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ВСТУП

Актуальність теми. Наукові дослідження адміністративно-правового статусу суб’єктів публічного права завжди є актуальними, що обумовлюється їх можливістю цих суб’ктів ефективно здійснювати свої завдання, функції, компетенцію і повноваження, права та обов’язки, місцем у системі державного управління. Особлива увага в науковій літературі приділяється встановленню адміністративно-правового статусу органів виконавчої влади, які посідають важливе місце серед органів державної влади, забезпечуючи реалізацію законів, законності, дотримання прав та свобод особи, загальнодержавних програм. 
З огляду на те, що вищим органом виконавчої влади є Кабінет Міністрів України, визначення його адміністративно-правового статусу, взаємовідносин з іншими органами державної влади, вищими посадовими особами, зокрема Президентом України та Головою Верховної Ради України, набувають особливого значення у контексті здійснення адміністративної реформи та подальшого удосконалення чинного законодавства. 

Актуальність теми дисертації зростає й з огляду на ті зміни, які відбулися в політичному і правовому житті України і які знайшли своє відображення в національному законодавстві, насамперед, внесення змін і доповнень до Конституції України щодо правового статусу Кабінету Міністрів України і прийняття Закону «Про Кабінет Міністрів України» (2008 р.).

Приведення адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України у відповідність до цілей та пріоритетів суспільного розвитку, докорінних змін у змісті його діяльності та компетенції як вищого органу в системі органів виконавчої влади та вдосконалення функцій, контрольної діяльності, форм та методів у сфері державного управління значною мірою залежить від науково-теоретичних напрацювань і створення цілісної теоретичної бази щодо органів виконавчої влади.

Теоретико-методологічним підґрунтям дисертації стали праці таких відомих учених як: В. Авер’янов, О. Андрійко, І. Бачило, Л. Біла, Ю. Битяк, 
І. Голосніченко, Є. Додін, А. Заєць, І. Залюбовська, Д. Калаянов, В. Карташкін, С. Ківалов, А. Коваленко, Б. Кормич, В. Краснов, Л. Кривенко, В. Лафітський, Г. Мальцев, О. Марцеляк, О. Мурашин, Н. Нижник, Л. Окуньков, М. Орзіх, 
В. Погорілко, В. Савицький, Н. Саліщева, О. Скакун, Ю. Соколова, 
Ю. Тихомиров, О. Фрицький, Ю. Фрицький, Н. Хаманєва, О. Харитонова, 
В. Цвєтков, М. Цвік, В. Шаповал, М. Якимчук, Х. Ярмакі та ін.

Їхні напрацювання збагатили юридичну науку і створили теоретичний фундамент для подальших наукових досліджень проблемних питань органів державного управління. Водночас, переважна більшість цих напрацювань стосується окремих (хоча і досить важливих) аспектів адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України, що зумовлює необхідність здійснення цілісного наукового дослідження зазначеної проблеми з урахуванням змін у чинному законодавстві. 

Нормативну базу дисертації становлять Конституція України, чинні законодавчі та інші нормативно-правові акти, що регламентують діяльність вищого органу виконавчої влади.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дослідження теми дисертації здійснювалося відповідно до плану наукових досліджень кафедри адміністративного і фінансового права Одеської національної юридичної академії «Теоретико-правове забезпечення реалізації адміністративної реформи в Україні», що є складовою частиною теми «Традиції і новації у сучасній українській державності та правовому житті» (державний реєстраційний номер 0101U001195), дослідження якої здійснюється в Одеській національній юридичній академії.

Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у науково-теоретичному обґрунтуванні сутності та змісту адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України, розробленні пропозицій та рекомендацій щодо вдосконалення законодавства про Кабінет Міністрів України. 

Для досягнення зазначеної мети поставлено такі завдання:
дослідити наукову думку щодо адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України, визначити наукові підходи та основні напрямки дослідження;

охарактеризувати нормативно-правові акти, що визначають адміністративно-правовий статус Кабінету Міністрів України у контексті основних напрямків удосконалення системи і структури державних органів; 

визначити поняття «адміністративно-правовий статус Кабінету Міністрів України», його зміст, установити стан його законодавчого регулювання;

розкрити особливості Кабінету Міністрів України як суб’єкта державного управління;

здійснити класифікацію основних форм та методів діяльності Кабінету Міністрів України у сфері державного управління;

визначити зміст та напрямки контрольної діяльності Кабінету Міністрів України як суб’єкта державного управління;

визначити зміст та особливості процедури підготовки та прийняття правових актів Кабінету Міністрів України та шляхи удосконалення її правового регулювання; 

сформулювати висновки та рекомендації щодо удосконалення законодавства про адміністративно-правовий статус Кабінету Міністрів України.

Об’єктом дослідження є правовий статус Кабінету Міністрів України як вищого органу в системі органів виконавчої влади. 

Предметом дослідження є адміністративно-правовий статус Кабінету Міністрів України. 

Методи дослідження. В основі здійсненого дослідження лежить діалектичний метод, а саме ті основні принципи, які становлять його зміст – всебічний зв’язок явищ і процесів, закономірності становлення і розвитку буття та пізнання, що осмислюються за допомогою всієї історично сформованої системи категорій та законів. Загальнонауковий діалектичний метод пізнання дозволив дослідити сутність і зміст адміністративно-правового статусу вищого органу виконавчої влади. Формально-юридичний метод дав можливість здійснити аналіз і з’ясувати зміст нормативних актів, що забезпечують державне регулювання відносин у сфері вищої виконавчої влади, надати пропозиції щодо усунення прогалин та удосконалення нормативної бази 
(п.п. 1.2, 1.3). Логіко-семантичний метод допоміг визначити окремі ключові поняття, зокрема „адміністративно-правовий статус Кабінету Міністрів України” (п. 2.1). Системний метод дозволив здійснити розгляд об’єкта, явищ, процесів як цілісної функціональної системи, як інтегрованого цілого (п.п. 2.1, 
2.2, 2.3, 3.1, 3.2, 3.3). Структурно-функціональний метод дозволив всебічно розглянути адміністративно правовий статус Кабінету Міністрів України 
(п.п. 2.2, 2.3, 3.1). У результаті системно-функціонального аналізу було: 
а) отримано розгалужену і взаємозалежну картину зв’язків частин та елементів досліджуваного об’єкта; б) досліджено взаємозв’язки частин та елементів 
як між собою, так і з іншими, більш широкими чи більш вузькими системами; в) визначено функції структурних частин об’єкта. Порівняльно-правовий мет
од дозволив виокремити найбільш загальні ознаки адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України (п.п. 1.2, 3.2). 

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертація є одним із перших в Україні комплексних наукових досліджень, яке присвячене визначенню адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України у контексті Закону України «Про Кабінет Міністрів України» (2008 р.). У результаті здійсненого дослідження отримано такі основні результати:

уперше:

визначено, що сутність адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України, як системи взаємопов’язаних і взаємообумовлених елементів, характеризуєть як: створення, організацію і припинення діяльності, завдання і функції, компетенція і повноваження, форми і методи управлінської діяльності, контроль та правові акти;

визначено, що відповідальність, як складова адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України, відсутня, оскільки Кабінет Міністрів України несе політичну відповідальність яка є складовою конституційно-правового статусу Кабінету Міністрів України.

сформульовано визначення поняття «адміністративно-правовий статус Кабінету Міністрів України» як визначених у нормах адміністративного права завдань, функцій, обов’язків і прав Кабінету Міністрів України;

удосконалено: понятійний апарат основних термінів: «політична посада», «адміністративно-правовий статус Прем’єр-міністра України», «форми діяльності Кабінету Міністрів України», «методи діяльності Кабінету Міністрів України»; 

набули подальшого розвитку:

особливості адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України як діяльності Уряду, яка здійснюється одночасно через політичну функцію та функцію державного управління у тісному взаємозв’язку з діяльністю інших органів державної влади;

загальні функції Кабінету Міністрів України у сфері державного управління (організація, планування, координація, державне регулювання, контроль, організація роботи з кадрами, інформаційне забезпечення урядової діяльності); 

класифікація форм діяльності Кабінету Міністрів України у сфері державного управління за: а) внутрішнім і зовнішнім спрямуванням; 
б) умовами здійснення; в) адресатом; г) характером правовідносин; 
д) юридичними наслідками;

методи діяльності Кабінету Міністрів України у сфері державного управління як методи переконання, примусу, заохочення, прямого та непрямого впливу;

особливості контрольної діяльності Кабінету Міністрів України, характеристика її суб’єктів та об’єктів, класифікація видів контролю;

сформульовано конкретні пропозиції щодо подальшого удосконалення Закону України «Про Кабінет Міністрів України», прийняття Законів: «Про нормотворчу діяльність Кабінету Міністрів України» та «Про контроль у державному управлінні України».

Практичне значення одержаних результатів дослідження полягає у тому, що його положення, висновки та пропозиції можуть бути використані у:

науково-дослідницькій сфері – для подальших досліджень загальнотеоретичних питань щодо вдосконалення правового регулювання адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України;

правотворчості – для удосконалення Закону України «Про Кабінет Міністрів України», Регламенту Кабінету Міністрів України, а також для розширення бази правового регулювання діяльності Кабінету Міністрів України через прийняття Законів України «Про нормотворчу діяльність Кабінету Міністрів України» та «Про контроль у державному управлінні України»;

навчальному процесі – при викладанні дисципліни «Адміністративне право», «Адміністративний процес». 

Апробація результатів дослідження. Основні положення дисертації обговорювалися на науково-практичних конференціях: «Українське адміністративне право: становлення та перспективи реформування» (м. Одеса, 2007); «Правове життя сучасної України» (Одеса, 2007 р.); «Актуальні проблеми національного законодавства» (м. Кіровоград, 2008 р.); «Актуальні проблеми національного законодавства» (м. Кіровоград, 2009 р.); 
«Політико-правове забезпечення державної служби та служби в органах місцевого самоврядування» (м. Одеса, 2009 р.).

Публікації. Основні теоретичні положення, висновки і пропозиції дисертаційного дослідження знайшли своє відображення у 9 публікаціях, 5 із яких опубліковано у наукових фахових виданнях, перелік яких затверджений ВАК України.

Структура дисертації визначена метою та завданнями дослідження і складається із вступу, 3 розділів, що містять 9 підрозділів, висновків, списку використаних джерел. 
Загальний обсяг дисертації становить 218 сторінок, у тому числі 
186 сторінок основного тексту. Список використаних джерел, що включає 
266 найменувань і розташований на 32 сторінках.

Висновки

У дослідженні наведено теоретичне узагальнення і нове вирішення наукового завдання щодо адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України, визначення його завдань, функцій, форм і методів діяльності, компетенції та відповідальності як вищого органу виконавчої влади, в результаті чого отримано такі найважливіші результати.

1. Ґрунтовних теоретичних та практичних наукових досліджень в юридичній науці щодо адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів немає, хоча конституційно-правовий статус достатньо розкритий. Дослідження проблем адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України актуалізувалося із прийняттям Конституції України та початком адміністративної реформи; ще більш інтенсивно здійснюється з проведенням політичної та конституційної реформ, прийняттям Закону України «Про Кабінет Міністрів України» від 16 травня 2008 року. 
2. Обмеження та нестабільність адміністративно-правового статусу Кабінету Міністрів України у перші роки незалежності України обумовлювалися недосконалістю вітчизняного законодавства, повним підпорядкуванням урядової діяльності президентській владі, президентським контролем і, як наслідок цього, відсутністю самостійності. 

3. Нове законодавство, що встановлює компетенцію Кабінету Міністрів Українт розширило повноваження Уряду. Вперше на законодавчому рівні визначено взаємовідносини між гілками державної влади. 

4. Адміністративно-правовий статус Кабінету Міністрів України – це визначені в нормах адміністративного права завдання, функції, обов’язки та права  вищого органу виконавчої влади України.

Адміністративно-правовий статус Кабінету Міністрів України включає сукупність повноважень самого Уряду та його посадових осіб. Адміністративно-правовий статус Прем’єр-міністра України є статусом 
спеціального суб’єкта політичного та державного управління найвищого органу виконавчої влади, який включає сукупність його публічно-владних повноважень в управлінській та організаційно-розпорядчій сферах виконавчої влади, відповідні функціональні обов’язки та політичну відповідальність за реалізацію конституційно поставлених та законодавчих визначених завдань. 

5. Функції Кабінету Міністрів України у сфері державного управління – це нормативно-встановлені напрямки та види державно-владної урядової діяльності виконавчо-розпорядчого характеру. Шляхом реалізації державних управлінських функцій забезпечуються: створення та реорганізація органів управління, формування структури апарату управління, управлінських підрозділів, встановлення взаємозв'язків між управлінськими структурами, створення організаційних механізмів у сферах управління; визначення мети, напрямів, завдань, засобів реалізації соціальних, економічних, політичних, культурних програм; вироблення довгострокових завдань з передбачуваними їх наслідками; узгодження діяльності органів управління, їх посадових осіб, керівників інших управлінських структур, органів державної влади та місцевого самоврядування; визначення певних правил поведінки і діяльності в конкретній сфері підпорядкованого об’єкта влади в конкретних нормативно-правових актах, встановлення конкретних процедур управління (сертифікація, ліцензування, оподаткування, регістрації тощо), механізм контролю, координаційної діяльності, формулювання завдань управлінської діяльності, організація роботи з кадрами апарату, яка включає в себе підготовку, підбір і розстановку, ротацію кадрів, їх перепідготовку, підвищення кваліфікації, заохочення і накладення стягнень та інші функції. 

6. Сформульовано авторські визначення понять форми та методи діяльності Кабінету Міністрів України у сфері державного управління. Під формами діяльності Кабінету Міністрів України у сфері державного управління розуміється сукупність здійснюваних взаємопов’язаних відповідно до його компетенції та повноважень дій (різносторонніх видів діяльності), нормативно 
визначених для реалізацій поставлених мети, завдань, функцій. Методами діяльності Кабінету Міністрів України у сфері державного управління є сукупність його нормативно-визначених способів та прийомів, здійснюваних для забезпечення державно-владного впливу на підпорядковані суб’єкти державного управління для реалізації встановлених мети, завдань, функцій.
Необхідно посилити взаємодію правових та неправових форм діяльності; методів прямого і непрямого впливу; переконання, примусу, заохочення, здійснюваних в урядовій діяльності; розробити та прийняти спеціальний закон про взаємодію матеріального та морального стимулювання; встановити конкретні механізми відповідальності у разі невиконання поставлених цілей та завдань посадовими особами та очолюваними ними органами. 

7. Мають одержати конституційне закріплення основні програмні цілі та завдання урядової програми, це унеможливить її декларативність, популізм, неконкретизованість поставлених завдань тощо.

Пропонується включити до характеристики претендента на посаду Прем’єр-Міністра України відомостей щодо його управлінських та організаційно-розпорядчих здібностей; чітке нормативно-правове зазначення міністра як політичної фігури, його повноважень у виробленні державної політики у відповідній сфері та застереження втручання в оперативну діяльність виконавчих структур; з метою збереження інституціональної пам’яті закріпити на законодавчому рівні впровадження посади державних секретарів міністерств із призначенням їх Президентом України, державні секретарі не повинні призначатися із складу діючих депутатів Верховної Ради України задля унеможливлення створення двох центрів влади у міністерствах; конституційне закріплення основних програмних цілей та завдань урядових програм із встановленням реального строку на її розроблення та виконання; конституційне встановлення обсягу повноважень Кабінету Міністрів України, який відправлений у відставку, але продовжує виконувати свої повноваження до новосформованого Уряду; забезпечення права Кабінету Міністрів України на 
оскарження прийняття Верховною Радою України резолюції недовіри; визначення підстав подання Прем’єр-Міністром України, членами Кабінету Міністрів заяви про відставку. Відставка членів Уряду за ініціативи його глави не повинна мати політичних мотивів та характеру. 
8. Посиленню контрольних повноважень Кабінету Міністрів України буде сприяти прийняття Закону України «Про контроль в державному управлінні України», в якому має бути передбачено створення єдиної системи державного контролю у всіх сферах діяльності виконавчої влади, єдиного правового, організаційного, інформаційно-аналітичного забезпечення, створення єдиного координуючого центру; більш чіткого розмежування визначення в нормативних актах контролю та нагляду, конкретного зазначення завдань, що покладаються на той чи інший суб’єкт контролю. Структура системи урядового контролю має передбачати політичний, організаційно-правовий, виконавчий рівні; найвищим рівнем має бути політичний, на якому мають прийматися політичні рішення щодо урядового контролю, визначатися його основні пріоритети та завдання, здійснюватися загальна координація діяльності центральних органів влади у сфері урядового контролю; організаційно-правовий рівень має забезпечити проведення урядового контролю за виконанням урядових рішень та на виконавчому рівні має відбуватися безпосереднє виконання законодавчих і нормативно-правових актів, політичних рішень, завдань у сфері контролю.

9. Удосконаленню нормотворчої діяльності Кабінету Міністрів України буде сприяти прийняття Закону «Про нормотворчу діяльність Кабінету Міністрів України», який врегулює питання процедури, організаційних і техніко-юридичних правил розробки нормативно-правових актів Кабінетом Міністрів України, міністерствами. На рівні такого закону мали б визначатися загальні вимоги до укладання текстів нормативно-правових актів усіма суб’єктами права (правила реалізації права юридичної ініціативи, суб’єкти розробки нормативно-правових актів, організаційні правила роботи над ними, правила їх погодження із законами, здійснення правової експертизи тощо). У 
законі мали б міститися також правила законодавчої техніки: вимоги щодо структури, викладу змісту, мови та техніко-юридичного оформлення нормативно-правових актів, правила викладу нормативних приписів.
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