно-
временно утверждать, что он не является ни 
парламентом, ни второй палатой двухпалатного 
парламента11. При этом обращается внимание 
на то, что немецкая конституция не употребля-
ет термина «парламент», а посвящает специаль-
ные разделы двум корпорациям (палатам). При-
чем строгий конституционно-правовой подход 
к Бундесрату не позволяет считать его второй 
палатой парламента. Подобную правовую пози-
цию высказывал и Федеральный конституцион-
ный суд Германии. Такие заключения делаются 
несмотря на то, что Бундесрат в соответствии с 
Основным законом участвует в законодатель-
стве и «существенно, во многих случаях даже 
решающим образом влияет на его ход»12. 

Вопрос о том, из скольких палат должен со-
стоять парламент, оказался одним из наиболее 
спорных вопросов парламентского права. В на-
учной и публицистической литературе к его 
решению подходят по-разному: от полного от-
рицания целесообразности второй палаты до 
признания эффективной лишь двухпалатной 
организации парламента. 
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В пользу двухпалатной системы зарубежная 
наука конституционного права выдвигает два 
аргумента: во-первых, такая система обеспечива-
ет стремление к более устойчивому равновесию 
сил между исполнительной и законодательной 
властями, при котором ничем не ограниченная 
власть одной палаты сдерживается второй, фор-
мируемой на иной основе; во-вторых, она за-
ставляет парламентскую машину работать, если 
и не более эффективно, то по крайней мере бо-
лее гладко благодаря наличию так называемой 
контрольной палаты, в обязанность которой 
входит осуществление тщательной проверки 
подчас поспешных решений первой палаты. В 
поддержку такой позиции приводят и другие 
аргументы. Например, по мнению француз-
ского конституционалиста М. Прело, «единая 
палата представляет народ односторонне и пре-
небрегает другими аспектами, хотя значение их 
нисколько не меньше. Для развитой нации не-
обходимо несколько видов представительства 
(курсив мой. - П.К.), чтобы точно передать все ее 
сложные и разнообразные мнения и чаяния»13. 

Обобщая зарубежный опыт, Б.Н. Топорнин 
отмечает, что практика «недвусмысленно го-
ворит в пользу обособления палат, отражая их 
специфики в функциях, правах и обязанностях, 
даже в порядке образования: зарубежная госу-
дарственная практика использует возможности 
двухпалатной системы для создания внутри-
парламентского механизма «сдержек и проти-
вовесов»14. В отечественной дореволюционной 
школе целесообразность двухпалатной системы 
находила свои объяснения. Так, С. Котлярев-
ский считал наиболее совершенной формой 
парламента двухпалатное представительство, в 
котором одна палата как бы воплощает момент 
государственного единства, а другая - момент 
многообразия. 

В конституциях по-разному решается вопрос 
о представительном характере бикамеральных 
парламентов. Если одни конституции подчер-
кивают представительный характер парламента 
в целом, то другие указывают и на представи-
тельный характер палат. Оправданно полагать, 
что это связано с различными способами фор-
мирования палат парламента. 

Для двухпалатных парламентов дискуссион-
ным является вопрос о взаимосвязи между пред-
ставительным характером верхних палат и спо-
собом их формирования. 

В целом в литературе15 сложилась следующая 
классификация способов формирования «верх-
них» палат: 

посредством непрямых, т.е.косвенных, или 
многоступенчатых выборов (например, во 
Франции, Индии); 

посредством прямых выборов, хотя и с не-
которыми отличиями от той системы, которая 
применяется при формировании нижних палат 
(например, в США, Бразилии, Нигерии); 

на основе наследования (такой, чисто фео-
дальный, способ применяется в Великобрита-
нии); 

посредством назначения (например, в Ав-
стралии, Канаде); 

смешанным путем, при котором сочетаются 
элементы выборности, назначения и наследова-
ния (например, в Италии). 

Конституционное законодательство зару-
бежных стран, как правило, не разграничива-
ет характер представительства парламента в 
целом и верхних палат. Исключение составля-
ют немногие страны - Франция, ФРГ, Италия, 
Канада. По Конституции Франции Сенат «обе-
спечивает представительство территориальных 
коллективов Республики», в том числе францу-
зов, проживающих за пределами страны. Основ-
ной закон Германии, устанавливая, что «земли 
могут быть представлены другими членами сво-
их правительств», подчеркивает тем самым тер-
риториальный (региональный) характер пред-
ставительства Бундесрата. Итальянский Сенат 
согласно ч.1. ст.57 Конституции избирается на 
базе областей. 

Между тем испанские Генеральные кортесы 
представляют испанский народ (ч.1 ст.66 Кон-
ституции), а верхняя палата - Сенат - является 
«палатой территориального представительства» 
(ч.1. ст.69). Конституция Японии подчеркивает, 
что «обе палаты состоят из выборных членов, 
представляющих весь народ» (ч.1 ст.43). 

Отсутствует единство мнений о характере 
представительства верхних палат и способа их 
формирования и в доктрине конституционно-
го права. Зарубежная наука говорит о необхо-
димости нескольких видов представительства. 
Данная концепция предполагает «только такую 
двухпалатную структуру парламента, при кото-
рой обе палаты являются выборными, так как в 
этом случае парламент якобы обеспечивает, так 
сказать, «двойное представительство»16. Однако 
в зарубежной литературе трудно найти ответ на 
вопрос, какой именно аспект представительства 
должна обеспечивать верхняя палата; нет его и 
в отечественной доктрине конституционного 
права. Из этого можно заключить, что наиболее 
существенным для определения представитель-
ного характера палаты является не столько по-
рядок ее формирования, сколько осуществле-
ние ею в своей деятельности воли народа, так 
как представительная демократия не должна 
исчерпываться лишь «периодически проводи-
мыми выборами». 
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Народное представительство (выражение и 
осуществление воли народа)это основополагаю-
щий принцип демократически организованной 
государственной власти. 

Выделяют следующие признаки государ-
ственной власти в форме представительной де-
мократии17: 

представительные органы по своему составу 
и характеру деятельности выражают, с одной 
стороны, совпадающие интересы всего народа, 
а с другой - интересы различных слоев населе-
ния; 

эти органы занимают решающее место в си-
стеме органов государства; 

обсуждают и решают вопросы на началах 
коллегиальности, равенства прав ее членов как 
участников этой коллегии; 

избранные представители народа, террито-
риального коллектива пользуются уважением 
со стороны других органов государства, избрав-
шего их населения, помощью и поддержкой 
других государственных органов. 

Указанный принцип реализуется путем кон-
ституционного закрепления представительной 
функции парламента, которая специально ого-
варивается конституциями большинства стран 
мира. Так, в Конституции США Нижняя палата 
Конгресса прямо названа Палатой представи-
телей (разд.1 ст.1). Основной закон ФРГ уста-
навливает, что депутаты Бундестага являются 
представителями всего народа (ч.1 ст.28). Гене-
ральные кортесы Испании представляют испан-
ский народ (ч.1 ст.66 Конституции). По Консти-
туции Греции депутаты представляют нацию 
(ч.2 ст.51), а по Конституции Японии парламент 
представляет весь народ (ч.1 ст.43). Особо под-
черкнута представительная функция парла-
ментов в новых конституциях стран Восточной 
Европы и Азии. Так, в части 1 ст.19 Конститу-
ции Венгрии закреплено, что высшим органом 
государственной власти и народного представи-
тельства Венгерской Республики является Госу-
дарственное собрание. В части 1 ст.58 Конститу-
ции Румынии записано, что парламент является 
высшим представительным органом румынско-

го народа и единственной законодательной вла-
стью страны. В соответствии с ч.1 ст.83 Консти-
туции СРВ Национальное собрание - высший 
представительный орган народа. 

Для понимания представительной функции 
парламента важно иметь в виду отличие пред-
ставительства в частном и публичном праве. Эта 
проблема, поставленная еще в дореволюцион-
ной литературе, по-прежнему остается предме-
том широких обсуждений. Если в частном праве 
представительство существует на основе пору-
чительства, когда между доверенным и довери-
телем устанавливается непосредственная право-
вая связь, то в публичном праве оно существует 
в силу делегирования, когда непосредственная 
связь между сторонами отсутствует. Причем но-
ситель мандата не связан с теми, кто делегиру-
ет его в представительный орган. Ряд авторов, 
рассматривая соотношение делегирования и 
представительства, отмечают тесную связь этих 
правовых институтов, что приводит порой к их 
отождествлению. Однако в тех случаях, когда 
полномочия представителя не носят характер 
делегированных полномочий, а принадлежат 
представителю как часть его служебных, долж-
ностных полномочий и вытекают из его компе-
тенции, зафиксированной в конституции и за-
конах, речь идет о представительстве, типичном 
для сферы публичного права18. 

Отсутствие постоянной правовой связи 
между избирателями и депутатами дает осно-
вания некоторым авторам утверждать «будто 
парламентское представительство - всего лишь 
фикция»19*. Однако с этим нельзя согласиться, 
поскольку единственным сувереном является 
народ, воля которого реализуется в различных 
формах представительной демократии, и хотя 
зарубежная парламентская практика по-разному 
решает вопрос выбора структуры парламента, 
способов формирования палат и определения 
их представительного характера, но решающим 
фактором выбора является обеспечение пред-
ставительного характера парламента и его палат 
как элемента народного суверенитета в рамках 
народной (представительной) демократии.
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