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двопалатних парламентів 
сучасних демократичних держав

Контрольні
повноваження

П
арламентський контроль 
є одним із елементів системи 
стримувань і противаг у ме-
ханізмі здійснення влади, 

але, окрім цього, завдяки реалізації та-
кої функції парламенту, народ має змогу 
контролювати діяльність органів влади, 
яких він і наділяє повноваженнями. Саме 
цим обумовлені необхідність та  важ-
ливість здійснення ефективного парла-
ментського контролю.
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Різноманітність форм і механізмів пар-
ламентського контролю спричиняєть-
ся багатьма факторами. Але визначаль-
ною є форма державного устрою, оскіль-
ки саме від  неї залежить формування 
та  структура вищих органів державної 
влади, форми і  механізми взаємозв’язку 
між ними, до  яких також відносяться 
форми парламентського контролю.

У нашій статті ми використовуємо тек-
сти конституцій сучасних держав, комен-
тарі до  них, а  також дослідження про-
відних українських та  зарубіжних вче-
них ( М. Амлер, В. А. Ачкасов, О. П. Бу-
лаков, М. А. Крутоголовов, Н. С. Крило-
ва, В. В. Куліков Р. Павленко, М. В. Про-
хоров та ін. [1, 2, 7, 8, 11]), які аналізують 
питання реалізації контрольної функції 
двопалатних парламентів cтосовно орга-
нів виконавчої влади в сучасних зарубіж-
них державах.

Незважаючи на  певну обізнаність 
із  повноваженнями двопалатних пар-
ламентів, існує необхідність дослідити 
особливості здійснення найважливішої 
функції парламенту стосовно органів ви-
конавчої влади – контрольної.

Мета нашої статті полягає в  дослі-
дженні контрольних повноважень біка-
меральних парламентів у сучасних демо-
кратіях.

Однією з найважливіших функцій пар-
ламенту є  контроль над діяльністю ви-
конавчої влади. В країнах з республікан-
ською формою правління парламента-
рі беруть участь у виборах глави держа-
ви (ФРН, Італія). На основі парламент-
ської більшості формується уряд. У пре-
зидентських і парламентсько-президент-
ських республіках парламент має право 
імпічменту. В  реалізації цього права бе-
руть участь, як правило, дві палати біка-
меральних парламентів.

Значення контрольної функції для пар-
ламентів визначальне. Так, Дж. Ст. Мілль 
писав про те, що «справжнє завдання за-

конодавчого органу полягає не  в  управ-
лінні, а  в нагляді і  контролі над урядом 
та усуненні від посад людей, які склада-
ють уряд, але зловживають своїми повно-
важеннями» [9, с. 102].

В юридичній літературі питання 
про  те, у  яких державах з  парламент-
ською чи президентською формою прав-
ління парламентський контроль більш 
ефективний, є  дискусійним. Наприклад, 
автори «Російської юридичної енцикло-
педії» стверджують, що  найбільш силь-
ний контроль парламенту характерний 
для  парламентської форми правління, 
і  в якості аргументу наводяться різно-
манітні форми парламентського контро-
лю [12, с. 685]. Інші дослідники стверджу-
ють, що  «про парламентський контроль 
в чистому вигляді можна говорити тіль-
ки стосовно президентських республік. 
Тобто там, де роль парламенту основопо-
ложна при формуванні уряду, контроль на 
функція вищого представницького орга-
ну над вищим органом виконавчої влади 
виражена швидше у вигляді політичного 
самоствердження парламентської опо-
зиції, ніж у відносинах, що мають в сво-
їй основі контрольну функцію» [4, с. 341].

Схожа думка висловлюється і  в юри-
дичній літературі. Наприклад, деякі ні-
мецькі вчені вказують, що  «парламент-
ський контроль розуміється у  ФРН 
як співпраця Бундестагу з Урядом у фор-
муванні державної волі, а  тим самим 
і створення волі Уряду» [3, с. 159].

Парламентський контроль поділяють 
на  види. Так, інформаційний контроль 
не тягне за собою застосування конкрет-
них санкцій, а  переслідує лише публіч-
ний розголос, але може слугувати вихід-
ним матеріалом для  застосування в  по-
дальшому конкретних санкцій стосовно 
відповідних органів та посадових осіб. До 
санкцій, що забезпечують контрольні по-
вноваження парламенту, належить, перш 
за  все, «право парламенту відправити 
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у відставку підконтрольний йому держав-
ний орган чи посадову особу» [4, с. 258].

Окрім того, контроль парламенту 
може мати політичний характер (напри-
клад, недовіра міністру) і юридичний (ді-
яльність парламентських слідчих комі-
сій). Політична відповідальність уряду за-
галом існує лише в парламентських краї-
нах і змішаних республіках й реалізуєть-
ся парламентом або його Нижньою пала-
тою у формах прийняття вотуму недові-
ри або відмови в довірі. Найчастіше полі-
тична відповідальність уряду має колек-
тивний характер, тобто недовіра може 
бути виражена тільки уряду в цілому.

У президентських республіках, абсо-
лютних і  дуалістичних монархіях полі-
тична відповідальність у  сфері виконав-
чої влади існує лише як відповідальність 
окремих міністрів перед главою держа-
ви і  виражається в  ухваленні рішення 
про їх відставку в будь-який час на влас-
ний розсуд.

Існують різні позиції дослідників сто-
совно парламентського контролю. Так, 
Д. А. Ковачев, виділяючи такі права Пар-
ламенту, як, наприклад, «право на  орга-
нізацію парламентських слухань, пра-
во на  призначення слідчих комісій, пра-
во на розгляд питань і запитів депутатів», 
вказує, що ці права здатні лише «привер-
нути суспільну увагу на  недоліки в  ро-
боті, але здійснення цих прав не  забез-
печує юридичну можливість парламен-
ту примусити ці державні органи діяти 
згідно з  законом та  проводити політи-
ку, яку парламент вважає доцільною» [4, 
с.  253]. Найбільш поширеними способа-
ми контролю над діяльністю виконавчої 
влади є: обговорення основних напрямів 
урядової політики, усні та письмові запи-
ти парламентарів, інтерпеляції, утворен-
ня і  діяльність контрольних та  слідчих 
комісій та інших спеціалізованих органів 
парламенту, інститут парламентської від-
повідальності уряду. Запитання письмові 

та усні є, як правило, засобом одержання 
інформації, надання палаті тих чи інших 
документів, критики діяльності уряду. 
Відповідають зазвичай усно або письмо-
во, негайно або на наступному засіданні. 
В парламентах більшості країн світу існує 
час, відведений для усних відповідей чле-
нів уряду на питання парламентарів.

Наприклад, відповідно до  регламенту 
Палати громад парламенту Великобрита-
нії щоденне засідання (крім п’ятниці) по-
чинається з  «години запитів». Щорічно 
до уряду надходить близько 50 тис. усних 
запитів. Усні запити надходять з попере-
днім повідомленням за 48 годин, але ко-
жен член парламенту має право на додат-
кове питання без попереднього повідо-
млення. Відповідь міністра на  поставле-
не запитання не може супроводжуватись 
дебатами або  голосуванням. Письмо-
ві запити можуть бути задані міністрам 
будь-коли і  вимагають письмової відпо-
віді у  фіксований термін. Інтерпеляція 
у  двопалатному парламенті, за  деякими 
винятками (Італія, Румунія), подається 
тільки в нижній палаті. Процедури інтер-
пеляції мають відмінності у різних краї-
нах. В  Італії у палаті депутатів відповідь 
на  інтерпеляцію має бути надана не піз-
ніше ніж за 14 днів. У сенаті дату відпові-
ді встановлює голова палати, а у випадку 
незгоди з такою датою авторів інтерпеля-
ції – сама палата.

У Франції інтерпеляція має бути під-
тримана десятою частиною від  загаль-
ного складу національних зборів, і  глава 
уряду чи міністр, якому вона адресована, 
зобов’язаний надати відповідь не  пізні-
ше п’ятнадцяти днів з моменту її подан-
ня. Водночас інтерпеляція, хоча й перед-
бачена ст.  156 Регламенту Національних 
зборів, проте, у зв’язку з тим, що  її про-
цедура збігається з процедурою резолю-
ції недовіри, практично не застосовуєть-
ся. Для здійснення контролю у  Франції 
використовуються питання до  міністрів 
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на  пленарному засіданні, створюються 
різні слідчі та контрольні комісії. З конт-
рольними повноваженнями пов’язане 
право подачі до парламенту петицій, тоб-
то звернень, що  направляються парла-
менту або  через голову палати, або  че-
рез свого парламентаря. Важливу роль 
у  здійсненні парламентського контролю 
відіграє заснована у 1973 р. посада парла-
ментського посередника, який признача-
ється урядом.

За результатами парламентського 
конт ролю санкції до уряду може застосо-
вувати тільки нижня палата Французько-
го парламенту. Вона може змусити уряд 
піти у  відставку в  результаті винесення 
резолюції недовіри або відмови у довірі.

У ряді країн подібні до  інтерпеляції 
форми контролю визначаються як  за-
пит. Наприклад, в Австрії запит подаєть-
ся до нижньої палати парламенту від іме-
ні п’яти депутатів, і  уряд протягом двох 
місяців повинен надати відповідь в усній 
або письмовій формах. У ФРН запит по-
дається до нижньої палати від імені трид-
цяти депутатів, дата відповіді узгоджу-
ється з урядом. Коли ж уряд відмовляєть-
ся відповідати або протягом п’ятнадцяти 
днів ухиляється від  відповіді, питання 
про строки обговорення за змістом запи-
ту вирішує палата.

Контроль за діяльністю уряду є одним 
з  найважливіших напрямів діяльнос-
ті нижньої палати парламенту Велико-
британії – Палати громад. Здійснюється 
контроль відповідно до  конституційно-
го принципу відповідального правління 
та заснований на доктрині міністерської 
відповідальності. Суть цієї доктрини по-
лягає в тому, що міністр бере на себе від-
повідальність за  діяльність свого мініс-
терства і повинен піти у відставку, якщо 
є  недоліки в  роботі підпорядкованого 
йому міністерства.

Варта уваги і  норма, яка закріплює, 
що  парламентський контроль у  Велико-

британії має публічний характер та  поєд-
нується з громадським контролем та інсти-
тутом політичної відповідальності правля-
чої партії на  чергових виборах. У  Палаті 
громад застосовуються такі форми контр-
олю: усні запити, письмові запити (інтер-
пеляція), резолюція догани, вотум недо-
віри, функціонування спеціальних парла-
ментських комітетів з нагляду за діяльніс-
тю кожного окремого міністерства та всьо-
го уряду в цілому, парламентський уповно-
важений зі справ адміністрації.

Парламентські слухання активно вико-
ристовуються в президентських та напів-
президентських республіках і рідко коли 
у парламентських державах. Організову-
ються вони однією з  комісій парламен-
ту і мають на меті привернути увагу сус-
пільства та державних органів до питань, 
які мають важливе значення. На слухання 
запрошуються представники виконавчої 
влади, відомі суспільні діячі, вчені, екс-
перти. Рішення на слуханнях не прийма-
ються. Для парламентський розслідувань 
палати парламенту утворюють спеціаль-
ні комісії, які мають доступ до всіх доку-
ментів, включаючи секретні. У двопалат-
ному парламенті такі комісії створюють-
ся при нижній палаті. Скликання спеці-
альних засідань парламенту для контро-
лю за діяльністю органів виконавчої вла-
ди здійснюється, як  правило, в  особли-
вих випадках ( при введенні надзвичай-
ного стану, використанні виключних по-
вноважень у Франції, застосування феде-
ральної інтервенції в Бразилії).

Особливо ефективна в  цьому відно-
шенні діяльність фінансових комісій. 
Контрольними правами наділені, напри-
клад, постійні комітети Сенату США, 
шведського Риксдагу, комісія Бундестагу 
з питань оборони, комісії із закордонних 
справ деяких парламентів. Але парламен-
ти більшості країн можуть створювати 
і спеціальні комісії (комітети) для розслі-
дування. Найчастіше такі комітети ство-
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рюються в країнах, де не передбачена по-
літична відповідальність уряду перед пар-
ламентом. Вони мають право запитувати 
інформацію і документи не лише від дер-
жавних органів, а  й від  громадських ор-
ганізацій. Їх діяльність широко висвітлю-
ється в пресі.

Для здійснення своїх контрольних по-
вноважень парламенти можуть створю-
вати особливі органи і  призначати спе-
ціальних посадових осіб  – ревізорів, 
контролерів, омбудсменів, уповноваже-
них та ін. Так, з метою проведення фінан-
сового контролю і  контролю за  управ-
лінням державним майном в  Польщі, 
Румунії, Угорщині створені Рахункові 
(конт рольні) палати. Ті ж функції покла-
дені у ряді країн на парламентських ре-
візорів. Вони регулярно докладають пар-
ламентам про  результати своїх переві-
рок. Діяльність парламентських коміса-
рів та інших органів при парламентах по-
лягає в тому, що вони надають парламен-
ту річні звіти щодо стану законності, не-
доліків в організації управління, а також 
в  особливих випадках порушень закону 
можуть звернутися з  вимогою поруши-
ти кримінальну справу проти певних по-
садових осіб. У Великобританії спеціаль-
ний фінансовий звіт уряду спочатку роз-
глядає спеціальна посадова особа – гене-
ральний контролер і ревізор, якого згід-
но з резолюцією палати громад призна-
чає прем’єр – міністр. Комітет вивчає до-
повідь і може деякі з найскладніших пи-
тань пропонувати на розгляд палати.

У деяких країнах існують регулярні об-
говорення урядових звітів у  парламен-
ті. У  Швейцарії уряд надає річний звіт 
про  свою діяльність парламенту. Спо-
чатку його розглядають постійні комісії 
кожної із  палат, а  потім самі палати. За 
наслідками цього розгляду не передбаче-
но політичної відповідальності.

Також існує контроль парламенту 
за  делегованим законодавством, тобто 

тими актами виконавчої влади, які  ви-
даються за  дорученням парламенту 
і  мають силу закону. В  Німеччині, згід-
но з ч. 1 ст. 80 Основного закону парла-
мент має право делегувати федерально-
му уряду, федеральному міністру чи уря-
ду земель видання правових постанов, 
в  яких визначає ціль та  об’єм повнова-
жень, що  надаються органам виконав-
чої влади. Бундесрат відповідно здій-
снює контроль у  цій сфері. Імпічмент 
відносно вищих посадових осіб застосо-
вується, коли парламент (нижня палата) 
пред’являє звинувачення і впорядку ква-
зісудового процесу верхня палата вирі-
шує питання про  відсторонення від  по-
сади. В деяких країнах парламент тільки 
формує звинувачення, а  справу розгля-
дає спеціальний суд.

Ще однією формою парламентського 
контролю у сфері виконавчої влади є ді-
яльність омбудсменів. Цей інститут ви-
ник спочатку в Швеції, а потім набув по-
ширення у низці інших країн. Омбудсме-
на призначає нижня палата двопалатних 
парламентів на  строк власних повнова-
жень або  на  більший строк. Наприклад, 
в Австрії нижня палата парламенту фор-
мує колегію народного правозахисту, яка 
складається з  трьох членів і  функціонує 
як  єдиний орган. Діяльність омбудсме-
на за своєю природою є швидше наглядо-
вою, ніж контрольною.

Загалом, виділяють дві основні форми 
парламентської відповідальності уряду:

– резолюція довіри (питання про  до-
віру до  уряду, що  ставиться на  порядок
денний на  його вимогу, або  пов’язане 
з  вирішальним для  уряду голосуванням, 
наприклад, при затвердженні програми 
його дій);

– резолюція осуду (оголошення пар-
ламентом вотуму недовіри уряду з влас-
ної ініціативи – конструктивного (з про-
позицією кандидатури нового прем’єра) 
чи  деструктивного); в  деяких країнах 
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парламент може висловити недовіру 
окремому міністру [11, с. 13].

Інститут парламентської відповідаль-
ності уряду, з  одного боку, є  елементом
системи стримувань і  противаг  – за-
собом взаємного впливу законодавчої 
і  виконавчої влади, стимулом для  ви-
конавчої влади дотримуватись курсу,
підтримуваного парламентом. З  другого 
боку, часте використання цього інституту
– особливо на  догоду кон’юнктурним 
інтересам  – може стати джерелом
нестабільності уряду. В останні роки від-
значається тенденція до  ускладнення 
процедури парламентської відповідаль-
ності уряду, убезпечення уряду від  во-
туму недовіри переважно з  міркувань 
кон’юнктурних, короткотермінових [11, 
с. 13]. Така політика далася взнаки: уряди 
у реформованих парламентських і зміша-
них демократіях (крім Італії, яка обрала 
більш традиційну парламентську модель) 
виявилися настільки ж  стабільними, 
як  уряди у  Великобританії та  її  колиш-
ніх домініонах, що реалізували класичну 
Вестмінстерську модель парламентської 
форми правління.

Для забезпечення політичної стабіль-
ності і попередження занадто частої змі-
ни урядів авторами післявоєнних, і осо-
бливо посткомуністичних конституцій 
свідомо передбачені обмеження на  за-
стосування механізму парламентської 
відповідальності уряду.

Найчастіше для  порушення питан-
ня про недовіру уряду необхідно зібрати 
певну кількість голосів депутатів, а  роз-
гляд самого питання про відповідальність 
може бути відкладений на  певний строк 
від дня внесення пропозиції, аби уряд міг 
мобілізувати своїх прибічників або  про-
вести роз’яснювальну роботу з  опонен-
тами. Питання про недовіру не може ста-
витися протягом певного часу (року, пар-
ламентської сесії) з моменту розгляду во-
туму довіри чи  недовіри та/або затвер-

дження програми діяльності уряду. Біль-
шість сучасних конституцій, передбачає 
право глави держави розпустити парла-
мент в  разі його неспроможності сфор-
мувати уряд протягом певного терміну 
після виборів чи відставки попереднього 
уряду. У деяких конституціях визначаєть-
ся обов’язковість конструктивного воту-
му недовіри (представлення кандидатури 
нового глави уряду одночасно з пропози-
цією про відставку діючого).

Порядок і підстави припинення повно-
важень уряду багато в чому визначаються 
формою правління в  країні. У  абсолют-
них і  дуалістичних монархіях його по-
вноваження починаються і припиняють-
ся цілком по волі монарха в  будь-який 
час. Уряди не мають особливого терміну 
повноважень і в багатьох інших країнах. 
Проте повноваження уряду в них можуть 
припинитися в черговому і позачергово-
му порядках.

У президентських і  деяких змішаних 
республіках уряд складає повноважен-
ня в  черговому порядку перед новоо-
браним президентом, а  в парламентар-
них країнах, в більшості напівпрезидент-
ських республік і в радянських республі-
ках  – перед новим складом парламенту. 
У  позачерговому порядку уряд в  цілому 
може бути відправлений у відставку тіль-
ки в  парламентарних країнах, напівпре-
зидентських і  радянських республіках, 
оскільки в  президентських країнах гла-
вою уряду є сам президент.

Загалом, політична практика демокра-
тичних країн свідчить, що  сучасні роз-
робки в  галузі конституційного права, 
зокрема у питаннях відносин між парла-
ментом і  урядом та  парламентської від-
повідальності уряду, дозволяють забез-
печити необхідний баланс між владою 
і відповідальністю.
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