Парламент    –    общенациональное     представительное     учреждение

демократического общества. Согласно теории разделения властей парламент  как

носитель  верховной  законодательной   власти   занимает   привилегированное

положение   в   системе   высших   органов   государственной   власти.    По

демократическим конституциям парламент  является  верховным  законодательным

органом государства,  однако,  в  действительности  его  реальные  полномочия

иные.

      В парламентарных странах парламент подвержен эффективному  воздействию

со  стороны  правительства.  В  президентских  республиках  парламент  более

независим, но и  здесь  президенты  располагают  богатым  арсеналом  средств

воздействия на него.

      Парламентаризм   –   особая   система   государственного   руководства

обществом,   характеризующаяся   разделением   труда,   законодательного   и

исполнительного, при привилегированном положении парламента.

      Парламент   и   парламентаризм    -    понятия    взаимосвязанные    и

взаимообусловленные, но отнюдь  не  равнозначные.  Парламентаризм  не  может

существовать без парламента, это –  высшее  качество  парламента.  Парламент

может  существовать  без   существенных   элементов   парламентаризма,   что

характерно для авторитарных режимов.

      Юридическим выражением парламентаризма является контроль парламента за

деятельностью   правительства,   который   по-разному    осуществляется    в

парламентарных странах и президентских республиках.

      Порядок формирования парламентов часто находится в прямой  зависимости

от их структуры. Нижние палаты парламентов, как и  однопалатные  парламенты.

Почти  всегда  формируются  посредством   прямых   выборов.   Что   касается

формирования верхних палат,  то  здесь  можно  выделить  следующие  основные

способы:

      - формирование верхних палат посредством непрямых (многостепенных  или

косвенных) выборов (Индия, Норвегия, Дания);

      - формирование верхних палат посредством  прямых  выборов,  хотя  и  с

некоторыми отличиями от той системы, которая применяется  в  соответствующих

странах при формировании нижних палат (США, Италия, Япония);

      -   чисто    феодальный    способ    формирования    верхней    палаты

(Великобритания);

      - формирование верхней палаты посредством назначения (ФРГ);

      - формирование верхних палат смешанным путем, при  котором  сочетаются

элементы выборности, назначения и наследственности (Бельгия, Ирландия).

      Если  сопоставить  метод  формирования  верхних  палат  с  объемом  их

компетенции и правовым статусом, то можно сделать вывод: чем дальше  процесс

формирования этих палат отстоит от избирательного корпуса, тем меньше  объем

их компетенции.

      Правовое положение  депутата  парламента  определяется  конституциями,

конституционными и органическими законами, регламентами  палат  и  обычаями.

Современная   конституционно-правовая   доктрина   рассматривает    депутата

парламента   как   представителя   всей   нации,   а   не   соответствующего

избирательного округа, откуда следует  запрещение  императивного  мандата  и

права  отзыва.  Однако  это  не   делает   депутата   парламента   полностью

независимым по следующим причинам:

      - депутат, как правило, партиен и подчиняется партийной дисциплине;

      - депутат  зависит  от  тех  организаций,  которые  финансировали  его

избирательную компанию;

      - депутат в известной степени зависит от своего избирательного округа,

поскольку судьба мандата решается голосованием.

      Депутат   в    демократическом    государстве    –    профессиональный

парламентарий.

      Содержание депутатского мандата:

      -  индемнитет  –  вознаграждение  за  деятельность  депутата,  включая

покрытие расходов на резиденцию, переписку, служебные поездки и т.д.;

      - иммунитет – целый ряд прав и  привилегий  депутата,  которые  должны

гарантировать его независимость (свобода слова  и  голосования,  депутатская

неприкосновенность).

      Прекращение  срока  действия  мандата  наступает  по  окончании  срока

полномочий парламента,  по  истечении  срока,  на  который  избран  депутат,

вследствие смерти депутата,  в  результате  лишения  мандата  или  признания

выборов недействительными.  Парламент  обычно  является  верховным  судом  в

отношении полномочий своих депутатов.

      В настоящее время существует более 150 зарубежных парламентов,  каждый

из которых обладает своими особенностями. В основе  их  классификации  лежат

структура парламента и объем компетенции.

      По структуре парламенты подразделяют на:

      - двухпалатные (сенат США, Совет штатов Индии, сенат Франции и др.);

      - однопалатные, составляющие в  настоящее  время  большинство  (Дания,

Люксембург, Финляндия, Гватемала, Парагвай, Новая Зеландия и др.).

      По объему компетенции:

      -  парламенты  с  абсолютно  определенной  компетенцией,  для  которых

конституции устанавливают точный перечень вопросов, являющихся  объектом  их

законодательной деятельности (конгресс США, парламент Франции);

      -  парламенты  с  абсолютно   неопределенной   компетенцией,   которые

юридически располагают неограниченными полномочиями и имеют  право  издавать

законы по любому вопросу (парламент Великобритании и Новой Зеландии);

      - парламенты с относительно  определенной  компетенцией,  для  которых

характерна  относительная  подвижность  границ,  в  пределах   которых   они

осуществляют свои властные функции  (парламент  Индии,  парламент  Малайзии,

бундестаг ФРГ).

      Полномочия парламента.

      1. Законодательная деятельность. В  современных  условиях  в  ней  все

более повышается роль исполнительной власти:

      -  современный  зарубежный  парламент  почти  целиком  утратил   право

законодательной инициативы;

      - непрерывно растет доля делегированного законодательства и иных видов

административного нормотворчества;

      - парламентское большинство, принимающее законы, в  известной  степени

лишено самостоятельности и голосует  по  указанию  своих  партийных  лидеров

(Великобритания).

      2. Принятие бюджета и иные финансовые полномочия. По  мере  укрепления

исполнительной власти  в  современных  индустриально  развитых  государствах

почти  полностью  перешли  в  руки  правительства.  Парламенту   принадлежит

большей частью пассивная роль.

      3. Контроль  над  деятельностью  правительства,  который  присущ  лишь

демократическому  политическому  режиму.  Методы  осуществления  контроля  в

современной парламентской практике:

      - постановка вопроса о  доверии,  применяемая  лишь  в  парламентарных

странах, где правительство несет ответственность перед парламентом  за  свою

деятельность;

      -   резолюция   порицания,   которая   вносится   не   по   инициативе

правительства, а по предложению палаты;

      -  интерпелляция  –  обращенное  к   правительству   требование   дать

объяснение по поводу проводимой им внутренней или внешней  политики  или  по

какому-либо конкретному вопросу;

      - вопросы устные и письменные,  широко  применяемые  в  парламентарных

странах и служащие не столько для контроля правительства,  сколько  для  его

критики;

      - деятельность расследовательских комитетов  и  комиссий,  создаваемые

парламентами  всех  стран   для   ревизии   деятельности   административного

аппарата, а также распространяющие свою активность  на  работу  политических

партий, профсоюзов, общественных организаций;

      - институт омбудсменов –  парламентских  должностных  лиц,  наделенных

широкими контрольными полномочиями.

      4. Судебные полномочия зарубежных парламентов являются  ограниченными,

и  их  реализация  не  занимает  заметного  места  в  обычной  парламентской

деятельности.

Парламент - это коллегиальный представительный орган государственной власти. Обобщенная характеристика парламента содержит следующие его отличительные свойства:

- всякий парламент наделен властными полномочиями. Полномочия парламента могут быть закреплены за ним прямо, в форме прерогатив, в пределах которых он вправе принимать самостоятельные политические решения. Но возможно, что конкретные права за парламентом не закреплены. Однако в действительности они существуют - без его согласия некоторые важные политические решения не могут получить законную силУ;

- каждый парламент представляет собой собрание государственных деятелей, которые принимают только коллегиальные решения и несут за них коллективную ответственность;

- парламент - представительный орган. Это предполагает, что хотя бы часть входящих в него членов облечена доверием избирателей, представляет интересы территориальных, сословных общностей или народа в целом. Если в коллегиальном органе отсутствуют выборные лица, его нельзя считать парламентом, даже если он участвует в законодательстве. Когда коллегия законодателей не может формально подтвердить доверие избирателей, она может быть органом партии или политического движения, но только не парламентом. Если коллегиальный орган назначается, его можно считать законосовещательным учреждением. Его члены состоят на службе. Если лица наследуют место в законодательном органе, они также не ответственны перед избирателями. В ряде стран в законодательном органе состоят одновременно и выборные, и назначаемые члены. Эти коллегии следует считать парламентами, даже если выборное начало в них выражено слабо. Например, в Брунее султан назначает II депутатов, и только 10 членов парламента избираются. Такой состав хотя бы отчасти выражает Представительную роль парламента.

Обычно парламент считают органом законодательной власти. Однако законотворчеством его роль не ограничивается. В предмет его деятельности входят также утверждение бюджета; принятие учредительных решений (о конституции, о династии); представительство нации, государства (он принимает присягу главы государства, выражает доверие и вручает полномочия правительству, делает заявления по международным и внутриполитическим вопросам); контрольные полномочия в отношении администрации; участие в формировании правительства; участие во внешней политике (ратификация и денонсация международных договоров), в решении вопросов войны и мира.

Парламенты самостоятельно либо во взаимодействии с правительством осуществляют функцию администратора в некоторых сферах управления. В сфере юстиции за парламентом резервируются полномочия, позволяющие ему участвовать в формировании высших судов, а также собственно судебные полномочия, которыми он пользуется для привлечения к ответственности высших должностных лиц.

Структура парламента сложна. Основным ее элементом является сама коллегия депутатов - например, Фолькетинг в Дании, шведский Риксдаг, Рийгикоу (Государственное собрание) в Эстонии. Государственное право обычно требует, чтобы депутатская коллегия (палата) была реально работающим органом. Одно из условий такого рода заключается в том, что палата должна принимать решения в присутствии определенного количества депутатов - в большинстве случаев не меньше половины ее общего состава. Вместе с тем такой древний парламентский орган, как Палата общин в Великобритании, не имеет строгих правил по поводу ее кворума. Лишь в случае, если решение принято с участием менее 40 депутатов, оно считается недействительным.

Многие парламенты, образуя единый орган, состоят не из одного, а из большего числа депутатских собраний - обычно из двух палат. Иными словами, парламенты делятся на две большие группы: одну из них составляют однопалатные национальные ассамблеи, диваны, меджлисы, фолькетинг, эдускунт, законодательный юань и прочие парламенты. В другую входят двухпалатные (бикамеральные) парламенты (конгресс, народное или федеральное собрание, стортинг, альтинг).

Смысл деления парламента на две палаты нельзя определить односложно. Поначалу в двухпалатности (бикамерализме) усматривали действие принципа "раздельного представительства". В частности, Шарль Монтескье считал, что сословия, особенно малочисленные, но авторитетные (аристократия, духовенство), нуждаются в отдельном представительстве, которое позволит им участвовать в государственной власти.

Раздельное представительство можно обеспечить, если за каждым сословием закреплять определенное число мест в парламенте, после чего депутаты от разных сословий собираются вместе и работают в одной коллегии. Во Франции конца XVIII века именно по такому принципу и были собраны Генеральные штаты, состоявшие из трех секций - от дворянства, духовенства и третьего сословия. Такова организация парламента в Индонезии, где в Народном консультативном конгрессе свою часть мест имеют различные слои общества, и прежде всего военные.

Но возможна и другая форма раздельного представительства - двухпалатный парламент, в котором одна из палат представляет "народ", а в другой состоят депутаты от привилегированных сословий.

Теперь сословные парламенты почти не встречаются. Только в королевствах Бутан, Тонга и некоторых других странах сословное представительство еще сохранилось. С 1982 г. и до ликвидации системы апартеида в ЮАР действовал даже трехпалатный парламент, в котором были раздельно представлены расы. Но и он уже упразднен. Таким образом, функция раздельного представительства уже не объясняет бикамерализм. Слишком много стран с двухпалатными парламентами применяют всеобщее, равное избирательное право.

Двухпалатность обнаружила другую свою функцию, которая особенно проявилась в сложных, федеративных государствах. Субъекты федерации имеют потребность влиять на политику союза. Поэтому почти во всех федерациях учреждены отдельные палаты в союзном законодательном органе. И даже унитарные государства, в особенности те, что имеют автономии, образуют вторую палату парламента, в которой состоят представители административно-территориальных единиц.

Но и представительство территорий полностью не объясняет назначение второй палаты. Например, интересы каких территорий отражает верхняя палата норвежского Стортинга, если его двухпалатность образуется в результате деления избранных депутатов на Лагтинг (1/4 часть) и Одельстинг (3/4 от общего состава парламента). В США двухпалатными являются не только федеральный Конгресс, но и легислатуры многих штатов.

Вторая палата имеет еще одно назначение. Деление парламента на две палаты служит избирателям защитой против их же собственных заблуждений, препятствует превращению законодательного органа в "служанку толпы".

Любая палата время от времени грешит "поспешными и неумеренными" решениями. Более "подозрительными" в этом смысле считаются нижние палаты парламентов. В них депутатов нередко избирают по "прогрессивным", например по пропорциональным, избирательным системам. Срок их полномочий невелик. Эти палаты более точно отражают настроения избирателей. Верхнюю палату обычно составляют депутаты с более длительным сроком полномочий, которые не связаны ответственностью перед избирателями в той мере, что их "нижерасположенные" коллеги. Это делает верхнюю палату более консервативной и побуждает ее принимать спокойные решения, сдерживать нижнюю палату.

Само существование разных палат порождает между ними разногласия и споры, из которых, может быть, и рождается политическая истина.

Полномочия палат неодинаково распределяются в государственном праве стран с бикамеральными парламентами. Если законом предусмотрена отставка правительства по решению парламента, если допускается досрочный роспуск депутатов, то эти правила обычно относятся не к обеим, а только к нижней палате.

В ряде государств право не делает формальных различий в статусе и полномочиях палат, они являются как бы равноправными, хотя их действительное положение, как правило, различается. Основную нагрузку в законодательной работе обычно несет нижняя палата, а на долю верхней остается согласование принятых решений.

Однако в большинстве бикамеральных парламентов полномочия палат определенно не совпадают. Причем степень расхождения может быть разной. В одних случаях значение верхней палаты невелико. Она существует либо как дань традиции (палата Лордов в Великобритании), либо как учреждение, наделенное преимущественно контрольными полномочиями. В других странах обе палаты имеют сопоставимые по своему значению полномочия и реально ими пользуются. Вместе с тем каждая из них располагает некоторыми собственными прерогативами. Например, палата представителей в Конгрессе США имеет исключительное право вырабатывать и принимать к рассмотрению законопроекты по финансовым вопросам, а сенату остается право одобрить принятый представителями (конгрессменами) акт либо высказать свои возражения по нему. Зато право утверждать правительственные и судейские назначения, ратифицировать международные договоры принадлежит только сенату. В остальном палаты Конгресса на равных основаниях участвуют в принятии законов и выполняют иные функции, присущие парламенту.

В ряде стран структуру представительных органов власти характеризует такое свойство, которое можно условно определить как двухэтажность. Первый уровень образует многочисленный орган. За ним закрепляется титул высшего органа народовластия и обширные, неограниченные полномочия. Однако этот орган является громоздким. Многие его члены не имеют серьезного политического опыта. Собирается он на кратковременные заседания. Основную часть решений принимает орган второго уровня - относительно узкая коллегия депутатов, избираемых на первом уровне законодательного собрания из числа его членов. В последние годы СССР была учреждена система представительных учреждений, сочетающая двухпалатность и двухэтажность одновременно.

Двухэтажность свойственна парламентам Кубы (Народное собрание и постоянно действующий Государственный совет Народного собрания); КНДР (Великое народное собрание имеет Постоянный комитет); Камбоджи (Народное собрание, верхнюю часть которого образует Государственный совет); Индонезии (Совет народных представителей избирается из числа членов Народного консультативного конгресса), Мьянмы (Государственный совет Народного собрания), Мозамбика (Народное собрание и его Постоянная комиссия, осуществляющая полномочия парламента в период между сессиями).

В структуру парламента входят его руководящие органы. Прежде всего к ним относятся председатели (спикеры) парламентов или палат. Положение руководителя особое. Например, в английской Палате Общин "в некоторых областях парламентской деятельности почти вся процедура основана не на действии постоянных правил, а на решениях спикера. В частности, вопрос о допустимости поправок к биллю... полностью оставлен на усмотрение спикера". Беспристрастность председателя является одним из важных обстоятельств, способствующих снижению накала парламентской борьбы. Спикер Палаты Общин поэтому отказывается от своих политических пристрастий; на очередных выборах он не участвует в агитации за свою кандидатуру, а партии, даже оппозиционные, не выдвигают своих кандидатов в округе, где баллотируется действующий спикер. В Национальном собрании Франции "председатель палаты не участвует в голосовании ". В тех парламентах, где подобная независимость не обеспечена, "сильная фигура спикера... становится источником серьезных затруднений". В этом замечен, например, белорусский парламентаризм.

Кроме того, к числу руководящих учреждений следует отнести коллегиальные органы - например, организационный комитет в чешском парламенте или бюро палат в Национальном собрании Франции. Они наделены процедурными, координационными и административными правами.

Руководящие органы обеспечивают режим административной автономии парламента. Им подчиняются парламентские служащие, а иногда и подразделения охраны - "Председатель является хозяином Бундестага и обладает здесь полицейской властью" (ст.40 Конституции ФРГ).

В парламенте создаются постоянно действующие органы, обычно именуемые комитетами, комиссиями. В комитетах и комиссиях участвуют депутаты от различных партийных фракций, но особенно точно партийный принцип соблюдается при формировании комиссий в коалиционных, не имеющих определенного партийного большинства, парламентах.

Как правило, комиссии и комитеты не имеют решающих полномочий. Разве что в некоторых случаях парламенты наделяют их правом принимать решения по второстепенным вопросам, например по результатам расследований. В целом же задача комиссий состоит в подготовке проектов решений, принимаемых парламентом. В зависимости от содержания подготавливаемых проектов комитеты и комиссии бывают:

- законоподготовительными. Они разрабатывают или рассматривают проекты законов, бюджета или резолюций по проекту бюджета, предложенному правительством, и прочие проекты;

- следственными. Следственные комитеты и комиссии по решению законодательного органа, по собственной инициативе или по иным основаниям проводят парламентские расследования обычно в связи с нарушениями в деятельности правительственных учреждений, органов, ведающих процедурой выборов. По результатам расследования они предлагают парламенту проект резолюции, решения. Например, конституционная комиссия Шведского Риксдага вправе предложить депутатам принять решение о возбуждении преследования против какого-либо из министров;

- согласительными, которые образуются в двухпалатных парламентах. Они предназначены для разрешения разногласий между палатами, разработки проектов решений по тем вопросам, которые вызывают расхождения. Обычно согласительные комитеты составляются на паритетных началах, то есть каждая палата представлена равным числом депутатов.

Функциональная разница между комитетами не всегда очевидна. Например, комитет по обороне бундестага (нижней палаты немецкого парламента) выполняет не только законоподготовительную, но и следственную работу.

Комитеты и комиссии могут быть постоянными и временными, то есть предназначенными для выполнения разовой работы. Обычно согласительные и следственные комитеты являются временными.

В большинстве парламентов постоянные комитеты и комиссии избираются для выполнения законоподготовительных работ по заранее определенному кругу вопросов - бюджетные, военные, социально-экономические и прочие комитеты. Но, например, в британском парламенте предмет деятельности комитетов заранее не определен. Они даже не получают наименований, а просто обозначены литерайи "А", "В", "С", "D" и далее. По мере необходимости спикер Палаты общин поручает одному из комитетов провести подготовку какого-либо вопроса к слушанию в парламенте. Во Франции существует система постоянных специализированных комиссий в каждой из палат. Однако, если того потребует правительство, создаются особые, разовые комиссии для рассмотрения законопроектов, поступивших от исполнительной власти. И тогда бюджетный или другой вопрос будет подготавливать не та комиссия, которая к тому предназначена, а временная, сформированная по министерской инициативе.

В соответствии со статьей 101 Конституции Российской Федерации Совет Федерации и Государственная Дума по вопросам своего ведения проводят парламентские слушания.

Парламентские слушания в Совете Федерации организуются по инициативе комитетов палат в пределах их полномочий, комиссий, создаваемых в соответствии с регламентом палаты, Председателя Совета Федерации, а также по инициативе группы не менее десяти депутатов Совета Федерации.

Парламентские слушания в Государственной Думе проводятся по инициативе Совета Государственной Думы, ее комитетов и комиссий, депутатских объединений в Государственной Думе.

Организация и проведение парламентских слушаний возлагаются на соответствующие комитеты (комиссии) палаты. Комитеты и комиссии палат могут совместно организовывать парламентские слушания.

Состав лиц, приглашенных на парламентские слушания, определяется комитетами (комиссиями) палаты, которыми организуются эти слушания.

Так, в парламентских слушаниях по проблемам реформы местного самоуправления в Российской Федерации, состоявшихся в Государственной Думе 14-15 марта 1994 г. по инициативе Комитета по вопросам местного самоуправления, приняли участие представители органов и союзов местного самоуправления, органов государственной власти и субъектов Российской Федерации, Правительства Российской Федерации, федеральных министерств и ведомств, Администрации Президента Российской Федерации, судебных органов, Центральной избирательной комиссии Российской Федерации, научных и учебных учреждений.

Предметом рассмотрения был практически весь круг проблем реформы местного самоуправления, которые требуется решать на основе действующей Конституции Российской Федерации.

Конструктивный разговор, состоявшийся на парламентских слушаниях, определил место и значение местного самоуправления в демократическом обществе, обнаружил глубину и сложность нерешенных проблем. Вместе с тем слушания еще раз показали отстраненность от проблем реформы местного самоуправления многих федеральных и региональных органов государственной власти, депутатов Федерального Собрания.

Комитет по вопросам местного самоуправления принял к сведению оценки, рекомендации и предложения участников слушаний и выразил намерение учесть эти рекомендации и предложения при разработке законов о местном самоуправлении.

Информация по итогам слушаний была направлена в комитеты палат Федерального Собрания, Администрацию Президента, Правительство России, федеральные министерства и ведомства, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы и союзы местного самоуправления.

Парламентские слушания, как правило, открыты для представителей средств массовой информации и общественности. Комитет, комиссия, организующие проведение парламентских слушаний, могут принять решение о проведении закрытых парламентских слушаний. На закрытых парламентских слушаниях обсуждаются вопросы конфиденциального характера, а также затрагивающие сведения, составляющие государственную и иную охраняемую законом тайну.

Согласно Регламенту Совета Федерации депутаты Совета Федерации вправе участвовать как в открытых, так и закрытых парламентских слушаниях. Регламент Государственной Думы предоставляет такое право Президенту Российской Федерации, депутатам Государственной Думы, полномочным представителям Президента Российской Федерации в Федеральном Собрании, Председателю Правительства Российской Федерации, членам Правительства Российской Федерации, членам Конституционного Суда Российской Федерации, Верховного Суда Российской Федерации, Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, Председателю Счетной палаты, Уполномоченному по правам человека, Генеральному прокурору Российской Федерации, Председателю Центральной избирательной комиссии Российской Федерации.

Представители средств массовой информации и общественности на закрытые парламентские слушания не допускаются.

Парламентские слушания начинаются кратким вступительным словом председательствующего, который информирует о существе обсуждаемого вопроса, его значимости, порядке проведения заседания, составе приглашенных лиц. Затем слово предоставляется представителю комитета (комиссии) для заявления по обсуждаемому вопросу, после чего слово для выступления предоставляется приглашенным лицам и участвующим в слушаниях депутатам.

Продолжительность парламентских слушаний определяет комитет (комиссия) палаты исходя из характера обсуждаемых вопросов.

После выступлений на парламентских слушаниях приглашенных лиц следуют вопросы депутатов и других присутствующих и ответы на них.

Согласно Регламенту Совета Федерации по результатам парламентских слушаний, проводимых в этой палате, могут быть приняты мотивированные заключения по обсуждаемому вопросу и рекомендации, которые принимаются путем одобрения большинством депутатов Совета Федерации, принявших в них участие.

В Регламенте Государственной Думы установлено, что парламентские слушания могут заканчиваться принятием рекомендаций по обсуждаемому вопросу, которые принимаются путем одобрения большинством принявших участие в слушаниях депутатов Государственной Думы.

Рекомендации открытых парламентских слушаний предназначаются только для депутатов соответствующих палат и представителей государственных органов, которые принимают участие в парламентских слушаниях.

Партийные фракции также являются частью парламента. Закон устанавливает некоторые условия, которые необходимо соблюсти при образовании фракций:

- фракции регистрируются у спикера или в бюро парламента; - фракция должна насчитывать определенное число депутатов. По регламенту парламента Болгарии, например, было установлено, что фракция может быть образована в количестве не менее 10 членов. Правда, когда союзная с социалистами фракция Болгарского бизнес-блока сократилась до 7 участников, регламент быстро поменяли, сократив требуемую численность фракции до нужной цифры 7. В бундестаге ФРГ фракция численностью менее 15 членов может быть образована только с разрешения председателя.

Фракцию возглавляют лидеры, которые руководят ею при содействии своих помощников. В англоязычном парламентском жаргоне партийным организаторам дали прозвище - "кнуты".

Фракции обладают некоторыми правами. Роль фракций в парламенте оказывается порою весьма значительной. Почти 90% голосований британская Палата Общин проводит по партийному делению. Лишь иногда руководство фракций может по договоренности с другими фракциями объявить свободное голосование, когда депутаты могут решать по своему усмотрению. В Индии депутата могут даже исключить из парламента, если он нарушает партийную дисциплину. Именно главная фракция или группа фракций, образующая большинство, предварительно определяют кандидатуры членов правительства. За ними может быть закреплено право законодательной инициативы.

При характеристике структуры парламента следует назвать также его внешние и вспомогательные ыыгыыы.ыКыынеыным ыыгаыным ыыносятся парламентские уполномоченные (омбудсманы, народные защитники) по правовым, финансовым и иным вопросам. В их функцию входит контроль за государственной администрацией, осуществляя который уполномоченные представляют парламенту доклады, возбуждают расследования, обращаются в правоохранительные органы с целью привлечь к ответственности чиновников, в деятельности которых усматриваются нарушения прав человека, бюджета и прочие нарушения.

Омбудсманы не связаны необходимостью соблюдать строгую процедуру, подобную той, что регулирует деятельность суда или полиции. Они имеют возможность без всяких ограничений принимать обращения частных лиц. Уполномоченные не имеют решающих, юрисдикционных полномочий. Однако обращения парламентского уполномоченного в министерство, иное учреждение за разъяснениями может оказаться достаточно для того, чтобы пресечь правонарушение.

Внешними органами парламента могут быть депутатские делегации, в том числе делегации, участвующие в межпарламентских ассамблеях, межгосударственных союзных органах.

Вспомогательную часть в структуре парламента представляют собой специальные, консультативные службы, персонал архивов и библиотек, парламентская полиция (гвардия). В япяясяямяяаяяаяяняя яяняяияятяяоя службы выполняет комиссия по организации внутрипарламентской работы, которая ведает многими вопросами - например, утверждает меню блюд, подаваемых депутатам на обед. Лицом, начальствующим над вспомогательными службами, является председатель парламента (палаты).

Такова в общих чертах структура парламента. Однако законодательное учреждение состоит не только из председателя, комиссий, фракций. Основу парламента составляют его члены. Политико-правовое положение парламентария, наряду с личными качествами и партийными ориентациями, определяет его поведение в законодательном собрании и саму работу парламента. Для понимания существа парламентаризма важно охарактеризовать роль и место депутата в деятельности представительного органа.

Парламентаризм: теория и практика 

Современное конституционное право придает огромное значение вопросам парламентаризма. Важность его как явления конституционной жизни не вызывает сомнений, хотя теория здесь в определенной степени отстает от практики. Парламентаризм - это многоликое, универсальное явление, имеющее особенные черты в различных государствах. На его формирование оказывают влияние многие факторы соотношение социальных сил в обществе, уровень культуры (прежде всего правовой), традиции страны, зарубежный опыт, субъективные факторы и т д. Проявления парламентаризма также различаются в зависимости от формы правления в государстве. 

На современном этапе развития общества необходимо пересмотреть понятие "парламентаризм". Существует множество определений, в той или иной степени отражающих его сущность. Одни оценивают парламентаризм "как систему организации и функционирования верховной власти, характеризующуюся разделением законодательных и исполнительных функций при привилегированном положении парламента". Данное определение предполагает ведущее положение выборного законодательного органа в системе государственной власти и управления. Другие считают, что парламентаризм - "это система правления, характеризующаяся четким распределением законодательной и исполнительной функций при формальном верховенстве представительного законодательного органа - парламента по отношению к другим органам государственной власти" (формальное верховенство предполагает формирование парламентом правительства и ответственность правительства перед парламентом). Третьи утверждают, что парламентаризм - "это режим обязательной полной солидарности между правительством и органом или органами, которые признаются авторитетными выразителями народного мнения". 

Мы определяем парламентаризм как уходящую корнями в средневековье форму представительства народа в виде избираемого собрания, которая обладает определенными правами и полномочиями при принятии решений в рамках конкретной системы власти или государственного строя. Современный парламент - общегосударственный представительный орган, одна из основных функций которого в системе разделения властей заключается в осуществлении законодательной власти. 

В России с принятием в 1993 году новой Конституции сформировалась смешанная форма правления, которую можно охарактеризовать как сильную, даже жесткую президентуру; она специфична и своеобразна по своей сути. Для России более подходит концепция рационализированного парламентаризма. Она строится на определенном ограничении власти парламента и на усилении исполнительной власти. Также необходимо помнить, что Россия переживает процесс становления парламентаризма, сопровождающийся рядом проблем. 

Конституцией определен порядок формирования Совета Федерации, в который входят по должности главы администраций и председатели законодательных собраний субъектов РФ. Практика показала, что им трудно совмещать свою основную деятельность в регионах с работой в Совете Федерации. Это негативно отражается на законодательном процессе. Я считаю, что в Совет Федерации необходимо проводить прямые всеобщие выборы по мажоритарной системе; каждый субъект Федерации должен иметь там, например, от 2 до 5 мест в зависимости от численности населения. Срок полномочий членов Совета Федерации можно установить 6 лет; одна треть состава каждые два года должна заменяться для обеспечения преемственности власти. 

По- моему, необходимо пересмотреть процентный барьер для партий при проведении выборов в Государственную думу по системе пропорционального представительства (в России таким образом формируется половина состава Думы). Списки партий, не набравших определенного минимума голосов (в Германии - 4%, в России - 5%), исключаются из распределения депутатских мандатов. Их голоса пропорционально делятся между партиями, которые преодолели установленный барьер. Последние выборы в Государственную думу показали, что партии, не набравшие 5% голосов, получили 49% голосов. Можно сделать вывод, что мнение 49% избирателей не было учтено в ходе выборов. Этим принижается значимость парламента как представительного органа всего населения страны. Не следует полностью отказываться от установления процентных барьеров - это позволяет сформировать более или менее стабильный состав парламента. Но нужно снизить данный барьер как минимум до 3%. Это чрезвычайно важно для России, в которой партийная система окончательно не сложилась. Подобная мера без сомнения положительно скажется на формировании парламентаризма в нашей стране. 

Чрезвычайно актуален в России вопрос, как соотносятся полномочия исполнительной и законодательной властей. Например, подсчитано, что президентские полномочия в 4 раза превышают парламентские. По ныне действующей Конституции существует институт двойной ответственности Правительства - перед Президентом и перед парламентом. Само Правительство формируется Президентом, который с согласия Государственной думы назначает Председателя Правительства. Влияние Государственной думы на данную процедуру на этом и заканчивается. Если Дума трижды отклоняет представленные кандидатуры на пост главы Правительства, Президент РФ назначает премьер-министра, распускает Государственную думу и назначает новые выборы. Президент имеет право отправить в отставку действующее Правительство без согласования с Думой. Государственная дума тоже может принять решение об отставке Правительства; для этого большинство депутатов должно проголосовать за недоверие Правительству. После этого Президент РФ вправе объявить об отставке Правительства РФ либо не согласиться с решением Государственной думы. Если Дума в течение трех месяцев повторно выразит недоверие Правительству, глава государства объявляет об отставке Правительства либо распускает Думу. Таким образом, если Государственная дума выражает вотум недоверия Правительству, то это грозит роспуском самой Думы. Парламент России не имеет права выражать недоверие отдельным министрам. Но Президент может отправить в отставку любого члена Правительства. Формируется кабинет министров Председателем Правительства. Из всего этого видно, что ответственность Правительства перед Президентом значительно выше, чем перед парламентом. 

Россия переживает жесткий социальный и экономический кризис, для выхода из которого нужна большая концентрация власти в одних руках. Сильная президентская власть - условие стабильности общества. Но не нужно забывать, что концентрация власти в одних руках имеет тенденцию к авторитаризму, ставит целое общество в зависимость от конкретной личности. 

Мне кажется, что уже сегодня наше общество нуждается в некотором перераспределении полномочий между различными ветвями власти. В частности, необходимо расширить полномочия Государственной думы, а именно закрепить в законодательно (в будущем Законе о Правительстве РФ) право Думы назначать Председателя Правительства, его заместителей, глав важнейших министерств. Также необходимо изъять из Конституции норму, предусматривающую возможность роспуска Государственной думы в случае выражения ею вотума недоверия Правительству. Данные меры позволили бы взаимно уравновесить исполнительную власть. 

Дума также должна внести лепту в становление парламентаризма в нашей стране, поднять авторитет закона как акта, обладающего высшей юридической силой. Государственной думе не следует принимать законы, противоречащие Конституции РФ и другим федеральным законам, вмешиваться в компетенцию субъектов РФ. Для решения этой проблемы необходимо, чтобы при разработке законопроектов учитывались мнения различных специалистов. Чувствуется нехватка юристов в составе как Государственной думы, так и Совета Федерации. Может быть, нашим законодателям стоит создать комиссию юристов, которая давала бы заключение о соответствии рассматриваемого законопроекта Конституции и другим федеральным законам. 

В заключение хочется отметить, что в последние годы Россия сделала ряд шагов на пути становления парламентаризма. В 1993 году была принята Конституция. В ней определены контуры законодательного процесса, названы его участники, закреплены за ними различные полномочия, каждый участник наделен правом принимать определенные решения в указанные сроки. В этом должна проявляться стабильность политической системы. 

Однако точку в рассматриваемом вопросе ставить пока рано. Стремление избежать двоевластия внутри "исполнительной власти" и наделение Президента правом определять основные направления внутренней и внешней политики (ч.3 ст.80 Конституции) не выглядит дальновидным шагом при построении правового государства. Забота об исключении в будущем опасной концентрации власти в чьих бы то ни было руках не вышла пока на первый план. Поэтому до сих пор остается вопрос - по какому пути пойдет Россия: по пути авторитаризма или по пути постепенного перехода к республике парламентско-президентского типа, где нет места ни "президентской автократии", ни "парламентской тирании".


Свое активное развитие молодежный парламентаризм получил в середине 90-х годов XX века. Однако предпосылки рождения данного явления мы должны отнести еще к перестроечному времени. Всеобщая демократизация, декларированный переход к гражданскому обществу и правовому государству позволили процессам, происходящим в обществе встать на новый качественный уровень. В 1991 году приняты законы об общественных объединениях, свободе совести. Функционирование общественных объединений теперь приобретает не разрешительный, а регистрационный характер.

В 1993 году Конституция РФ в ст. 30 закрепляет право на объединение, тем самым законодательно обеспечивается важное условие осуществления политической свободы и стимулируется развитие демократических начал в обществе. Со временем нормативно – правовая база, регламентирующая деятельность общественных объединений расширилась. Все это никак лучше способствовало активному становлению общественного движения в России, в том числе и молодежного.

Молодежное общественное движение достаточно быстро стало реальной движущей силой, во многом определившей политику государства в молодежной сфере. Во многих регионах именно молодежные организации оказали давление на разработку и принятие региональных законов о молодежи и молодежной политике.

Однако сейчас ошибочно думать, что молодежные парламенты начинают свою работу с «чистого листа». Явление молодежного парламентаризма имеет свои социально-исторические корни. Молодежный парламентаризм в России появился во многом в связи с тем, что возникла необходимость заполнить ту нишу в социальном управлении, которую раньше занимали комсомольские структуры. Ведь в СССР существовала своеобразная «молодежная республика» со своим «главой государства» – первым секретарем ЦК ВЛКСМ, «однопалатным парламентом» – ЦК ВЛКСМ (избираемым на съезде ВЛКСМ), его «советом» или «президиумом» в лице Бюро ЦК ВЛКСМ. Первый секретарь ЦК ВЛКСМ был, по сути дела, помощником главы советского государства по вопросам молодежной политики. «Малые молодежные республики» существовали тогда и в краях, областях, городах и т.д. Другой вопрос, что не все там было благополучно.

То, что, у молодежного парламентаризма есть и могут быть общие черты с позитивными сторонами деятельности комсомола, нет ничего плохого. Не случайно Президент РФ В.В. Путин, отвечая 19 декабря 2002 года на вопрос о том, как в России планируется развивать молодежную политику, обратил внимание на то, что сложность данного вопроса заключается в том, что «…в прежние времена у нас все было регламентировано. У нас функционировал и масштабно действовал Коммунистический Союз Молодежи – комсомол, пионерская организация. В школе всех принимали в октябрята и так далее, и, конечно, это было чрезмерно политизировано и забюрократизировано. Но какой-то смысл в этом был, потому что, в общем, до людей доносили наряду с этими идеями чисто политического характера много общечеловеческих и полезных вещей, воспитывали подрастающее поколение в духе преданности, любви к Родине, Отечеству, много чего было хорошего в этой системе…» . Такая оценка комсомола из уст главы государства впервые прозвучала на всю страну. Кроме того, следует учитывать, что современные исследования показывают, что 74% выступают за заимствование советских форм работы с молодежью; 82% считают, что нужна государственная программа по работе с молодежью.

Молодежный парламент – это организационная форма, которая основана на историческом опыте работы государства с молодежью, лучших традициях формирования и развития социальных механизмов представительства законных интересов и прав молодых граждан в обществе, учета их мнения в вопросах его развития.

Первые молодежные парламенты возникали по инициативе небольших групп молодых людей. Чаще всего эта инициатива не находила поддержку власти и оставалась на уровне идеи . Одним из первых появляется Молодежный Парламент Республики Калмыкия. Данный орган имел статус общественной организации и являлся юридическим лицом. Он не имел открытой привязанности к государственным структурам. Обособление членов Молодежного Парламента в рамках юридического лица объективно обеспечило некоторые отрицательные моменты: во – первых, к появлению внутренних корпоративных интересов, не имеющих отношения к основному содержательному предмету деятельности, во – вторых, создало преграду для участия в работе Молодежного Парламента представителей других общественных объединений. Позднее Молодежные Парламенты появляются в Удмуртии, Республике Саха (Якутия).

Однако возможность лоббирования своих интересов через Молодежные Парламенты, по мнению автора, уперлась, в первую очередь, в собственную компетенцию молодых лидеров. Учитывая этот факт, появляется идея создания некоторого подобия кадровой школы на базе молодежных парламентских структур. Например, Молодежное Правительство Ярославской области, Молодежный Парламент Новосибирской области, Общественный молодежный парламент Рязанской области. Такие органы начинают рассматриваться как кузницы политиков нового поколения, грамотных управленцев.

Перечень молодежных парламентских структур в регионах широк: Молодежный парламент Новосибирской области; Общественный молодежный парламент Рязанской области; Молодежная парламентская Ассамблея Калининградской области; Общественная молодежная палата при Законодательном Собрании Ивановской области; Общественная молодежная палата Свердловской области; Общественная студенческая Дума Тюменской области; Молодежный парламент Волгоградской области; Молодежный парламент Архангельской области; Молодежный парламент Республики Коми; Молодежный парламент Кузбасса; Общественный молодежный парламент при Самарской губернской Думе; Молодежная общественная палата при главе администрации и Законодательном собрании Оренбургской области; Молодежный парламент при Совете народных депутатов Амурской области; Молодежный парламент при Законодательном Собрании Красноярского края; Молодежный парламент Алтайского края; Молодежный парламент при Госсовете Республики Чувашия; Молодежный парламент при Законодательном собрании Приморского края; Молодежный парламент Республики Бурятия; Молодежный парламент Республики Мордовия; Молодежное правительство Курганской области; Молодежное правительство Ярославской области и др.

Анализируя динамику развития молодежного парламентаризма, например, в Центральном Федеральном округе, стоит отметить значительный количественный и качественный рост молодежных парламентских структур. Так, в 2000 году на территории ЦФО молодежный парламенты (правительства) были только в Московской и Белгородской областях. На сегодняшний день молодежные парламентские структуры есть также в Ивановской, Рязанской, Курской, Тамбовской, Смоленской, Владимирской областях. Деятельность по созданию молодежных парламентов ведется в Тульской, Костромской областях. Среди перечисленных территорий достаточно таких, которые имеют инновационный опыт развития молодежного парламентского движения: Рязанская область первая в РФ получила статус опорно-экспериментального центра по обобщению опыта развития молодежного парламентаризма в Российской Федерации (по итогам конкурса Министерства образования РФ 2002 года среди организаций (учреждений) на присвоение специального статуса опорно-экспериментальной площадки по реализации подпрограммы «Создание условий для эффективной реализации потенциала молодежи в процессе социально-экономических преобразований в стране. Поддержка детских, молодежных и студенческих общественных объединений» федеральной целевой программы «Молодежь России (2001-2005 годы)»); во Владимирской области активное распространение и в своем роде уникальное получило развитие молодежного парламентаризма на муниципальном уровне (округ Муром, Ковров); Молодежное Правительство Белгородской области сегодня с уверенностью можно назвать кузницей региональных кадров и т.д.

Важным шагом в развитии молодежного парламентского движения стало создание Общественной молодежной палаты при Государственной Думе Федерального Собрания РФ . Палата создана для изучения проблем молодежи в России, своевременного реагирования на них органов государственной власти, содействия деятельности Государственной Думы ФС РФ в области законодательного регулирования прав и законных интересов молодежи, подготовки рекомендаций по решению проблем российской молодежи. Создание Общественной молодежной палаты при Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации демонстрирует заинтересованность законодательной власти на федеральном уровне в вовлечении молодежи в процесс решения собственных проблем путем развития законодательной инициативы и реализации конституционного права молодых граждан на участие в управлении делами государства.

Одновременно с этим, первое совещание Общественной молодежной палаты, состоявшееся в 28 октября 2002 года, продемонстрировало то, что идея деятельности такого органа нашла поддержку у представителей законодательной, исполнительной ветвей власти субъектов России, молодежных общественных объединений.

Следующим важным событием стало проведение в Рязанской области с 29 января по 1 февраля I Всероссийского семинара-совещания «Развитие молодежного парламентаризма в РФ».

По итогам семинара-совещания были разработаны Рекомендации по развитию молодежного парламентаризма в РФ, разосланные в субъекты РФ вместе с инструктивным письмом Министерства образования РФ от 24.04.2003 года № 2.

В рамках семинара-совещания состоялась переговорная площадка с членами Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. Гостями на «переговорной площадке» стали:

Керпельман Е.Н. – председатель Комиссии Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по делам молодежи и спорта;

Бойцов Л.Н. – заместитель председателя Комиссии Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по делам молодежи и спорта;

Щегорцов А.А. – руководитель аппарата Комиссии Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по делам молодежи и спорта.

Целью «переговорной площадки» было обсуждение возможностей молодежного парламентского движения, определение позиций представителей органов законодательной власти по вопросам развития механизмов реализации государственной молодежной политики.

Бесспорно, мероприятия по вопросам молодежного парламентаризма, проводимые на федеральном уровне, дали ощутимый толчок к развитию этого явления в регионах. Сегодня следует признать, что молодежное парламентское движение превзошло уровень идеи – оно стало фактом состоявшимся.

Свидетельством этому является то, что фактически ежемесячно в субъектах Российской Федерации создаются новые молодежные парламенты.

Так, в последнее время молодежные парламенты появились в следующих регионах:

- в городе Апатиты Мурманской области 20 городских молодежных организаций выступили с инициативой создания молодежного парламента, который намерен заняться совершенствованием молодежной политики в городе, принимать активное участие в общественной жизни и координировать многочисленные городские молодежные организации;

- в Красноярском крае представители порядка 60 молодежных объединений края совместно с депутатами краевого парламента, представителями краевой администрации, обсуждая форму организации представительства молодежных объединений во власти, пришли к единому мнению о создании краевого молодежного парламента;

- в городе Барнауле (Алтайский край) прошла первая сессия краевого молодежного парламента. В ней приняли участие депутаты молодежных представительных органов из 28 районов и городов края, а также сотрудники администраций муниципальных образований, отвечающие за работу с молодежью.

Становление на Алтае молодежного парламентского движения началось в 1998 году в городе Славгороде, где была избрана первая в крае молодежная Дума.

Сегодня на Алтае в представительных органах молодежи работает более 600 депутатов, которых выбирали в целом 62 000 избирателей. Ожидается, что до конца 2003 года молодежные представительные органы будут сформированы во всех городах и районах.

Появление молодежного парламентского движения поддержано администрацией и Советом народных депутатов края.

- в Республике Марий Эл проходит работа по созданию молодежного парламента. Помощь и поддержку в этом процессе оказывает Государственное Собрание Республики Марий Эл и центральная избирательная комиссия Республики Марий Эл.

- в городе Норильске (Красноярский край) будет избран молодежный парламент. Избираться в члены представительного молодежного органа будут во всех учреждениях среднего и высшего профессионального образования. Главной задачей нового органа станет осуществление законотворческой деятельности в области молодежной политики.

Как нетрудно заметить, Молодежные Парламенты создаются не только на уровне субъекта РФ, но и в муниципальных образованиях. В Новосибирской области, например, принята региональная Программа, регламентирующая создание Молодежных Парламентов в каждом муниципальном образовании. Процесс создания молодежных парламентских структур на муниципальном уровне начался и в Мурманской, Рязанской, Владимирской областях. Этот факт приводит к мысли, что идея молодежного парламентаризма тем эффективнее, чем ближе она самой молодежи. На местном уровне такие органы ближе к молодым гражданам, что позволит им стать реальным аккумулятором идей молодежи и содействовать реализации политики на муниципальном уровне.

Следует указать и на тот факт, что создание молодежных парламентов сегодня может являться не только инициативой самой молодежи (когда создается инициативная группа, разрабатывающая правовую основу деятельности молодежного парламента, проводящая всю организационную работу).

Сегодня молодежные парламенты создаются по инициативе:

- молодежных общественных объединений (Рязанская область );

- органов по делам молодежи, других органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации (Новосибирская область );

- органов законодательной власти всех уровней (Тюменская область ).

Таким образом, можно констатировать, что развитие молодежного парламентаризма основывается на сочетании инициатив в их создании «снизу» и «сверху»: «инициатива снизу», поддерживаемая «сверху»; «инициатива сверху», основанная на инициативе «снизу».

Надо сказать, что опыт России в сфере молодежного парламентаризма не единичен. Молодежные Парламенты есть в Германии, Финляндии, Латвии, Литве, Эстонии, Польше, Финляндии. Кроме того, действующая на территории Европы Европейская хартия об участии молодежи в жизни муниципальных и региональных образований содержит в себе отдельный раздел «Институты для участия молодежи в жизни муниципальных и региональных образований» , в котором прописывается положение аналогов молодежных парламентских структур в России, дается понятие «молодежный делегат». Как показывает практика развитых зарубежных стран, партнерство государственных органов с молодежью вошло в практику ГМП во многих странах Западной Европы. Одновременно, в странах с развитой демократией (например, таких, как Германия) Молодежные Парламенты не стали серьезными структурами, которые могли бы реально представлять интересы молодежи. В большинстве своем, созданные при органах государственной власти, они приобрели форму клубов, где политически активные молодые люди учатся парламентской культуре, основам политической деятельности.

Очевидно, что только ответственная и социально активная молодежь может стать гарантом гражданского общества и демократического государства в России. Только участвуя в процессе становления и самоопределения молодежи, через понимание молодежи как субъекта молодежной политики, возможно появление в России нового поколения граждан, ответственных за себя и свою страну. В этом плане развитие молодежного парламентаризма представляется как нельзя своевременным.
