Т.8. ПАРЛАМЕНТ В ЗАРУБЕЖНЫХ СТРАНАХ

(2 ЧАСА)
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4. Порядок деятельности парламентов, обычные и чрезвычайные сессии.

5. Компетенция парламентов.
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1. Понятие и социальные функции парламента. Его место в системе органов государственной власти.
Парламент – избираемый населением (иногда частично назначаемый) высший представительный коллегиальный орган государства.
В некоторых странах, прежде всего, социалистических, законодательную власть осуществляют органы непарламентского (советского) типа.
Термин «парламент» происходит от латинского слова «parlare» – говорить, разговаривать. Парламент имеет многовековую историю. Дальние прародители его – английский парламент, испанские кортесы – возникли еще в XII-XIII веках. Однако буржуазный парламент качественно отличается от сословных представительных учреждений эпохи феодализма. 

Согласно теории разделения властей, которая в той или иной степени нашла отражение в конституционализме любой зарубежной страны, парламент как носитель верховной законодательной власти занимает привилегированное положение в системе высших органов государственной власти. Это объясняется коллегиальностью данного органа и, как следствие, наличием у него более широкого представительства народа, чем у какого-либо иного органа.
Так, американская конституция постановляет: «Все законодательные полномочия, сим установленные, предоставляются Конгрессу Соединенных Штатов ...». Согласно американской конституционной теории Конгресс является носителем «законодательной ветви власти». Подобные положения имеются в конституциях других стран. 

Ст. 70 итальянской конституции: «Законодательная функция осуществляется совместно обеими палатами».
Ст. 26 конституции Греции устанавливает: «Законодательная власть осуществляется Парламентом и Президентом Республики». 
Классический парламент функционирует в условиях многопартийной системы при наличии в нем партийных фракций, в том числе оппозиционных.

Парламент выполняет в государстве целый ряд функций: законотворчество, представительство, выражение интересов широких слоев населения, а в итоге и воли всего народа; контроль за деятельностью государственного аппарата, прежде всего правительства; участие в формировании государственных органов, принятие бюджета и некоторые другие.

Согласно букве конституций парламент является верховным законодательным органом государства, однако в действительности его реальные полномочия в той или иной степени ограничены.

В абсолютных и дуалистических монархиях парламент либо не играет существенной роли в политической жизни, либо его полномочия сильно ограничены властью монарха.

В парламентарных странах парламент подвержен эффективному воздействию со стороны правительства, которое не только монополизировало законодательную инициативу, но и оказывает сильное влияние на все стороны деятельности парламента (например, путем запроса о доверии). В определенных случаях парламент может быть распущен (это характерно и для смешанных республик).
В президентских республиках парламент юридически более независим. Он не может быть распущен президентом, законодательная инициатива принадлежит только депутатам. 

В тех странах, где существует конституционный надзор (США, Италия, Япония, Индия и т.д.), любой акт парламента может быть отменен по причине несоответствия его конституции.

Ограничение прав парламента проявляется, прежде всего, в сфере взаимоотношений с исполнительской властью. Важнейшая область государственной деятельности – законотворчество, которое раннее считалось исключительной привилегией парламента, – теперь разделена между ним и правительством (реже – главой государства, либо и правительством и главой государства одновременно) следующими способами: 

1. Прямое наделение правительства правом издавать нормативные акты, обладающие силой закона (так называемое делегированное законодательство). 
2. Фактическое или конституционное ограничение круга вопросов, по которым может законодательствовать парламент (Франция). 
3. Принятие «законов-рамок» или «законов-принципов». Парламент издает законы в самом общем виде, предоставляя правительству либо президенту право их развивать и дополнять. Это право нередко используется исполнительской властью для придания закону под видом его конкретизации и дополнения иного умысла, чем тот, который предусмотрен законодателем.

4. Состояние законодательной, особой необходимости, при которой глава государства или правительство могут издавать акты, имеющие силу законов, с последующем утверждением их в парламенте. 

Так, основной закон ФРГ предусматривает состояние «законодательной необходимости», позволяющей президенту после двукратного отклонения Бундестагом законопроекта, с которым правительство связывает вопрос о доверии, вводить его в действие с согласия Бундесрата, включающего представителей правительств земель. При «чрезвычайном положении» права парламента передаются так называемому общему комитету Бундестага и Бундесрата – узкому по составу органу.

5. Другие пути.

На характер взаимоотношений парламента и исполнительной власти в значительной мере влияет форма правления.

В парламентских республиках и монархиях представительный орган играет важную роль в формировании правительства, хотя и не всегда может оказывать непосредственное влияние на его состав.

В некоторых странах (например, Италии, Швеции) правительство приступает к исполнению обязанностей после получения инвеституры (доверия со стороны парламента). 

В ФРГ роль Бундестага в формировании правительства сводится лишь к избранию главы правительства – федерального канцлера. Аналогичное право принадлежит японскому парламенту. В большинстве же стран (например, во Франции) процедура инвеституры отсутствует. Это не исключает того, что правительство формируется в соответствии с соотношением сил в парламенте.

Важным средством воздействия на правительство является право парламента выразить ему недоверие, и тогда оно уходит в отставку. Однако возможность использования такого средства ограничена тем, что парламент подвергается риску роспуска, к которому может прибегнуть глава государства по просьбе правительства.

В президентских республиках парламент и президент, стоящий во главе правительства, формально независимы друг от друга. Не имея возможности прямо влиять на деятельность президента и его администрации, парламент может в известной мере использовать такое средство воздействия, как свои финансовые и контрольные полномочия. 

Правовое регулирование парламента достаточно подробно осуществляется в большинстве зарубежных конституций (в отдельных главах, разделах, посвященных как непосредственно данному органу, так и его взаимоотношениям с правительством, главой государства), а также в текущем законодательстве (в органических, обычных законах, регламентах).

2. Структура парламентов. Особенности правового положения палат. Комитеты и комиссии парламентов.

Структура парламента бывает однопалатной и двухпалатной. 

Двухпалатная структура парламента именуется бикамерализмом (Великобритания, Италия, Испания, США, Франция, ФРГ, Япония и т.д.). 

Однопалатные парламенты существуют в таких странах как Болгария, Хорватия, Венгрия, Греция, Дания, Исландия, Израиль и др. 

Для парламентов типична двухпалатная структура. Исторически в унитарных государствах она отразила, прежде всего, компромисс между стремившейся к власти буржуазией и дворянством. Представительным нижним палатам противостояли верхние, назначаемые королем либо формировавшиеся по наследственному признаку.

Такова, например, палата лордов в Великобритании. Она состоит из наследственных пэров, духовных пэров (архиепископы и некоторые епископы), высших судей и пожизненных пэров, которым это титул пожалован монархом. Ранее, до 1999 г. в палату лордов входило более 1200 пэров, но после реформы ее состав изменился и составляет около 300 человек. При этом многие из наследственных пэров лишились членства в палате, поскольку игнорировали свои обязанности, вытекающие из такого членства.

Нижние палаты формируются более демократично, поэтому именно им принадлежит, как правило, наиболее важная роль в осуществлении законодательных и контрольных полномочий парламентов, так как сама идея возникновения парламента заключалась в том, чтобы они были органами, выражающими в государственном механизме народные интересы. 

Верхние палаты, формируемые менее демократично, чем нижние, имеют двоякое предназначение: представительство интересов территориальных единиц государства, а также осуществление роли тормоза, фильтра, консервативного начала в деятельности парламента с тем, чтобы предотвратить принятие им непродуманных и популистских решений. Консервативности верхних палат способствует более высокий возрастной ценз для их членов. Иногда он составляет 30-40 лет.

При этом реальная роль верхней палаты может быть различной. Сильная верхняя палата предполагает ее равноправие с нижней палатой при осуществлении парламентских полномочий, прежде всего, законодательных (Италия, США). Это означает, что ни один закон не может быть принят без согласия обеих палат. Система слабой верхней палаты характеризуется превосходством нижней палаты в законодательном процессе: при возникновении разногласий между ними относительно текста закона окончательное слово принадлежит нижней палате, которая может преодолеть возражения верхней палаты (ФРГ, Великобритания, Испания).

Существует и промежуточный вариант, т.е. смешанная система взаимоотношений между палатами. Например, согласно ст. 45 и 46 Конституции Франции закон может передаваться из одной палаты в другую бесконечно – до тех пор, пока палатами не будет выработан идентичный текст закона. Это свидетельствует о силе верхней палаты – Сената. Но такое правило действует только в том случае, если не вмешается Правительство, которое после трех голосований в палатах по закону может поручить его принятие нижней палате парламента – Национальному собранию.

Как правило, чем демократичнее формируется верхняя палата, тем она сильнее.

Способы формирования палат парламента.

Если нижние палаты формируются по общему правилу, путем прямых выборов, то формирование верхних палат может происходить по-разному: 
· непосредственно избирателями (США, Япония). В Норвегии Стортинг избирает среди своих членов одну четвертую часть, которая составит Лагтинг (верхняя палата), а остальные три четверти образуют Одельстинг; 
· путем назначения (ФРГ: Бундесрат состоит из членов правительств земель, которые их назначают и отзывают); 
· косвенными выборами (Франция);

· смешанный способ: часть назначается, часть избирается. Например, ст. 58 Конституции Италии устанавливает: «Сенаторы избираются всеобщим и прямым голосованием избирателей», а ст. 59: «Каждый бывший Президент Республики является сенатором по праву и пожизненно, если он не откажется от этого. Президент Республики может назначить пожизненно сенаторами пять граждан, прославивших Родину выдающимися достижениями в социальной, научной, художественной и литературной областях».
Срок полномочий нижней палаты колеблется от 2 до 5 лет. Так, в США Палата представителей избирается на два года, Бундестаг ФРГ и Палата представителей Японии – на 4 года, Национальное собрание Франции и Палата депутатов Италии – на 5 лет.

Вторая палата, если она не является назначаемой, избирается на более длительный срок, чем первая палата (Палата советников Японии – 6 лет). В одних странах она обновляется целиком, в других – по частям. Например, Сенат США, Чехии обновляется каждые два года на одну треть, Сенат Франции – каждые три года на одну треть, Палата советников Японии – каждые три года на одну вторую.

Руководящие органы парламентов.
Ведущую роль в деятельности парламента играет его руководящий орган. Руководство осуществляется единолично председателем (спикером) либо коллегиальным органом (президиумом, бюро, комитетом).

Председатель нижней палаты, ее вице-председатели, секретари либо коллегиальные руководящие органы избираются самой палатой. Однако практика отдельных стран имеет значительные особенности.

Так, в Нидерландах председатель нижней палаты формально назначается монархом из числа трех предложенных палатой кандидатур.

Пост председателя верхней палаты замещается по-разному. 

· В одних странах (Франция, Италия, Япония) он избирается так же, как и председатель нижней палаты.

· В США, Индии и некоторых других республиках им становится по должности вице-президент.

· В Великобритании палатой лордов руководил лорд-канцлер – представитель исполнительной власти (с 2003 г. должность лорда-канцлера была упразднена). 

· В Канаде спикер сената назначается актом генерал-губернатора по рекомендации премьер-министра.
· В Австрии в Федеральном совете председательствуют поочередно представители земель, сменяющие друг друга каждые полгода в алфавитном порядке названий земель.
Коллегиальное руководство палатами осуществляется в таких странах как Испания (в каждой палате избирается бюро), Италия (помимо председателя избирается бюро), Финляндия (помимо председателя руководство осуществляют два вице-председателя, которые в вместе составляют президиум Эдускунты). 

Компетенция руководящего органа распространяется на все аспекты парламентской деятельности. Председатель представляет парламент во взаимоотношениях с другими органами, обладает дисциплинарной властью.

По договоренности с вице-председателями и советом председателей (там, где они есть) он определяет повестку дня заседаний, обеспечивает первоочередное рассмотрение вопросов, внесенных правительством, руководит прениями, устанавливает процедуру обсуждения и порядок голосования, определяет результаты голосования, координирует работу внутрипарламентских органов, ведает парламентским бюджетом и внутренней полицией.

Важную роль в деятельности парламентов играют комитеты – вспомогательные органы, избираемые парламентом (палатой), состоящие из парламентариев и содействующие палатам в осуществлении их полномочий. 
Различают постоянные и временные комитеты: постоянные создаются на весь срок полномочий палаты или на время сессии – как правило, по отраслям и сферам управления, а временные – для выполнения определенной задачи, после чего распускаются (это, например, следственные комитеты). В полномочия комитетов входят права требовать информацию, вызывать на заседания и заслушивать должностных и иных лиц, организовывать парламентские слушания и т.п. Особенно важна роль постоянных комитетов в предварительной проработке законопроектов. 
Комитеты создаются по большей части отдельно по палатам, но могут образовываться и совместные комитеты (согласительные комиссии) обеих палат. Задачей последней является выработка согласованного решения палат. 

Заседания комиссий проходят в большинстве стран за закрытыми дверями: отчеты о них обычно не печатаются и, следовательно, их деятельность не подвержена контролю общественности.

Постоянные комиссии парламентов предварительно рассматривают внесенные в парламент законопроекты и, выполняя эту функцию, могут существенно влиять на их содержание и судьбу. В некоторых странах, например, в Италии и Испании, парламент на основе конституции и регламента может предоставлять комиссиям право не только рассматривать, но даже утверждать некоторые законопроекты.

В тех парламентах, где парламентский контроль исполнительной власти сильнее, как правило, создается большое число отраслевых постоянных комиссий. Они должны представлять отчеты о результатах контроля парламенту.

Особое значение в ряде стран имеют следственные, контрольные и ревизионные комиссии палат или парламента в целом, которые создаются для расследования определенных дел.

В парламенте могут создаваться и другие органы. В странах, где парламент осуществляет контроль за правительством и администрацией, имеются специальные парламентские органы контроля: ревизоры, контролеры, омбудсманы.

Финансовым контролерам принадлежит, например, право проверки счетов и отчетности в расходовании государственных средств.

Омбудсманы в Скандинавских и некоторых других странах, являющиеся юридическими представителями парламентов, контролируют законность деятельности административных органов, а в Швеции –  также судов и органов местного самоуправления. В ФРГ аналогичные задачи в отношении военной администрации выполняет уполномоченный бундестага по обороне. В Великобритании парламентский комиссар по контролю за администрацией обладает правом проводить расследование деятельности центральных административных органов по жалобам, которые поступают к депутатам от их избирателей. В ряде стран некоторые полномочия парламента могут при определенных условиях осуществляться более узкими коллегиями депутатов.

В Испании в палатах парламента создаются постоянные депутатские комиссии (во главе с председателями палат), которые обеспечивают отправление властных полномочий палат в период между сессиями, а также в некоторых других случаях.

В Швеции в случае войны или опасности войны военная делегация риксдага должна замещать его, «когда этого требует создавшееся положение».

Важную роль в парламенте играет еще один орган – совет старейшин. 

В ФРГ в него входят председатель Бундестага, вице-председатели, а также несколько депутатов, назначаемых фракциями пропорционально их численности. Полномочия совета старейшин постепенно расширились. Он помогает председателю в ведении дел; проводит переговоры с фракциями о назначениях и выборах в палате; вырабатывает повестку дня; регламентирует положение комиссий; решает вопросы, связанные с внутренними делами палаты.

В большинстве парламентов после созыва создаются партийные фракции (группы). В современный период в ряде новых конституций и особенно в регламентах парламентов (палат) получили закрепление права парламентских фракций. Во многих регламентах установлено минимальное число депутатов, которые в праве образовать фракцию. 
Так, во Франции оно составляет 30 членов в Национальном собрании и 14 в сенате, в Италии- 20 членов в палате депутатов и 10 в сенате, в бундестаге ФРГ- 15 депутатов, в Бразилии- 1/10 всех членов палаты депутатов.

Партийные фракции занимают важное место в парламентском механизме. По согласованию с лидерами фракций подбираются кандидатуры в руководящие органы парламента и его палат, подготавливаются списки председателей и членов постоянных и временных комиссий и других органов парламента.

Фракции оказывают большое влияние на выработку повестки дня пленарных заседаний, направлений прений, голосование, использование различных форм контроля за правительством. На уровне фракций ведутся переговоры об образовании правительства.

Организация фракций не одинакова в различных странах и партиях. Обычно имеется общее собрание депутатской группы, задачей которого является выработка единой политики, решение организационных вопросов. Крупные фракции могут делится на группы, секции по тем или иным вопросам. Фракцией обычно руководит правление, в которое входят лидеры партии, парламентские организаторы, секретари. Фактически в руках лидеров сосредоточены полномочия фракции. 

4. Порядок деятельности парламентов, обычные и чрезвычайные сессии.

Парламент осуществляет свои полномочия на сессиях. Сроки их созыва в различных странах разные, обычно от одного до четырех раз в год.

Деятельность парламента и его положение зависят в определенной степени от того, кому принадлежит решение вопроса о сроке созыва и времени проведения сессий.

Существуют две точки зрения на эту проблему и два пути ее решения.

1) Согласно первой из них, основанной на признании суверенности парламента, только сам он должен определять сроки созыва и время определения сессий. 
При этом в одних странах срок созыва очередных сессий зафиксирован в конституциях или регламенте парламента.

Италия: Палаты собираются по собственному праву в первый непраздничный день февраля и октября.

В других странах срок созыва устанавливается непосредственно парламентом.

2) Вторая точка зрения направлена на обоснование права исполнительной власти решать этот вопрос. Ее называют авторитарной, или монархической, поскольку она исходит из установленного с давних времен права монарха открывать и закрывать сессию (Великобритания, Япония).

Во многих странах, однако, нет деления сессий на очередные и внеочередные: конституции устанавливают просто минимум сессий, подлежащих созыву в течение года.

Созыв внеочередных, или чрезвычайных сессий осуществляется по инициативе председателя палаты, главы государства или правительства, а также по требованию определенного числа депутатов.

Указывается вопрос, ради которого оно созывается. Другие вопросы в повестку дня внеочередной сессии не включаются.

В Японии меры, принятые на такой сессии, считаются временными и теряют силу, если они не будут одобрены палатой представителей в течение десяти дней после открытия следующей сессии парламента.

Если парламент является двухпалатным, пленарные заседания палат проводятся, как правило, раздельно. Проведение совместных заседаний возможно только в предусмотренных конституцией случаях. 

Например, Конституция Франции устанавливает, что по инициативе президента палаты парламента могут быть созваны на совместное заседание в качестве Конгресса для ратификации поправки к Конституции.

Парламент функционирует в рамках определенного порядка – процедуры, установленной в законах и его регламенте, по некоторым парламент осуществляет все или многие свои полномочия. Такие процедуры называются общими. Другие процедуры предназначены для реализации отдельных полномочий парламента и именуются специальными. 

К числу важнейших общих парламентских процедур относятся процедуры созыва и проведения сессий, совместных заседаний палат, работы комитетов и комиссий, организации парламентских слушаний. Они, в свою очередь, состоят из более мелких процедур общего характера: процедур голосования, обсуждения, предоставления слова и регламентации выступлений парламентариев и т.п.

Процедура проведения заседаний обычно включает проверку кворума, утверждение повестки дня сессии, доклады по вопросам повестки дня, возможные содоклады, выступления в дискуссиях по вопросу, голосования по проектам решений. 

Наиболее важные решения, принимаемые парламентом, облекаются в форму закона.

Работа парламентских комиссий и комитетов осуществляется в рамках упрощенной процедуры, которая регулируется регламентами палат.

5. Компетенция парламента.

Компетенция является важнейшим фактором, определяющим не только правовое положение парламента и его роль в политической жизни страны, но и взаимоотношение его с другими высшими органами государственной власти. Различают три способа определения компетенции парламента: 

1) К первой группе относятся парламенты с абсолютно определенной компетенцией, для которых конституции устанавливают точный перечень вопросов, являющихся объектом их законодательной деятельности. Такие парламенты не имеют права переступать границы их полномочий, так как в противном случае суды отменят принятые ими нормативные акты.

Наиболее типичным примером подобного рода является конгресс США. Раздел 8 статьи первой американской конституции содержит перечень из 18 пунктов, уполномочивающих конгресс на совершение определенных действий, т.е. сфера деятельности конгресса строго определена.

2) Ко второй группе относятся парламенты с абсолютно неопределенной компетенцией, т.е. те парламенты, которые юридически располагают неограниченными полномочиями и имеют право издавать законы по любому вопросу. Эта концепция играет роль конституционного принципа при определении компетенции парламентов Великобритании и Новой Зеландии. Фактически ту же мысль проводят конституции Италии и Ирландии, которые наделяя парламенты законодательными полномочиями, не устанавливают сферы нормоустанавливающей деятельности парламента. Однако в Италии и Ирландии применяются конституционный надзор, который совершенно несовместим с доктриной неограниченности парламентских полномочий.

3) Третью группу составляют парламенты с относительно определенной компетенцией.
Для таких парламентов характерна относительная подвижность границ, в пределах которых они осуществляют свои властные полномочия. 
Наиболее типичным примером в этом отношении является индийский парламент. Конституция Индии устанавливает три сферы полномочий. В первую группу входят вопросы, отнесенные к исключительной компетенции союза, по которым может законодательствовать только федеральный парламент. Вторую группу составляют вопросы, входящие в компетенцию штатов. Третья группа вопросов относится к совместной компетенции союза и штатов. По этим вопросам может законодательствовать как союзный парламент, так и легислатуры штатов, но в случае коллизии приоритет сохраняется за законом союза. В таком же порядке решается вопрос о компетенции парламента Малайзии.

Полномочия парламента можно разделить на несколько сфер. 
В законодательной – главной сфере полномочий парламента – ему принадлежит право принимать законы, т.е. акты высшей юридической силы. Исполнительные органы могут принимать законы только в том случае, если они уполномочены на это парламентом, т.е. в порядке делегирования законодательных полномочий, а также в отдельных странах – в случаях особой, законодательной необходимости либо чрезвычайного положения. Кроме того, законы могут приниматься референдумом, но все-таки чаще всего законотворчеством занимается именно парламент.

В финансовой сфере полномочия парламента включают его право принимать бюджет и устанавливать налоги. Данные полномочия осуществляются путем принятия законов и примыкают к законодательным полномочиям.

В сфере международных отношений важнейшие полномочия парламента – ратификация и денонсация международных договоров. Для оценки роли парламента в данной области важен также вопрос о том, может ли парламент влиять на содержание договора.

Так, регламент Национального собрания Франции не разрешает голосование по отдельным статьям договора и внесения в него поправок; оно может лишь одобрить или отклонить законопроект о ратификации. Аналогичные ограничения имеются и в ряде других стран. В США, напротив, сенат в резолюции о ратификации может вносить любые поправки и дополнения к отдельным статьям международного договора или соглашения.

От ратификации следует отличать «дачу согласия» – форму, закрепленную в конституциях Италии, Испании, Дании. Она может быть предварительной (дача согласия на заключение соглашения) и последующей (одобрение уже заключенного соглашения).

Так, предварительное согласие генеральных кортесов Испании требуется для тех договоров и соглашений, в которых содержатся обязательства для государств политического, военного, финансового характера, затрагивается территориальная целостность либо предполагается принятие, изменение или отмена законов.

В сфере формирования государственных органов и учреждений, а также назначения должностных лиц парламент самостоятельно избирает, назначает некоторых из них (например, президентов в ряде парламентарных республик) либо участвует в таком назначении (так, например, происходит формирование правительства).

Еще одна сфера компетенции парламента — осуществление парламентского контроля за деятельностью государственных органов и учреждений, прежде всего, исполнительной власти. 
Контрольные полномочия парламента включают утверждение им государственного бюджета и отчета о его исполнении, вопросы отдельных парламентариев, парламентские запросы (интерпелляции), работу следственных комиссий и комитетов, уполномоченных по правам человека (омбудсманов), счетных палат. Осуществление парламентского контроля может привести к применению парламентом мер юридической или политической ответственности к упомянутым субъектам. 
Юридическая ответственность выражается в осуществлении процедуры импичмента, т.е. отрешения от должности лица, совершившего правонарушение (чаще всего президента). Политическая ответственность имеет место лишь в парламентарных странах и смешанных республиках и охватывает деятельность правительства. Она проявляется в том, что парламент может выразить правительству (реже – отдельному министру) недоверие или отказать ему в доверии, в результате чего правительство будет вынуждено уйти в отставку. 
В некоторых странах, впрочем, последствия выражения недоверия или отказа в доверии правительству со стороны парламента могут быть неоднозначными, т.е. по решению главы государства может последовать либо отставка правительства, либо роспуск парламента. 
На практике парламент (палата) распускается в случаях возникновения у него политических конфликтов с правительством или главой государства. При этом некоторые конституции ограничивают право президента распустить парламент случаями выражения им недоверия правительству или отказа ему в доверии (как альтернатива отставке правительства) и (или) неспособности парламента сформировать правительство.

Другие конституции не связывают возможность роспуска парламента (палаты) главой государства с какими-либо условиями. Право роспуска парламента (палаты) в таких конституциях ограничено лишь некоторыми временными рамками. Глава государства, распустив парламент, должен сразу назначить его новые выборы.

Например, президент Италии может, заслушав председателей палат, распустить обе палаты или одну из них. 

В сфере обороны и безопасности парламент вправе объявлять войну и заключать мир. Парламент выделяет ассигнования на оборону, решает вопрос о вхождении страны в военные союзы, определяет условия призыва на военную службу.
Судебные полномочия парламента – это право амнистии и помилования, осуществление процедуры импичмента, образование парламентами или их палатами следственных комиссий для расследования дел, представляющих публичный интерес.

Полномочиями суда первой инстанции парламенты наделяются редко. Наиболее типичным примером является британская палата лордов, которая по традиции является судом первой инстанции по делам мэров, обвиняемых в совершении тяжких государственных или уголовных преступлений.
В целом ряде стран парламентам предоставлено право осуществления особой судебной процедуры (импичмент) по делам определенной категории должностных лиц (президента, судьи, мера и др.). Лицо, признанное виновным в порядке импичмента, отстраняется от должности, но в дальнейшем может быть привлечено к уголовной ответственности в обычном порядке.
6. Парламентский контроль за деятельностью правительства.

В президентских республиках контрольные полномочия парламентов менее разнообразны, но эффективность их повышается неспособностью правительства распустить парламент.

В парламентарных странах, напротив, обширные контрольные полномочия парламента в значительной степени нейтрализуются принадлежащим правительству правом роспуска парламента.

Современной парламентской практике известны следующие основные методы осуществления контроля над деятельностью правительства.

1) Постановка вопроса о доверии в странах, где правительство несет ответственность перед парламентом за свою деятельность.

В современной парламентской практике уход правительства в отставку в результате вынесения ему вотума недоверия представляет собой достаточно редкое явление и чаще всего его жертвой становятся коалиционные правительства.

Вынесение вотума недоверия отдельному министру применяется в современной парламентарной практике довольно редко. Такие случаи имели место в Японии, Индии и некоторых других странах.

2) Выражение недоверия (вотума недоверия) или резолюция порицания.

Отличается от первого инициатором. В данном случае им выступает парламент (палата). Правовые последствия те же самые, что и при отказе в доверии. 
Этот вид парламентского контроля особенно тщательно регламентируется во Франции. Статья 49 Конституции 1958 года содержит следующее положение: «Национальное собрание выражает правительству недоверие посредством принятия резолюции порицания. Такая резолюция может быть поставлена на обсуждение лишь в том случае, если она подписана по меньшей мере 1/10 всего числа членов Национального собрания. Голосование может состоятся только через 48 часов с момента внесения резолюции. Подсчитываются лишь голоса, поданные за резолюцию порицания, которая может быть принята лишь большинством голосов, составляющих Национальное собрание. Если резолюция отклонена, то ее авторы не могут вносить новую аналогичную резолюцию в течение той же сессии».

Вотум недоверия, в свою очередь, может быть деструктивным и конструктивным. В первом случае голосование осуществляется непосредственно по вопросу о недоверии правительству или отдельному министру. 

Конструктивный вотум недоверия предполагает, что недоверие правительству может быть выражено лишь путем избрания нового его главы. Большинство конституций предусматривает деструктивный вотум недоверия. Конструктивный вотум устанавливает Основной Закон ФРГ: «Бундестаг может выразить недоверие Федеральному канцлеру лишь путем выборов большинством голосов его преемника и обращения к Федеральному президенту с просьбой об отстранении Федерального канцлера от должности. Федеральный канцлер должен удовлетворить эту просьбу и назначить избранное лицо» (ст. 67). 

Естественно, конструктивный вотум недоверия осуществить гораздо труднее, чем деструктивный. Его установление направлено на придание правительству большей устойчивости. Но даже если конституции предусматривают деструктивный вотум недоверия, его осуществление в некоторых странах в этих же целях весьма затруднено. 

3) Интерпелляция, т.е. обращенное к правительству требование дать объяснение по поводу проводимой им внутренней политики или по какому-либо конкретному вопросу.

Интерпелляция применяется в парламентской практике многих стран. Эта процедура распадается на следующие основные стадии: внесение в палату меморандума о причинах интерпелляции; сообщение правительству о поступившей интерпелляции и установление даты ответа; ответ правительства на интерпелляцию, внесение дополнительных вопросов и открытие общих прений; постановка вопроса об одобрении или неодобрении деятельности правительства. Интерпелляция может вызвать отставку правительства, если его деятельность в ходе обсуждения и последующего голосования будет признана неудовлетворительной.

4) Вопросы письменные и устные. Парламентские вопросы носят самый различный характер – от чисто информационных до откровенно антиправительственных. Министры и другие члены правительства отвечают на депутатские вопросы в устной или письменной форме.

5) Деятельность следственных комитетов и комиссий. Практически во всех парламентах создаются комитеты и комиссии. Эти органы используются не только для ревизии деятельности административного аппарата, но и распространяют свою активность на работу политических партий, профсоюзов, общественных организаций. Для осуществления этих задач комитеты наделяются значительными полномочиями. Они имеют право затребовать информацию и документацию от любых государственных органов, политических и общественных организаций, вызывать для дачи показаний должностных лиц, экспертов и отдельных граждан.

Деятельность комитетов во многих странах публична, слушания транслируются по радио и телевидению.

Своеобразной формой осуществления парламентского контроля над деятельностью правительства и подчиненной ему администрации является институт омбудсманов. Этот институт впервые зародился в Швеции в самом начале XIX в. и получил впоследствии широкое распространение во многих странах (Дания, Финляндия, Норвегия, Великобритания, ФРГ, Новая Зеландия и др.). Омбудсманы назначаются на должность парламентами и являются их должностными лицами. 

7. Законодательная процедура в парламентах.
Законодательный процесс в современных странах регламентирован и строго формализован. Это касается как самой процедуры, так и формы законодательных актов.

Законодательный процесс можно подразделить на несколько основных стадий:

1. Выявление потребности в принятии закона и осуществление законодательной инициативы.
Эти стадии законодательного процесса организационно очень близки. Потребность в принятии определенного закона обычно устанавливается соответствующими звеньями государственного аппарата на основе получаемой им информации, либо в результате воздействия различного рода групп давления.

Субъектами права законодательной инициативы являются депутаты парламента, комитеты палат, глава государства, правительство, центральные ведомства, институт народной инициативы. Народная инициатива состоит в том, что парламент обязан рассмотреть законопроект, под которым подписалось установленное число избирателей.

Осуществление законодательной инициативы в парламентарных странах практически целиком сосредоточено в руках правительства, хотя юридически ею прежде всего обладают депутаты. В парламентской практике законопроекты вносит только правительство, а депутаты – законопредложения. В президентских республиках право внесения законопроектов формально рассредоточено между депутатами и парламентскими комитетами. Исполнительная власть по букве закона не обладает правом законодательной инициативы (однако за нее это делает президент).

По субъекту законодательной инициативы законопроекты подразделяются на правительственные и депутатские. Законопроект, внесенный отдельным депутатом от своего имени, имеет мало шансов стать законом, если только он не будет поддержан правительством.

2. Обсуждение законопроекта на пленарных заседаниях.
Рассмотрение законопроектов в палате принято делить на стадии, называемые чтениями. При этом процедура обсуждения законопроектов в различных странах имеет свои особенности.

Некоторые регламенты предусматривают возможность двух или даже более чтений.

Первым чтением обычно является принятие к рассмотрению законопроекта и оглашение его наименования председателем палаты. Но в ряде стран уже на этой стадии законопроект может быть отклонен. В случае принятия он направляется в соответствующую комиссию. Одновременно с законопроектом в комиссию передается предварительное мнение палаты.

В палате общин Великобритании на этой стадии могут быть отклонены либо отложены на шесть месяцев неугодные правительству законопроекты. Во Франции палата может принять решение о передаче проекта в комиссию, а по требованию правительства – обязана это сделать.

Роль комиссий итальянского парламента настолько велика, что они могут, согласно статье 72 конституции, окончательно утверждать различные законопроекты, кроме конституционных, избирательных, о делегированном законодательстве, бюджете и ратификации международных договоров. Правда при этом правительство, члены палат парламента вправе потребовать обсуждения законопроекта в палате.

Аналогичными полномочиями могут наделять свои постоянные комиссии палаты испанского парламента.

После рассмотрения в комиссии законопроект поступает опять в палату. На этой стадии (второе чтение) лицо или представитель органа, внесшего законопроект, делает доклад, а затем зачитывается заключение комиссии.

В ряде стран парламент решает, в каком виде он будет рассматривать законопроект – в представленном ему первоначальном или предложенном комиссией. На данной стадии палата может вернуть законопроект в ту же комиссию или передать его в другую комиссию. 
Затем идет постатейное обсуждение законопроекта в палате – третье чтение (но это может происходить и во втором). 
Регламенты парламентов ограничивают возможности и продолжительность выступлений депутатов разными способами:

· «Гильотина», т.е. установление точного времени обсуждения, после чего прения прекращаются, даже если не смогли выступить многие желающие.

· Второй способ «кенгуру», дает право спикеру английского парламента право самому решать, какие из имеющихся поправок будут поставлены на голосование.

· Допускается принятие решений об отсрочке прений. 

· Перерыв в заседании для «проверки кворума».
· Применяется также так называемый «предварительный вопрос». В парламентской практике Великобритании это заключается в следующем: ставится вопрос о том, следует ли сразу провести голосование по обсуждаемому законопроекту. Если решение будет отрицательным, рассмотрение законопроекта откладывается. При положительном решении проводится немедленное голосование без дальнейшего обсуждения законопроекта.

· В процессе обсуждения законопроектов правительство обладает рядом преимуществ. Например, в некоторых парламентах допускается «голосование без прений». Правительство, заручившись поддержкой комиссии и большинства депутатов, вправе потребовать перехода к голосованию сразу после получения законопроекта из комиссии.

3. Принятие законопроекта палатой.
Принятие законопроекта палатой, в которую он был внесен, является заключительной стадией передачей его в другую палату. Эта стадия состоит из постатейного голосования и принятия законопроекта в целом. Применяются различные способы голосования.

В некоторых странах применяется голосование «криком и ногами», которое существовало еще в Спарте. В первом случае сторонники и противники поставленного на голосование предложения по очереди кричат соответственно " да " или " нет ", а председательствующий на слух определяет, кто кричит громче. Если депутаты выражают сомнение в справедливости суждения председательствующего, то проводится голосование вставанием.

В США, Великобритании, Индии и ряде других стран применяется голосование велением: сторонники и противники предложения проходят в разные стороны мимо счетчиков, которые и определяют результаты голосования.

В важных случаях проводится поименное голосование с занесением его результатов в протокол палаты.

Проводятся голосования: с вызовом на трибуну, бюллетенями, поднятием руки и т.д.
В настоящее время для подсчетов голосов применяются электронные машины.

Законопроект, одобренный той палатой, в которую он был внесен, направляется вместе с сопроводительными документами в другую палату.

Во второй палате законопроект проходит те же стадии, что и в той палате, в которую он был внесен. В случае возникновения разногласий применяется процедура выработки согласованного решения.

Примирительная процедура применяется в тех парламентах, где обе палаты обладают одинаковыми правами и соглашение между ними может быть достигнуто только на основе компромисса. Если одна из палат окончательно отвергает законопроект и не идет на уступки, то такой законопроект считается отвергнутым и в силу принципа дисконтинуитета (все дела, не получившие в течение парламентской сессии завершения, прекращаются с ее окончанием, и на следующей сессии те же вопросы могут рассматриваться лишь с самого начала) не может быть внесен вновь на той же сессии парламента.

Выработка и принятие согласованного текста законопроекта осуществляется двумя основными методами:

I. Метод челнока состоит в том, что спорный законопроект пересылается из одной палаты в другую до тех пор, пока одна из них не согласится с предложениями с другой, либо пока законопроект не будет отвергнут окончательно. Процедура челнока весьма сложна и громоздка. Примирение достигается самими палатами на пленарных заседаниях, что отвлекает палаты от их повседневных дел и затягивает законодательный процесс.

II. Метод согласительных комитетов состоит в том, что процедура примирения осуществляется не самими палатами, а по их поручению особыми органами, которые наделяются для этого особыми полномочиями. Этот согласительный комитет, созданный на паритетных началах, имеет целью добиться принятия компромиссного решения по законопроекту. За палатами сохраняется право вернуть согласительному комитету законопроект для повторного рассмотрения.

Процедура преодоления возражений верхней палаты применяется в тех бикамеральных парламентах, где верхней палате предоставлена роль сдерживающего начала. Возражения верхних палат в этих парламентах могут быть преодолены нижними палатами в соответствии с установленными процедурными правилами.

Существует два способа преодоления возражений верхних палат:
А. Возражение верхней палаты преодолевается самой нижней палатой посредствам повторного принятия спорного законопроекта.

Эта система применяется в подавляющем большинстве бикамеральных парламентов. Методы при этом применяются различные, но урегулированы конституционной нормой.

Так, в ст.45 конституции Франции 1958г. преодоление разногласий закреплено следующим образом: «Любой законопроект или законопредложение последовательно рассматривается в обеих палатах парламента для того, чтобы был принят идентичный текст. Если в результате разногласий между палатами законопроект или законопредложение не было принято после двух чтений в каждой палате или если правительство потребует его срочного обсуждения после одного чтения в каждой из палат, премьер-министр имеет право созвать заседание смешанной паритетной комиссии, уполномоченной предложить текст, касающийся вопросов, по которым не было принято решение. Текст, выработанный смешанной комиссией, может быть представлен правительством на одобрение палат. Если смешанной комиссии не удастся принять единый текст или если этот текст не будет принят согласно условиям, предусмотренным в предыдущем абзаце (т.е. без согласия правительства), правительство может после нового чтения в Национальном собрании и в Сенате потребовать, чтобы Национальное собрание приняло окончательное решение. В этом случае Национальное собрание может либо возвратиться к тексту, выбранному смешанной комиссией, либо к последнему тексту, принятому им самим, измененному в случае необходимости одной или несколькими поправками, внесенными Сенатом».

Б. Преодоление возражений верхней палаты посредствам созыва совместного заседания палат для принятия окончательного решения по спорному вопросу.

4. Санкционирование и промульгация законопроектов. 
Санкционирование (подписание) и промульгация (распоряжение) об обнародовании закона главой государства представляет собой заключительную стадию законодательного процесса и осуществляются в установленные законом сроки. В течение этого срока глава государства может отклонить закон, т.е. наложить на него вето. Такое вето в большинстве современных государств имеет относительный (отлагательный) характер, так как может быть преодолено палатами путем повторного принятия закона в прежней редакции – как правило, квалифицированным большинством голосов. Если вето преодолено, глава государства обязан подписать закон и промульгировать его. Промульгация означает издание правового акта об официальном опубликовании закона.
Опубликование закона в специальных официальных печатных изданиях осуществляется главой государства в установленные законом сроки, но может быть и ускорена, если парламент признает закон срочным. Закон вступает в юридическую силу, как правило, в день официального опубликования или спустя некоторое установленное время после этого. В некоторых странах, например в Индии, финансовые законы вступают в силу тотчас после одобрения их парламентом.

Некоторые особенности имеет процедура принятия финансовых и органических (конституционных) законов. Так, финансовые законы, как правило, могут быть внесены только в нижнюю палату парламента. Во многих странах их внесение требует заключения правительства или вообще может быть осуществлено только правительством либо его главой (в США бюджет вносится президентом страны). В некоторых странах установлены жесткие сроки принятия бюджета, а если они не будут выполнены, бюджет устанавливается актом правительства.

Главной особенностью процедуры принятия органических (конституционных) законов является необходимость квалифицированного большинства голосов для их принятия. Во Франции они подвергаются обязательному конституционному контролю.

Конституции и законы ряда зарубежных стран предусматривают возможность делегирования парламентом своих полномочий по принятию законов. Такое делегирование имеет целью обеспечить оперативное принятие того или иного закона. Чаще всего законодательные полномочия делегируются парламентом правительству. Получив их, оно осуществляет делегированное законодательство. Конституции или законы определяют порядок и условия делегирования. Полномочия принять правовой акт, имеющий силу закона, могут быть переданы правительству только специальным делегирующим законом, в котором должны быть указаны предмет и срок делегирования. Правовые акты исполнительной власти, принятые в порядке делегированного законодательства, подлежат, как правило, утверждению парламентом. Если акт не утвержден, он утрачивает силу.

8. Правовое положение депутата.

Правовое положение депутата парламента определяется конституциями, конституционными и органическими законами, регламентами палат и обычаями.

В некоторых странах депутат парламента рассматривается как представитель всей нации, а не соответствующего избирательного округа. Логическим следствием этого является запрещение императивного мандата и права отзыва.

Соответствующие нормы содержатся в конституциях почти всех стран. Так, ст. 67 конституции Италии гласит: «Каждый член парламента представляет свою нацию и выполняет свои функции без обязательного мандата».
Говорит об этом ст.38 конституции ФРГ: «Депутаты германского Бундестага ... являются представителями всего народа, не связаны наказами и поручениями и подчинены лишь своей совести».
Но это не значит, что депутат парламента полностью не зависим. Во-первых, депутат, как правило, является членом партии, подчиняется партийной дисциплине; во-вторых, зависит от тех организаций, которые финансировали его избирательную компанию; в-третьих, он зависит от своего избирательного округа, поскольку судьба мандата решается голосованием.

Несколько по-иному этот вопрос решается в странах Восточной Европы, Республике Куба, Монголии и др. Здесь по отношению к депутату действует право отзыва депутата, которое применяется лишь при определенных предусмотренных конституцией или другим органическим законом случаях.

В большинстве зарубежных стран мандат депутата парламента обладает свойством несовместимости ни с какой государственной или иной должностью. Парламентская деятельность считается единственным законным занятием депутата, исключая право занятия министерских постов. 
Депутатский мандат включает следующие основные компоненты:

1. Индемнитет (имеет два значения – освобождение от ответственности; вознаграждение за парламентскую деятельность).

Депутат парламента получает денежное вознаграждение за свою деятельность, включая покрытие расходов на резиденцию, переписку, служебные поездки.

2. Иммунитет. Законодательством депутату предоставляется целый ряд прав и привилегий, которые должны гарантировать его независимость. Это свобода слова и голосования, депутатская неприкосновенность. Иммунитет может иметь различные временные рамки (только во время сессий, время сессий и поездки на них, весь срок полномочий).
Например, в Норвегии «депутаты во время их поездки в Стортинг и обратно и во время их пребывания в Стортинге не могут быть подвергнуты аресту иначе как в случаях задержания с поличным на месте преступления; они, равным образом, не могут быть подвергнуты судебному преследованию даже вне сессии Стортинга за свои мнения, высказанные в нем».

Лишение депутата иммунитета может быть осуществлено решением той палаты, к которой он принадлежит.

Прекращение срока полномочий депутата наступает по окончании срока полномочий парламента, на который был избран данный депутат, а также вследствие смерти депутата, в результате лишения мандата или признания выборов недействительными. В отдельных странах при определенных условиях срок полномочий депутатов может быть и продлен.

Дефекция – изменение депутатами своей партийной принадлежности под угрозой потери мандата. В разных странах данный вопрос решается по-разному: одни ее допускают (например, к Конституции ЮАР была принята поправка, позволяющая депутатам переходить в другую партию, не теряя своих мест в парламенте), другие – нет, и тогда депутат теряет свой мандат в парламенте.
Задания на семинар:

1. Изучить теоретическую часть темы.

2. Подготовить примеры по каждому вопросу.

3. Предлагаемые темы докладов:

- Делегированное законодательство в практике зарубежных стран. 

- Разделение властей: опыт США, Великобритании, Франции и Германии. 

- Парламент в системе разделения властей в ФРГ.
- Традиции британского парламентаризма. 

- Структура парламента Великобритании. 

- Федеральные органы земельного представительства в Германии. 

4. Используя конституцию, охарактеризуйте парламент любой зарубежной страны (на выбор), исходя из вынесенных по теме вопросов.
PAGE  
18

