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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. В умовах проведення реформи системи державного управління в Україні, одним з головних завдань якої є розвиток спроможності уряду і парламенту до ефективних комунікацій та координації під час виконання своїх основних функцій, проблема взаємодії уряду та парламенту набуває все більшої актуальності. Процес парламентського контролю, підготовки стратегічних документів та законодавча діяльність часто ускладнюються саме через відсутність чітких механізмів узгодження різних позицій та інтересів під час взаємодії законодавчої та виконавчої гілок влади.

Характер взаємодії законодавчої та виконавчої гілок влади при реалізації ними державно-управлінських функцій визначає характер системи державного управління. Говорити про демократичність державного управління можна лише в тому випадку, коли система управління передбачає ефективний контроль уряду парламентом, а також можливість ефективного впровадження урядом власної політики за допомогою законів, прийнятих парламентом. Демократична модель взаємодії гілок влади є необхідною умовою та критерієм перетворень, індикатором здатності системи державного управління до модернізації та розвитку, показником характеру владних відносин. Від ефективності процесу взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації державно-управлінських функцій залежить ефективність державного управління в країні. Налагодження конструктивної взаємодії уряду з парламентом є одним з пріоритетних напрямів державного управління, що гарантовано забезпечить розв’язання першочергових завдань соціально-економічного розвитку держави.

Окремі проблеми механізмів взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації державно-управлінських функцій досліджені як зарубіжними, так і вітчизняними вченими. Аналізу співпраці уряду та парламенту в процесі реалізації законодавчої функції присвятили свої оригінальні праці М. Берек, О. В. Богачова, Е. Борхето, Р. М. Веснін, М. Гюліані, С. Г. Дзибова, Г. Дорінг, В. Закревський, Р. Зубек, І. Н. Кирякова, Д. С. Ковриженко, Д. Н. Кордік, М. Кремінський, Д. А. Лагун, Л. Мартін, М. Новаковський, Г. Пандера, У. Себерер, Ю. В. Тороп, В. Хеллер, М. Холенберг, Г. Хрістіан. Актуальні проблеми реалізації функції контролю в державному управлінні та парламентського контролю уряду як його різновиду знайшли відображення в роботах Ю. Г. Барабаш, Т. Бергмана, Т. Вейчеха, С. Вітмор, В. М. Гаращука, В. Деласала, О. М. Держалюка, А. З. Завалунова, І. К. Залюбовської, С. В. Ківалова, О. В. Коврякової, Є. А. Кочерина, К. Лестон-Бандерас, І. П. Лопушинського, О. О. Майданник, Г. Маршала, Р. Мояка, В. Мюллера, Ф. Нортона, О. П. Полінця, М. Санчеса де Діоса, П. Сарнецького, К. Строма, О. І. Сушинського, С. Турпіна, Х. Ямамото. У процесі розроблення теоретико-методологічних засад дослідження функцій державного управління в цілому або функцій окремих органів державної влади важливу роль відіграли наукові праці І. І. Бринзова, М. А. Бучакової, А. В. Дуди, Ю. Г. Кальниша, В. Я. Малиновського, Н. Ф. Попова, В. В. Сиченка, Ю. А. Соколової, Х. В. Сушкової, А. А. Халецької, А. Ю. Чернобаєвої. 

Водночас, відзначаючи вагомий вклад учених у розвиток науково-теоретичних розробок окремих аспектів урядово-парламентської взаємодії, а саме особливостей парламентського контролю виконавчої влади, участі уряду в реалізації законодавчої функції державного управління, слід звернути увагу на відсутність системних комплексних досліджень теоретико-методологічних засад та аналізу основних механізмів взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації державно-управлінських функцій, урахування досвіду країн Європейського Союзу в цій сфері. Це зумовило вибір теми та структурно-логічну побудову дисертаційного дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконано в межах науково-дослідної роботи Інституту державного управління Чорноморського державного університету імені Петра Могили за темами «Розвиток системи державної служби в Україні на шляху до Європейського Союзу» (номер державної реєстрації – 0109U002111) та «Організація державного управління в умовах становлення та розвитку політичної системи України: політико-правові, історичні та регіональні аспекти» (номер державної реєстрації – 0109U000451). Особистий внесок автора в дослідження за темою полягає в обґрунтуванні теоретичних засад дослідження механізмів державного управління, розробці пропозицій щодо удосконалення механізмів взаємодії вищих органів державної влади.
Наукові результати, теоретичні положення й висновки були отримані в межах виконання протягом 2010-2012 років комплексного наукового проекту Національної академії державного управління при Президентові України «Державне управління та місцеве самоврядування» (номер державної реєстрації – 0199U002827) за темами науково-дослідних робіт «Вдосконалення державно-управлінських відносин в умовах трансформації українського суспільства» (номер державної реєстрації – 0110U002466) та «Науково-практичні засади управління знаннями в галузі науки «Державне управління» (номер державної реєстрації – 0112U002446). Роль автора як співвиконавця науково-дослідних тем полягає в розробці теоретико-методологічних засад взаємодії уряду і парламенту, дослідженні основних механізмів урядово-парламентської співпраці в країнах ЄС, визначенні її впливу на стабільність системи державного управління, виробленні рекомендацій щодо запобігання державно-управлінських криз.

Мета й завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є наукове обґрунтування теоретичних та методологічних засад, комплексне дослідження, а також розробка практичних рекомендацій щодо вдосконалення механізмів взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації функцій державного управління в Україні на основі досвіду країн Європейського Союзу.

Для досягнення мети дослідження було поставлено та вирішено такі завдання:

 – узагальнити теоретико-методологічні засади дослідження механізмів взаємодії уряду та парламенту в процесі реалізації державно-управлінських функцій;

 – виявити сутність та сформувати теоретичні моделі взаємодії уряду та парламенту в процесі реалізації законодавчої функції державного управління;

 – систематизувати концептуально-теоретичні характеристики інституту парламентського контролю над урядом;

 – охарактеризувати роль урядів як суб’єктів законодавчої ініціативи в країнах Європейського Союзу;

 – визначити особливості застосування та здійснити аналіз ефективності механізмів впливу уряду на законодавчий процес у парламенті;

 – уточнити роль інституту делегованого законодавства як форми участі уряду в законодавчому процесі країн ЄС;

 – окреслити механізми взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації парламентської відповідальності уряду;

 – оцінити основні інструменти здійснення парламентського інформаційно-корекційного контролю уряду та їх ефективність;

 – обґрунтувати роль і місце парламентських комісій і комітетів у процесі урядово-парламентської взаємодії;

 – внести науково обґрунтовані практичні рекомендації щодо удосконалення та оптимізації механізмів взаємодії Кабінету Міністрів України та Верховної Ради України з урахуванням досвіду країн ЄС.

Об’єкт дослідження – система взаємодії вищих органів державної влади в європейських країнах.

Предмет дослідження – оптимізація механізмів урядово-парламентської взаємодії в процесі реалізації функцій державного управління в Україні з використанням спільного досвіду країн ЄС.

Методи дослідження. Для реалізації мети й завдань дослідження використовувався комплекс сучасних загальнонаукових принципів, підходів і спеціальних методів. Системний підхід дозволив розглянути взаємодію уряду і парламенту як систему, що складається із сукупності взаємопов’язаних елементів, має вхід (запит і ресурси), вихід (відповідь і результат), зв’язок із зовнішнім середовищем та зворотний зв’язок. Метод структурно-функціонального аналізу дозволив виокремити основні механізми та елементи взаємодії, з’ясувати особливості їхнього функціонування та зв’язків між ними. Науково-прикладний підхід допоміг автору визначити та науково обґрунтувати ідеї та уроки зарубіжного досвіду для української практики, трансформувати їх у відповідні варіанти практичної реалізації, ураховуючи існуючу ситуацію в державі. Порівняльний метод дав можливість зіставити основні моделі співпраці уряду і парламенту в країнах Європейського Союзу та Україні й таким чином виявити їх специфіку, подібні та відмінні риси, переваги та недоліки. За допомогою проблемного методу окреслено комплекс проблем, що заважають ефективному співробітництву гілок державної влади в процесі реалізації їхніх функцій, здійснено їх типологізацію, визначено можливі шляхи розв’язання. Метод класифікації дав можливість розподілити європейські країни за існуючими моделями урядово-парламентської взаємодії залежно від форм державного правління та особливостей здійснення державної влади. Нормативний метод дозволив визначити ефективність системи взаємодії гілок державної влади шляхом порівняння реального її стану з нормативно визначеним, а також виявити характер відхилень від норми. Прогностичний метод використано з метою передбачення механізмів взаємодії уряду і парламенту в Україні в майбутньому на основі вироблених з урахуванням досвіду країн ЄС рекомендацій. Метод моделювання дозволив створити модель ефективної взаємодії уряду і парламенту в Україні, ґрунтуючись на досвіді країн ЄС, з властивими їй механізмами та елементами, одночасно виявляючи при цьому можливі ризики та загальні тенденції її розвитку у відповідних умовах. Метод упровадження застосовано для експериментальної перевірки ефективності отриманих оцінок, висновків та рекомендацій з використання адаптованого до українських умов зарубіжного досвіду, з отриманням остаточних висновків.

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертаційне дослідження є самостійною науковою працею в галузі державного управління, у якій автором отримано нові науково обґрунтовані результати, що розкривають роль і місце основних механізмів взаємодії уряду і парламенту в системі державного управління країн Європейського Союзу та України. Дисертація є першим комплексним дослідженням теоретико-методологічних засад взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації державно-управлінських функцій. Особистий внесок автора також полягає в розробці практичних рекомендацій, моделей і процедур для практичного використання з метою вдосконалення взаємодії гілок державної влади в Україні на основі досвіду країн Європейського Союзу.

Найважливіші теоретичні і практичні результати дисертаційного дослідження, які містять наукову новизну, полягають у такому:

уперше:

 – визначено роль та значення механізмів взаємодії Кабінету Міністрів України та Верховної Ради України для стабільного функціонування системи державного управління в процесі запобігання можливим урядовим та парламентським кризам, а також під час їх подолання, що полягають у створенні системи дієвих комунікативних та координаційних зв’язків між цими органами державної влади, використанні механізмів взаємного впливу на діяльність один одного без втручання у сферу власних компетенцій;

 – розроблено структурно-функціональну модель ефективної взаємодії Кабінету Міністрів України та Верховної Ради України в процесі реалізації державно-управлінських функцій, ураховуючи досвід країн Європейського Союзу в цій сфері, у яку автор закладає необхідність посилення контролю парламенту над урядом за допомогою інституту парламентської відповідальності та засобів інформаційно-корекційного контролю, а також підвищення рівня впливу уряду на законодавчий процес шляхом активного використання права законодавчої ініціативи, експертизи законопроектів та участі в процесі прийняття законів;

 – обґрунтовано поняття «парламентського інформаційно-корекційного контролю уряду» як особливої форми парламентського контролю, що дозволяє не лише отримувати інформацію про діяльність уряду, але й здійснювати її коректування за допомогою механізмів контролю та відповідальності;

удосконалено:

 – методологічні підходи до оцінки ефективності взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації управлінських функцій, що полягають у можливості уряду реалізовувати власну програму діяльності за допомогою законів, які приймає парламент; у спроможності парламенту ефективно контролювати діяльність уряду за допомогою інституту парламентської відповідальності уряду та механізмів інформаційно-корекційного контролю; у здатності своєю спільною діяльністю задовольняти потреби та очікування суспільства;

 – теоретико-методологічні засади контролю в державному управлінні та парламентського контролю уряду як однієї з його складових, що ґрунтуються на такому: по-перше, контроль дозволяє вивчити ступінь та глибину виконання ухвалених законів; по-друге, сприяє виявленню об’єктивних і суб’єктивних чинників, що впливають на застосування законів на практиці; по-третє, дозволяє визначити заходи, спрямовані на усунення виявлених недоліків у правозастосуванні; по-четверте, контрольно-аналітична робота є підставою для внесення змін і доповнень у відповідні закони; по-п’яте, інститут контролю сприяє підвищенню відповідальності державних органів і посадових осіб за дотримання вимог законодавства;
 – концептуальні засади парламентської відповідальності уряду, яка реалізується за допомогою таких механізмів, як вотум довіри, резолюція недовіри, індивідуальний вотум недовіри, юридична парламентська відповідальність членів уряду, та визначено, що вони мають позитивний вплив на стабільність системи державного управління і значний антикризовий потенціал;

 – практичні підходи до формування ефективної моделі взаємодії уряду і парламенту в законодавчому процесі шляхом обґрунтування необхідності підвищення ролі уряду під час реалізації права законодавчої ініціативи, прийняття законів шляхом участі у формуванні порядку денного та порядку голосування в парламенті, проведення урядової експертизи законопроектів, внесених до парламенту іншими суб’єктами законодавчої ініціативи, а також можливості реалізації урядом законодавчої функції під контролем парламенту за допомогою інституту делегованого законодавства;

 – теоретико-методологічні та практичні аспекти застосування інституту делегованого законодавства як засобу оптимізації взаємодії уряду і парламенту та стабілізації системи державного управління в ситуаціях, що потребують негайного законодавчого регулювання, і ґрунтуються на визнанні даного інституту таким, що не виходить за межі класичної теорії розподілу влади, якщо не стає інструментом посилення ролі виконавчої гілки влади за рахунок ослаблення законодавчої; збереження законодавчої ролі парламенту й місця закону в системі нормативних правових актів гарантується існуванням дієвих форм контролю над виданням актів у порядку делегування законодавчих повноважень;

дістали подальшого розвитку:

 – категоріально-понятійний апарат теорії державного управління через уточнення та конкретизацію понять «контроль у державному управлінні», «парламентський контроль уряду», «парламентська відповідальність уряду», «вотум довіри», «резолюція недовіри», «делеговане законодавство», які доцільно застосовувати в теоретико-прикладних дослідженнях з питань взаємодії органів державної влади та ефективності функціонування механізмів державного управління;

 – концептуальні підходи до класифікації механізмів парламентського контролю уряду, що ґрунтуються на авторській концепції, яка включає механізми поточного інформаційно-корекційного контролю уряду та контролю в межах його парламентської відповідальності;

 – практичні аспекти застосування механізму парламентських запитів до Кабінету Міністрів Україні, що полягають у необхідності таких дій: скорочення кількості адресатів, до яких можуть бути звернені депутатські запити; підвищення якості відповідей та передбачення санкцій за ненадання відповідей на депутатський запит; проведення обговорення та прийняття рішень за результатами депутатських запитів у комітетах та на засіданнях Верховної Ради України; забезпечення відкритості інформації про запити та відповіді на них для інших органів державної влади та громадськості;
 – роль та значення інституту парламентської відповідальності уряду, який дозволяє парламенту ефективно здійснювати коригування урядової діяльності та змушує уряд зважати на парламентську позицію, у зв’язку із цим слід застосовувати поняття взаємної відповідальності уряду і парламенту, тому що дієвість парламентської відповідальності уряду можлива лише за умов, коли і парламент буде відповідальним у своїх рішеннях стосовно уряду та його діяльності; водночас даний інститут не повинен заважати нормальному функціонуванню системи державної влади, нівелювати статус органів державного управління;
 – обґрунтування ролі конструктивного вотуму недовіри уряду в процесі подолання кризи управління, що дозволило визначити даний інститут інструментом подоланням урядової кризи, на відміну від деструктивного вотуму недовіри, який є лише етапом у цьому процесі й до того ж може призвести до переростання урядової кризи у кризу всієї системи державного управління.

Практичне значення одержаних результатів. Результати дисертаційного дослідження знайшли впровадження в діяльності органів державної влади України, у науково-прикладних дослідженнях, а також в аналітичній і навчальній практиці. Зокрема, окремі положення дисертації стосовно удосконалення механізмів взаємодії органів державної влади були використані в роботі Миколаївської обласної державної адміністрації (довідка про впровадження № 1820/21-05-61/6-12 від 4 жовтня 2012 року) та Миколаївської міської ради (довідка про впровадження № 2379/212/14/01 від 2 жовтня 2012 року). Теоретико-методологічні аспекти взаємодії уряду і парламенту були використані під час навчання та підвищення кваліфікації державних службовців у Миколаївському обласному центрі перепідготовки та підвищення кваліфікації працівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування, державних підприємств, установ і організацій (акт про впровадження від 18 травня 2012 року).

Науково-практична реалізація отриманих автором результатів відбувалася під час реалізації програми Міністерства освіти і науки України «Реалізація навчальних та інформаційно-просвітницьких заходів щодо питань європейської і євроатлантичної інтеграції України в Миколаївській області», яка проходила в 2 етапи: 1 жовтня – 31 грудня 2007 року, 1 червня – 31 грудня 2008 року (довідка про впровадження від 12 березня 2009 року).

Результати проведеної автором роботи також використовувалися в навчальному процесі Інституту державного управління Чорноморського державного університету імені Петра Могили при викладанні дисциплін з підготовки фахівців з державного управління (довідка про впровадження від 10.09.2012 р.), під час проведення занять для іноземних студентів в Університеті імені А. Міцкевича у м. Познань Республіки Польща (диплом про стажування в 2008/2009 навчальному році) та Тбіліському державному університеті (контракт з Інститутом відкритого суспільства Е 1379 від 24 травня 2011 року).

Особистий внесок здобувача. Теоретичні обґрунтування, практичні рекомендації, висновки, пропозиції та рекомендації, у тому числі й ті, що характеризують наукову новизну, мету й завдання, методологічні підходи до їх вирішення, теоретичну цінність роботи та практичне значення одержаних результатів, отримані особисто здобувачем у ході дослідження. У дисертаційній роботі не використовувались матеріали кандидатської дисертації автора.

Апробація результатів дослідження. Основні положення та результати дисертації доповідались і обговорювались на 25 міжнародних, 8 всеукраїнських та регіональних конференціях, конгресах та семінарах, зокрема на таких: «Ольвійський форум: стратегії України в геополітичному просторі» (м. Ялта, м. Севастополь, 2007-2012), «Вивчення та впровадження в Україні іноземного досвіду удосконалення діяльності органів влади» (м. Полтава, 2009), «Європа ХХІ століття: інтеграція під час кризи» (м. Слубіци (Польща), 2009-2013), «Державне управління та місцеве самоврядування» (м. Харків, 2010-2011), «Актуальні проблеми європейської та євроатлантичної інтеграції України» (м. Дніпропетровськ, 2010-2012), «Центрально-Східна Європа у ХХІ столітті: самоусвідомлення, політика, суспільство» (м. Торунь (Польща), 2011), «Трансформація в Центральній та Східній Європі: передумови, розвиток чи наслідки?» (м. Краків (Польща), 2011), «Реформування системи державного управління та державної служби: теорія і практика» (м. Львів, 2011), «Інновації в державному управлінні: системна інтеграція освіти, науки, практики» (м. Київ, 2011).

Публікації. Основні положення дисертаційної роботи опубліковано в 41 науковій праці, у тому числі в авторській монографії, 21 статті в наукових фахових виданнях з державного управління, 5 статтях у зарубіжних фахових виданнях, 12 тезах конференцій та двох навчальних посібниках. Загальний обсяг публікацій автора за темою дослідження – 43,2 обл.-вид. арк.

Обсяг та структура роботи. Дисертація складається зі вступу, п’яти розділів, висновків, списку використаних джерел, додатків. Загальний обсяг дисертації – 457 сторінок. Обсяг основного тексту становить 377 сторінок. Список використаних джерел на 67 сторінках включає 632 найменування, у тому числі 258 – іноземними мовами. Дисертація містить 11 таблиць, 5 рисунків та 7 додатків на 12 сторінках.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обґрунтовано актуальність і рівень розробленості обраної теми, її зв’язок із науковими програмами; визначено об’єкт, предмет, методи, мету та завдання дослідження, описано наукову новизну, встановлено практичну цінність одержаних результатів; наведено дані щодо апробації результатів дисертації та їх опублікування.

У першому розділі – «Теоретико-методологічні засади дослідження механізмів взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації державно-управлінських функцій» – розглянуто стан наукової розробки проблеми, концептуальні аспекти взаємодії уряду і парламенту, зокрема, сутність та моделі їх співпраці в процесі реалізації законодавчої функції державного управління та основні механізми парламентського контролю над урядом.

У процесі аналізу стану наукової розробки проблеми визначено такі основні періоди: 1) кінець XVII століття – 1920 р., 2) 1920 рр. – 1980 рр., 3) 1990 рр. – 2012 р. Перший період характеризується: виникненням та науковою розробкою концепції розподілу державної влади, у межах якої було розпочато дослідження взаємодії уряду і парламенту; тим, що в контексті даної концепції домінуючою ідеєю стає посилення ролі парламенту в управлінні державою; появою наукових теорій, які заперечували доцільність застосування теорії розподілу державної влади в практиці буржуазних країн та пропонували створення єдиного органу державної влади, що поєднував би в собі реалізацію законодавчих та виконавчих функцій. Під час другого періоду науковці присвятили увагу таким темам, як підвищення ролі уряду в законодавчому процесі, парламентському контролю уряду та особливостям взаємодії гілок влади в надзвичайних умовах. Даний період представлений переважно зарубіжною – західноєвропейською та американською історіографією, тому що для науковців соціалістичних країн тема взаємодії уряду і парламенту не була актуальною. Третій період засвідчив, що авторам в цілому вдалося досить ґрунтовно дослідити окремі аспекти взаємодії уряду і парламенту під час парламентського контролю уряду та законодавчого процесу та вийти на якісно новий рівень дослідження теоретичних та методологічних аспектів проблеми. Водночас так і не вдалося комплексно та системно дослідити проблему механізмів взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації управлінських функцій, яка концептуально може становити новий напрям дослідження в державно-управлінській науці.

У розділі визначено, що в контексті реалізації законодавчої функції державного управління уряд та парламент виконують власні особливі функції. У системі розподілу влади ухвалення законів є головною функцією і прерогативою парламенту. Законодавчу функцію парламент виконує шляхом розробки, обговорення та ухвалення законів, а також інших правових актів, обов’язкових до виконання на території держави. Уряд, на відміну від парламенту, відіграє власну специфічну роль у процесі виконання законодавчої функції та реалізує такі напрямки діяльності: 1) бере участь у законодавчій діяльності, до якої можна віднести право на законодавчу ініціативу, проведення урядом експертизи законопроектів, внесених іншими суб’єктами законодавчої ініціативи, внесення поправок до законопроектів, а також вплив на порядок голосування при прийнятті законів; 2) видає нормативні акти, втручаючись у законодавчу компетенцію парламенту, що відбувається внаслідок того, що парламент делегує власні повноваження уряду; 3) виконує закони (здійснює виконавчо-розпорядчу діяльність), що становить сутність усієї діяльності органів виконавчої влади.

Обґрунтовано, що контроль є важливим ресурсом державного управління, визначальною рисою якого є його маловитратність у поєднанні з високою ефективністю. До парламентського контролю уряду слід віднести діяльність парламенту, метою якої є здійснення фактичного аналізу особливостей функціонування уряду, окремих міністрів та органів урядової адміністрації, що їм підпорядковується. Наслідком таких дій є формулювання оцінки діяльності контрольованих об’єктів, яка може мати як критичний характер, так і характер схвалення парламентом основних напрямів діяльності уряду. Предметом контрольної діяльності є здійснення впливу на урядову діяльність, її удосконалення. У надзвичайних випадках це може доходити до зміни самого уряду. При розгляді проблеми парламентського контролю автор вважає необхідним окремо виділити механізми, які реалізуються в процесі поточного контролю уряду та механізми, пов’язані з інститутом парламентської відповідальності уряду.
Визначено, що залежно від форми державного правління сформувалися відповідні моделі взаємодії уряду і парламенту в європейських країнах. Перша модель характерна для країн, де встановилася парламентська форма правління. Особливістю даної моделі є наявність взаємного контролю парламенту й уряду, тісних взаємовідносин законодавчої та виконавчої гілок влади. Парламент контролює уряд за допомогою інституту парламентської відповідальності уряду (вотум недовіри, відмова в довірі, інститут імпічменту), призначає уряд та відправляє його у відставку. Водночас уряд може теж досить ефективно впливати на діяльність парламенту, насамперед на здійснення законодавчих повноважень, а також може ініціювати розпуск парламенту за відповідних умов.

Інша модель взаємодії уряду і парламенту, властива змішаним (напівпрезидентським) формам правління, характеризується тим, що визначальним чинником державної політики є президент. Існує інститут парламентської відповідальності уряду і законодавчий орган може відправити його у відставку. Президент, у свою чергу, має повноваження щодо вирішення питання про розпуск парламенту, а також відправлення уряду у відставку. Така модель, за умови посилення президентської влади, загрожує тим, що вищий законодавчий орган втратить можливість самостійно приймати рішення.

Узагальнюючи вищезазначене слід сказати, що реальний обсяг повноважень парламенту кожної конкретної країни у сфері контролю залежить не лише від форми правління, а також від низки факторів, таких як державний устрій, політичний режим, історичні особливості розвитку вищих органів державної влади та традиції їх взаємодії.

У другому розділі – «Інституційно-правові основи взаємодії уряду і парламенту в законодавчому процесі країн Європейського Союзу» – окреслено методологію дисертаційного дослідження, визначено роль уряду як суб’єкта законодавчої ініціативи в країнах Європейського Союзу, проаналізовано основні механізми впливу уряду на перебіг законодавчого процесу в парламенті, особливості їх застосування та аналіз ефективності. Значну увагу приділено інституту делегованого законодавства як формі участі уряду в законодавчому процесі.

Визначено, що хоча прийняття законів загалом є прерогативою органу законодавчої влади, у конституціях багатьох європейських країн закріплено ряд положень, які звужують обсяг права законодавчої ініціативи членів парламенту та посилюють роль уряду в ініціюванні прийняття законів. На це є декілька причин. По-перше, прерогатива урядової законодавчої ініціативи забезпечує належну реалізацію програми діяльності уряду, схваленої законодавчим органом. По-друге, на користь уряду як суб’єкта законодавчої ініціативи свідчить той факт, що члени парламенту подають велику кількість законопроектів, що збільшує законопроектне навантаження на законодавчий орган. Наступною причиною є низька якість депутатських законопроектів, які часто носять популістський характер. І зрештою причиною посилення ролі уряду в законопроектній діяльності слід вважати колегіальний характер роботи цього органу, що надає проектам законів додаткової ваги.

Як засвідчив аналіз, основними напрямками контролю уряду за законодавчим процесом можуть бути вплив уряду на процес прийняття законів шляхом участі у формуванні порядку денного та порядку голосування парламенту, а також урядова експертиза законопроектів, внесених до парламенту іншими суб’єктами законодавчої ініціативи. Важливим засобом проведення власних законопроектів урядом є їх розгляд у пріоритетному порядку, на відміну від законопроектів інших суб’єктів законодавчої ініціативи.

Іншим важливим аспектом впливу уряду на законодавчу процедуру є можливість змінювати зміст законопроектів та порядок їх прийняття законодавчим органом. У цьому контексті слід виокремити низку європейських країн, у яких основним таким засобом впливу зі сторони уряду є постановка питання про власну відставку або інші процедури, з цим пов’язані. Уряд може поставити питання про вотум довіри в разі, коли текст закону прийнято в небажаній для нього формі. У Франції створені як протидія чи паліативи від урядової нестабільності положення, що належать до сфери прийняття законів, а також у цілому парламентської процедури, надають серію засобів для втручання та контролю з боку уряду, такі як процедура «блокованого голосування» та можливість прийняття бажаного для уряду законопроекту при застосуванні процедури вотуму довіри.

Акцентується увага на тому, що з метою недопущення ситуації повного домінування в законодавчому процесі уряду та парламентської більшості, що його підтримує, важливого значення набуває проблема надання опозиції можливості впливати на процес прийняття рішень. У демократичних країнах склався так званий інститут прав парламентської опозиції, який дозволяє їй впливати на прийняття / неприйняття парламентом законів. Так, опозиція може вимагати винесення неприйнятних для неї законопроектів на референдум, як-то в Швеції та Данії. Розповсюдженою є практика надання опозиції права формувати порядок засідань у відведений для цього час, як-то у Великій Британії та Франції.

Стверджується, що уряд або консультативно-дорадчі органи при ньому (наприклад, Державні Ради в Бельгії, Нідерландах, Франції) є основними суб’єктами проведення експертизи внесених на розгляд парламенту законопроектів. Лише в деяких країнах надання висновків уряду не є необхідним, у більшості ж такі експертизи є обов’язковими. У цих умовах успішне «проходження» неурядових законопроектів через усі стадії законодавчого процесу, включаючи стадію схвалення і підписання президентом, багато в чому залежить від того, наскільки парламентом буде врахована позиція уряду.

Одним з важливих напрямів взаємодії уряду і парламенту, різновидом набутих повноважень участі виконавчої влади в законотворчому процесі є практика делегованої законотворчості. Видання органами виконавчої влади нормативних актів, що фактично мають силу закону, за уповноваженням парламенту може відбуватися в разі непередбачуваних обставин, коли потрібно термінове законодавче регулювання. 

Проведений аналіз зарубіжної теорії та практики делегування законодавчих повноважень дозволяє виділити такі загальні причини цього явища: 1) ускладнення суспільних відносин, необхідність швидко реагувати на зміни в суспільстві, заповнювати прогалини в законодавчому регулюванні тих або інших сфер життєдіяльності суспільства; 2) завантаженість законодавчого органу, складність і тривалість законодавчого процесу; 3) безперервна діяльність уряду на відміну від парламенту, оперативність реагування уряду на зміни в суспільстві; 4) необхідність прийняття актів, що вимагають спеціальних, технічних знань у тій або іншій сфері, у якій парламент може не мати достатньої експертної підтримки; 5) потреба постійного коригування (внесення змін і доповнень) законодавчої бази; 6) необхідність врахування інтересів особливих територій у складі держави, які потребують специфічного законодавчого регулювання; 7) відсутність довіри до парламенту як до законодавця. 
Обґрунтовано, що інститут делегованого законодавства не виходить за межі класичної теорії розподілу влади, якщо не стає інструментом посилення ролі виконавчої гілки влади за рахунок ослаблення законодавчої. Збереженню законодавчої ролі парламенту й місця закону в системі нормативних правових актів при делегуванні законодавчих повноважень сприяє існування різних форм контролю над виданням актів у порядку делегування законодавчих повноважень. Практика застосування інституту делегованого законодавства в країнах Європейського Союзу є ефективною і дозволяє вирішувати низку проблем, що стоять перед органами державної влади. Даний інститут став засобом оптимізації взаємодії уряду й парламенту та стабілізації системи державного управління в умовах ситуацій, що потребують негайного прийняття відповідних законодавчих актів.

Таким чином, доведено, що уряд досить активно співпрацює з парламентом у процесі реалізації законодавчої функції в країнах ЄС, він є основним суб’єктом законодавчої ініціативи і саме його законопроекти найчастіше стають законами. Взаємодія, яка відбувається між урядом та парламентом в процесі виконання цими органами законодавчої функції, сприяє стабільності системи державного управління та запобіганню кризам.
У третьому розділі – «Механізми взаємодії уряду та парламенту в процесі реалізації парламентської відповідальності уряду» – проаналізовано роль парламенту в процесі формування уряду в країнах Європейського Союзу, особливості застосування механізму вотуму довіри парламенту за ініціативою уряду та вотуму недовіри як форм взаємодії уряду і парламенту в процесі виконання державно-управлінських функцій.
Доведено, що інститут парламентської відповідальності уряду дозволяє парламенту ефективно здійснювати коригування урядової діяльності, змушує уряд зважати на парламентську позицію. Водночас даний механізм не повинен заважати нормальному функціонуванню системи державної влади, нівелювати статус інститутів державного управління. Автор виокремлює такі форми парламентської відповідальності уряду: 1) вотум довіри в процесі формування уряду; 2) вотум недовіри уряду та / або окремому його члену; 3) висловлення довіри / відмова в довірі уряду; 4) процедура імпічменту або подібних до нього процедур для окремих членів уряду за здійснене правопорушення; 5) неприйняття у відповідний строк державного бюджету або незатвердження парламентом звіту про його виконання, що може спонукати уряд або окремих міністрів до відставки.
В залежності від механізму формування уряду країни з парламентською формою правління можна поділити на дві групи: 1. Країни, у яких прем’єр-міністр або сформований ним уряд має надати програму діяльності (загальнополітичну декларацію), за результатами розгляду якої отримати вотум довіри і це є підставою для його призначення. 2. Країни, у яких призначення прем’єр-міністра, який пізніше формує уряд, або всього складу уряду вимагає згоди парламенту (надання вотуму довіри). Слід зазначити, що схвалення відбувається в будь-якому випадку лише різними способами. Обидва варіанти формування уряду тісно пов’язані із його парламентською відповідальністю, тому що наслідком може бути або висловлення вотуму довіри або вотуму недовіри уряду. 
У розділі обґрунтовано, що інститут вотуму довіри є особливою процедурою, що покликана вирішити кризу управління, яка спричинена відсутністю ефективної взаємодії між урядом і парламентом у процесі реалізації державної політики. Вотум довіри (резолюція довіри) – це постанова парламенту або окремої його палати, у якій висловлюється підтримка для існуючого уряду та його діяльності. Досвід використання даного механізму в країнах ЄС засвідчив, що, незважаючи на певні проблеми застосування вотуму довіри, він є дієвим засобом стабілізації системи державного управління, бо дозволяє знайти вихід з політичної та управлінської кризи, що склалася в державі. Якщо уряд отримав вотум довіри від парламенту, то це підтверджує його статус і він надалі залишається при владі. У випадку неотримання вотуму довіри в країнах ЄС найбільш розповсюджені такі варіанти: 1) уряд іде у відставку; 2) глава держави розпускає парламент і оголошує позачергові вибори. Неоднозначним є механізм вотуму довіри, ініційований урядом стосовно окремого правового акта. З одного боку, він виключає кризу державних інституцій у ситуації браку стабільної більшості. З іншого, той факт, що закон вважається схваленим парламентом без проведення дебатів та голосування, свідчить про несамостійність законодавчого органу при виконанні своєї основної функції – законодавчої.

У державному управлінні вотум недовіри визначається як процедура притягнення уряду до відповідальності через висловлення недовіри парламентом. Розрізняють конструктивний та простий (деструктивний за своєю суттю) вотум недовіри. Конструктивний вотум недовіри, на відміну від деструктивного, передбачає висловлення парламентом або окремою його палатою вотуму недовіри уряду з одночасним призначенням глави нового уряду. 

Процедура прийняття парламентом недовіри уряду є достатньо складною, що має виключати спроби певних парламентських сил використовувати даний інститут у власних цілях без явної підтримки більшості депутатів, а також можливість надмірного впливу парламенту на уряд та дестабілізацію системи державного управління. Тому конституції країн Європейського Союзу закріплюють вимоги до ініціювання та прийняття вотуму недовіри уряду, які можна звести до таких напрямків: 1. Недовіру уряду може висловити лише та палата, перед якою він несе відповідальність (якщо це двопалатний парламент). Це, як правило, нижня палата парламенту, представники якої обираються шляхом прямих всезагальних виборів. 2. Пропозиція про вотум недовіри має колегіальний характер і повинна висуватися за ініціативою чітко визначеної частини депутатів. У країнах Європейського Союзу така частина депутатів може становити від 1/10 до 1/4 членів парламенту. 3. Обов’язкове відкладення розгляду пропозиції на визначений час. Це робиться для того, щоб рішення не було прийняте під впливом емоцій без відповідного осмислення та оцінки ситуації. 4. Встановлення ліміту часу, відведеного на дебати щодо пропозиції вотуму недовіри. Ця норма вже навпаки, має на меті не допустити затягування прийняття рішення. 5. Прийняття рішення щодо недовіри уряду абсолютною або відносною більшістю членів парламенту. 6. Обмеження на застосування повторної процедури вотуму недовіри. 

Процедура парламентського вотуму недовіри уряду досить широко використовується в цих країнах. Кількість пропозицій використання даної процедури в 14 країнах Європейського Союзу протягом останніх 50 років становить 289. Водночас лише 5 % вотумів недовіри в розвинених європейських країнах досягли своєї мети – відставки уряду. І це зрозуміло, бо на практиці уряд, не підтримуваний парламентом, або йде у відставку не чекаючи прийняття парламентом вотуму недовіри, або використовує додаткові механізми впливу на парламент, передбачені державними системами країн, тому ми рідко спостерігаємо завершену процедуру вотуму недовіри. Однак це не зменшує фундаментальної важливості інституту вотуму недовіри як одного з головних елементів парламентської демократії, а навпаки, надає йому ще більшої ваги. 

Як засвідчив аналіз, інститут вотуму недовіри дає можливість подолати урядову кризу, що склалася в державі. Під урядовою кризою слід розуміти втрату урядом підтримки більшості у парламенті або у тій його палаті, перед якою уряд несе відповідальність. Подолання урядової кризи відбувається після отримання новосформованим урядом вотуму довіри парламенту. Як показав аналіз, конструктивний вотум недовіри безпосередньо є інструментом подолання урядової кризи, на відміну від деструктивного вотуму недовіри, який є лише етапом у цьому процесі й до того ж може призвести до переростання урядової кризи у кризу всієї системи державного управління (рис. 1).


Рис. 1. Механізми подолання урядової кризи
Парламентська відповідальність уряду залежно від суб’єкта може бути колективною та індивідуальною. Колективна відповідальність передбачає, що за умов несхвалення політики уряду у відставку йде весь кабінет, при цьому провина окремих міністрів не диференціюється. За умов індивідуальної відповідальності у відставку йдуть міністри, що втратили довіру, ситуації урядової відставки не виникає. Важливість індивідуальної парламентської відповідальності уряду для взаємодії уряду й парламенту полягає в такому: 1) можливість індивідуалізувати провину окремих членів уряду – відповідає лише та особа, яка не впоралася з посадовими обов’язками; 2) звільнення торкається відповідного члена уряду, а отже, немає необхідності відправляти у відставку весь уряд, дестабілізуючи таким чином систему державного управління. Індивідуальний вотум недовіри парламенту існує в більшості країн Європейського Союзу і є дієвим засобом посилення відповідальності членів уряду, а також стимулом для більш ефективного виконання власних повноважень. Практика розвинених демократичних країн засвідчила, що індивідуальний вотум недовіри апріорі дисциплінує членів уряду, часто лише загроза бути відправленим у відставку змушує зробити це самостійно.

Отже, слід зазначити, що парламентська відповідальність уряду як форма контрольної діяльності парламенту в сучасних парламентських країнах використовується лише в надзвичайних ситуаціях. Взагалі роль даного інституту зменшується і на перший план виходять інші, більш м’які методи парламентського контролю (запити, інтерпеляції, години запитань та інші).
У четвертому розділі – «Механізми взаємодії уряду і парламенту під час виконання контрольної функції державного управління» – проаналізовано теоретичні засади та обґрунтовано напрями використання депутатських запитів, парламентських слухань та дебатів як механізмів парламентського інформаційно-корекційного контролю уряду в країнах Європейського Союзу; визначено роль постійних комітетів та тимчасових комісій у процесі парламентського контролю уряду.
Парламентський контроль полягає в застосуванні спеціальних процедур та засобів з метою отримання інформації про функціонування уряду та державної адміністрації, а також дослідження та оцінки загальних напрямків їх діяльності. Отримання інформації від уряду є дуже важливим, тому що, по-перше, вона використовується парламентом у процесі розробки та прийняття нових законів, їх зміни та удосконалення, а по-друге, допомагає з’ясувати рівень виконання урядом законів та інших правових актів парламенту. Важливим механізмом отримання парламентом інформації про діяльність уряду є парламентські запити, інтегральною частиною яких, водночас, є можливість впливу парламенту на уряд за допомогою правових резолюційно-корекційних заходів, які мають призводити до модифікації урядового управління відповідно до напрямів, окреслених парламентом. Основні види депутатських запитів та їх характеристика подані в таблиці 1. 
Кількісний аналіз запитів та запитань у європейських країнах засвідчує їх зростання за останні 15 років, що можна пояснити такими факторами, як: 1) збільшення очікувань електорату, який жадає активності від членів парламенту; 2) покращення умов праці депутатів, які мають сучасну техніку, послуги секретарів, особистих помічників, дослідницьких відділів, що полегшує процедуру запитів та запитань до уряду. Значна кількість письмових питань напряму відображається на якості відповідей, призводить до перевантаження відповідних міністерств та департаментів. Так, наприклад, за досвідом Великої Британії, яка має найбільшу кількість урядових питань з усіх країн Європейського Союзу, постала необхідність створення цілих відділів для підготовки відповідей в урядових структурах. Постійно ведеться моніторинг якості питань та відповідей, опитування депутатів та урядовців з цього приводу, широке інформування про вартість контрольних процедур парламентарів, що має сприяти збільшенню коефіцієнта їх корисної дії.

Таблиця 1 

Види депутатських запитів та їх характеристика
	                  Види

                запитів

Характе-

ристика
	Інтерпеляція
	Депутатський запит
	Депутатське звернення
	Депутатське запитання

	Суб’єкт подання
	Парламент (палата)
	Парламент (палата) або окремий депутат
	Окремий депутат
	Група депутатів або окремий депутат

	Адресат
	Уряд, члени уряду
	Уряд, міністр, президент, інші органи державної влади та місцевого самоврядування, керівники підприємств, установ і організацій
	Органи державної влади та місцевого самоврядування, їх посадові особи, керівники підприємств, установ і організацій, об’єднання громадян
	Уряд, члени уряду

	Юридичне оформлення
	У формі постанови, підтриманої відповідною кількістю депутатів
	У формі постанови, підтриманої відповідною кількістю депутатів, або у формі індивідуального запиту
	Направляється особисто депутатом або групою депутатів
	Особисто депутатом або групою депутатів

	Процедура розгляду в парламенті
	Дебати
	Дебати за умов підтримки відповідною кількістю депутатів
	Відсутня
	Можливі дебати

	Наслідки
	Рішення парламенту 
	Можливе рішення парламенту
	Не мають прямих наслідків 
	Не мають прямих наслідків 


Іншим важливим механізмом контрольної діяльності парламенту є слухання та дебати. Важливо, що слухання з метою контролю уряду переважно відбуваються в комітетах парламенту, а не на пленарних засіданнях. Парламентські слухання теж мають місце, але вони є винятковим явищем. Акцентується, що слухання в комітетах, розповсюджені в практиці майже всіх європейських країн, дозволяють розглядати більш конкретні питання, створити конструктивну атмосферу для дискусії та обговорення через обмежену кількість учасників. Рішення та звіти комітетів з цих питань надаються для обговорення в парламент та, за необхідності, для прийняття відповідного рішення. Кількість комітетських слухань у парламентах країн ЄС є досить значною. Наприклад, кількість слухань з метою контролю в комітетах Національної Асамблеї Франції за останні п’ять років сягнула 1 130, з них 498 – за присутності членів уряду.

Проте проведення слухань у комітетах парламенту зовсім не означає, що парламент не має впливу на прийняття рішень щодо тих сфер діяльності, які порушуються під час слухань. Як правило, звіти комітетів виносяться на обговорення парламенту. Обговорення звітів комітету на пленарній сесії є важливим як для самого комітету, так і для парламенту. Доповідь комітету, прийнята парламентом або окремою палатою, представляє вже рішення парламенту, а тому є більш авторитетною з правової точки зору. Водночас парламентські дебати надають діяльності комітету гласності. Рішення щодо винесення доповідей комітету на обговорення в парламенті приймається або за ініціативою відповідних комітетів, або частіше тими органами парламенту, які відповідають за формування порядку денного засідань. Такі комітетські звіти можуть бути обговорені під час регулярних періодів, відведених на дебати. 

Наприкінці аналізу особливостей застосування механізмів інформаційно-корекційного контролю уряду слід наголосити на проблемі їх дієвості та визначити такі критерії ефективності. Насамперед показником ефективності може бути чіткий результат у вигляді рішень комітетів та парламенту в цілому, голосування по яких засвідчує схвалення або критику урядової діяльності, прийняття відповідних рекомендацій. У цьому контексті важливого значення набуває також виконання урядом парламентських (комітетських) рішень та рекомендацій. Іншим показником є існування прав у опозиції ініціювати та здійснювати контрольні заходи, це і право мати більшість у деяких комітетах, визначати порядок денний під час засідань парламенту (Дні опозиції) тощо. Наступним критерієм ефективності контрольних заходів є присутність уряду або окремих його представників у парламенті для надання інформації, звітів, відповідей на питання тощо. Не можна також відкидати кількісні показники застосування контрольних процедур, хоча вони можуть не завжди відображати якість.

Доведено, що дієвим механізмом контрольної діяльності парламенту є слідчі комісії, які є органами парламенту або однієї з його палат, що створюються з метою встановлення фактів неефективного державного управління, викриття зловживань органів державної влади і мають особливі повноваження, наближені до судових та адміністративних. Найчастіше предметами розслідувань слідчих комісій стають порушення у діяльності посадовців, що ставлять під сумнів можливість здійснення ними своїх повноважень на високих державних постах. Це такі явища, як зловживання або перевищення посадових повноважень, факти корупції, несумлінне виконання посадових обов’язків, нецільове витрачання бюджетних коштів, некомпетентність у професійній діяльності, яка може викликати негативні наслідки. Також парламентські розслідування проводяться по фактах технологічних, екологічних катастроф, аварій, пожеж. У зв’язку з підвищеною терористичною загрозою останнім часом все частіше проводяться парламентські розслідування, що стосуються обставин здійснення терористичних актів. Нерідко предметом стають фінансові, соціальні кризи, а також випадки невиконання прийнятих парламентом законів.

Поняття слідчої комісії парламенту розкривають такі елементи: 1) є внутрішнім органом парламенту; 2) має повноваження проводити розслідування; 3) метою діяльності є дослідження фактичного та правового стану окресленої парламентом проблеми і формулювання відповідного рішення; 4) для реалізації власної мети має владні повноваження щодо суб’єктів підконтрольної парламенту виконавчої влади, зокрема фізичних осіб задля отримання інформації; 5) результати роботи комісії є основою для прийняття парламентом рішення в межах наданих йому повноважень.

Наслідком звіту комісії може бути притягнення посадових осіб до конституційної або політичної відповідальності, а також направлення справи до правоохоронних органів. Звіт виконує суто консультативну функцію, він не є обов’язковим для виконання ні для парламенту, ні для уряду, ні для судових органів. У ньому наводяться підсумки діяльності слідчого органу, які можуть бути корисними для подальшого вирішення проблеми компетентними органами. Для того щоб ці рекомендації були втілені в життя, їх має підтримати парламентська більшість.

У висновках до розділу стверджується, що ефективність парламентських контрольних процедур та перевірок не можна оцінювати однозначно. Як засвідчує практика, надмірний контроль уряду не завжди є позитивним для процесу взаємодії гілок влади та може призвести до дискредитації уряду, урядової нестабільності та державно-управлінських криз. Тому слід застосовувати парламентський контроль лише в межах, що забезпечує функціонування системи стримувань та противаг законодавчої та виконавчої гілок влади.

У п’ятому розділі – «Шляхи удосконалення механізмів взаємодії Кабінету Міністрів і Верховної Ради України з урахуванням досвіду країн ЄС» – досліджено еволюцію взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації функцій державного управління в Україні на сучасному етапі, визначені основні проблеми у співпраці вищих органів державної влади, розроблені практичні рекомендації з метою оптимізації та удосконалення взаємодії Кабінету Міністрів і Верховної Ради України в процесі реалізації законодавчої та контрольної функції управління, здійснено статистичну й емпіричну оцінку достовірності отриманих наукових результатів.
Відзначається, що Кабінет Міністрів України не використовує усіх своїх можливостей для забезпечення ефективної законотворчості. Ситуація, що склалася з участю уряду в законодавчому процесі, з реалізацією права законодавчої ініціативи, не сприяє виконанню ним своїх функцій з повномасштабного вирішення тих завдань, що стоять перед державою. Необхідність активізації законопроектної роботи уряду, посилення його ролі в цій сфері конституційно-правових стосунків висуває якісно нові вимоги до системи організації законодавчої діяльності. Якщо в країнах Європейського Союзу уряд є активним постачальником проектів законів до парламенту, частка урядових законопроектів у загальній кількості внесених до парламенту коливається в межах 50-60 %, то в Україні спостерігається інша ситуація. Рівень залучення уряду до процесу розробки законів є низьким, він вносить лише 20,7 % законопроектів, а основними їх ініціаторами є народні депутати України – 76,1 %.
Говорячи про ефективність законодавчих ініціатив уряду, слід зазначити, що з поданих урядом у 2010-2012 роках законопроектів 47,9 % стали законами України. Якщо порівнювати з аналогічним показником країн Європейського Союзу, який сягає 90-100 %, то в Україні уряд не можна вважати активним постачальником законів. На думку автора, це свідчить про недостатній рівень співпраці уряду та парламенту, що призводить до того, що уряд не може ефективно впроваджувати у життя власну політику, яка значною мірою залежить від прийняття відповідних законів Верховною Радою України. 

Іншим важливим фактором, що заважає уряду активно впливати на законодавчий процес, є фактично необмежене право законодавчої ініціативи народних депутатів України, а саме можливість окремих користуватися правом законодавчої ініціативи. Як наслідок, народні депутати України в середньому щорічно вносять більше ніж 1 тис. законопроектів, що значно перевищує пропускну здатність Верховної Ради України. Із запропонованих депутатами законопроектів стають законами лише 10,9 %, інші – 89,1 % – відхиляються парламентом. Це яскраво засвідчує той факт, що депутатські законопроекти часто лише перевантажують парламент і затягують законодавчу роботу.

Стверджується, що процедура розгляду законопроектів у Верховній Раді України є загальною й не різниться залежно від суб’єкта законодавчої ініціативи. Урядові законопроекти не мають ніяких преференцій стосовно процедури винесення їх на розгляд, ухвалення тощо, а тому їх прийняття / відхилення залежить від підтримки / непідтримки парламентом уряду. Уряд має незначні можливості впливу на парламент щодо визначення пріоритетності розгляду та ухвалення законів, потрібних для виконання стратегічної програми уряду. Цю обставину зумовлює пріоритетне право Верховної Ради України на затвердження порядку денного засідань. Єдиною можливістю прискорити розгляд Верховною Радою України необхідного урядові законопроекту є його визначення як невідкладного. Однак це може відбутися лише за посередництва Президента України. Згідно зі ст. 25 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» уряд вносить Президенту України клопотання щодо визначення законопроектів як невідкладних для позачергового розгляду Верховною Радою України. Зазначимо, що даний механізм застосовується рідко – за 2010-2011 роки лише 11 законопроектів Кабінету Міністрів за його пропозицією були визначені Президентом України як невідкладні при поданні на розгляд Верховної Ради України. Отже, як видно з вищезазначеного, уряд не має дієвих механізмів впливу на процедуру розгляду власних законопроектів, використовуючи лише інформаційно-дорадчі засоби впливу на законодавчий орган.

Можливість уряду впливати на зміст та, певною мірою, процес прийняття законопроектів реалізовується шляхом надання висновків на законопроекти інших суб’єктів законодавчої ініціативи шляхом проведення відповідної експертизи. Слід наголосити, що чинне законодавство встановлює лише необхідність наявності висновку уряду на законопроект, не уточнюючи при цьому, якими мають бути дії законодавця, якщо цей висновок виявиться негативним. Практика законодавчої діяльності Верховної Ради України свідчить, що негативний висновок уряду на законопроект, як правило, не перешкоджає його розгляду й ухваленню законодавчого рішення. І це є неправильним. Абсолютно очевидно, що необхідно посилити значення негативних висновків Кабінету Міністрів України на законопроекти, визнавши неодмінним юридичним наслідком призупинення будь-якої фінансово незабезпеченої законодавчої ініціативи. Отже, якщо законопроект негативно впливає на показники Державного бюджету й уряд заперечує проти його прийняття, він не повинен розглядатись парламентом.

Обґрунтовано, що важливу роль у забезпеченні високого рівня діючого в країні законодавства відіграє експертиза як законопроектів, так і вже ухвалених законів. За допомогою оцінки ефективності нормативного правового акта визначається ступінь урегульованості відповідних суспільних відносин, виявляються прогалини, усуваються колізії і протиріччя між нормативними правовими актами однакової юридичної сили, що сприяє розробці пропозицій по вдосконаленню законодавства, його оновлення, що в підсумку забезпечує внутрішню узгодженість правової системи в цілому. Основним суб’єктом цього процесу має бути уряд. У європейських країнах поширеною є практика, коли через 3-5 років після прийняття закону уряд повинен підготувати звіт про те, яким чином він реалізовується на практиці і чи «працює» прийнятий закон взагалі. Основою для моніторингу є те, що при поданні законопроекту на розгляд парламенту до нього додається оцінка його потенційного впливу (impact assessment) та критерії оцінки такого впливу. У процесі контролю за виконанням прийнятих законів парламент порівнює урядовий звіт про застосування закону й оцінку потенційного впливу і у разі виявлення розходжень з’ясовує їх причини. На підставі проведеного аналізу закон може бути змінений або скасований.

Тільки за допомогою комплексного і професійного аналізу схвалюваних законів і практики їх застосування можна підвищити якість законотворчості та її ефективність. Виявляти недоліки нормотворчої та правозастосовчої діяльності необхідно шляхом правового моніторингу, що розглядається як один з головних інструментів підвищення рівня ефективності правового регулювання, забезпечення належної якості нормативних правових актів, що приймаються, та їх реалізації. В Україні проведення експертизи урядом законопроектів та законів як напрямок законодавчого процесу є нерозвиненим, відсутня обґрунтована та офіційно визнана концепція, нормативне правове регулювання організації та проведення правового моніторингу. Моніторинг ефективності прийнятих законів проводиться дуже поверхово і вибірково, що негативно впливає на систему законодавства в цілому. З огляду на існуючу практику проведення експертизи законопроектів та прийнятих законів, слід включити такий перелік питань, на які має надаватися відповідь у експертному висновку уряду: актуальність законодавчого акта (законопроекту); необхідність законодавчого нормативного регулювання в цій сфері; цілі законодавчого регулювання; відповідність змісту закону Конституції та законам України. Важливе значення мають також наслідки дії закону і його витратний механізм (сумірність витрат з очікуваними результатами); можливі колізії з існуючою системою законодавства, викликані дією закону; механізм реалізації закону. В експертний висновок включаються також перелік нормативних правових актів, які необхідно прийняти для реалізації закону; повнота врегульованих законом питань, що становлять його предмет (наявність пропусків законодавчого регулювання); відповідність структури закону правилам юридичної техніки; термінологія закону, її відповідність понятійному змісту нормативних правових актів; наявність у законі надмірних норм; відповідність способу обнародування закону прийнятим правилам. Отже, автор вважає необхідним проведення постійного і ґрунтовного моніторингу урядом як законопроектів, так і вже прийнятих законів, що дозволить знизити ступінь розбалансованості в механізмах прийняття та реалізації управлінських рішень.

Проведений аналіз дає підстави стверджувати, що в українському варіанті уряд не має суттєвих важелів впливу на законодавчий процес, які б дозволяли підтримувати урядові законопроекти та впливати на зміст законопроектів від інших суб’єктів законодавчої ініціативи. Основними причинами цього можна назвати такі: 1) недоліки в плануванні законотворчої діяльності уряду, зокрема необов’язковість прийняття Програми діяльності після формування уряду та недостатній рівень виконання планів законопроектної діяльності уряду; 2) необмежена законодавча ініціатива окремих депутатів Верховної Ради України; 3) відсутність механізмів впливу уряду на формування порядку денного парламенту з наданням йому можливості виносити на розгляд парламенту законопроекти, необхідні для реалізації власної програми; 4) необов’язковість проведення урядової експертизи законопроектів інших суб’єктів законодавчої ініціативи; 4) неможливість впливати на порядок голосування у Верховні Раді. 

При розгляді взаємодії уряду і парламенту в процесі виконання контрольної функції виявлено, що Кабінет Міністрів України може бути відправлений у відставку як Верховною Радою України через прийняття резолюції недовіри, так і одноосібним рішенням Президента України. Одним з чинників, який може ускладнити механізм відповідальності уряду є те, що за умов висловлення парламентом вотуму недовіри Президент України не може розпустити парламент, як це передбачено в інших президентсько-парламентських республіках.
Така ситуація свідчить про відсутність дієвого механізму, що забезпечує баланс гілок державної влади. На практиці це може призвести до розгортання таких сценаріїв: 1. Президент може не прийняти відставку уряду, тим самим ідучи на відкритий конфлікт з парламентом. Наслідком може бути розбалансування системи державного управління та механізмів здійснення державної влади. 2. Після відставки уряду формування нового кабінету може бути проблематичним за наявності існуючих політичних сил у парламенті. Наслідки подібні до першого варіанта.
Проблемно-функціональний аналіз застосування в Україні депутатських запитів, звернень та питань дає підстави стверджувати, що вони є достатньо ефективною формою контролю уряду, яка допомагає депутатам знайти порушення законодавства та вжити заходи задля їх усунення. Водночас згадані процедури не використовуються на повну потужність та мають низку недоліків. Основним недоліком є те, що всі вони мають лише єдину мету – отримання інформації і по суті мало відрізняються на практиці. Депутатський запит повинен мати чітко виражений владний характер. Посадові особи не лише надають інформацію, але таким чином відповідають за власну діяльність, за вирішення проблем, що виникли, та за ті недоліки, які були допущені. Саме в цьому суть запиту та відповіді на нього. Водночас слід акцентувати увагу на таких взаємопов’язаних аспектах реалізації депутатських запитів: 1. Значна кількість адресатів, до яких можуть бути звернені депутатські запити. 2. Низька якість та необов’язковість відповідей на запит. 3. Відсутність обговорення та прийняття рішень за результатами депутатських запитів. 4. Закритість інформації про запити та відповіді на них.
На основі досвіду взаємодії уряду і парламенту в країнах Європейського Союзу та врахування національних особливостей функціонування вищих органів державної влади розроблена структурно-функціональна модель взаємодії Кабінету Міністрів і Верховної Ради України.
ВИСНОВКИ

У дисертації по-новому вирішено актуальну наукову проблему, що полягає в комплексному аналізі механізмів взаємодії уряду і парламенту в процесі виконання ними управлінських функцій у країнах Європейського Союзу та розробці науково-прикладних рекомендацій, що забезпечують теоретичне і практичне використання отриманих наукових результатів у державно-управлінській практиці України. За допомогою цих результатів мета дисертаційного дослідження досягнута, поставлені автором завдання виконані. Методологія дослідження була правильно обрана та адекватно застосована. На основі здійсненого дослідження зроблено висновки і сформульовано пропозиції.

1. Узагальнено теоретико-методологічні засади дослідження механізмів взаємодії уряду та парламенту в процесі реалізації державно-управлінських функцій. Аналіз стану наукової розробки проблеми засвідчив, що тема механізмів взаємодії уряду і парламенту в процесі державного управління країн Європейського Союзу не була комплексно досліджена науковцями, лише окремі її аспекти отримали висвітлення в зарубіжній та вітчизняній науковій думці. У багатьох аспектах вивчення проблеми автор може спиратися на здобутки зарубіжних дослідників, особливо американських авторів та авторів з країн Європейського Союзу. Саме вони мали більше можливостей та умов для повного й достовірного дослідження проблеми. Українські вчені тільки почали ґрунтовні дослідження урядово-парламентської взаємодії і ця тема набуває все більшої актуальності серед фахівців у галузі державного управління.

Визначено, що характер взаємодії органів державної влади безпосередньо залежить від моделі державного управління, що існує в державі. Для України в цьому контексті найбільш корисним є досвід країн Європейського Союзу, що мають подібну форму державного правління – змішану (президентсько-парламентську або парламентсько-президентську). Водночас, в окремих аспектах взаємодії уряду і парламенту доцільним є застосування практики інших країн Європейського Союзу з метою підвищення ефективності державного управління та оптимізації взаємодії гілок державної влади в Україні.

2. Виявлено сутність та сформовані теоретичні моделі взаємодії уряду та парламенту в процесі реалізації законодавчої функції державного управління, основними механізмами яких є: 1) участь уряду в законодавчому процесі як суб’єкта законодавчої ініціативи; 2) вплив уряду на перебіг законодавчого процесу шляхом участі його представників у парламентських засіданнях, внесення поправок до законопроектів, впливу на формування порядку денного та на порядок голосування в парламенті; 3) урядова експертиза законопроектів, поданих іншими суб’єктами законодавчої ініціативи; 4) прийняття урядом актів, що мають силу закону, у порядку делегованого законодавства за дозволом парламенту. 

У кожній окремій країні, залежно від форми правління та державних традицій, існують власні моделі взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації законодавчої функції. У країнах Європейського Союзу можна виокремити парламентську та змішану (президентсько-парламентську або парламентсько-президентську) моделі. За парламентської моделі взаємодії уряд спирається на парламентську більшість, тому має можливість суттєво впливати на діяльність парламенту, насамперед на здійснення законодавчих повноважень. Показовим є той факт, що більшість законопроектів, які є предметом парламентського розгляду, виходять саме від уряду. З іншого боку, спостерігається значна залежність виконавчої влади від законодавчої, тому що парламент формує або дає згоду на формування уряду, який є перед ним відповідальним. Така модель, за якої уряд і парламент є взаємозалежними один від одного, дозволяє парламентській більшості та уряду виступати єдиною командою. За умов стабільного функціонування забезпечується максимальний ступінь консенсуалізації між урядом і парламентом у процесі реалізації законодавчої функції. Змішана модель взаємодії уряду і парламенту передбачає подвійну відповідальність уряду – перед парламентом та президентом. Така модель ефективна за умови, якщо уряд, який спирається на парламентську більшість, і президент належать до однієї політичної сили. Посилення президентської влади за умов змішаної моделі може спричинити втрату законодавчим органом можливості самостійно приймати рішення. 
3. Систематизовано концептуально-теоретичні характеристики інституту парламентського контролю над урядом. Установлено, що значення парламентського контролю для функціонування системи державного управління є великим, що виявляється, зокрема, у такому: по-перше, дозволяє вивчити ступінь та глибину виконання ухвалених законів; по-друге, сприяє виявленню об’єктивних і суб’єктивних чинників, що впливають на застосування законів на практиці; по-третє, дозволяє визначити заходи, спрямовані на усунення виявлених недоліків у правозастосуванні; по-четверте, є підставою для внесення змін і доповнень у відповідні закони; по-п’яте, сприяє підвищенню відповідальності державних органів і посадових осіб за дотримання вимог законодавства. Однак слід звернути особливу увагу на те, що в процесі здійснення парламентського контролю уряду не має відбуватися втручання парламенту до сфери влади, яка йому не належить, що перетворює уряд на неефективний орган державної влади. Недостатній контроль з боку парламенту може спричинити неефективне управління державою, корумпованість виконавчої влади, узурпацію влади виконавчими органами держави. Отже, оптимальним є такий парламентський контроль уряду, який, з одного боку, є надійною гарантією від перевищення урядом власних повноважень, а з іншого – не буде надмірно обмежувати його, дозволяючи належним чином проводити власну державну політику.

4. Охарактеризовано роль урядів як суб’єктів законодавчої ініціативи в країнах Європейського Союзу. Виявлено, що уряд є основним суб’єктом законодавчої ініціативи в країнах ЄС і саме його законопроекти найчастіше стають законами. У більшості країн за урядом закріплене виключне право вносити окремі категорії законопроектів до парламенту. Також з метою запобігання виникненню практики зловживання членами парламенту правом законодавчої ініціативи, у багатьох країнах ЄС до конституцій або регламентів включені положення, які запобігають надмірній законотворчій активності депутатів. Також практика засвідчує, що уряд має ширші можливості для підготовки більш якісних законопроектів, на відміну від інших суб’єктів законодавчої ініціативи завдяки власному статусу, володінню відповідними ресурсами тощо.

З метою покращення законопроектної діяльності уряду значна увага має приділятися процесу планування та прогнозування, у зв’язку із чим ефективним є застосування методології «оцінювання результатів регулювання» (Ocena skutków regulacji – OSR), яка полягає в аналізі економічних та соціальних наслідків, пропонованих до прийняття або вже діючих правових актів. Зосередження законодавчих планів різних підрозділів уряду в єдиному документі дозволяє визначити основні сфери взаємодії між ними щодо конкретних законопроектів. Завдячуючи цьому замість декількох окремих законопроектів може бути вироблений єдиний спільний. Відповідне планування законодавчої діяльності уряду, що спирається на постлегіслаційні дослідження та аналіз проблем правового регулювання, є ефективним інструментом, що обмежує інфляцію права, його відомчість, а також стримує надходження значної кількості неякісних законопроектів.

5. Визначено особливості застосування та здійснено аналіз ефективності механізмів впливу уряду на законодавчий процес у парламенті. У результаті дослідження виділені основні механізми впливу уряду на процес прийняття законів парламентом:

 – розгляд урядових законопроектів у пріоритетному порядку;

 – право уряду встановлювати категорію невідкладних законопроектів за підтримки парламенту;

 – можливість впливати на зміст законопроектів, яка полягає у праві обмежувати внесення поправок до окремих категорій законопроектів без погодження уряду;

 – вплив на прийняття / неприйняття законопроектів парламентом через особливі процедури голосування, ініційовані урядом (вотум довіри, «блоковане голосування» тощо).

Доведено, що вплив уряду на процес прийняття законів дає змогу ефективно реалізовувати власну програму діяльності. Взаємодія, яка відбувається між урядом та парламентом у процесі виконання цими органами законодавчої функції, сприяє стабільності системи державного управління та запобіганню кризам.

6. Уточнено роль інституту делегованого законодавства як форми участі уряду в законодавчому процесі країн ЄС. Зокрема, встановлено, що делеговане законодавство в країнах Європейського Союзу стало засобом оптимізації взаємодії уряду й парламенту та стабілізації системи державного управління в умовах ситуацій, що потребують негайного прийняття відповідних законодавчих актів. Делеговане законодавство стало традиційним методом законодавчої діяльності в окремих державах Європейського Союзу і свідчить про удосконалення системи демократичного врядування. Хоча слід наголосити, що в цьому контексті йдеться про стійкі, зрілі демократії європейського типу, а не про країни, які лише розбудовують демократію.

Як будь-який механізм, делеговане законодавство має переваги та недоліки. Серед переваг слід відзначити такі: 1) надання уряду можливості оперативно реагувати на проблеми і потреби суспільства, швидко вносити зміни при появі нових обставин; 2) краще юридичне опрацювання документів, які приймаються урядом, тому що технічні питання вирішуються експертами у відповідній сфері; 3) парламент може зосередити увагу на основних принципах законодавства, а не займатися їх деталізацією, яка доручається урядові; 4) делеговане законодавство запобігає виникненню прогалин у праві; 5) передача повноважень на видання актів, що мають силу закону, виконавчим органам здійснюється зі збереженням за парламентом законодавчої функції. Серед недоліків делегованого законодавства такі: 1) послаблення влади парламенту, якщо уряд схильний зловживати делегованими повноваженнями; 2) неможливість обговорити та внести зміни до делегованого законодавства в парламенті, бо, як правило, допускається лише їх повне скасування; 3) складність здійснення дієвого контролю внаслідок великого обсягу виданих актів; 4) законодавчі повноваження передаються особам, які не несуть відповідальності перед виборцями. 
7. Окреслено механізми взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації парламентської відповідальності уряду. За допомогою системно-функціонального аналізу виявлено, що інститут парламентської відповідальності уряду дозволяє парламенту ефективно здійснювати коригування урядової діяльності, змушує уряд враховувати парламентську позицію. На думку автора, потрібно говорити про інститут взаємної відповідальності уряду і парламенту, тому що дієвість парламентської відповідальності уряду можлива лише за умов, коли і парламент буде відповідальним у своїх рішеннях стосовно уряду та його діяльності. Водночас даний інститут не повинен заважати нормальному функціонуванню системи державної влади, нівелювати статус органів державного управління. 

Автор виокремлює такі механізми взаємодії уряду й парламенту в процесі реалізації парламентської відповідальності уряду:

 – висловлення довіри / відмова в довірі уряду;

 – вотум недовіри уряду та / або окремому його члену;

 – процедура імпічменту або подібних до нього процедур для окремих членів уряду за здійснене правопорушення.

8. Оцінено основні інструменти здійснення парламентського інформаційно-корекційного контролю уряду та їх ефективність. Встановлено, що важливу роль у процесі парламентського контролю уряду в країнах Європейського Союзу відіграють депутатські запити та запитання. Як правило, у спеціальних офіційних документах закріплені вимоги, які висуваються до змісту запитів та відповідей на них, що сприяє підвищенню їх якості. Також слід відзначити відкритість проведення цих процедур для всіх державних органів та широкої громадськості. Це реалізовується шляхом публікації запитів та питань, відповідей на них в офіційних друкованих виданнях та на сайтах парламентів та урядів, транслювання усних питань та відповідей за допомогою ЗМІ та Інтернету тощо. Дієвий моніторинг ефективності запитів і запитань для парламентарів дає можливість з’ясувати проблеми застосування, усунути можливі недоліки та підвищити якість питань та відповідей. 

9. Обґрунтовано роль і місце парламентських комісій і комітетів у процесі урядово-парламентської взаємодії. Доведено, що все зростаючу роль у процесі контролю над урядом відіграють комітети та комісії парламенту. Це відображається у збільшенні кількості комітетських слухань за участю представників уряду, експертиз та заслуховувань урядових звітів тощо. Часто парламенти мають низку постійних комітетів, тематично пов’язаних з урядовими департаментами. Парламентські комітети організовані таким чином, що фактично віддзеркалюють урядові підрозділи, і це дозволяє ефективно контролювати їх. Діяльність комітетів сприяє зростанню відкритості процесу державного управління, надає можливість притягати до відповідальності окремих членів уряду. Не менш важливою формою контролю над виконавчою гілкою влади є дебати в парламенті, які відбуваються за комітетськими звітами з контролю міністерств, урядовими звітами, а також за іншими питаннями урядової діяльності. Звіти парламентських комісій та комітетів – основний інформаційний ресурс для формулювання рекомендацій уряду.

Право створення парламентських слідчих комісій є найважливішим інструментом інформаційно-корекційного контролю уряду в країнах ЄС, який є більш ефективним, на відміну від інших інструментів, якими диспонує парламент. І хоча, якщо говорити про вплив діяльності комісії на процес державного управління, то слід зазначити, що він є досить обмеженим, проте може призвести до організаційних змін у виконавчій владі, корегування її рішень та поведінки окремих посадових осіб. Із упевненістю можна стверджувати, що створення слідчих комісій на вимогу меншості в парламенті, як це відбувається в Німеччині та Португалії, робить даний інститут більш ефективним інструментом парламентського контролю. Водночас опозиція за таких умов не повинна зловживати таким правом, щоб не дестабілізувати діяльність органів державної влади й управління. Серед негативних тенденцій у діяльності слідчих комісій в окремих країнах ЄС слід відзначити такі. По-перше, домінування політичних та індивідуальних інтересів депутатів серед мотивів створення слідчих комісій, а також заполітизованість їх подальшої діяльності, що обмежує об’єктивність парламентського розслідування. По-друге, неподання звіту за результатами розслідування, але навіть за такої умови, слідчі комітети виконують важливу інформаційну роль, яка опосередковано, але позитивно відображається на якості контролю за урядом. По-третє, відсутність будь-яких політичних або правових наслідків за результатами їх роботи, що негативно впливає на розвиток даної форми парламентського контролю і фактично нівелює результати парламентського розслідування.

10. Внесено науково обґрунтовані практичні рекомендації щодо удосконалення та оптимізації механізмів взаємодії Кабінету Міністрів України та Верховної Ради України з урахуванням досвіду країн ЄС, зокрема:

 – Обов’язковість прийняття програми діяльності Кабінету Міністрів України, а на її основі перспективного та орієнтовного планів законопроектних робіт, а також узгодження планів законопроектних робіт Верховної Ради та Кабінету Міністрів.

 – Законодавчо закріпити можливість впливу уряду на порядок денний парламенту. У зв’язку із цим у Законах України «Про Регламент Верховної Ради України» та «Про Кабінет Міністрів України» прописати норму про те, що формування порядку денного відбувається за погодженням уряду. Уряд може визначити для пріоритетного розгляду парламентом необхідні йому законопроекти або питання згідно з визначеною квотою (25 %) при формуванні порядку денного.

 – Надати урядові можливість під час розгляду законопроекту припиняти обговорення і пропонувати голосувати за урядовий законопроект без урахування внесених поправок, а також право пов’язувати голосування по законопроекту із парламентською відповідальністю уряду (вотум довіри). У контексті зазначеного слід рекомендувати обмеження права законодавчої ініціативи депутатів. І замість можливості ініціювати законопроект окремим депутатом наділити цим правом постійні комітети, фракції або щонайменше 15 депутатів Верховної Ради України.

 – Запровадити обов’язковий правовий моніторинг урядом законопроектів інших суб’єктів законодавчої ініціативи, а також ефективності прийнятих законів. Якщо під час експертизи виявиться, що законопроект негативно впливає на показники державного бюджету й уряд заперечує проти його прийняття, він не повинен розглядатись парламентом. З метою нормативно-правового закріплення інституту правового моніторингу необхідно в Законах «Про нормативно-правові акти» та «Про закони і законодавчу діяльність в Україні», які слід прийняти, передбачити розділи «Моніторинг нормативних правових актів» та «Моніторинг законопроектів та законів» відповідно. З метою найбільш досконалого й ефективного регулювання експертної діяльності доцільно ухвалити окремий Закон «Про експертизу законодавства», що відповідатиме цілям і завданням розвитку інституту експертизи законодавства і дозволить забезпечити позитивну динаміку в підвищенні якісного рівня законодавчих актів, збалансованості українського законодавства в цілому.

 – Підвищити роль парламентських комітетів у процесі парламентського контролю уряду та окремих міністерств шляхом реструктуризації системи комітетів таким чином, щоб вони відповідали профілям міністерств. Тоді діяльність комітетів сприятиме зростанню відкритості процесу державного управління, надаватиме можливість притягати до відповідальності окремих членів уряду.

 – Внести такі зміни до Законів України «Про статус народного депутата України», «Про комітети Верховної Ради України» та «Про Регламент Верховної Ради України»:

1) запровадити спеціальний час для розгляду запитів у Верховній Раді, передбачивши обов’язкове обговорення та прийняття рішення за колективними запитами. Індивідуальні запити слід розглядати в комітетах і приймати рішення та висновки за результатами цього розгляду. За умов підтримки абсолютної більшості членів комітету дозволити виносити рішення по них на парламентську сесію, таким чином, за найбільш важливими індивідуальними запитами буде можливість прийняти відповідне рішення Верховної Ради у вигляді постанови. Рішення за наслідками запиту має містити: по-перше, об’єктивну оцінку невирішених проблем та недоліків; по-друге, вказівку на необхідність у встановлені строки вирішити проблему й усунути відповідні недоліки; по-третє, обов’язок посадових осіб надати до чергової сесії звіт про виконання рішення; по-четверте, визначення органів та осіб, на яких покладено контроль за виконанням рішення по запиту;

2) збільшити кількість часу для усних запитань уряду до 2-3 годин на тиждень під час пленарної сесії з відвідуванням їх міністрами в порядку ротації залежно від тематики засідань;

3) висунути чіткі вимоги до формулювання запитів, звернень, запитань та відповідей на них. Запровадити дисциплінарну відповідальність посадових осіб за приховування інформації, надання неправдивої та неповної інформації;

4) запровадити обов’язкову публікацію запитів, звернень та питань, відповідей на них та результатів вирішення проблем, що там порушуються, в офіційних друкованих виданнях, на сайті Верховної Ради України та Кабінету Міністрів України;

5) здійснювати постійний моніторинг ефективності запитів, звернень та запитань для депутатів та оприлюднювати статистичні дані стосовно того, які проблеми вдалося вирішити за допомогою цих засобів контролю.

 – З метою удосконалення процедури парламентських слухань в Україні слід: по-перше, законодавчо розмежувати предмети комітетських та парламентських слухань таким чином, щоб збільшити кількість слухань у комітетах, а слухання в парламенті проводити лише за особливої потреби в цьому; по-друге, встановити чіткі вимоги до рекомендацій слухань, осіб, відповідальних за їх реалізацію та порядку моніторингу їх виконання.

 – Запровадити в українську практику інститут парламентського вотуму довіри за ініціативою уряду. Особливо корисним він був би у вигляді вотуму довіри у зв’язку із окремим правовим актом, як це, наприклад, закріплене в Конституції Франції.
 – Задля посилення відповідальності членів уряду перед парламентом запровадити індивідуальний вотум недовіри в українську практику. 

 – Створити дієві медіаційні механізми між урядом і парламентом, які є необхідною умовою функціонування демократичного устрою. У цьому контексті слід повернути посаду Представника Кабінету Міністрів України у Верховній Раді України, введену у травні 2010 року (скасована у січні 2011 року), що має оптимізувати взаємодію уряду та парламенту.

Багатоплановість проблеми механізмів взаємодії уряду і парламенту зумовлює необхідність подальшого опрацювання певних її аспектів. На наш погляд, перспективними напрямами наукової розробки можуть бути особливості процесу взаємодії уряду, парламенту та глави держави в країнах Європейського Союзу та України, роль і місце даних акторів у системі державного управління та аналіз ефективності їх державно-управлінських рішень.
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АНОТАЦІЯ

Сорока С. В. Механізми взаємодії вищих органів державної влади України в процесі реалізації управлінських функцій. – Рукопис.

Дисертація на здобуття наукового ступеня доктора наук з державного управління за спеціальністю 25.00.02 – механізми державного управління. – Чорноморський державний університет імені Петра Могили. – Миколаїв, 2013. 

Дисертацію присвячено науковому обґрунтуванню теоретичних і методологічних засад, розробці практичних рекомендацій щодо вдосконалення механізмів взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації функцій державного управління в Україні на основі досвіду країн Європейського Союзу. Виявлено роль урядів як суб’єктів законодавчої ініціативи в країнах Європейського Союзу та визначено особливості застосування та аналіз ефективності механізмів впливу уряду на законодавчий процес у парламенті. Окреслено механізми взаємодії уряду і парламенту в процесі реалізації парламентської відповідальності уряду. Оцінено основні інструменти здійснення парламентського інформаційно-корекційного контролю уряду та їх ефективність. Розроблено заходи по удосконаленню та оптимізації механізмів взаємодії Кабінету Міністрів України та Верховної Ради України з урахуванням досвіду країн ЄС.

Ключові слова: механізми державного управління, взаємодія органів державної влади, функції державного управління, парламентський контроль уряду, законодавчий процес.

АННОТАЦИЯ

Сорока С. В. Механизмы взаимодействия высших органов государственной власти Украины в процессе реализации управленческих функций. – Рукопись. 

Диссертация на соискание научной степени доктора наук по государственному управлению по специальности 25.00.02 – механизмы государственного управления. – Черноморский государственный университет имени Петра Могилы. – Николаев, 2013.

Диссертация посвящена научному обоснованию теоретических и методологических принципов, разработке практических рекомендаций относительно усовершенствования механизмов взаимодействия правительства и парламента в процессе реализации функций государственного управления в Украине на основе опыта стран Европейского Союза. В диссертации сформулированы методологические подходы к оценке эффективности взаимодействия правительства и парламента в процессе реализации управленческих функций, которые заключаются в возможности правительством реализовывать собственную программу деятельности при помощи законов, которые принимает парламент; в возможности парламента эффективно контролировать деятельность правительства с помощью института парламентской ответственности правительства и механизмов информационно-коррекционного контроля; в способности своей совместной деятельностью удовлетворять потребности и ожидания общества.
Автор определяет роль и значение механизмов взаимодействия правительства и парламента для стабильного функционирования системы государственного управления в процессе предотвращения возможных правительственных и парламентских кризисов, а также во время их преодоления. Обозначены научно-методологические подходы к взаимодействию правительства и парламента в законодательном процессе, которые заключаются в необходимости повышения роли правительства при реализации права законодательной инициативы, принятия законов путем участия в формировании повестки дня и порядка голосования в парламенте, проведения правительственной экспертизы законопроектов, внесенных в парламент другими субъектами законодательной инициативы, а также возможности реализации правительством законодательной функции под контролем парламента с помощью института делегированного законодательства.

Проанализированы практические аспекты применения института делегированного законодательства как средства оптимизации взаимодействия правительства и парламента и стабилизации системы государственного управления в ситуациях, когда необходимо немедленное законодательное регулирование. Они основываются на признании данного института таким, который не выходит за пределы классической теории разделения властей, если не становится инструментом усиления роли исполнительной ветви власти за счет ослабления законодательной. 

В работе усовершенствованы теоретико-методологические принципы контроля в государственном управлении и парламентского контроля правительства как одной из его составляющих, которые основываются на следующем: во-первых, контроль позволяет изучить степень и глубину выполнения принятых законов; во-вторых, способствует выявлению объективных и субъективных факторов, которые влияют на применение законов на практике; в-третьих, позволяет определить мероприятия, направленные на устранение выявленных недостатков в правоприменении; в-четвертых, контрольно-аналитическая работа является основанием для внесения изменений и дополнений в соответствующие законы; в-пятых, институт контроля способствует повышению ответственности государственных органов и должностных лиц за соблюдение требований законодательства.

Определена роль и значение института парламентской ответственности правительства, который позволяет парламенту эффективно осуществлять корректировку правительственной деятельности и вынуждает правительство считаться с парламентской позицией. В связи с этим следует применять понятие взаимной ответственности правительства и парламента, потому что действенность парламентской ответственности правительства возможна лишь при условии, когда и парламент будет ответственным в своих решениях относительно правительства и его деятельности. В то же время данный институт не должен мешать нормальному функционированию системы государственной власти, нивелировать статус органов государственного управления.

В диссертации усовершенствован категориально-понятийный аппарат теории государственного управления путем уточнения и конкретизации понятий «контроль в государственном управлении», «парламентский контроль правительства», «парламентская ответственность правительства», «вотум доверия», «резолюция недоверия», «делегированное законодательство», которые целесообразно применять в теоретико-прикладных исследованиях по вопросам взаимодействия органов государственной власти и эффективности функционирования механизмов государственного управления.

На основе глубокого анализа опыта стран Європейського Союза автором предложена структурно-функциональная модель эффективного взаимодействия Кабинета Министров Украины и Верховной Рады Украины в процессе реализации государственно-управленческих функций, в которую закладывается необходимость усиления контроля парламента над правительством с помощью института парламентской ответственности и средств информационно-коррекционного контроля, а также повышения уровня влияния правительства на законодательный процесс путем активного использования права законодательной инициативы, экспертизы законопроектов и участия в процессе принятия законов.

Ключевые слова: механизмы государственного управления, взаимодействие органов государственной власти, функции государственного управления, парламентский контроль правительства, законодательный процесс.

SUMMARY

Soroka S. V. Cooperation Mechanisms of Supreme Government Bodies of Ukraine in the Process of Realization the Administrative Functions. – Manuscript. 

Thesis for obtaining a scientific degree of Doctor in Public Administration in speciality 25.00.02 – Mechanisms of Public Administration. – Petro Mohyla Black Sea State University, Mykolayiv, 2013.

The thesis is devoted to the scientific ground of theoretical and methodological principles, to development of practical recommendations in relation to the improvement of cooperation mechanisms between government and parliament in the process of realization the administration functions in Ukraine on the basis of experience of European Union countries.

The role of governments is discovered as subjects of legislative initiative in the countries of European Union and the features of application and analysis of efficiency of mechanisms of influence of government on a legislative process in parliament. The mechanisms of cooperation between government and parliament are outlined in the process of realization of parliamentary responsibility of governments. The basic instruments of realization of parliamentary informatively-correction control of government and their efficiency are appraised. Events on an improvement and optimization of mechanisms of cooperation between Cabinet of Ministers of Ukraine and Supreme Rada of Ukraine taking into account experience of EU countries are worked out.

Key words: mechanisms of public administration, cooperation between government bodies, function of public administration, parliamentary control of government, legislative process.
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