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В умовах проведення реформи системи державного управління в Україні, одним з головних завдань якої є розвиток спроможності органів державної влади до ефективних комунікацій та координації під час виконання своїх основних функцій, проблема їх взаємодії 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 органів державної влади при реалізації ними 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 органів державної влади залежить ефективність державного управління в країні. 

Відзначаючи вагомий вклад учених у розвиток науково-теоретичних розробок окремих аспектів взаємодії органів державної влади, слід звернути увагу на відсутність системних комплексних досліджень даної теми, урахування досвіду зарубіжних країн в цій сфері. Це зумовило вибір теми та структурно-логічну побудову дослідження. Саме запропонований цикл робіт Сороки С.В. є першим комплексним дослідженням теоретико-методологічних та практичних засад взаємодії органів державної влади в процесі реалізації управлінських функцій. Особистий внесок автора полягає в розробці практичних рекомендацій, моделей і процедур для практичного використання з метою вдосконалення взаємодії органів державної влади в Україні на основі вивчення вітчизняного та зарубіжного досвіду.
Основою циклу наукових праць стала монографія «Механізми взаємодії уряду і парламенту в процесі державного управління: досвід країн Європейського Союзу та українська практика» опублікована у 2012 році та дисертація «Механізми взаємодії вищих органів державної влади України в процесі реалізації управлінських функцій», успішно захищена у 2013 році. Також до зазначеного циклу робіт входять навчальні посібники та наукові статті Сороки С.В., у яких вона конкретизує окремі аспекти взаємодії органів державної влади, визначає особливості практичного впровадження отриманих результатів. 
Мета цієї комплексної роботи полягає у науковому обґрунтуванні теоретичних та методологічних засад, комплексному дослідженні, а також розробці практичних рекомендацій щодо вдосконалення механізмів взаємодії органів державної влади в процесі реалізації функцій державного управління в Україні.

Найважливіші теоретичні та практичні результати циклу наукових праць, які містять наукову новизну, полягають у такому:

уперше:

 – визначено роль та значення механізмів взаємодії органів державної влади 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 вищих органів державної влади в процесі реалізації державно-управлінських функцій, 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; 

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.

Практична значимість обумовлена тим, що результати циклу наукових праць знайшли впровадження в діяльності органів державної влади України, у науково-прикладних дослідженнях, а також в аналітичній і навчальній практиці. Зокрема, окремі положення дослідження стосовно удосконалення механізмів взаємодії органів державної влади були використані в роботі Миколаївської обласної державної адміністрації (акт про впровадження від 10 січня 2014 року) та Миколаївської міської ради (довідка про впровадження № 2379/212/14/01 від 2 жовтня 2012 року). Теоретико-методологічні аспекти взаємодії органів державної влади використовуються 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 23 січня 2014 року), в навчальному процесі Інституту державного управління Чорноморського державного університету імені Петра Могили при викладанні дисциплін з підготовки фахівців з державного управління (акт про впровадження від 10 січня 2014 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). Науково-практична реалізація отриманих автором результатів відбувалася в процесі виконання проекту «Європейська інтеграція: впровадження європейських стандартів та принципів в Україні» освітньої програми Європейської Комісії - Програми імені Жана Моне (Jean Monnet Programme) який реалізовувався з 1 вересня 2012 р. по 31 серпня 2013 р. (акт про впровадження від 17 жовтня 2013 р.).
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). Роль автора як співвиконавця наукового проекту полягає в розробці теоретико-методологічних засад та дослідженні основних механізмів співпраці органів державної влади, визначенні їх впливу на стабільність системи державного управління, виробленні рекомендацій щодо запобігання державно-управлінських криз.

Загальна кількість публікацій циклу наукових праць «Удосконалення механізмів взаємодії органів державної влади в процесі реалізації управлінських функцій» становить 42, в тому числі 1 монографія, 21 наукова стаття, 5 статей у зарубіжних виданнях, 12 тез конференцій та 3 навчальних посібники з грифом МОН України, опубліковані протягом 2008-2012 років.
Загалом даний цикл наукових праць об’єднує наступні тематичні напрями: 

1. Тематичний напрям «Теоретико-методологічні засади дослідження механізмів взаємодії органів державної влади в процесі реалізації державно-управлінських функцій».
Визначено, що в контексті реалізації законодавчої функції державного управління органи державної влади 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. У надзвичайних випадках може доходити до зміни самого 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.

2. Тематичний напрям «Інституційно-правові основи взаємодії вищих органів державної влади 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. По-третє, низька якість депутатських законопроектів, які часто носять популістський характер. 
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. 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. 

Одним з важливих напрямів взаємодії уряду і парламенту 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. 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 зарубіжних країнах є ефективною і дозволяє вирішувати низку проблем, що стоять перед органами державної влади. 

3. Тематичний напрям «Механізми взаємодії вищих органів державної влади в процесі реалізації функції відповідальності».

Доведено, що інститут парламентської відповідальності уряду дозволяє парламенту ефективно здійснювати коригування урядової діяльності, змушує уряд зважати на парламентську позицію. 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. Досвід використання даного механізму в зарубіжних країнах 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. 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. 

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 є дієвим засобом посилення відповідальності членів уряду, а також стимулом для більш ефективного виконання власних повноважень. 

4. Тематичний напрям «Механізми взаємодії органів державної влади під час виконання контрольної функції державного управління». 
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. 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. Іншим важливим механізмом контрольної діяльності парламенту є слухання та дебати. Важливо, що в європейських країнах слухання з метою контролю уряду переважно відбуваються в комітетах парламенту, а не на пленарних засіданнях. Акцентується, що слухання в комітетах дозволяють розглядати більш конкретні питання, створити конструктивну атмосферу для дискусії та обговорення через обмежену кількість учасників. Як правило, звіти комітетів виносяться на обговорення парламенту. 
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. 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.

5. Тематичний напрям «Шляхи удосконалення механізмів взаємодії органів державної влади в Україні».

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 зарубіжних країнах 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 %.

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.

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 і якщо законопроект негативно впливає на показники Державного бюджету й уряд заперечує проти його прийняття, він не повинен розглядатись парламентом.

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. 

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.
Робота над дослідженням механізмів взаємодії органів державної влади триває, зокрема у друці в фахових наукових виданнях знаходяться дві статті автора з даної теми, готується до друку навчальний посібник «Місцеве самоврядування в зарубіжних країнах», де автор розкриває проблеми взаємодії органів державної влади та місцевого самоврядування. 
«20» січня 2014 року
С.В. Сорока
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