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О РАБОТЕ СОВЕТА ФЕДЕРАЦИИ ФЕДЕРАЛЬНОГО 

СОБРАНИЯ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ И СЕНАТА 

КАНАДЫ В СФЕРЕ МЕЖНАЦИОНАЛЬНЫХ ОТНОШЕНИЙ

Мишунина А.А., Попова Н.С.

Аннотация: В статье на примере Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации и Сената 
Канады рассматривается опыт работы участия верхних палат парламентов в сфере межнациональных 
отношений. Соавторами проводится анализ нормативно-правовых актов, регламентирующих работу специ-
ализированных Советов и комитетов по национальным вопросам, участия верхних палат в иных процедурах, 
направленных на устранение разногласий в межнациональной сфере, а также даются рекомендации по со-
вершенствованию указанного направления работы верхних палат парламентов в федеративных государствах. 
Методологию исследования составляет комплекс общенаучных методов исследования, а также сравнительно-
правовой, социологический, нормативный и технико-юридический анализ, иные научные приемы исследования, 
которые позволили выявить основные закономерности развития практики работы верхних палат парламентов 
в межнациональной сфере. В процессе решения исследовательских задач для достижения цели статьи применя-
лись эмпирические и теоретические методы. Эмпирические методы составили: изучение и обобщение накоплен-
ного правотворческого опыта верхних палат парламентов, в том числе информаций Консультативного совета 
при Председателе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по межнациональным 
отношениям и взаимодействию с религиозными объединениями, Постоянного комитета по правам человека 
при Сенате Канады. Среди теоретических методов, используемых в ходе всего исследования, применялись: 
анализ, обобщение, сравнительно-правовой метод. Научная новизна определяется проведением сравнитель-
но-правового исследования на примере анализа практики работы Совета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации и Сената Канады по регулирования вопросов в межнациональной сфере. В результате 
чего, авторы отмечают, что в современных условиях верхние палаты парламентов активно участвуют в 
осуществлении государственной политики в сфере гармонизации межнациональных отношений.
Abstract: In this article based upon the examples from the work of the Council of the Federation of the Federal Assembly 
of the Russian Federation and the Senate of Canada the authors analyze the work of the higher chambers of parlia-
ments in the sphere of cross-national relations. The co-authors analyze the normative legal acts, regulating the work 
of the specialized Councils and Committees for National Issues, participation of the higher chambers in other proce-
dures, aimed at dealing with cross-national discords, they also provide recommendations for the improvement of the 
said sphere of activities of higher parliamentary chambers in the federal states. The methodology of studies involves a 
complex of general scientific methods of studies, as well as comparative legal, sociological, normative, and technical 
legal analysis, other scientific approaches, allowing to reveal the key patterns in the practical development of work of 
the higher parliamentary chambers, including the information of the Consultative Council under the auspices of the 
Chairman of the Council of the Federation of the Federal Assembly of the Russian Federation on cross-national rela-
tions and interaction with religious associations, and the Permanent Committee on Human Rights under the auspices 
of the Canadian Senate. Among the theoretical methods applied in the process of studies, there were analysis, general-
ization and comparative legal method. The scientific novelty is due to provision of the comparative legal studies based 
upon the analysis of practice of the Council of the Federation of the Federal Assembly of the Russian Federation and 
the Senate of Canada in the sphere of cross-national relations. As a result, the authors note that in the current condi-
tions the higher chambers of parliaments actively participate in the implementation of the state policy in the sphere of 
harmonization of relations among the nations.
Ключевые слова: Парламентаризм, Совет Федерации РФ, Сенат Канады, национальный вопрос, коллегиальные 
органы, верхняя палата парламента, государственная политика, межнациональные отношения, защита прав 
человека, миграционная политика.
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В своем ежегодном Послании Федеральному 
Собранию РФ 12 декабря 2013 года Президент 
РФ В.В. Путин обратил особое внимание на 

вопрос межнациональных отношений и отметил, что 
это «… Важнейшая тема, которая требует откровенного 
разговора в обществе… Здесь фокусируются многие 
наши проблемы, многие трудности социально-эконо-
мического и территориального развития, и коррупция, 
и изъяны в работе государственных институтов, и, 
конечно же, провалы в образовательной и культурной 
политике, что зачастую приводит к искаженному по-
ниманию истинных причин межэтнического напряже-
ния… Мы вместе должны справиться с этим вызовом, 
должны защитить межнациональный мир, а значит, 
единство нашего общества, единство и целостность 
Российского государства»1. 

Конституционные принципы основ межнацио-
нальных отношений в России нашли свое законное 
отражение в нормах Конституции РФ2. Так, частью 2 
статьи 19 Конституции РФ гарантировано равенство 
прав и свобод человека и гражданина независимо, в 
том числе, от национальности, языка, а также других 
обстоятельств. Ограничение прав граждан по при-
знакам национальной принадлежности запрещено. 
Каждый вправе определять и указывать свою нацио-
нальную принадлежность, однако никто не может быть 
принужден к этому (часть 1 статьи 26 Конституции 
РФ). Пропаганда или агитация, возбуждающая на-
циональную ненависть и вражду, а равно пропаганда 
национального превосходства не допускаются и запре-
щаются (часть 2 статьи 29 Конституции РФ). Вопросы 
установления основ федеральной политики и феде-
ральные программы в области национального развития 
Российской Федерации находятся в исключительном 
ведении Российской Федерации (пункт «е» статьи 71 
Конституции РФ), а защита прав национальных мень-
шинств находится в совместном ведении Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации (пункт 
«б» части 1 статьи 72 Конституции РФ).

В реализации указанных конституционных 
положений большую роль играет работа Совета 
Федерации Федерального Собрания Российской 

1 Послание Президента Российской Федерации Владимира Путина 
Федеральному Собранию от 12.12.2013 // Российская газета. 2013. 
№ 282. 13 декабря.
2 Конституция Российской Федерации (с учетом поправок, внесен-
ных Законами Российской Федерации о поправках к Конституции 
Российской Федерации от 30.12.2008 № 6-ФКЗ, от 30.12.2008 № 
7-ФКЗ, от 05.02.2014 № 2-ФКЗ) // Российская газета. 1993. 25 
декабря.

Федерации (далее – Совет Федерации). Важным 
направлением работы которого в рассматриваемой 
сфере является координационная и просветитель-
ская деятельность консультативных советов, соз-
даваемых при Председателе Совета Федерации3. 
Так, при Председателе Совета Федерации создан 
Консультативный совет по межнациональным от-
ношениям и взаимодействию с религиозными объ-
единениями (далее – Консультативный совет)4.

В соответствии с Положением о Консультативном 
совете5 Консультативный совет является постоянно дей-
ствующим консультативным органом при Председателе 
Совета Федерации и создан в целях совершенствования 
законодательного обеспечения национальной политики 
и политики государства в отношении религиозных объ-
единений в Российской Федерации.

Задачи и функции Консультативного совета можно 
классифицировать следующим образом:

1) координационные, в т. ч.:
– разрабатывает предложения о приоритетных 

направлениях национальной политики и взаимоот-
ношений государства и религиозных объединений в 
Российской Федерации; 

– разрабатывает предложения по совершенство-
ванию деятельности органов государственной власти, 
органов местного самоуправления, общественных 
объединений, в том числе национально-культурных 
автономий, в области реализации национальной поли-
тики и взаимоотношений государства и религиозных 
объединений в Российской Федерации;

3 См.: часть 3 статьи 93 Регламента Совета Федерации Федераль-
ного Собрания Российской Федерации: постановление Совета 
Федерации Федерального Собрания Российской Федерации от 
30.01.2002 № 33-СФ: по сост. на 30 октября 2013 г. // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2002. № 7. Ст. 635.
4 О Консультативном совете при Председателе Совета Федерации 
Федерального Собрания Российской Федерации по межнациональ-
ным отношениям и взаимодействию с религиозными объединения-
ми: Распоряжение Председателя Совета Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации от 03.07.2012г. № 189-рп-СФ: 
по сост. на 3 июля 2012 [Электронный ресурс] // Официальный 
ресурс Совета Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации. Органы при председателе совета федерации [сайт]. 
http://council.gov.ru/structure/docs/25508/.
5 Положение о Консультативном совете при Председателе Совета 
Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по 
межнациональным отношениям и взаимодействию с религи-
озными объединениями: Распоряжение Председателя Совета 
Федерации Федерального Собрания Российской Федерации от 3 
июля 2012 года № 189-рп Совета Федерации: по сост. на 3 июля 
2012 // Официальный ресурс Совета Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации [сайт]. URL: http://council.gov.
ru/structure/docs/25509/.
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2) аналитические, в т. ч.:
– изучает вопросы законодательного регулирования 

национальной политики Российской Федерации; 
– проводит мониторинг состояния законода-

тельства Российской Федерации, законодательства 
субъектов Российской Федерации в области на-
циональной политики и политики государства в 
отношении религиозных объединений, в том числе 
по вопросам противодействия религиозному экс-
тремизму и разжиганию межнациональной розни, а 
также мониторинг правоприменительной практики 
в указанных сферах; 

– изучает опыт органов государственной власти, 
органов местного самоуправления по реализации на-
циональной политики и практику взаимоотношений 
государства и религиозных объединений;

– проводит мониторинг освещения вопросов на-
циональной политики и взаимоотношений государ-
ства и религиозных объединений в общероссийских, 
региональных и зарубежных средствах массовой 
информации;

– проводит мониторинг содержания учебников 
и других учебных изданий для образовательных 
учреждений общего и высшего профессионального 
образования на предмет освещения в них вопросов на-
циональной политики и взаимоотношений государства 
и религиозных объединений;

3) правоустанавливающие, в т. ч.:
– участвует в совершенствовании законодательно-

го обеспечения, развития федеративных отношений, 
защиты конституционных прав и свобод человека и 
гражданина, национально-культурное развитие наро-
дов Российской Федерации, гарантии социально-эко-
номического и культурного развития коренных мало-
численных народов Российской Федерации, защиты 
их исконной среды обитания, традиционных образа 
жизни, хозяйствования и промыслов, деятельность 
общественных объединений, в том числе националь-
но-культурных, предупреждение дискриминации 
по признакам расовой, национальной, языковой или 
религиозной принадлежности, а также предупрежде-
ния национальной исключительности, нетерпимости, 
ненависти или вражды, регулирование миграционных 
процессов, в том числе предупреждения незаконной ми-
грации в Российскую Федерацию, реализация демогра-
фической политики, укрепление и развитие институтов 
гражданского общества, укрепления общественного 
согласия, достижения взаимопонимания, терпимости 
и взаимного уважения в вопросах свободы совести и 
свободы вероисповедания;

– разрабатывает предложения по совершенство-
ванию законодательного обеспечения национальной 
политики и требующих правового урегулирования во-
просов, связанных с взаимоотношениями государства 
и религиозных объединений;

– участвует в подготовке проектов решений Совета 
Федерации, затрагивающих вопросы национальной по-
литики и взаимоотношений государства и религиозных 
объединений в Российской Федерации;

4) экспертно-контрольные, в т.ч.:
– проводит экспертизу проектов федеральных за-

конов и законов субъектов Российской Федерации в 
области национальной политики и в сфере взаимоот-
ношений государства и религиозных объединений  в 
Российской Федерации;

5) информационно-методические в т.ч.:
– готовит информацию для Совета Федерации, ко-

митетов Совета Федерации, членов Совета Федерации 
о состоянии и проблемах реализации национальной по-
литики и взаимоотношений государства и религиозных 
объединений в Российской Федерации;

– участвует в подготовке и проведении парламент-
ских слушаний, «круглых столов», конференций и иных 
мероприятий в Совете Федерации по вопросам своей 
деятельности;

– участвует в рассмотрении обращений, поступив-
ших в Совет Федерации, рассматривает обращения, 
поступившие в Консультативный совет, к членам 
Консультативного совета, по вопросам своей деятель-
ности.

По результатам своей деятельности Консульта-
тивный Совет открытым голосованием простым 
большинством голосов присутствующих на заседании 
членов Консультативного совета принимает решения. 

Консультативный совет взаимодействует по вопро-
сам своей деятельности с:

– комитетами Совета Федерации;
– консультативными органами при Председателе 

Совета Федерации;
– Советом при Президенте Российской Федерации 

по межнациональным отношениям;
– Советом по взаимодействию с религиозными объ-

единениями при Президенте Российской Федерации;
– Комиссией по вопросам религиозных объедине-

ний при Правительстве Российской Федерации;
– органами государственной власти;
– иными государственными органами, органами 

местного самоуправления, общественными органи-
зациями, религиозными объединениями, а также с 
научными и иными организациями.

DOI: 10.7256/1811-9018.2014.6.12251
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С момента создания Консультативным советом 
проведено два заседания – 9 ноября 2012 года6 и 6 июня 
2013 года. На первом была рассмотрен проект Стратегии 
государственной национальной политики на период до 
2025 года в части укрепления гражданского единства 
и духовной общности многонационального народа 
Российской Федерации7, а на втором законодательное 
обеспечение реализации Стратегии государственной 
национальной политики на период до 2025 года8.

Так , на заседании Консультативного совета 
6 июня 2013 года, председатель Совета Федерации 
В.И. Матвиенко обозначила ключевые моменты, по 
которым Совет Федерации будет способствовать 
реализации Стратегии, к ним в частности отно-
сятся следующие:
1. рассмотреть вопросы о разработке и принятии 

проекта федерального закона «О правовых осно-
вах государственной национальной политики» и 
о законодательном обеспечении финансирования 
мероприятий национальной политики;

2. уточнить и расширить полномочия местных 
властей в сфере национальной политики путем 
проработки и внесения изменений в Федеральный 
закон «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» и дру-
гие законодательные акты;

3. уделить внимание не только вопросам законот-
ворчества, но и практике их применения, форми-
рованию культурного пространства государства;

4. продолжить работа по гармонизации меж-
национальных отношений, которая требует 
систематических и разносторонних усилий, к 
примеру, одна из самых болевых точек сегодня 
– проблема мигрантов;

5. принять дополнительные законодательные 
меры по поддержке стандартов русского языка, 

6 В Совете Федерации обсудили проект предложения и замечания 
к проекту стратегии государственной национальной политики РФ 
Проект Стратегии государственной национальной политики вы-
звал серьезную заинтересованность у региональных законодателей 
[Электронный ресурс]: Официальный ресурс Совета Федерации 
Федерального Собрания Российской Федерации. Новости [сайт] 
URL: http://council.gov.ru/press-center/news/15040/ (дата обращения 
21.01.2014).
7 Матвиенко В.И. В решении проблем национальной политики 
нужно действовать на опережение [Электронный ресурс]: Офи-
циальный ресурс Совета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации. Новости [сайт]. URL: http://council.gov.
ru/press-center/news/32378/.
8 Указ Президента РФ от 19.12.2012 № 1666 «О Стратегии госу-
дарственной национальной политики Российской Федерации на 
период до 2025 года» // СЗ РФ. 2012. № 52. Ст. 7477.

Федеральный закон «О государственном языке 
Российской Федерации» должен более эффективно 
применяться для адаптации мигрантов и включе-
ния их в общественную и культурную жизнь;

6. отметить, что в вопросах развития межнациональ-
ных отношений слабо используется потенциал 
различных институтов гражданского общества, 
в связи с чем законодатели должны помочь наци-
онально-культурным автономиям, землячествам, 
диаспорам выйти за пределы  «этнических про-
фсоюзов» или «клубов по интересам», государ-
ство идет навстречу такой инициативе. Так, не-
коммерческие организации, которые занимаются 
развитием межнационального сотрудничества 
и культурами народов России, получают статус 
социально-ориентированных и соответственно и  
бюджетную поддержку9.
Все приведенные выше данные свидетельствуют 

о том, что работа в сфере гармонизации межнаци-
ональных отношений ведется Советом Федерации 
системно и на постоянной основе. Фактически, 
Совет Федерации принял на себя функции коорди-
натора деятельности Федерального Собрания РФ 
по решению вопросов национальной политики и 
межнациональных отношений. Сфера межнацио-
нальных отношений одна из немногих, на примере 
которой хорошо прослеживаются общеполитические 
и социально-гуманитарные функции, выполняемые 
Советом Федерации. 

Небезынтересна в этой связи и практика работы 
верхних палат парламентов зарубежных федераций 
по вопросу урегулирования межнациональных от-
ношений. Например, в Сенате Канады функции 
коллегиального органа по рассмотрению вопросов 
в исследуемой сфере общественных отношений вы-
полняет Постоянный комитет по правам человека 
(Standing Committee of Human Rights of Parliament of 
Canada10) (далее – Комитет). 

Функции Комитета очень лаконично охарактеризо-
ваны на его официальном сайте следующим образом: 
«Matters related to human rights generally» (Вопросы, 

9 Матвиенко В.И. В решении проблем национальной политики 
нужно действовать на опережение [Электронный ресурс]: Офи-
циальный ресурс Совета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации. Новости [сайт]. URL: http://council.gov.
ru/press-center/news/32378/.
10 Standing Committee of Human Rights of Parliament of Canada 
[Electronic resourse]: Senate of Canada offi cial site [site]. URL: http://
www.parl.gc.ca/sencommitteebusiness/CommitteeHome.aspx?parl=4
1&ses=2&Language=E&comm_id=77, (reference date 03.02.2014).
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связанные с правами человека в целом)11. Так, на 
заседании Комитета, состоявшемся 2 декабря 2013 
года, рассматривались вопросы, связанные с правами 
человека и, в частности, пересмотрена структура госу-
дарственного аппарата по решению международных и 
национальных обязательств в области прав человека в 
Канаде, заслушивались результаты исследования по во-
просам, касающимся прав Первых Народов (индейцев), 
проживающих за пределами резерваций, с акцентом 
на текущие направления федеральной политики12. По 
результатам проведенного заседания Комитетом были 
размещены соответствующие отчеты13.

Большое внимание, Сенат Канады уделяет проблем 
аборигенных народов, проживающих на территории 
Канады. Так, из указанного выше отчета Комитета о 
результатах исследования по вопросам, касающимся 
прав Первых Народов (индейцев), проживающих за 
пределами резерваций, следует, что Комитетом были 
изучены правовые нормы, относящиеся к местам жи-
тельства таких групп населения, участие указанных 
групп населения в процессах принятия решений на 
уровне общин, а также существующие средства право-
вой защиты указанной категории населения Канады14.

По итогам исследования Комитетом были сде-
ланы выводы:

1) представители Первых Народов, живущие за 
пределами резерваций, продолжают испытывать про-
блемы, уже решенные для аборигенов в резервациях;

2) представители Первых Народов, живущие за 
пределами резерваций не всегда могут получить доступ 
к необходимым услугам, или осуществлять принад-
лежащие им права.

Вместе с тем, решение указанных проблем в 
Канаде частично найдено, путем создания Центров 
дружбы. Так, в рамках заседания Комитета 2 декабря 

11 About the Committee [Electronic resource]: Senate of Canada of-
fi cial site [site]. URL: http://www.parl.gc.ca/sencommitteebusiness/
CommitteeHome.aspx?parl=41&ses=2&Language=E&comm_id=77 
(reference date 03.02.2014)/
12 Studies & Bills [Electronic resource]: Senate of Canada offi cial site 
[site]. URL: http://www.parl.gc.ca/sencommitteebusiness/Committee-
Home.aspx?parl=41&ses=2&Language=E&comm_id=77 (reference 
date 03.02.2014).
13 Transcripts & Minutes [Electronic resource]: Senate of Canada of-
fi cial site [site]. URL: http://www.parl.gc.ca/sencommitteebusiness/
CommitteeHome.aspx?parl=41&ses=2&Language=E&comm_id=77 
(reference date 03.02.2014).
14 Recognising Rights: Strengthening Off-Reserve. First Nations Com-
munities [Electronic resource]: Senate of Canada offi cial site [site]. 
– URL: http://www.parl.gc.ca/Content/SEN/Committee/412/ridr/rep/
rep03dec13-e.pdf reference date 03.02.2014).

2013 года были заслушаны отзывы Центров дружбы. 
Одной из важных проблем, требующих первостепен-
ного решения, согласно данных, указанных в отзывах, 
является нарастание нагрузки на Центры дружбы в 
связи с быстрым ростом аборигенного населения за 
пределами резерваций.

В своем докладе Комитет выразил надежду на то, 
что заслушанные информации послужат толчком к 
началу диалога по важным вопросам, затрагивающим 
права аборигенов, проживающих вне резерваций, и 
порекомендовал Федеральному правительству и со-
ответствующим заинтересованным сторонам принять 
во внимание доказательства, и выводы, сделанные 
Комитетом и изложенные в отчете, что приведет к 
качественным изменениям в правах представителей 
Первых Народов15.

Таким образом, следует сделать вывод о том, что 
в и России и в Канаде верхние палаты парламентов 
выполняют важнейшие политические и социаль-
но-общественные функции в сфере гармонизации 
межнациональных отношений, исследуют текущую 
обстановку в стране по этому вопросу, вырабатывают и 
при содействии иных государственных и общественных 
структур претворяют в жизнь инициативы по улучше-
нию межнациональной обстановки.

Не менее важное значение, на наш взгляд, имеет и 
тот факт, что верхние палаты парламентов не ограничи-
ваются выполнением сугубо законодательных функций, 
а огромную роль играют в формировании, доведении до 
населения страны и претворении в жизнь государствен-
ной политической воли по важным социально и обще-
ственно значимым вопросам национальной политики.
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