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Роль парламента 
в условиях 
экономического 
и финансового кризиса. 
Работа на перспективу: 
уроки прошлого 
и современные решения 
во Франции

Восстановление государст
венной финансовой систе-
мы, пострадавшей в резуль-

тате экономических кризисов, 
революций или периодов поли-
тической нестабильности, — это 
тот контекст, с которым парла-
мент часто сталкивается в своей 
деятельности. Подобные ситуа-
ции позволили парламентским 
группам во Франции закрепиться 
и отвоевать себе новые полномо-
чия. Выступая за создание новой 
финансовой системы, основан-
ной на иных, более здоровых 
принципах, парламент не только 
добился новых прерогатив в фи-
нансовой области, но и смог раз-
вить свои отношения с исполни-
тельной властью.

Экономический кризис, кото-
рый стал ощущаться во всем мире 
с осени 2008 г., вынуждает целиком 
пересмотреть государственную 
финансовую систему и усилить 
полномочия парламента в этой 
сфере. Эти проблемы, а также 
роль парламента в локализации 
последствий кризиса послужили 
предметом для дискуссии в рам-
ках Парламентской конференции 
по вопросам мирового экономи-
ческого кризиса, организован-
ной Межпарламентским союзом 
в Женеве и состоявшейся 7–8 мая 
2009 г. Конференция была прове-
дена после принятия двух резолю-
ций, касающихся роли парламен-
та в смягчении социально-полити-
ческих последствий международ-
ного финансово-экономического 
кризиса (15 октября 2008 г. и 10 ап-
реля 2009 г.).

Уроки истории позволяют нам 
пролить свет на современные 
проблемы, даже несмотря на то, 
что каждый финансовый кризис 
имеет свою специфику. Однако 
если мы отставим в сторону точеч-
ные решения, то сможем выделить 
постоянно повторяющиеся про-
блемы, которые проявляются в те 
периоды, когда государственная 
финансовая система дает сбой. 
В результате потрясений, следую-
щих за подобным сбоем, вопрос 
о контроле парламентом дейст

вий правительства встает с еще 
большей остротой. Анализ роли 
парламента в подобной ситуации 
показывает, что последний игра-
ет ведущую роль в восстановле-
нии государственной финансо-
вой системы (I). 

Впрочем, неожиданное наступ-
ление кризиса заставляет заду-
маться о посткризисном периоде. 

Иными словами, это требует вве-
дения управления государствен-
ной финансовой системой, кото-
рое учитывало бы уроки прошло-
го. В этом случае парламент вы-
полняет свою основную миссию, 
развивая отношения с другими 
структурами в целях обеспече-
ния наилучшего контроля и оп-
тимального использования госу-
дарственных фондов (II). 
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I.	 Парламент — главное действу-
ющее лицо в реформировании го-
сударственной финансовой сис-
темы в процессе выхода из кри-
зиса. 

Изучение роли парламента за 
длительный период времени поз-
воляет утверждать, что в услови-
ях общей нестабильности, свя-
занной с кризисом, он действу-
ет в двух основных направлени-
ях: стремится усилить контроль, 
с одной стороны, над государст
венным долгом, а с другой — над 
бюджетным исполнением. 

А) Ведущая роль в оздоровлении 
системы государственных фи-
нансов.

В период кризиса именно госу-
дарственный долг вызывает наи
большее беспокойство, посколь-
ку вынуждает искать такое реше-
ние, которое смогло бы гаранти-
ровать защиту государственных 
фондов. 

Государственный долг и финан-
совый кризис связаны прочными 
узами. Финансовые кризисы часто 
способствуют возникновению де-
фицита, который в свою очередь 
провоцирует государственный 
долг. Чрезмерные государствен-
ные долги являются одним из фак-
торов развития финансовых кри-
зисов. Это наблюдение находи-
ло подтверждение в далеком про-
шлом, а недавно стало фактом 
настоящего в таких странах, как 
Греция и Португалия, вынужден-
ных предпринять решительные 
меры по оздоровлению государ
ственных финансов. Что касает-
ся Франции, то она столкнулась 
с ухудшением ситуации, что вы-
ражается в деградации государ
ственного долга. 

Именно по этой причине необ-
ходимо создать режим наиболь-
шего благоприятствования для 
оздоровления государственного 
долга, особенно в контексте ны-
нешнего, всеми нами пережива-
емого кризиса. В этом вопросе 
парламент играет ведущую роль. 

Он может реализовать ее, в част-
ности, благодаря парламентскому 
контролю. Это утверждение в рав-
ной степени справедливо как для 
прошлого Франции, так и для со
временности. С этой точки зре-
ния интересно опереться на ис-
торический опыт, рассматрива-
емый сквозь призму настоящего 
и будущего, чтобы детально про-
анализировать роль парламента 
в период кризиса и в посткризис-
ном контексте.

Уроки, извлеченные из Револю-
ции 1789 г., решительно прояс-
няют ситуацию. Действительно, 
в то время нужно было перестра-
ивать [1] всю экономическую сис-
тему, исходя из новых принципов, 
в результате внедрения которых 
можно было завоевать доверие 
населения. Парламент, а главное 
Комитет финансов, буквально 
сгибались под тяжестью постав-
ленной перед ними задачи, решая 
проблемы, связанные с возрожде-
нием финансовой системы госу-
дарства.

В тот момент было необходимо 
вернуть доверие кредиторов го-
сударства, а для этого нужно было 
гарантировать государственный  
долг. Жозеф Камбон, влиятель-
ный член Комитета финансов при 
Конвенте, предпринял шаги, на-
правленные на сокращение рас-
ходов государственной казны, 
чтобы противостоять прирос-
ту государственного долга. Он 
предложил записать все долговые 
обязательства на государство на 
сумму, соответствующую их годо-
вой прибыли, в Большую книгу го-
сударственного долга [2]. 

Предложенная Камбоном система 
унификации долга позволяла обес-
печить рациональный финансо-
вый учет за счет создания центра-
лизованной системы управления, 
сосредоточенной в Париже. Госу-
дарство, таким образом, получа-

ло доступ к информации о своих 
пассивах и могло в любой момент 
узнать общую сумму, что помога-
ло при определении размера рент
ной платы, взимаемой с каждого 
гражданина. Все эти нововведе-
ния облегчили процесс учрежде-
ния налогов [3]. Проект Камбона, 
24 августа 1793 г. принятый боль-
шинством голосов, смог не только 
выправить государственный кре-
дит путем унификации государ
ственного долга, но и внушил чуть 

больше доверия кредиторам. При 
этом проект сыграл более значи-
мую роль, чем изначально пред-
полагалось, так как создал осно-
вы для формирования налоговой 
системы и определения нацио-
нального достояния.

Став жертвой термидорианско-
го террора, Камбон не смог за-
вершить начатый им проект по 
унификации государственно-
го долга, замысел, который тогда 
был определен как консолида-
ция долга. И если все эти понятия 
не подразумевали того, что мы 
вкладываем в них сегодня [4], для 
того времени они представляли 
величайшую финансовую инно-
вацию. Кроме того, эти идеи по-
казали, что во времена, когда 
нужно кардинально перестраи-
вать финансовую систему, самая 
главная забота — это забота о го-
сударственном долге. Нужно ли 
его гарантировать, как это было 
после Революции 1789 г. и в на-
чале Реставрации, или его нужно 
погасить, как это происходит се
годня? 

Уроки, которые нам преподнесла 
Реставрация, также многое прояс-
няют [5]. С самого ее начала барон 
Луи, тогдашний министр финан-
сов, заботился о том, чтобы свя-
зать бюджет с намерением госу-
дарства оплачивать свои долги. 
К этой идее его подтолкнуло глу-
бокое знание английской финан-

Чрезмерные государственные 
долги являются одним из факторов 
развития финансовых кризисов. 
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совой системы. Англия на тот мо-
мент выходила из войны со зна-
чительным государственным 
долгом. Чтобы его покрыть, анг-
лийское правительство исполь-
зовало уцелевшие деньги, банк, 
амортизационный фонд и пар-
ламентский контроль над бюдже-
том. Вдохновленный этой моде-
лью, барон Луи смог завоевать до-
верие, признав действительными 
все государственные долги вне за-
висимости от их происхождения. 
За счет политической обстанов-
ки эпохи Реставрации он победил 
там, где Камбон проиграл.

Оплата по долгам явилась тем по
ступком, который заложил фун-
дамент для возникновения дове-
рия, столь необходимого парла-
ментариям [6]. Все эти события 
наглядно показывают, как посте-
пенно усиливался контроль пар-
ламента над использованием го-
сударственных средств, особенно 
в период кризиса. Сегодня в прин
ципиально ином контексте, сов-
падающем, однако, по отдельным 
параметрам с вышеупомянутыми 
периодами истории — хотя бы 
в вопросе реструктурирования 
финансовой системы, — превали-
рует та же самая деятельность пар-
ламента, направленная на сокра-
щение государственной задол-
женности и управление ею. Это 
делается, чтобы ограничить влия-
ние нынешнего экономического 
кризиса. Получается, что лучшая 
форма контроля парламента над 
поддержанием финансовой си-
туации в государстве направлена 
на оздоровление государствен-
ных финансов и способна, соот-
ветственно, в определенной сте-
пени умерить последствия эконо-
мического кризиса. 

Парламент более востребован 
в период кризиса или в период 

возрастающего дефицита средств. 
Это отчетливо видно при срав-
нении его деятельности с дейст
виями, предпринимаемыми ис-
полнительной властью, которые 
ведут к ужесточению финансовой 
ситуации в государстве. Пример 
из недавнего прошлого позволя-
ет это осознать. Во французской 
финансовой системе была созда-
на Касса погашения социально-
го долга (CADES) для погашения 
долга социального страхования. 
Она финансируется в основном 
за счет отчислений, названных 
налогом на возмещение социаль-

ного долга (CRDS), который вли-
яет на трудовые доходы (зарпла-
ту), доходы при замене персона-
ла (пенсии), доходы на имущест-
во и на инвестиционный доход.

Недавно правительство реши-
ло изменить юридический ста-
тус CADES, чтобы она смогла аб-
сорбировать новые дефициты со-
циального страхования. В общей 
сложности с момента создания на 
ее счет были перечислены накоп-
ленные дефициты на сумму около 
130 млрд евро.

Чтобы разрешить новый транс-
фер дефицитов, исполнитель-
ная власть внесла на счет CADES 
3,2 млрд евро новых средств, но 
главное — отложила до 2025 г. за-
крытие кассы, хотя ранее было 
предусмотрено закрыть ее в 2014 г. 

На изменение статуса CADES от-
рицательно отреагировали все 
парламентарии, включая партию 
большинства, а также председа-
тель комиссии конституцион-
ных законов Жан-Люк Варсманн. 
Он отклонял любую попытку на-
рушить установленные органиче
ским законом от 2005 г. положе-
ния, а именно: запрет на продле-

ние срока деятельности CADES 
и на перенос возмещения долга 
социального страхования на бу-
дущие поколения. Впрочем, его 
самого обвинили в том, что он 
не предусмотрел заранее посто-
янных средств, чтобы воспрепят
ствовать финансированию долга 
социального страхования. 

Чтобы учесть волю парламен-
тариев, правительство вынуж-
дено было изменить изначаль-
ный порядок финансирования, 
выделяя CADES новые постоян-
ные средства. В частности, ор-
ганический закон, вынесенный 
на голосование несколько дней 
назад, предусматривает ассигно-
вание части общего социально-
го взноса (CSG), составляющего  
0,28 пункта от продукта. 

Для достижения поставленной 
цели правительство вынуждено 
было изменить систему изначаль-
ного финансирования. CADES 
будет получать часть общего со-
циального взноса (0,28 пункта), 
предложенные средства, снаб-
жающие дочернюю ветвь соци-
ального страхования, не были 
признаны достаточно стабиль-
ными к великому несчастью 
президентов касс социального 
страхования.

Этот яркий пример показывает, 
что в период кризиса отношения 
между исполнительной и законо-
дательной властью могут повлечь 
за собой трудности, вызванные 
попытками поставить под угрозу 
защищенность государственных 
финансов. Именно в этом смыс-
ле парламент сегодня, как и в про-
шлом, работает на восстановле-
ние государственной финансо-
вой системы. Пока парламент 
справляется со своей ролью, осу-
ществляет свои полномочия, ко-
торые закреплены за ним Конс-
титуцией (ст. 47-2 Конституции, 
ст. 57 органического закона, свя-
занная с законами о финансах от 
1 августа 2001 г.), исполнительная 
власть находится под контролем 
и не может прибегнуть к «улов-
кам», чтобы замаскировать реаль-

Лучшая форма контроля парламента  
над поддержанием финансовой 
ситуации в государстве направлена  
на оздоровление государственных  
финансов. 
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ное положение дел в финансовой 
системе.

Парламент был крайне бдитель-
ным в том, что касается измене-
ний, вносимых в так называемый 
большой заем. Это имеет отно-
шение к будущим инвестициям 
и способствует устранению опре-
деленного отставания в области 
высшего образования и научных 
исследований, а также поддержи-
вает новые проекты в таких пер-
спективных секторах развития, 
как экология и электронная эко-
номика. Речь идет о глубинных 
мерах, способствующих иннова-
циям и промышленному разви-
тию предприятий. 

Большой государственный заем 
представляет собой ключевую по-
зицию программы подъема фран-
цузской экономики в условиях 
финансового кризиса. Он стал 
предметом рассмотрения в законе 
о финансах, который вызвал бур-
ные парламентские дебаты, в ча
стности, но не только, в финан-
совых комиссиях парламентских 
ассамблей. Парламентарии выра-
зили свою озабоченность в отно-
шении резолютивной части, спо-
собной лишить парламент кон-
троля над фондами на общую 
сумму около 35 млрд евро. Расхо-
ды по займу были целиком вклю-
чены в бюджет 2010 г., увеличив, 
таким образом, государственный 
дефицит до рекордного уровня 
в 149,2 млрд евро. Однако начи-
ная с 2011 г. они не будут преду
смотрены бюджетом. 

Финансовые комиссии боятся 
потерять право на ознакомление 
с документацией по использова-
нию этих фондов. Желая играть 
свою роль гаранта государствен-
ных интересов, парламент через 
посредничество председателей 
двух ассамблей и комиссий по 
финансам в категоричной форме 
потребовал включить его в управ-
ление государственным займом. 

Эта деятельность осуществляется 
под руководством генерального 
уполномоченного по инвестици-

ям (Рене Риколь, бывшего посред-
ника по кредиту) при поддержке 
комитета по надзору. 

Депутаты добились того, чтобы 
проекты соглашений между госу-
дарством и исполнителями, отве-
чающими за управление займом 
(Национальное агентство науч-
ных исследований, Фонд страте-
гических инвестиций и т.д.), до их 
подписания были под юрисдик-
цией комиссий по финансам. 

Комиссия по финансам при Се-
нате приняла дополнения, касаю-
щиеся содержания и длительнос-
ти соглашений, круга обязаннос-
тей управителей, прозрачности 
процедуры выбора проектов, бюд-
жетного контроля и возможности 
для парламентариев осуществлять 
контроль здесь и сейчас, который 
традиционно за ними закреплен. 

Кроме того, комиссия пожелала 
«удостовериться, что государство 
сможет в дальнейшем возместить 
те суммы, которые были пере-
числены операторам». Она также 
стремится действовать таким об-
разом, чтобы проекты были рен-
табельны для государства. Отсюда 

стремление наблюдать за процес-
сом. Таким образом, несмотря на 
исключение из государственного 
бюджета этих фондов, парламент 
постарался сохранить свое право 
на ознакомление с документа-
цией и на осуществление тради-
ционного контроля, равно как 
и свою деятельность по оценке, 
которая ныне приобретает конк-
ретные очертания.

Так, парламент будет периодиче
ски оценивать будущие зарезер-
вированные инвестиции. Для осу-
ществления этой задачи он будет 
работать в комитете по надзору за 
инвестициями, профинансиро-
ванными за счет займа. Комитет 
состоит из парламентариев и спе-
циалистов, его сопредседателями 
являются А. Жюппе и М. Рокар.

Следовательно, парламентарии  
тесно связаны с управлением 
Большим займом, который пред-
ставляет важнейшую часть про-
граммы восстановления эко
номики. 

Роль парламента в деле оздоров-
ления финансовой ситуации в го-
сударстве менялась также в на-
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правлениях, позволяющих вы-
явить новые средства. Точнее 
говоря, цель, которую он после-
довательно преследует, состо-
ит в том, чтобы изыскать новые 
средства, не увеличивая при этом 
налоговые ставки. Чтобы достичь 
этого, парламент организовал де-
баты о необходимости ограни-
чить так называемые налоговые 
лазейки. Речь идет о налоговых 
льготах, которые для государства 
оборачиваются упущенной выго-
дой. Это налоговые льготы, даю-
щие право на сокращение нало-
га, например, при работе на дому, 
или проценты по займу, на кото-
рые приобретается постоянное 
жилье.

Французское правительство за-
явило недавно о своем намере-
нии сократить количество нало-
говых лазеек, однако эта идея воз-
никла гораздо раньше, поскольку 
с самого начала кризиса в 2008 г. 
парламентарии требовали ввес-
ти ограничения налоговых льгот. 
В то время комиссия по финансам 
Национальной ассамблеи в своем 
отчете с сожалением констатиро-
вала увеличение потерь в резуль-
тате существования налоговых 
лазеек до 73 млрд евро (46% от 
суммы, указанной в отчете 2003 г.). 
Парламентарии подчеркнули, что 

эти налоговые лазейки представ-
ляют собой недополученную при-
быль, равную 27% всех налоговых 
средств, и предложили единый 
потолок для этих лазеек. В резуль-
тате правительство ограничило 
их общую сумму 10% от облагае-
мого дохода. 

Парламент способствовал расши-
рению дискуссии по этому вопро-
су. Под давлением парламента пра-
вительство, в конце концов, снова 
приняло его к рассмотрению. Ре-
шение об ограничении подобных 
расходов во многом было приня-
то благодаря усилиям парламен-
тариев, предпринятым в этой об-
ласти за последние три года.

Так, закон министерства эконо-
мики и финансов от 2009 г. опре-
делил механизм вычисления об-
щего потолка для различных со-
кращений налогов. Налоговые 
льготы, которыми может вос-
пользоваться налогоплательщик, 
не должны превышать 25 тыс. 
евро и 10% от общего облагаемо-
го дохода за вычетом необлагае-
мого минимума. Например, для 
семьи с общим облагаемым до-
ходом в 200 тыс. евро после ис-
числения исключаемых расхо-
дов и различных необлагаемых 
минимумов общая сумма креди-

тов и скидок с налогов не должна 
превышать 45 тыс. евро. 

По закону о финансах, на 2010 г. 
порог в 25 тыс. евро и 10% от об-
щего облагаемого дохода сокра-
тится соответственно до 20 тыс. 
евро и 8%. 

Такая переориентация подтверж-
дается проектом закона о финан-
сах на 2020 г., который предусмат-
ривает дополнительные сокраще-
ния налоговых льгот до 10 млрд 
евро. Исходя из вышесказанного, 
можно предположить, что пар-
ламент и впредь будет занимать-
ся этим вопросом, чтобы ограни-
чить налоговые льготы и изыс-
кать новые возможности получе-
ния доходов.

Б) Решающие меры в поддержку 
финансовой прозрачности 

Чтобы оздоровить финансовую 
ситуацию парламент развил де-
ятельность, направленную на под-
держание уровня государствен-
ных финансов, стараясь огра-
ничить дефициты и обеспечить 
новые вливания. Чтобы гаранти-
ровать долгосрочную прочность 
государственной финансовой 
системы, другими словами ее жиз-
неспособность, необходимо вер-
нуть ей доверие, обеспечивая фи-
нансовую прозрачность. Чтобы 
глубже понять эти проблемы, 
можно снова обратиться к уро-
кам прошлого. 

Сразу после Революции в услови-
ях всеобщей нестабильности ас-
самблея утратила традиционный 
парламентский контроль над де-
ятельностью исполнительной 
власти. Координация и контроль 
были доверены Комитету по фи-
нансам, который занимался этим 
не слишком усердно до тех пор, 
пока в 1814 г. парламентский кон-
троль над выполнением бюджета 
не получил поддержку на иных, 
более прочных основаниях.

Хотя эта деятельность не была 
еще ясно определена, необходи-
мо уточнить, что в период кри-
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зиса, иными словами в период по
вреждения системы, приоритет-
ной задачей становится поиск 
пути для внедрения парламент-
ского контроля за деятельностью 
исполнительной власти. 

Реставрация ознаменовала важ-
нейший этап во внедрении парла-
ментского контроля. Именно при 
этом режиме удалось воплотить 
то, что Революция не смогла осу-
ществить. Этот период тем более 
интересен для изучения, посколь-
ку тогда поднимались пробле-
мы, не получившие решения во 
время Революции. В данном слу-
чае можно провести параллель 
с нынешним кризисом. 

Реставрация должна была реши-
тельно порвать с практикой про-
шлого, чтобы восстановить дове-
рие к себе. Чтобы достичь этой 
цели, нужно было обеспечить 
прозрачность и достаточность 
общественных счетов для выпол-
нения бюджета.

Конституционная хартия от 4 июня 
1814 г. обошла молчанием вопрос 
о контроле палатами бюджетных 
средств. Он вырос из политиче
ской деятельности, проводимой 
бароном Луи, тогдашним мини-
стром финансов. В своей осново-
полагающей речи, произнесен-
ной 22 июля 1814 г., Луи заявил: 
«Каждое министерство являет-
ся гарантом регулярного исполь-
зования фондов, находящихся  
в его распоряжении <...>. Эти раз-
розненные траты, соединенные 
вместе, образуют сумму, равную 
каждому министерскому кредиту, 
и подлежат вашей проверке, как 
только вы этого пожелаете...» [7]. 
Так впервые был заложен фунда-
мент парламентского контроля 
над использованием бюджетных 
средств.

В ту переходную эпоху, отмечен-
ную хаосом, возникшим из-за 

кризиса, спровоцированного Ре-
волюцией и последующими ре-
жимами, был принят закон о фи-
нансах. Он предвосхитил испол-
нительный закон о заключении 
бюджетов. 

Разработка исполнительных за-
конов способствовала возникно-
вению основных регламентиру-
ющих положений в области фи-
нансов [8]. Путь, пройденный от 
полного отсутствия контроля над 
исполнением бюджета в период 
разрушения финансовой системы 
до обязанности исполнительной 
власти отчитываться перед Пар-
ламентом за выполнение бюдже-
та, предварительно им же одоб-

ренного, поражает своей значи-
тельностью. 

Исполнительный закон пережил 
взлеты и падения [9]. Но последс-
твия его принятия свидетельству-
ют, что, когда необходимо воссо-
здать государственную финансо-
вую систему (и после Революции 
1789 г., и сегодня, в период кризи-
са), изменить само понимание го-
сударственного бюджета, чтобы 
гарантировать оптимальное рас-
ходование публичных средств 
(как при принятии органическо-
го закона «О законах о финансах» 
(LOLF) от 1 августа 2001 г.), одним 
из важнейших приоритетов ста-
новится усиление роли исполни-
тельного закона, особенно в мо-
мент проверки счетов, тем более 
что он отныне подкреплен еще 
и общим сертифицированным 
государственным счетом.

В эпоху Реставрации исполни-
тельный закон воспринимался 
как критерий точности счетов, 
поскольку способствовал упоря-
дочиванию государственной бух-
галтерии. Однако введение насто-
ящего финансового учета путем 
создания общего государствен-
ного счета привело к реорганиза-

ции исполнительного закона для 
всего бюджета. Следовательно, ре-
абилитация исполнительного за-
кона о финансах, произведенная 
органическим законом «О зако-
нах о финансах», заставила всех 
общественных деятелей воспри-
нимать его как критерий бюджет-
ной точности [10].

Если механизм контроля, которым 
является исполнительный закон 
о финансах, позволяет парламен-
ту иметь ясное представление 
о положении государства в конце 
исполнения бюджета, то он спосо-
бен играть ключевую роль в над-
зоре за государственной финан-
совой системой, подверженной 
кризисам в результате взаимоза-
висимости экономик.

II. В условиях глобальной неуве-
ренности и риска парламент — 
партнер по урегулированию го-
сударственной финансовой сис-
темы

Контроль над государственной 
финансовой системой приоб-
ретает определяющее значение, 
идет ли речь о кризисе или нет, 
поскольку он является залогом хо-
рошего управления. В период не-
уверенности это направление ра-
боты парламента становится в вы-
сшей степени актуальным.

Следует подчеркнуть, что финан-
совый кризис, начавшийся осе-
нью 2008 г., показал, насколько 
взаимозависимыми являются сов-
ременные экономики. В этих ус-
ловиях парламент должен усилить 
бдительность на национальном 
уровне. В обстановке, чреватой 
риском наступления кризиса или 
нехватки ресурсов, которая пред-
шествовала финансовому кризи-
су, парламент должен исполнять 
роль караульного — такой совет 
в начале XX в. дал выдающий-
ся французский юрист, бывший 
членом парламента и министром 
финансов, Леон Сэй. «Бюджетные 
комиссии, — писал он, — это ка-
раульные, приставленные к зако-
ну и государственным финансам, 
чтобы их защищать». 

Парламент более востребован 
в период кризиса или в период 
возрастающего дефицита средств. 
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Парламент осуществляет кон-
троль по двум направлениям: 
с одной стороны, гарантирует 
оптимальное расходование го-
сударственных средств и ресур-
сов (A), а с другой — в сотрудни-
честве с прочими органами влас-
ти развивает свои компетен-
ции (B).

А) Парламент особенно требова-
телен в отношении использова-
ния государственных займов 

Уполномоченный обеспечить 
контроль над деятельностью ис-
полнительной власти, особен-
но в финансовой области, конт-
ролировать решение любого во
проса, относящегося к государ
ственным финансам, парламент 
должен следить за оптимальным 
использованием государствен-
ных займов. Эта цель, предпола-
гающая поиск наилучшего ис-
пользования ресурсов и контроль 
над государственными расхода-
ми, была в значительной степени 
подкреплена реформой бюджет-
ного права и регламентации бух-
галтерского учета, совершенной 
органическим законом от 1 авгус-
та 2001 г. (LOLF — органический 
закон «О законах о финансах»). 

Происшедшие в результате изме-
нения обусловливают повыше-
ние требовательности парламен-
та в отношении использования 
публичных фондов, особенно 
в период кризиса и (или) эконо-
мического подъема. Эта тенден-
ция отмечается как в бюджет-
ных инициативах парламентари-
ев, так и в контроле над государс-
твенными финансами.

По первому пункту важно под
черкнуть, что реформа 1 авгус-
та 2001 г. кардинально измени-
ла номенклатуру государственно-
го бюджета, чтобы придать смысл 
бюджетному назначению, поте-
рявшему свою значимость под вли-
янием постановления от 2 ноября 
1959 г., действовавшего 40 лет. От-
ныне парламентарии располага-
ют властью и имеют возможность 
проявлять инициативу. 

Согласно предписанию от 2 ян-
варя 1959 г., бюджетная класси-
фикация в первую очередь была 
нацелена на бюджет, ориентиро-
ванный на средства, в то время 
как основной закон о финансах 
от 1 августа 2001 г. (LOLF), напро-
тив, устанавливает бюджет, ори-
ентированный на цели. Подоб-
ное изменение точки зрения при-
вело к новому определению бюд-
жетного плана в соответствии 
с новой логикой, направленной 
на усиление финансовых полно-
мочий парламента.

Для осуществления этой новой за-
дачи §7 органического закона от 
1 августа 2001 г. учреждает новую 
систему миссий и программ, ко-
торая заменяет традиционное де-
ление на ценные бумаги, части, 
секции и статьи.

Миссии — это первый уровень 
объединения кредитов, относя-
щийся к одному или нескольким 
министерствам. Они соответст
вуют новой форме голосования 
по кредитам. Отныне миссии ор-
ганизуют бюджетную процедуру, 
определяя количество туров го-
лосования (ст. 43 основного зако-
на от 1 августа 2001 г.). 

Организуя перераспределение 
кредитов между отдельными сек-
торами политики, при условии, 
что они входят в перечень про-
грамм, способствующих единой 
политике, миссии обеспечивают 
четкий контроль над деятельнос-
тью государства (ст. 43 основного 
закона от 1 августа 2001 г.). 

Программы представляют собой 
второй уровень перераспределе-
ния кредитов, открытых органи-
ческим законом. Они заменяют 
устаревшие статьи из положения 
1959 г. Программы соответству-
ют новому разделу специализа-

ции кредитов. В отличие от мис-
сий, которые могут быть созда-
ны только по инициативе прави-
тельства, программы могут быть 
разработаны парламентской по
правкой. Они предназначены для 
введения акции или последова-
тельного комплекса акций, под-
ведомственных одному минис-
терству, что позволяет определить 
единственного ответственного за 
управление кредитами.

Необходимо подчеркнуть, что ос-
новной закон отменил утверж-

денные службы. Таким образом, 
парламентарии высказывают свое 
мнение по каждой миссии путем 
голосования. 

Помимо парламентской инициа
тивы реформа 2001 г. радикаль-
но расширила полномочия пар-
ламента по контролю над пуб-
личными финансами и их учету. 
Но незадолго до проведения этой 
реформы необходимость конт-
ролировать публичные расходы 
с целью оптимального использо-
вания публичных ресурсов при-
вела к возникновению нового по-
рядка оценки публичных финан-
сов посредством MEC (миссия по 
оценке и контролю).

МЕС возникла 3 февраля 1999 г. 
Созданная при комиссии по фи-
нансам Национальной ассамблеи 
(абзац 1 ст. 145 Устава Националь-
ной ассамблеи), она представля-
ет собой временный орган, кото-
рый созывается в первом семест-
ре каждого нового года. Референ-
ты МЕС, являющиеся ее членами, 
уведомляют прочие постоянные 
комиссии в зависимости от изу-
чаемого предмета. Деятельность 
этого органа координируется ге-
неральным секретарем комиссии 
по финансам. Основное занятие 
МЕС — это выполнение аудита 

Основная функция институтов 
контроля — удостоверять материальную 
точность счетов и юридическую 
корректность выполнения бюджета. 
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политических и административ-
ных руководителей по управле-
нию кредитами и осуществление 
тщательных проверок опреде-
ленного числа политических де-
ятелей.

С момента образования МЕС ее 
члены были озабочены поиском 
объективных методов оценки, 
что заставило их помимо обыч-
ного привлечения представите-
лей парламентской оппозиции 
сотрудничать со Счетной пала-
той. Для последней это сотруд-
ничество есть нечто большее, 
нежели обычная помощь парла-
менту. Это сближение, изначаль-

но определенное как объектив-
ное и плюралистическое, позво-
лило МЕС объединить политиков 
и экспертов.

Финансовый кризис в равной сте-
пени способствует такому сближе-
нию, поскольку речь идет о пости-
жении сложной государственной 
финансовой системы посредс-
твом взаимосвязей с другими под-
системами общественных и част-
ных финансов. 

Б) Взаимодействие парламен-
та с другими органами в процес-
се контроля и оценки публичных 
фондов

Во время кризиса, как и в пери-
од стабильности, парламент, 
чтобы выполнить свою миссию, 
не может действовать в одиноч-
ку. Он должен координировать 
свою деятельность с другими ор-
ганами, особенно с исполнитель-
ной властью, роль которой со-
стоит в осуществлении политики 
нации. Другими словами, парла-
мент в качестве партнера прини-
мает участие в проектах, запущен-
ных правительством. На такой ос-
нове он может осуществлять свое 
право внесения поправок. 

Что касается контроля и оцен-
ки публичных фондов, то парла-
мент выполняет свою роль в со-
трудничестве с другими органами. 
Например, он может потребовать 
у администрации предоставить 
ему внутренние отчеты, а также все 
документы, необходимые для осу-
ществления контроля. К тому же 
парламент может ставить вопросы 
перед исполнительной властью 
во время подготовки бюджета 
и осуществлять контроль на мес-
тах в министерствах над испол-
нением бюджета. Такие провер-
ки очень важны в период кризиса, 
когда давление парламента и всех 
граждан, имеющее целью правиль-
ное использование публичных 
фондов, особенно ощутимо.

Взыскательность парламента под- 
тверждается также в периоды, 
отличающиеся ростом налого-
вых поступлений, когда испол-
нительной власти необходимо 
представлять отчеты об исполь-
зовании своих ресурсов. С подоб-
ной ситуацией Франция столкну-
лась в конце 1990-х (так называе-
мый случай с налоговой ставкой) 
незадолго до создания MEC. Уве-
личение налоговых поступлений 
вынудило Дидье Миго, генераль-
ного секретаря комиссии по фи-
нансам, обратиться в министер
ство финансов с тем, чтобы пе-
редать необходимые парламен-
ту сведения для осуществления 
контроля. 

С этого момента была создана 
парламентская группа по работе 
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над эффективностью публичных 
расходов. Ее деятельность и сде-
ланные ею выводы привели к со-
зданию МЕС в 1999 г., а также уси-
лили стремление реформировать 
государственные финансы для 
придания им большей эффектив-
ности.

Среди органов, с которыми со-
трудничает парламент, можно на-
звать также Счетную палату. Эту 
деятельность нужно было разви-
вать из-за огромной значимости 
взаимодополняемости этих двух 
структур, всегда поддерживав-
ших особые отношения. Сегодня 
это содействие только усилилось, 
поскольку французская Консти-
туция предусматривает, что Счет-
ная палата помогает парламенту 
осуществлять контроль. Ею пре-
дусмотрено также, что Счетная 
палата помогает в равной степе-
ни и правительству.

Парламент может также попро-
сить ее провести расследование 
или собрать информацию, кото-
рая позволит ему контролиро-
вать использование обществен-
ных фондов и, таким образом, 
еще более способствовать борь-
бе с кризисом. Однако сотрудни-
чество между Счетной палатой 
и парламентом развивалось по
степенно.

Высокий профессионализм со-
трудников Счетной палаты спо-
собствовал тому, что она приоб-
рела авторитет и заняла централь-
ное место в осуществлении конт-
роля над исполнением бюджета, 
поэтому-то она лучше всего и по-
может парламенту в этом вопро-
се. Действительно, как подчерк-
нул Ж. Манье, «основная функция 
институтов контроля как вспо-
могательных органов законода-
тельного корпуса — удостоверять 
материальную точность счетов 
и юридическую корректность вы-
полнения бюджета» [11]. Миссия 
Счетной палаты подкрепляется 
разными отчетами, которые она 
сдает ежегодно. Постепенно ко-
личество получаемых парламен-
том отчетов увеличивалось [12]. 

Так, проект исполнительного 
закона о финансах должен со-
провождаться отчетом Счетной 
палаты.

До вступления в силу органиче
ского закона от 1 августа 2001 г. 
Счетная палата разработала ге-
неральную декларацию соответ
ствия между индивидуальны-
ми счетами сотрудников и ми-
нистров (ст. 36 постановления 
от 2 января 1959 г., статья орга-
нического закона 132-1 финан-
сового законодательства (CJF), 
ст. 58-4  LOLF).

Начиная с 2007 г. эта процедура 
заменена сертификацией государ
ственных финансов. Данный до-
кумент позволяет парламентари-
ям в период действия органиче
ского закона располагать полной 
информацией, дающей исчерпы-
вающее представление о состоя-
нии государственных финансов. 
Сертификация государственных 
финансов, осуществляемая Счет-
ной палатой, поднимает уровень 
действующего права, но и здесь 
важно обратиться к урокам про-
шлого, чтобы увидеть, как оно ос-
вещает будущее. Действительно, 
подобная практика ведет к углуб-
лению парламентского контро-
ля, который впоследствии может 
распространиться на весь комп-
лекс государственных финансов. 

Речь идет о документе, содер-
жащем информацию, полезную 
с точки зрения борьбы с финан-
совыми кризисами, посколь-
ку он проверяет, насколько госу-
дарственные финансы законны 
и точны. Это превосходит прос-
той контроль законности, как это 
происходило в случае с деклара-
цией соответствия, и теперь по 
точности можно убедиться, на-
сколько счета государства отража-
ют финансовую реальность [13]. 
Иными словами, парламентарии 
имеют возможность при рассмот-
рении исполнительного закона 
о финансах точнее представлять 
все финансовые риски, способ-
ные повлиять на государственные 
финансы.

Таким образом, становится ясно, 
что внедрение и развитие всех 
вышеперечисленных положений, 
находящихся на службе парла-
ментского контроля над публич-
ными финансами, гарантирует 
стабильность и контроль всей го-
сударственной финансовой сис-
темы. 

В этом смысле показательным яв-
ляется тот факт, что механизмы, 
призванные способствовать тому, 
чтобы Счетная палата оказывала 
помощь парламенту, приобрета-
ют конкретные черты в переход-
ные периоды — как в период Рес-
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таврации и Июльской монархии, 
когда надо было внедрять совре-
менную государственную финан-
совую систему, так и на заре Пятой 
Республики, когда пришлось пор-
вать с практикой предшествую-
щих режимов, или в период вступ-
ления в силу LOLF, который внед-
рил бюджетную логику, нацелен-
ную на результаты публичной 
политики. 

Усиление взаимодействия со 
Счетной палатой позволяет пар-
ламенту, с одной стороны, избе-
жать непрозрачности, как это 
было в эпоху Французской рево-
люции, а с другой — осознать рас-
тущую сложность государствен-
ной финансовой системы в сов-
ременную эпоху.

С точки зрения последствий ны-
нешнего кризиса сотрудничест-
во Счетной палаты и парламен-
та позволяет последнему играть 
роль аварийного сигнала или 
дежурного пункта согласно его 
экспертной миссии, упомяну-
той в органическом законе [14]. 
В этом смысле LOLF дает воз-
можность улучшить парламент-
ский контроль, распространяя 
его на весь комплекс обществен-
ных финансов, то есть помимо 
государственных финансов еще 
и на средства социального стра-
хования и местных органов влас-
ти. С точки зрения усиления кон-
троля над государственной фи-
нансовой системой в будущем 
сотрудничество Счетной палаты 
и парламента должно упрочить-
ся. Два парламентария, считаю-
щиеся отцами-основателями ре-
формы, инициированной LOLF, 
были направлены в Счетную па-
лату, и один из них ее возглавил. 
Хочется верить, что они остави-
ли парламент, а точнее комиссии 
по финансам, для того чтобы спо-

собствовать усилению помощи, 
которую Счетная палата оказы-
вает парламенту.

Эта новая схема позволит парла-
менту и Счетной палате рацио-
нализировать нашу систему пуб-
личных финансов, что являет-
ся безотлагательным в период 
кризиса.	 эс
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Сотрудничество Счетной палаты 
и парламента позволяет последнему 
играть роль аварийного сигнала 
или дежурного пункта согласно 
его экспертной миссии. 




