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Двухпалатная структура органов 
народного представительства актуали-
зирует проблему разграничения роли и 
компетенции, с одной стороны, парла-
ментариев, а с другой – должностных 
лиц органов парламентского типа [1]. 
Допустимость института должностных 
лиц в коллегиальных органах, на пер-
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вый взгляд, может показаться весьма спорной, поскольку «коллегия» 
как раз представляет собой теоретико-методологическую оппозицию 
«единоначалию». В современном парламентаризме потребность обес-
печения определенного уровня координации деятельности органов на-
родного представительства не вызывает сомнений. 

Функции должностных лиц – скорее «организационно-технические», 
чем «политико-предопределяющие» («созвать заседание», «проверить 
явку парламентариев», «убедиться в наличии кворума заседания палаты», 
«предоставить слово ораторам и желающим задать вопросы», «поставить 
вопрос на голосование», «подписать итоговый документ» и др.) [2], но в 
практической деятельности данные прерогативы настолько переплетают-
ся друг с другом, что нередко должностные лица палат парламентов в за-
конодательном процессе играют даже большую политико-правовую роль, 
чем фракции и депутатские группы, включая их персональных лидеров. 

С организационно-правовой точки зрения всякая коллегия нуждается 
в «председательствующем». Сенаторы и депутаты не могут обсуждать 
вопросы повестки дня и ставить их на голосование без соответствующего 
«координатора» хода заседания коллегии. Наиболее простой способ обес-
печения этого – осуществление роли председательствующего по очереди 
или по жребию. Такая модель организационно-правового регулирования 
в наибольшей мере соответствует принципу равенства парламентариев, 
однако имеет существенный недостаток: роль председательствующего 
требует соответствующей квалификации и опыта, которыми сенаторы и 
депутаты не обладают в равной мере. Профессионализм и опыт приоб-
ретаются и совершенствуются по мере осуществления парламентарием 
функции соответствующего должностного лица органа народного пред-
ставительства. Они не присущи имманентно всем политикам и требуют 
подкрепления в государственно-политической практике. 

Применительно к организации деятельности палат Федерального 
Собрания подчеркнем, что статус председателей и заместителей пред-
седателей Совета Федерации и Государственной Думы является конс-
титуционным (ч. 1, 2 ст. 101 Конституции РФ). В Основном Законе 
непосредственно указано, что палаты избирают своих председателей и 
их заместителей (в отличие от положений ч. 1 ст. 125 Конституции РФ 
слово «заместитель» здесь употребляется во множественном числе), то 
есть от этого института нельзя произвольно отказаться ни посредством 
законодательного регулирования, ни тем более регламентного правот-
ворчества Совета Федерации или Государственной Думы [3]. В Конс-
титуции РФ не указано, что председатели палат Федерального Собрания 
должны избираться на срок их полномочий (для Совета Федерации 
подобная формулировка вообще не вполне допустима вследствие осо-
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бенностей механизма формирования данной палаты парламента). Во 
всяком случае, ротация персонального состава председателей палат Фе-
дерального Собрания Конституцией РФ не запрещена и может осу-
ществляться довольно часто по усмотрению парламентариев вплоть до 
весьма непродолжительных сроков их полномочий. 

Основной Закон РФ закрепляет не только необходимость существо-
вания института председателей Совета Федерации и Государственной 
Думы и их заместителей, в ч. 2 ст. 101 определяются две их основ-
ные функции: во-первых, ведение заседаний; во-вторых, заведывание 
внутренним распорядком палаты (в буквальном конституционном зна-
чении указанные должностные лица «ведают» внутренним распоряд-
ком). Каждое из указанных конституционных положений нуждается, 
на наш взгляд, в системном истолковании и может порождать ряд 
проблем в правоприменительной практике. 

Исключительная прерогатива председателей палат парламента и их 
заместителей вести заседания в текстуальном конституционном про-
чтении исключает какую-либо возможность ведения заседания палаты 
иными лицами. Однако это невозможно, например, до избрания этих 
должностных лиц палат на первом организационном заседании после 
завершения очередного избирательного цикла (по традиции эти за-
седания ведет, как правило, старейший по возрасту парламентарий). 
Кроме того, председатель и все его заместители могут обладать времен-
ной нетрудоспособностью (это особенно актуально в условиях миро-
вой пандемии Covid-19), что не должно рассматриваться как блоки-
рующее обстоятельство для отрицания легитимности заседания палаты 
(при условии, что в заседании присутствует необходимое по закону 
большинство народных представителей). Подчеркнем также, что пала-
ты парламента в силу анализируемого конституционного императива 
лишены возможности такой практики, при которой заседания палаты 
велись бы поочередно, по поручению или по жребию сенаторами или 
депутатами при физическом присутствии на заседании соответствую-
щего должностного лица (он может быть вынужден отвлечься от вы-
полнения функции председательствующего для осуществления другой 
важной организационно-правовой компетенции – например, для кон-
сультаций с Президентом РФ или Правительством РФ). 

Сложнее истолковать конституционное установление о том, что 
председатели палат парламента и их заместители «ведают их внутрен-
ним распорядком». 

Понятие «внутренний распорядок» имеет весьма неоднозначное 
использование в правовой системе современной России. Так, в Тру-
довом кодексе РФ (ст. 190) вводится понятие внутреннего трудового 
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распорядка, утверждаемое работодателем с учетом мнения представи-
тельного органа работников и является, как правило, приложением к 
коллективному договору. Очевидно, что анализируемое конституцион-
ное положение (ч. 2 ст. 101) не связывается однозначно и юридичес-
ки не исчерпывается внутренним «трудовым» распорядком в палатах 
Федерального Собрания. Подчеркнем, что в конституционном понятии 
«внутренний распорядок» палат парламента имеются в виду главным 
образом конституционные (нетрудовые) правоотношения. 

Терминологической проблемой здесь является также, на наш взгляд, 
широкое использование словосочетания «внутренний распорядок» 
применительно к пенитенциарным учреждениям, что прочно закре-
пилось в уголовно-исполнительной системе как на уровне правового 
регулирования [4], так и во многих научных исследованиях [5]. Оче-
видно, что применение аналогии права в соотношении данного нор-
мативного массива с системой народного представительства выглядело 
бы совершенно неприемлемым, однако в правовой системе современ-
ной России термин «внутренний распорядок» практически нигде боль-
ше не применяется, поэтому конституционная норма о заведывании 
должностными лицами «внутренним распорядком» палат Федерально-
го Собрания заслуживает критического осмысления. Данный термин 
можно было бы заменить более подходящими конституционно-право-
выми категориями, такими как «внутренняя организация», «организа-
ционное взаимодействие», «координация деятельности» и т.п. 

В демократически организованном парламенте, по нашему мнению, 
вообще отсутствует какой-либо «распорядок» за исключением «тру-
дового распорядка», являющегося важной предпосылкой обеспечения 
надлежащего уровня дисциплины труда наемного персонала [6]. Воп-
росы трудовой дисциплины могут регулироваться в Конституции РФ 
в общем виде применительно ко всем видам трудовых правоотноше-
ний [7], но конкретизация данных нормативных положений по отно-
шению к народному представительству выглядит излишней. Предмет 
конституционного регулирования составляют базовые и основополага-
ющие общественные отношения, в то время как менее значимые воп-
росы могли бы разрешаться посредством текущего нормотворчества 
парламента без подробных конституционных установлений, которые 
связывают волю народных представителей и лишают их надлежащей 
конституционной дискреции. 

Правовое регулирование статуса председателей палат Федерального 
Собрания и их заместителей осуществляется также на уровне регла-
ментов Совета Федерации и Государственной Думы. Статус Предсе-
дателя Совета Федерации и его заместителей определяется исходя из 
нормативных положений главы 2 Регламента палаты. 
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Регламент Совета Федерации определяет тайную форму избрания 
председателя палаты, что сопровождается оговоркой о возможности ис-
пользования электронной системы голосования или бюллетеней. Уровень 
общественно-политического доверия к электронным системам голосова-
ния в современном обществе недостаточно высок [8], что потребовало 
введения в регламентное регулирование альтернативного правила о допус-
тимости голосования с помощью бюллетеней. Но это довольно частная 
проблема, которая не должна отвлекать внимание от главного – тайной 
формы избрания председателя палаты, что представляет собой важнейшую 
демократическую гарантию деятельности палаты на законных конс-
титуционных основаниях. Однако в отношении процедуры избрания 
заместителей председателя палаты анализируемый Регламент содержит 
весьма примечательное нормативное положение: по общему правилу 
избрание осуществляется тайным образом с использованием бюллете-
ней, но палата может изменить этот общий порядок, заменив его не 
только электронным, но и открытым голосованием. 

Анализируемые нормы вызывают ряд критических суждений. Во-
первых, сложно объяснить, по каким причинам сенаторы приняли нор-
мативное решение о том, что по общему правилу председатель палаты 
избирается посредством электронного голосования (которое можно 
заменить голосованием с использованием бюллетеней), а заместители 
председателя палаты – с использованием бюллетеней (что можно, на-
против, заменить путем электронного голосования) [9]. Если уровень 
доверия к электронной системе тайного волеизъявления невысок, но эта 
форма более объяснима с точки зрения развития цифровых технологий, 
ее следовало бы применять или не применять на равных основаниях при 
избрании как председателя палаты, так и его заместителей. Во-вторых, 
несмотря на некоторый «демократический фасад» в виде декларируемо-
го тайного голосования, регламент содержит возможность голосования 
в отношении кандидатур заместителей председателя палаты открытым 
способом. Это неизбежно снижает уровень демократичности в вопросах 
внутренней организации работы палаты [10]. Полагаем, что, если пред-
седатель палаты может быть избран только тайным голосованием сена-
торов, такое же правило должно действовать в отношении заместителей 
председателя палаты, здесь не должны допускаться какие-либо исключе-
ния, даже если того пожелает мажоритарное большинство сенаторов на 
организационном заседании палаты. 

Вызывает также сомнения дифференциация статуса «первых замес-
тителей» и просто «заместителей» председателей палаты. Такой диф-
ференциации нет в тексте Конституции РФ, однако Регламент Совета 
Федерации ее вводит. 
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Срок полномочий Председателя Совета Федерации регламент дан-
ной палаты связывает со сроком, на который избраны соответствующие 
представители от законодательных и исполнительных органов субъек-
тов РФ (ст. 15 Регламента). Данное нормативное положение, которое 
кажется очевидным само по себе, оказывает важное юридико-регули-
рующее воздействие на принцип равноправия сенаторов, поскольку 
членами данной палаты могут быть не только лица, избранные реше-
ниями государственных органов субъектов федеративного государства 
[11]. Часть сенаторов назначается Президентом РФ пожизненно или 
на определенный срок, причем при имеющейся формулировке ст. 15 
Регламента Совета Федерации их невозможно выдвинуть, и тем более 
избрать на должность спикера палаты. 

Подобных нормативных запретов в прямой формулировке нет в 
Конституции РФ и в анализируемом Регламенте, однако они с оче-
видностью следуют из буквального содержания данной статьи. Впро-
чем, если применять эту норму по аналогии [12] и предположить, что 
Председателем Совета Федерации может быть избрано лицо, которое 
назначено на должность сенатора на срочной основе указом Президен-
та РФ, то срок его полномочий как спикера должен был бы ограни-
чиваться сроком, на который он назначен в качестве сенатора главой 
государства. Пожизненно назначенные сенаторы, полагаем, не должны 
избираться также пожизненно на должность председателя палаты, но 
в этом случае на уровне Регламента следовало бы оговорить, как мини-
мум, нормативный срок их полномочий в качестве спикеров, который 
в данном случае юридически не может быть обусловленным сроком их 
полномочий в качестве сенаторов. 

Важное значение при регулировании статуса председателей палаты 
парламента имеет процедура их избрания. Регламент Совета Федера-
ции исключает внешнее участие в порядке выдвижения соответству-
ющих должностных лиц кого бы то ни было, за исключением самих 
сенаторов. Это, на наш взгляд, весьма демократичная норма, которая 
не всегда находит подтверждение в практике формирования других 
высших органов современного Российского государства [13]. Количес-
тво выдвигаемых лиц не ограничивается, за исключением обязанности 
каждого сенатора воздерживаться от выдвижения двух и более канди-
датур. Таким образом, эмпирически становится возможной ситуация, 
при которой выдвинутыми оказываются все сенаторы одновременно. 

При таком состоянии, конечно, достигнуть мажоритарного согласия 
было бы сложно, поэтому в практической действительности парламен-
тарии вынуждены так или иначе блокироваться, объединяясь в соот-
ветствующие влиятельные группы с реальными шансами на дальней-
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ший успех продвижения выдвинутой кандидатуры. Данная проблема 
осложняется отсутствием в Совете Федерации партийных фракций, 
которые могли бы на политической основе предопределить достаточ-
ную вероятность избрания соответствующего политического лидера 
[14]. Кроме того, попеременная ротация состава Совета Федерации 
исключает, в отличие от Государственной Думы, возможность опереть-
ся на результаты последних парламентских выборов, которые с вы-
сокой степенью определенности демонстрируют электоральный успех 
соответствующей политической партии или партийной коалиции. 

Указанный механизм поддерживается возможностью выдвинутого 
на должность спикера сенатора взять самоотвод (каждый сенатор впра-
ве самостоятельно оценить свои шансы на успех), а также процедурой 
обсуждения кандидатур выдвинутых лиц и их ответов на вопросы сенато-
ров, что завершается формированием списка кандидатур для голосования. 
Для избрания соответствующего должностного лица Регламент полагает 
достаточным получение баллотирующимся в свою пользу «простого боль-
шинства», но от «общего числа» членов палаты, что в интерпретации Кон-
ституционного Суда РФ означает «установленное» количество, то есть не 
только число «присутствующих» в соответствующем заседании [15]. 

Если ни одна из кандидатур в ходе первого тура не набирает тре-
буемого большинства голосов, во втором туре участвуют два кандидата 
с наивысшим рейтингом, что стимулирует сенаторов к перераспреде-
лению их электоральных предпочтений в пользу кандидатов, которые 
наиболее вероятны к последующему избранию. Следует отметить, что 
второй тур не дает права на избрание посредством системы относи-
тельного большинства: здесь также требуется абсолютное большинство 
(хотя и «простое», не «квалифицированное»). Регламент, таким обра-
зом, не исключает вероятность (на практике – весьма малую) нере-
зультативного исхода второго тура и предполагает, что в этом случае 
процедура избрания спикера палаты должна возобновляться с первой 
стадии и до тех пор, пока она не окажется результативной [16]. 

Очевидно, что если бы для избрания было бы достаточно простого 
большинства «от присутствующих» сенаторов, нерезультативность была 
бы возможной только в том случае, если голоса в пользу двух канди-
датов разделились поровну. Та же ситуация характерна для обстоя-
тельства, при котором на соответствующем заседании присутствуют 
все без исключения сенаторы (на практике это не всегда возможно 
вследствие наличия ряда уважительных причин, например, временной 
нетрудоспособности парламентариев). Закономерность здесь такова: 
чем более низким оказывается кворум присутствующих на заседании, 
тем сложнее сенаторам прийти к согласию и избрать надлежащим 
большинством голосов спикера палаты. 
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После избрания председателя палаты организуется новая проце-
дура выдвижения и избрания его заместителей. Число заместителей 
определяется текущим решением палаты (ненормативным правовым 
актом), причем после завершения процесса избрания спикера, но до 
начала процедуры избрания его заместителей. Таким образом, законо-
датель наделяет вновь избранного председателя палаты возможностью 
предложить палате предпочтительную ему структуру внутренней ко-
ординации работы (но не самостоятельно определить это путем его 
полностью единоличного волеизъявления). 

Полагаем, что здесь действующее законодательство поддерживает 
разумный баланс между следующими конкурирующими конституцион-
но-правовыми ценностями [17]: с одной стороны, заместители предсе-
дателя палаты должны быть, своего рода, креатурой председателя, что 
гарантируется его исключительным правом на выдвижение кандидатур 
своих заместителей, с другой – палата имеет возможность воспрепятс-
твовать большинством голосов утверждению данных кандидатур, что 
потребует от вновь избранного председателя палаты осуществления но-
вых кадровых инициатив вплоть до того состояния, когда это будет пол-
ностью разделяться мажоритарным парламентским большинством. 

Председатель Совета Федерации наделяется эксклюзивным правом 
созыва заседаний. Это означает, что волей одного сенатора, пусть даже 
и замещающего высокую должность его спикера, возможно блокиро-
вание реализации конституционной компетенции палаты даже тогда, 
когда это необходимо в силу тех или иных общественно-политических 
обстоятельств [18]. Во всяком случае, правом созыва внеочередных 
заседаний Совета Федерации должен был бы обладать Президент РФ, 
особенно если он обращается в палату в целях запроса воли парламен-
тариев по предмету непосредственной конституционной компетенции 
Совета Федерации. 

Представляют вопрос конституционно-правовой дискуссии, на наш 
взгляд, также полномочия спикера палаты в процедуре формирования 
проекта повестки дня заседания, даже если это сбалансировано предва-
рительной компетенцией Совета палаты и последующим полномочием 
самой палаты утвердить или не утвердить проект повестки дня. Про-
водить или не проводить заседание, рассматривать или не рассматри-
вать тот или иной вопрос – это чрезвычайно важные процессуальные 
полномочия, которые не просто влияют на реализацию конституцион-
ной компетенции палаты, но позволяют полностью исключить это на 
одних лишь процессуальных основаниях. Безусловно, подобные воп-
росы должны решаться на коллегиальной основе [19] самой палатой, 
но не ее председателем, чтобы полностью исключить в будущем ка-
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кую-либо вероятность (пусть и весьма гипотетическую) тех или иных 
злоупотреблений властными полномочиями со стороны должностных 
лиц палаты. О теоретико-методологической верности данных подходов 
свидетельствуют, в частности, положения того же Регламента Совета 
Федерации (ч. 3 ст. 18), согласно которым «Совет Федерации вправе 
отменить распоряжение Председателя Совета Федерации». 

Регламент Совета Федерации (ч. 2 ст. 18) предоставляет спикеру 
палаты не только право издавать распоряжения по вопросам, которые 
отнесены к его компетенции (это положение логично и напрямую 
следует из его конституционно-правового статуса), но также «давать 
поручения» [20]. Последнее правомочие сопровождается оговоркой 
«по вопросам его компетенции», но данная компетенция не столь-
ко ограничивается посредством установления допустимости соответс-
твующих объектов нормативного и управленческого воздействия воли 
Председателя Совета Федерации на деятельность палаты, сколько рас-
ширяется путем установления адекватных обязанностей соответствую-
щих субъектов конституционных правоотношений. В частности, спикер 
палаты уполномочен давать поручения «комитетам и другим должнос-
тным лицам» Совета Федерации (ч. 1 ст. 18 Регламента). На наш 
взгляд, поручения председателя палаты как должностного лица в адрес 
других ее должностных лиц допустимы и необходимы, однако они не 
должны распространяться на коллегиальные внутренние органы, како-
выми являются комитеты и комиссии. Последние могут быть связаны 
поручениями, но они должны даваться коллегиально Советом Федера-
ции, не единолично председателем палаты. 

Итак, статус сенатора Российской Федерации первичен, статус 
должностного лица Совета Федерации вторичен и следует за юридичес-
кой судьбой статуса сенатора Российской Федерации. Несмотря на не-
выборный характер института сенаторства в современной России, это не 
может давать основания для председательства в Совете Федерации долж-
ностных лиц, не имеющих статуса сенатора Российской Федерации. 
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