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АННОТАЦИЯ
В статье рассмотрены проблемы правовой регламентации различных форм парламентского

контроля, включая «правительственный час», парламентское расследование, парламентский запрос,
отчеты Правительства перед Федеральным Собранием Российской Федерации. Авторы статьи
анализируют степень эффективности парламентского контроля в Российской Федерации, предлагая
ее повышение через механизм ответственности должностных лиц Правительства Российской
Федерации. Высказаны предложения, направленные на дальнейшее совершенствование института
парламентского расследования. Представлена позиция относительно проблем реализации института
выражения недоверия Государственной Думой Правительству Российской Федерации с точки зрения
конституционно-правовых последствий такого решения. В этой связи авторы статьи полагают,
что в случае выражения недоверия Правительству Российской Федерации дальнейшее решение
вопроса о роспуске Государственной Думы или отправке в отставку Правительства Российской
Федерации целесообразно отнести к ведению судебного органа.
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ABSTRACT
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Конституционной основой взаимодействия
Федерального Собрания и  Правительства Рос-
сийской Федерации является принцип разделения
властей (ст. 10 Конституции РФ), в рамках кото-
рого Федеральное Собрание РФ осуществляет
парламентский контроль за деятельностью Прави-
тельства РФ.

Федеральный закон от 7 мая 2013 г. № 77-ФЗ
«О парламентском контроле» в качестве формы
парламентского контроля предусматривает про-
ведение «парламентского часа» для заслушивания
на заседаниях палат Федерального Собрания Рос-

сийской Федерации ответов членов Правительства
РФ на вопросы членов Совета Федерации, депута-
тов Государственной Думы, а также заслушивание
информации указанных должностных лиц на засе-
даниях комитетов и комиссий палат Федерального
Собрания Российской Федерации.

Анализ названной формы парламентского кон-
троля показывает ее весьма слабую эффективность.
Законодательно закрепленная возможность члена
Правительства РФ не явиться на заседание палаты,
уполномочив на это другое лицо, позволяет члену
Правительства РФ переложить на это лицо свою
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личную обязанность. Это нивелирует принцип пер-
сональной ответственности каждого чиновника и
делает данную форму парламентского контроля
фактически недействующей. Более того, как пра-
вило, в рамках правительственного часа выступают
заместители председателя Правительства РФ и фе-
деральные министры, в то время как сам председа-
тель Правительства РФ в указанных мероприятиях
не участвует. Несмотря на введенную в 2007 г. в Ре-
гламент Совета Федерации норму об обязательно-
сти приглашения председателя Правительства РФ
на заседание палаты в рамках правительственного
часа не реже одного раза в год, до сих пор ни од-
ного такого заседания председатель Правительства
РФ так и не посетил [1, с. 5–7].

Но даже если предположить, что председатель
Правительства будет являться на заседание, Совет
Федерации не может на него влиять, если резуль-
таты его деятельности будут признаны неудовлет-
ворительными.  Совет Федерации вправе лишь на-
править обращение Президенту РФ, Правительству
РФ, вынести решение о парламентском запросе,
принять информацию к сведению или вынести ре-
комендации [2], что не влечет за собой освобожде-
ния председателя Правительства РФ от должности.
И хотя Федеральный закон «О парламентском кон-
троле» предусматривает право Совета Федерации
обратиться с таким предложением к Президенту
РФ, Федеральный конституционный закон «О Пра-
вительстве Российской Федерации» не содержит в
числе оснований для освобождения от должности
председателя Правительства РФ соответствующее
обращение. В то же время Президент может и не со-
гласиться с мнением Совета Федерации по данному
вопросу, и даже попытка освободить от должности
других членов Правительства РФ может закончить-
ся неудачей. Президент обязан лишь рассмотреть
предложение Совета Федерации, а его удовлетво-
рение остается на усмотрение главы государства
[1, с. 7–8]. Исходя из выше сказанного, можно сде-
лать вывод о необходимости усовершенствования
законодательства в сторону усиления ответствен-
ности членов Правительства Российской Федера-
ции перед парламентом. Это возможно сделать:
1) посредством принятия нормы, обязывающей
председателя Правительства Российской Федера-
ции участвовать в «правительственном часе» не
реже одного раза в год, ее нарушение будет являть-
ся основанием для освобождения его от должности;
2) отказаться от замены члена Правительства в слу-
чае невозможности его прибытия на заседание со-
ответствующей палаты по уважительной причине,
ввести норму, позволяющую переносить заседание
на определенный срок не более одного раза; 3) преду-
смотреть возможность освобождения от должности
члена Правительства РФ за неудовлетворительные
результаты деятельности в случае, если за это по-
вторно раздельно проголосовали обе палаты.

Вопрос об эффективности такой формы пар-
ламентского контроля, как парламентский за-
прос, можно решить, проанализировав практику
его применения. Так, в период с 2015 по 2017 г.

Государственной Думой было направлено все-
го 7 запросов (из них 2 – членам Правительства
РФ, включая председателя Правительства РФ) [3].
Причины этого явления в том, что нередко чинов-
ники либо игнорируют запрос, либо отвечают на
него не в полной форме, либо отвечают формально
и бессодержательно. Представляется, что именно
эти критерии могут быть основаниями признания
ответа на парламентский запрос неудовлетвори-
тельным. Однако, помимо повторного направ-
ления парламентского запроса, никакой другой
формы реагирования на неудовлетворительный
ответ чиновников не предусмотрено. Даже если
они нарушают сроки ответа, уклоняются от пре-
доставления информации или предоставляют за-
ведомо неполную и ложную информацию, меры
ответственности, предусмотренные Уголовным
кодексом Российской Федерации и Кодексом Рос-
сийской Федерации об административных право-
нарушениях, по какой-то причине к ним не при-
меняются [4, с. 33–34].

В советский период истории России итогом рас-
смотрения запроса на заседании законодательного
органа государственной власти было постановле-
ние, в котором содержалась объективная оценка
недостатков и ошибок, допущенных при ответе
на запрос, предписание устранить эти ошибки и
недостатки, а также указание на необходимость
предоставления чиновниками отчета о выполне-
нии решения парламентариев по ответу на запрос
[5, с. 7–11]. Полагаем необходимым возродить дан-
ную практику и внести соответствующую норму в
регламенты палат Федерального Собрания РФ.

Важной формой парламентского контроля,
урегулированной Федеральным законом 2005 г.
№ 196-ФЗ «О парламентском расследовании Фе-
дерального Собрания Российской Федерации», яв-
ляются парламентские расследования [6, с. 5–13].
К сожалению, парламентские расследования на
практике весьма редки. За последние 13 лет един-
ственным случаем парламентского расследования
в практике Федерального Собрания РФ стала ава-
рия на Саяно-Шушенской гидроэлектростанции
(2009 г.). По итогам расследования Президенту,
Правительству и Генеральному прокурору Россий-
ской Федерации был направлен итоговый доклад,
основными достоинствами которого стали: указа-
ние на необходимость внесения изменений в от-
дельные законодательные акты (в частности, в фе-
деральные законы «О лицензировании отдельных
видов деятельности» и «Об электроэнергетике»),
принятия специальных технических регламентов
в области обеспечения безопасности в электро-
энергетике, а также создания органа исполнитель-
ной власти, уполномоченного на осуществление
функций по контролю за безопасностью эксплу-
атации энергосистем. Однако данный доклад не
исследовал причинно-следственные связи между
нарушением правовых норм, регулирующих экс-
плуатацию энергетических систем, и возникшими
техническими недостатками, приведшими к ава-
рии [7].
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Как совершенно справедливо заметил С. А. Ава-
кьян, Федеральный закон «О парламентском рас-
следовании Федерального Собрания Российской
Федерации» заведомо недействующий. Основной
причиной, по которой он не может действовать, по
его мнению, является то, что расследование может
проводиться только обеими палатами парламен-
та. Это касается как процедуры инициирования
расследования, так и утверждения итогового до-
клада: если одна из палат по какой-либо причине
откажется его утвердить, то расследование можно
считать несостоявшимся [8, с. 11]. В связи с этим
необходимо предусмотреть возможность: 1) про-
ведения парламентского расследования одной па-
латой Федерального Собрания; 2) создания согла-
сительной комиссии, в случае если расследование
было проведено палатами совместно, но одна из
них не утвердила итоговый доклад.

Заслуживает поддержки мнение А. В. Чепус,
что одной из проблем указанного закона является
закрытый перечень оснований возбуждения пар-
ламентского расследования, поскольку нет объ-
ективных причин для того, чтобы этот перечень
нельзя было расширить. Вызывают непонимание
ограничения, связанные с тем, что парламентское
расследование не может быть инициировано в по-
следние 6 месяцев срока исполнения полномочий
Президента, а также в период избирательной кам-
пании по его выборам, поскольку в отношении
него расследование не проводится вообще. Таким
образом, это положение закона представляется не-
обоснованным [9, с. 137].

Анализ конституционных норм о возможно-
сти Государственной Думы выразить недоверие
Правительству Российской Федерации показы-
вает, что эта форма парламентского контроля так
же слабо реализуема, как и ранее рассмотренные.
Ее осуществление может иметь для Государствен-
ной Думы негативные последствия. Самым су-
щественным негативным последствием является
ее роспуск, в случае если в течение трех месяцев
Государственная Дума повторно выразит Прави-
тельству свое недоверие. При этом главная роль
в этом вопросе принадлежит Президенту Россий-
ской Федерации.  Он вправе распустить Думу или
отправить в отставку Правительство. Таким обра-
зом, Государственная Дума при реализации данно-
го полномочия рискует быть распущенной, что на
практике удерживает депутатов от вынесения Пра-
вительству РФ вотума недоверия.

В данной ситуации налицо превалирование
воли исполнительной власти над волей законо-
дательной, что является прямым нарушением
принципа разделения властей во взаимодействии
парламента и правительства. Представляется це-
лесообразным отнести решение вопроса о ро-
спуске Государственной Думы или отправке в
отставку Правительства Российской Федерации к
ведению судебного органа (например, Конститу-
ционного Суда Российской Федерации). Это по-
зволит обеспечить баланс между законодательной
и исполнительной ветвями власти в этом вопросе.

Другим вариантом решения этой проблемы мо-
жет стать исключение нормы о роспуске Государ-
ственной Думы и замена ее нормой о проведении
специального расследования в отношении причин,
послуживших основанием для выражения недове-
рия Правительству Российской Федерации, по ре-
зультатам которого Конституционный Суд мог бы
вынести соответствующее решение об отставке
Правительства или же, напротив, о сохранении его
действующего состава.

В литературе также высказываются сомнения
относительно конституционно закрепленного по-
рядка формирования Правительства Российской
Федерации. Федеральное Собрание Российской
Федерации практически не участвует в форми-
ровании высшего органа исполнительной власти
Российской Федерации. Президент РФ назначает
председателя Правительства РФ лишь с согласия
Государственной Думы, а затем по его представ-
лению и остальных членов Правительства. Одна-
ко после трехкратного отклонения кандидатуры
председателя Правительства РФ Президент впра-
ве распустить Государственную Думу. В 1998 г.
Конституционным Судом Российской Федерации
было рассмотрено дело по толкованию положе-
ний части 4 статьи 111 Конституции Российской
Федерации по запросу Государственной Думы,
предметом которого служила неопределенность
относительно того, может ли Президент РФ триж-
ды представлять Государственной Думе одну и ту
же кандидатуру. Конституционный Суд установил,
что, по смыслу Конституции, Президент может как
трижды предлагать одно и то же лицо, так и каж-
дый раз вносить новое предложение. Судьи Кон-
ституционного Суда РФ Н. В. Витрук, В. О. Лучин
и В. И. Олейник выразили особое мнение, указав,
что предложение одной и той же кандидатуры есть
навязывание Государственной Думе воли Пре-
зидента, неподчинение которой влечет для Думы
негативные последствия. Поскольку разделение
властей и система сдержек и противовесов пред-
полагают использование в рамках этого процесса
согласительных процедур, означающих взаимный
учет мнений сторон, распускать Государственную
Думу в случае трехкратного отклонения одной
и той же кандидатуры недопустимо. По мнению
Н. В. Витрука, при представлении Президентом
Российской Федерации одной и той же кандидату-
ры дважды, а тем более трижды Государственная
Дума лишается права самостоятельного выбора,
что гарантировано ей статьями 10 и 111 Конститу-
ции Российской Федерации, и, следовательно, она
превращается в «орудие проведения воли главы
государства» [10].

 Представляется обоснованным и аргументи-
рованным мнение, согласно которому толковать
указанные нормы Конституции следует таким
образом, что Президент РФ должен представлять
Государственной Думе как минимум две разные
кандидатуры (судьи оставляют Президенту право
однажды возвратиться к рассмотрению отклонен-
ной кандидатуры, если это обосновано), и лишь
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в таком случае роспуск Государственной Думы
можно считать правомерным, рассмотрев это как
недостижение взаимного согласия сторон [10].

В юридической науке фактически общепри-
знанно, что, пока официальное толкование Консти-
туции РФ предполагает возможность Президента
РФ трижды предлагать одну и ту же кандидатуру
председателя Правительства РФ и распускать Госу-
дарственную Думу за ее троекратное отклонение,
участие нижней палаты парламента в процессе
формирования Правительства является скорее де-
кларативным. Весьма интересной, нуждающейся в
широком обсуждении  представляется идея о пред-
ставлении нескольких кандидатур председателя
Правительства самой Государственной Думой Пре-
зиденту Российской Федерации, одну из которых он
мог бы назначить по своему усмотрению.

Наконец, малоэффективным представляется
и заслушивание Государственной Думой ежегод-
ного отчета о результатах деятельности Прави-
тельства РФ. Поскольку Государственная Дума не
может применять в отношении Правительства РФ
конкретных санкций, а ее воздействие ограниче-
но лишь возможностью выразить недоверие выс-
шему органу исполнительной власти (исход этой
процедуры, как уже говорилось ранее, зависит це-
ликом от воли Президента), заслушивание указан-
ного отчета не может рассматриваться как реаль-
ный механизм контроля законодательной власти за
деятельностью исполнительной [1, с. 11].

Анализ отчетов Правительства РФ перед Госу-
дарственной Думой позволяет сделать вывод,  что
рациональные требования к содержанию и про-
ведению такого отчета нормативно не определены
[11, с. 50]. Данное обстоятельство открывает про-
стор для сокрытия и размывания фактов, разглаше-
ние которых будет невыгодно Правительству РФ.

Таким образом, разделение властей в России но-
сит несбалансированный и асимметричный харак-
тер с перевесом в сторону исполнительной власти.
Это определяет необходимость совершенствования
конституционно-правовой основы парламентского
контроля за деятельностью Правительства.
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