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Невід’ємним елементом сучасної демократії є інститут законодавчої 
влади. Парламент виконує важливі функції у політичній системі — зако-
нодавчу, установчу, представницьку, контрольну тощо. Становлення 
інституту парламентаризму є наслідком тривалого розвитку, формування 
механізмів взаємодії з іншими політичними інститутами, внутрішніх 
правил. Від процесу парламентської інституціоналізації значно зале-
жить ефективність діяльності парламенту.

Одним з важливих моментів розвитку потенціалу парламенту є ста-
новлення системи парламентських комітетів. Це вагомий елемент цього 
інституту. Тому дослідження різних аспектів діяльності комітетів є 
актуальною суспільно-політичною проблемою та вагомою складовою 
дослідження парламентської інституціоналізації.

Вітчизняна наука значно просунулась у дослідженні парламента-
ризму. Значний внесок у це зробили політологи, правознавці, фахівці 
держуправління — О. Бабкіна, О. Бандурка, А. Білоус, Ю. Ганжуров, 
А. Георгіца, Ю. Древаль, В. Журавський, А. Кудряченко, В. Литвин, А. 
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Погорєлова, В. Погорілко, В. Ребкало, А. Ткачук, М. Томенко, В. Шаповал, 
Ю. Шемшученко, П. Шляхтун, О. Ющик та ін. Різним аспектам парла-
ментаризму присвячено низку кандидатських дисертацій (Н. Вінничук, 
В. Голишев, І. Зарицька, В. Звірковська, О. Коляструк, О. Ломжець, О. 
Мороз, Н. Мосюкова, М. Новіков, Л. Павлова, Л. Скочиляс, О. Скребець, 
О. Совгиря). Але у науковій, особливо політологічній, літературі майже 
відсутній аналіз такого явища як парламентські комітети. Навіть у тих 
працях, де парламентаризм досліджується як інститут, основна увага 
зосереджується на його взаємодії з інститутами Президента, уряду, пар-
тіями. Якщо ж автори вивчають внутрішню структуру парламента, то це 
в кращому разі стосується парламентських фракцій. Тому політологічне 
дослідження функціонування парламентських комітетів залишається 
актуальним.

Натомість західна, зокрема американська, наука накопичила значний 
досвід у дослідженні комітетів. Ці дослідження були започатковані 
наприкінці ХХ ст. Вони формувалися на межі двох напрямів дослі-
джень — законодавчої влади й розробки державної політики. Серед 
перших були праці Д. Олсона, М. Мезі, Л. Лонглі [1; 2]. Вони проде-
монстрували значення ролі комітетів, зв’язок між їх силою та силою 
законодавчих органів у політичному процесі. Було зроблено висновок, 
що парламенти з ефективною системою комітетів зазвичай виконують 
активну роль у формуванні державної політики. Тому роль парламентів 
буде вагомішою, якщо комітети є постійними й паралельними за галу-
зями політики структурам адміністративних органів. Слабкі системи 
комітетів майже завжди пов’язані зі слабкими законодавчими органами 
[1, c. 208].

Існує низка досліджень західноєвропейських парламентів, таких 
як «Парламенти та правила більшості у Західній Європі» [3; 4]. Вони 
переконливо демонструють, що більшість парламентів має добре розви-
нену систему комітетів, які виконують дві головні функції — законодавчої 
діяльності й адміністративного нагляду. До останніх напрацювань щодо 
інституціоналізації парламентів належить й вивчення подвійної струк-
тури — партійних фракцій й комітетів з їх керівництвом.

Розвитку досліджень комітетів сприяли дослідження Конгресу 
США. Н. Полсбі зазначає, що їх юрисдикція чітко встановлена в пра-
вилах. Сьогодні комітети є цілком незалежними структурами, робота 
яких зазнає нечастих ревізій з боку партійного керівництва Конгресу 
[5]. Серед інших структур парламенту комітети покликані сприяти владі 
більшості й захисту прав меншості. Отже, аналіз роботи комітетів має 
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важливе значення для прийняття рішень й має бути включений в аналіз 
роботи парламенту.

Відтак метою статті є аналіз найважливіших положень західної 
політичної науки щодо ролі парламентських комітетів у процесі парла-
ментської інституціоналізації.

Комітети можуть брати участь у роботі парламенту на всіх етапах 
законодавчого процесу і їх силу можна оцінювати по стадії залучення 
у законодавчий процес. Існують чотири етапи законодавчого процесу 
й участі комітетів. Перший — це початковий етап зародження політики. 
Комітети можуть досліджувати соціальні запити й виробляти пропозиції 
з державної політики у формі законопроектів. Другий етап — прийняття 
рішень. Комітети можуть обговорювати законопроекти й поправки і 
формулювати альтернативний варіант пропозицій до проекту. Крім того, 
вони можуть займатися рішеннями державної політики або розробляти 
стратегічні плани дій у конкретній сфері. На третьому етапі комі-
тети можуть контролювати процеси складання запитів і контроль над 
одержанням відповідей. Останнім є етап оцінки виробленої політики. 
Комітети можуть займатися наглядом над втіленням парламентських 
рішень й розробкою нових законопроектів [6].

Неоінституціональна література підкреслює чотири основні функції 
комітетів — внесок в ефективність парламентського процесу, вигода від 
політичних торгів, збір інформації й міжпартійне співробітництво [4].

1) Внесок в ефективність парламентського процесу. Одним з завдань 
комітетів є сприяння продуктивності законодавчої праці. Зі збільшенням 
досвіду роботи в комітеті законодавці стають експертами у відповід-
ній сфері політики. Депутати, які не є членами комітету, не можуть 
стати фахівцями в сфері, що перебуває в компетенції комітету, на тому 
самому рівні й не можуть оскаржувати рішення комітету по суті питань 
у повному обсязі [7; с. 69]. В свою чергу, збільшення експертних знань 
членів комітетів дає їм перевагу в роботі із представниками виконавчої 
влади, які є фахівцями за визначенням. Отже, законодавча продуктив-
ність парламенту збільшується в залежності від зростання кількості 
комітетів та активізації їх ролі в законодавчому процесі.

2) Вигода від політичних торгів. Робота в комітетах дозволяє депу-
татам, які мають різні політичні цілі, обмінюватися послугами й вести 
переговори. Обмін послугами дозволяє їм домовитись, що вони голосу-
ють за проекти, які запропоновані кожним з них. Комітети дозволяють 
своїм членам брати зобов’язання й давати обіцянки, оскільки депутати 
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одержують щось на кшталт прав власності над конкретною сферою 
політики в напрямку роботи їх комітету [4].

3) Збір інформації. Інформаційна невизначеність відіграє вирішальну 
роль у формуванні політики [8]. Спеціалізація є засобом боротьби 
з невизначеністю. Ця функція означає, що депутати спеціалізуються 
в сфері роботи комітету при мінімальних витратах для парламенту. 
Парламент може призначити фахівців для роботи в певному комітеті. 
Отже, комітет може отримати фахівців без додаткових часових або 
фінансових витрат.

4) Міжпартійне співробітництво М. Шоу вважає, що сила партій і 
комітетів зворотно пропорційні [9, с. 94]. Але частина дослідників запе-
речує цю тезу й підкреслює, що передвиборна політика пояснює силу 
комітетів. Останні є інструментами партії більшості, а точніше її керів-
ництва, використовуються для збільшення шансів партії на одержання 
більшості у парламенті [10, c. 29].

Неоінституційний підхід має важливі наслідки. У першій функції 
комітетів (внесок в ефективність парламентського процесу) комітети 
ухвалюють рішення незалежно від партійних впливів та впливу зако-
нодавчої палати. Друга функція припускає, що комітети перебувають 
під впливом виборців і вирішують питання в рамках їх юрисдикції, 
незалежно від партій та законодавчої палати. У третій функції (збір 
інформації) комітети постають підрозділом парламенту, а їх головна 
функція полягає в зборі інформації для нього. В останній функції партії 
контролюють роботу комітетів. Їх лідери ухвалюють рішення щодо роз-
поділу місць в комітетах.

Розподільна, інформаційна й партійна перспективи приділяють 
увагу альтернативним поясненням функцій комітетів. «Розподільна» 
підкреслює інтерес депутатів у перерозподілі державних благ. Робота 
у комітетах сприяє угодам щодо їх розподілу. Депутати домагаються 
збільшення витрат на потреби прихильників. Члени комітетів встанов-
люють «права власності» у певних сферах політики. Але, по-перше, 
члени комітетів мають бути сильними адвокатами щодо підвищення 
державних витрат, а по-друге, комітети мають бути здатними вплинути 
на результати голосування. Так, сильні комітети мають владу, названу 
в літературі владою «швейцара» (або «воротаря»), тобто вони відкрива-
ють й закривають двері для законопроектів, використовують свою владу 
пропускати їх на голосування [11].

«Інформаційна» перспектива не заперечує розподільних інтересів 
депутатів, але підкреслює, що головна роль комітетів полягає в наданні 
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інформації для всіх депутатів. Це знижує невизначеність щодо наслідків 
політики. Усі законодавці виграють від одержання інформації.

«Партійна» перспектива означає, що депутати працюють у коміте-
тах з метою досягнення успіху на виборах. Отже, вони перебувають під 
впливом виборців або груп, які підтримують їх на виборах і виступають 
як їх агенти.

Багато вчених стверджують, що партії й комітети є протилежними 
засобами внутрішньої організації парламенту. Важливість кожного з них 
є зворотньо пропорційною важливості іншого [12, c. 269].

Ці перспективи заклали фундамент для «виборчої», «партійної» і 
«законодавчої (палатної)» моделей. У першій депутати діють з метою 
задоволення потреб виборців або щоб допомогти важливим групам 
клієнтів у досягненні їх цілей [11]. При цьому головною мотивацією 
депутатів є переобрання.

У палатній моделі комітети слугують законодавчим палатам. 
Розробка законодавства є їх безпосередньою функцією. Члени комітету 
використовують свою позицію не для задоволення виборчих інтересів, 
а для вироблення політики. Комітети сприймаються як мікрозаконо-
давчі палати, де заслуховуються доповіді, виробляються ідеологічно 
збалансовані рішення й обговорюються наслідки прийняття законопро-
екту [13].

Партійна модель ґрунтується на аксіомі, що законодавці прагнуть 
до переобрання й виборчого успіху їх партій. Партійна більшість тисне 
на членів комітету, щоб вони впроваджували в життя рішення партії. 
Отже, члени комітету працюють з метою підвищення репутації партії 
й досягнення успіху в здійсненні її політики [10, c. 29].

Ці моделі не виключають одна іншу. Кожна частково пояснює роботу 
комітетів, але жодна не може відобразити всю повноту роботи коміте-
тів і повністю пояснити спектр політичних сил, які впливають на цю 
роботу.

У повсякденному житті депутати мають збалансовувати супереч-
ливі вимоги законодавчої палати, партій та виборців. Комітети якраз 
і збалансовують ці інтереси [14]. Отже, члени комітету балансують 
між інтересами парламенту, партії й виборців. Те, наскільки комітети 
приділяють увагу тим чи іншим запитам, варіюється від парламенту 
до парламенту.

Незалежні або орієнтовані на виборців комітети звичайно займають 
центральне місце в парламенській структурі. Незалежні комітети відігра-
ють важливу роль у розробці законопроектів і виконанні інших функцій, 
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таких як аналіз і перегляд законопроектів і запрошення представників 
виконавчої влади для роз’яснення проблем. Ці комітети незалежні від 
впливу парламенту або партій. Останні найчастіше домінують над слаб-
кими комітетами, ролі яких в законодавчому процесі вторинні порівняно 
з ролями парламенту і партій і які створюються на короткий період для 
розгляду законопроектів. Найчастіше слабкі комітети одержують проект 
після пленарного слухання.

Не лише інтереси членів комітету, а й характер політичних питань 
на розгляді парламенту впливає на роль комітетів у прийнятті рішень. 
Так, згуртована партійна більшість може суттєво вплинути на ухва-
лення рішення й розвинути партійно залежну систему комітетів. Якщо 
більшість не має достатньої згуртованості, коаліційна більшість з різних 
партій може скластися на пленарному засіданні. Якщо більшість питань 
порядку денного засідання має значну державну важливість, парламент 
буде домінувати над роботою комітетів [15, c. 172]. Тому парламенти, 
у яких виникають труднощі з формуванням більшості, впливають 
на роботу комітетів. Приклад Конгресу США показує, що, чим більше 
питань включено до порядку денного, чим більший діапазон суспільної 
політики включається в ці питання, чим більше питань повторюється 
в парламентському розгляді й чим менш значні питання державної полі-
тики вносяться на розгляди Конгресу, тим більше Конгрес спирається 
на комітети й тим менше — на партії або законодавчі палати [15, c. 172]. 
Законодавчі органи інших країн так само покладаються на комітети, 
якщо до порядку денного включаються незначні питання, при великій 
кількості питань, представлених на розгляд, і при частій повторюва-
ності питань.

Сучасні дослідження парламентських комітетів звичайно приділя-
ють увагу також наступним факторам: структурі комітетів (кількість, 
розміри, юрисдикції, підкомітети, обмеження на участь у декількох 
комітетах); процедурам їх роботи (призначення членів, вибір керівни-
цтва, заслуховування рішень меншості, етап законотворчості, на якому 
комітети починають роботу); повноваження (права законодавчої ініціа-
тиви, внесення змін у проекти, методи одержання інформації тощо) [4].

Парламентські правила й процедури є важливими факторами в аналізі 
роботи комітетів. Вони визначають роботу і юрисдикцію комітету, його 
роль у законодавчому процесі. Це основні нормативні акти, які регулю-
ють роботу комітетів. Відсутність цих правил, найімовірніше, приведе 
до відсутності згоди між учасниками процесу і, як наслідок, до хаосу 
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в роботі комітетів та не дозволить їм виконати поставлені перед ними 
завдання.

Нарешті, важливим фактором є кваліфікований адміністративний 
персонал. Парламент потребує такого персоналу для надання депута-
там необхідної інформації й адміністрування. Таким чином, позиція 
комітетів у прийнятті рішень, наявність кваліфікованого адміністратив-
ного персоналу, партійна система значною мірою визначають характер 
і ступінь впливу законодавчої влади в процесі розробки державної полі-
тики [1, c. 7].

Існують й зовнішні фактори ролі комітетів у законодавчому процесі, 
такі як сила президента, адміністративних відомств у формуванні полі-
тики [16, c. 28]. Зв’язок з іншими інститутами та з іншими елітами теж 
впливає на роль парламенту.

Дослідники розділяють парламентські системи на системи британ-
ського (Великобританія, Канада, Індія) та американського (США, Італія, 
Німеччина) типів [9, c. 394]. Відмінність між ними не завжди чітка. Але 
у країнах з американською традицією комітети є, як правило, силь-
ними.

Відносини депутата з виборцями є ще одним фактором аналізу 
системи комітетів. Від зв’язку парламенту із групами виборців залежить 
його здатність вплинути на державну політику, оскільки він дає легі-
тимність [1, c. 9]. Депутати часто розглядають призначення на комітет 
з погляду того, що комітет може зробити для виборців, що приведе 
до зростання шансів на переобрання [17, c. 23].

Комбінація зовнішніх і внутрішніх факторів визначає роль комітетів 
у законодавчому процесі. Оцінюючи цю роль, як мінімум два головні 
фактори повинні бути прийняті до уваги: їх роль у прийнятті рішень 
(роль комітетів у внутрішніх і зовнішніх відносинах парламенту) і під-
тримка від інших членів політичної системи — парламентських партій, 
їх керівництва всередині парламенту й міністерств у його зовнішніх від-
носинах.

Парламентські комітети можна класифікувати за їх силою — від дуже 
слабких до дуже сильних. Слабкі комітети не є центральним елементом 
парламентських операцій. Сильні комітети мають широкі повнова-
ження, які можуть включати питання прийняття законодавства, і тому 
мають важливе значення для законодавчого процесу. Комітети, які домі-
нують над палатами або партіями, звичайно класифікуються як слабкі 
комітети, а комітети, які орієнтовані на виборців (незалежні комітети), 
класифікуються як сильні.



414
М. Шоу пропонує наступну класифікацію оцінки сили комітетів 

[18, c. 417]: — президентська система + відсутність контролю партій + 
комітети одержують проект закону до палати = сильні комітети; — пар-
ламентська система (континентального типу) + відсутність партійного 
контролю + комітети одержують проект закону до палати = сильні комі-
тети; — парламентська система (Вестмінстерська або Британська) + 
партійний контроль + комітети одержують законопроект після палати 
= слабкі комітети.

Отже, відповіді на кілька питань дадуть уявлення про силу коміте-
тів. По-перше, чи є комітети місцем, де ухвалюються рішення, або вони 
займаються легітимізацією рішень інших структур, таких як партії, пар-
ламентське керівництво

Іншими словами чи є комітети центральною ланкою законодавчого 
процесу

По-друге, чи може проект закону бути вільно прийнятий, змінений 
або відхилений комітетом, незважаючи на те, хто його ініціював

По-третє, чи можуть комітети здійснювати істотний вплив на рішення 
виконавчої влади

Комітети в парламентах країн, що розвиваються, мають вирішальне 
значення тому, що вони є найбільш здатними до виконання трьох клю-
чових й необхідних парламентських функцій: зв’язок, легітимність і 
формування політики. Зріла система комітетів здатна до ефективного їх 
виконання.

Однак комітети часто зазнають труднощів при виконанні цих 
функцій. Наприклад, проведення регулярних слухань на комітетах може 
розширити функції представництва. Це, однак, вимагає певної відкри-
тості в законодавчому процесі. Це нова функція для новостворених 
парламентів. Відсутність доступу населення до прийняття рішень при-
водить до дефіциту довіри до законодавчої влади й уряду. Це ускладнює 
функцію легітимності.

Комітети в демократичних країнах, що розвиваються, діють 
за швидких й значних змін політичної системи. Перехід від парла-
ментських до змішаних або президентських типів систем державного 
правління призведе до створення більш сильних комітетів. Крім того, 
комітети, які одержують проект закону на ранніх етапах законодавчого 
процесу, сильніші за комітети, які одержують проект закону пізніше. 
Так само сила комітетів варіюється від тих, які мають право законодав-
чої ініціативи, до тих, які цього права позбавлені.
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Дослідження з парламентської інституціоналізації [5] говорять про 
те, що вона відбувається на двох рівнях. На першому інституціоналіза-
ція є процесом внутрішньої спеціалізації в рамках законодавчої влади. 
При цьому парламент делегує виконання завдань комітетам. Законодавчі 
органи можуть варіюватися від парламенту, який орієнтується на роботу 
на пленарному засіданні й не використовує або мало використовує комі-
тети, до парламентів, які орієнтовані на комітети й делегують їм важливі 
функції тощо [19, c. 143].

На другому рівні інституціоналізація відбувається в рамках комі-
тетів. Останні можуть варіюватися від комітетів з високорозвиненими 
процедурами й нормами наступності в членстві до комітетів зі слабко 
розвиненими процедурами й невеликою наступністю [5]. Дослідження 
показують, що законодавчі органи можуть або пройти процес розвитку 
від законодавчого процесу (головним чином на пленарному засіданні) 
до парламенту, орієнтованого на роботу в комітетах, або парламент 
може почати цей процес із прийняття положення в конституції про роль 
комітетів і згодом перейти до парламентської системи з добре інституці-
оналізованою системою комітетів [19, c. 5].

На відміну від політичного фокусу в роботі партій, комітети під-
креслюють професіоналізм і технічний досвід у написанні й аналізі 
законодавства [20, c. 6]. Спосіб поєднання партій та комітетів у зако-
нодавчому процесі значною мірою визначає здатність парламенту 
виконувати завдання управління політикою й вирішувати законодавчі 
конфлікти, а для нових законодавчих органів у нових державах може 
в остаточному підсумку визначити долю парламенту, його довгостро-
ковий розвиток і стабільність. Партії й комітети можуть поєднуватися 
різними способами [20, c. 17].

Протиріччя між партіями й комітетами необов’язково є негативним 
явищем. Певний ступінь конфлікту може бути необхідним для ефектив-
ного законодавчого процесу. Конфлікт може бути позитивним явищем, 
але лише тоді, коли існують механізми управління ним. Без них парла-
ментський процес може виявитися в тупиковому і недієздатному стані 
[20, c. 18]. Здатність до вирішення внутрішніх конфліктів є особливо 
важливою для новоствореного законодавчого органу тому, що тупик і 
бездіяльність послабляють позицію законодавчого органу в політичному 
процесі. Законодавчі органи, які нездатні діяти ефективно, потрапляють 
під вплив інших інститутів.

Проведений аналіз засвідчує, що діяльність парламентських комітетів 
є об’єктом політологічного, а не лише правознавчого аналізу, адже вони 
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впливають на розподіл влади. Одним з ефективних підходів при вивченні 
комітетів є неоінституціоналізм. Серед основних аспектів дослідження 
їх діяльності: функції комітетів, взаємодія з парламентом, партіями, 
виконавчою владою, внутрішні правила тощо. Наразі західною наукою 
розроблено моделі функціонування комітетів, які дозволяють розпочати 
політологічні дослідження комітетів українського парламенту. Надалі ці 
дослідження дадуть змогу розробити моделі, орієнтовані на вітчизняні 
реалії.
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