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ВСТУП

Актуальність теми дисертаційного дослідження. Сучасний етап державотворення ставить перед наукою конституційного права значну кількість питань, пов’язаних із необхідністю законодавчого закріплення статусу вищого колегіального органу виконавчої влади – уряду. Радянська наука державного (конституційного) права не приділяла належної уваги питанням урядової діяльності. Причинами цьому було зосередження основної уваги на розробці теорії повновладдя рад народних депутатів та провідної ролі у здійсненні управлінських процесів партійних органів.

В умовах становлення незалежності держави виникла ситуація, коли практично були відсутні серйозні теоретичні дослідження правового статусу уряду, що могли бути покладені в основу майбутнього законодавства щодо правового регулювання цієї державної інституції.

Законодавча база не може бути створена виключно з урахуванням теоретичних наробок. Ставлячи за мету побудувати в Україні демократичну, правову державу, необхідно враховувати досвід країн, що тривалий час функціонують на засадах народовладдя, поділу влади, політичного та ідеологічного плюралізму, тобто тих вихідних конституційних цінностей, які дають змогу стверджувати про існування в певній країні демократичного ладу. Йдеться про країни західної демократії.

 Разом з тим у процесі державного будівництва важливим є врахування не тільки позитивного досвіду демократичних країн, а й практики урядування в державах з тоталітарним режимом. Це є важливим і з тих міркувань, що не так давно в державному управлінні України використовувались недемократичні методи. Тому важливим також є виявлення тих тенденцій в урядовій діяльності, що, хоча і впливають на ефективність управлінських процесів, однак не відповідають демократичному спрямуванню розвитку країни.

У юридичній літературі є фахові роботи, в яких висвітлюються окремі аспекти організації та діяльності уряду, розкриваються деякі елементи його статусу. Насамперед, йдеться про порядок формування уряду, його повноваження в окремих сферах (фінансовій, захисту національної безпеки), конституційно-правову відповідальність уряду тощо. Але узагальнюючих робіт щодо правового статусу уряду, тим більше виконаних у порівняльно-правовому аспекті, немає. Компаративіський підхід до дослідження статусу уряду сприятиме заповненню теоретичних прогалин, а також вдосконаленню законодавства щодо  конституційно-правового статусу Кабінету Міністрів України.  

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконане в межах та відповідно до цільової комплексної програми “Права людини і проблеми становлення, організації і функціонування органів державної влади і місцевого самоврядування”          № 0186.0.070865. 

Мета і завдання дослідження. Основна мета дисертаційного дослідження полягає у здійсненні комплексної розробки теорії конституційно-правового статусу уряду, правового регулювання його діяльності в зарубіжних країнах та формулювання рекомендацій щодо вдосконалення законодавства щодо конституційно-правового статусу Кабінету Міністрів України.


Відповідно до поставленої мети в дисертації передбачено вирішити наступні наукові завдання:

· встановити правову природу виконавчої влади та визначити місце та роль уряду у її здійсненні;

· дати поняття конституційно-правового статусу уряду та дослідити його структурні елементи;

· виявити фактори, що впливають на конституційно-правовий статус уряду в зарубіжних країнах на сучасному етапі державотворення;

· здійснити аналіз форм та напрямів взаємовідносин уряду з парламентом;

· дослідити взаємовідносини уряду з главою держави;

· висвітлити порядок формування та припинення діяльності уряду в зарубіжних країнах;

· з’ясувати принципи, на яких побудована діяльність уряду в зарубіжних країнах;
· проаналізувати склад уряду, роль та значення його складових у здійсненні урядової діяльності;
· дослідити повноваження уряду в зарубіжних країнах та виявити тенденції розвитку урядової компетенції.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що складаються в сфері організації та функціонування уряду в зарубіжних країнах.

Предметом дослідження є законодавство, правові звичаї та інші правові джерела в сфері організації та діяльності уряду, питання його реалізації та вдосконалення.

Методи дослідження. Методологічну основу дисертації складає загальнонауковий діалектичний метод, який дає можливість проаналізувати конституційно-правовий інститут уряду у динаміці його становлення і розвитку. Використання системного методу дозволило визначити роль і місце уряду в механізмі державної влади взагалі, і у виконавчій владі, зокрема; системно-структурного і формально-логічного – виділити та дослідити чинники, які впливають на становлення і розвиток  законодавства у сфері діяльності уряду та його реалізацію; порівняльно-правового –   порівняти нормативно-правове регулювання діяльності уряду зарубіжних країн; історичного – проаналізувати етапи розвитку законодавства у сфері  діяльності уряду та надати його загальну характеристику; соціологічного – визначити тенденції у збільшенні сфер владного впливу з боку уряду; статистичного – дослідити рівень активності уряду та його членів у реалізації наданих повноважень; методу тлумачення норм конституційного права – з’ясувати та роз’яснити зміст правових норм, що регулюють діяльність уряду в зарубіжних країнах. 
Теоретична і практична основа дисертаційного дослідження. Теоретичною базою дисертаційного дослідження стали праці українських учених-юристів: В.Б. Авер’янова, Ю.П. Битяка, А.З. Ґеорґіци, В.П. Колісника, Л.Т. Кривенко, О.Д. Крупчана, Н.Р. Нижник, В.Ф. Погорілка, В.О. Серьогіна, С.Г. Серьогіної, Ю.М. Тодики, М.В. Цвіка, В.М. Шаповала; російських дослідників: М.В. Баглая, І.Л. Бачило, Н.О. Богданової, Б.М. Габричидзе, І.М. Гомерова, Л.М. Ентіна, Д.Л. Златопольсткого, Д.Б. Каткова, Ю.М. Козлова, О.О. Кутафіна, Б.М. Лазарєва, М.Н. Марченка, М.І. Матузова, О.О. Мішина, Н.О. Михальової, М.О. Могунової,  М.О. Сапронової, Б.О. Страшуна, Ю.О. Тихомирова, В.Є. Чиркіна; західних учених –  Ф. Ардана, Д.Д. Басу, П. Бромхеда, А. Демішеля, Ф. Демішеля, Ч. Едрейна, Ж.-П. Жакке, К. Хессе та ін.

Нормативною основою дослідження є конституції (основні закони) зарубіжних країн, спеціальні закони в сфері правового статусу уряду в зарубіжних країнах та ін.

Наукова новизна одержаних результатів дослідження. У дисертації обґрунтовано низку концептуальних понять, теоретичних положень і висновків, практичних рекомендацій щодо удосконалення чинного законодавства щодо правового статусу уряду, до яких належать: 

1. По-новому визначається поняття виконавчої влади, яка розглядається як одна з гілок державної влади, основним призначенням якої є організація виконання законів та інших нормативно-правових актів, реалізація зовнішньої та внутрішньої політики держави, охорона прав і свобод людини й громадянина, що здійснюється через побудовану на принципі вертикальної підпорядкованості систему спеціально створюваних і наділених  відповідною компетенцією органів. 

2. Уперше наведено аргументи, що специфіка конституційно-правового статусу уряду визначається  особливістю його правової природи як колегіального органу влади: по-перше, всередині уряду не спостерігається рівності між його членам; всю повноту відповідальності за діяльність уряду несе його голова – прем’єр-міністр. Разом з тим поряд із статусом членів колегіального органу виконавчої влади – уряду, його члени є ще, як правило, керівниками самостійних центральних органів виконавчої влади – міністерств, департаментів, відомств. При цьому розділити ці дві складники досить  важко. Оскільки, з одного боку, втілення в життя урядових рішень є обов’язком члена уряду як керівника того чи іншого відомства, а з іншого – наявність можливостей у розробці та прийнятті рішень уряду є необхідною умовою виконання обов’язків міністра з управління певною сферою державної діяльності.

3. Уперше дано визначення конституційно-правового статусу уряду як складної системоутворюючої державно-правової категорії, що визначає нормативно закріплене та реально втілене на практиці положення уряду в системі владних взаємовідносин з іншими суб’єктами конституційного права, насамперед з іншими вищими державними інституціями, і становить  сукупність таких основних елементів: правосуб’єктність уряду, принципи його діяльності, компетенція, склад та статус окремих членів уряду,  відповідальність уряду за свою діяльність.

4. Уперше виділяються та аналізуються фактори, що впливають на конституційно-правовий статус уряду, а саме: форма правління держави, форма територіального устрою, політичний режим, національна виборча система та електоральна культура громадян, особисті якості (харизматичність) прем’єр-міністра, історичні умови формування конституційного законодавства та стан національної політичної системи. 

5. Стверджується, що більш ефективнії взаємодії уряду та глави держави в країнах із змішаною формою правління сприяє наявне в деяких зарубіжних конституціях чітке розмежування повноважень президента як глави держави і як глави виконавчої влади. 

6. Уперше стверджується, що тенденцією у взаємовідносинах між урядом та парламентом у зарубіжних країнах є поступове перебирання урядом на себе провідної ролі в законотворчості. Причиною цьому є вплив теорії «раціоналізованого парламентаризму» на законотворчий процес. Зазначається, що практична втрата парламентом самостійності і передачі багатьох повноважень в законодавчій сфері уряду прямо суперечить принципу народовладдя, який є вихідною засадою конституційного ладу сучасної демократичної держави.

7. Детального дослідження отримав процес та процедура створення уряду в зарубіжних країнах, проаналізовані всі етапи цього процесу. Пропонується запровадити на рівні Конституції України процедуру «пробних мандатів», що дозволить зробити процедуру формування парламентсько-урядової коаліції більш оперативною, а дії суб’єктів процесу формування коаліції більш конструктивними та відповідальними.

8. По-новому розкрита система принципів діяльності уряду в зарубіжних країнах, до яких у країнах з усталеними демократичними традиціями відносяться принцип законності,  демократизму, розподілу влади, гласності, колегіальності, професіоналізму та відповідальності.

9. Уперше робиться висновок, що попри виділення в структурі центральної урядової влади зарубіжних країн декількох рівнів (вестмінстерська системи урядування – безпосередньо уряд, кабінет міністрів і, так званий, внутрішній кабінет),  ключовим органом залишається кабінет (рада) міністрів. Метою ж використання різних термінів є більш чітке розмежування сфери колективної відповідальності кабінету та сфери індивідуальної відповідальності прем’єр-міністра і членів кабінету.

11. Обґрунтовано положення про суттєвий вплив міжнародних інтеграційних процесів на сферу та зміст компетенції уряду. У зв’язку з посиленням інтеграційних процесів у межах Європейського Союзу уряди країн-членів ЄС почали відігравати більш значущу роль у зовнішньополітичній сфері. Проявом цієї тенденції стало збільшення числа урядових органів, що займаються зовнішньою політикою, та розширення сфери зовнішньоекономічної діяльності уряду (урядові займи, реалізація програм допомоги країнам, що розвиваються тощо).

          Теоретичне та практичне значення одержаних результатів. Сформульовані в дисертації пропозиції i висновки можуть бути використані:

- у науково-дослідницьких цілях – для подальших розробок теорії конституційно-правового статусу уряду;

- у правотворчій роботі вони можуть бути враховані як теоретичний матеріал при розробці i прийнятті законів України, що визначають конституційно-правовий статус Кабінету Міністрів України;

- у правозастосуванні - для оптимізації форм i методів діяльності Кабінету Міністрів України;

- у навчальному процесi – при пiдготовцi вiдповiдних роздiлiв пiдручникiв і навчальних посiбникiв з конституцiйного права України, у викладаннi курсу конституцiйного права України, у науково-дослідницькій роботi студентiв;

  - у правовиховній роботі серед населення дисертація може слугувати підвищенню правової культури народних депутатів України, посадових осіб виконавчої влади та громадян України, формування у них демократичного світогляду в політико-правовій сфері відносин.

Апробація результатів дослідження. Основні положення i висновки роботи доповідалися на: науковій конференції молодих учених та здобувачів “Нове законодавство України та питання його застосування” (Національна юридична академія України імені Ярослава Мудрого, м. Харків, 26-27 груд. 2003 р.); науковій конференції молодих учених та здобувачів “Актуальні проблеми правознавства” (Національна юридична академія України імені Ярослава Мудрого, м. Харків, 1-2 березня 2006 р.), а також обговорювалися на теоретичних семінарах та засіданнях кафедри конституційного права України Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого.

Публікації. Основні теоретичні положення і висновки, що були сформульовані у дисертаційному дослідженні, знайшли відображення в семи наукових працях: п’яти статтях у фахових виданнях та двох тезах доповідей на наукових конференціях.

РОЗДІЛ 1
МІСЦЕ І РОЛЬ УРЯДУ В ДЕРЖАВНОМУ МЕХАНІЗМІ ЗАРУБІЖНИХ КРАЇН

1.1. Поняття виконавчої влади і уряд в механізмі її реалізації
Одним із конституційних принципів правової демократичної держави є принцип поділу влади. Вчення про поділ влади розглядається як важлива гарантія від узурпації влади в руках однієї особи чи органа. Ця теорія передбачає наявність окремих видів державних органів, незалежних один від одного, чітке розмежування їх функцій і повноважень, форм діяльності, їх  відокремлення, взаємостримування та взаємоконтроль. 

Сам термін “поділ влади” є умовним, оскільки державна влада, що поділяється на різні гілки та представлена різними видами органів, в якості носія суверенітету завжди була та залишається єдиною та неділимою, підкореною загальнодержавним інтересам і волі народу. Практичний сенс поділу влади міститься в недопущенні зловживання владою і, перш за все, порушення прав громадян кожним з видів державних органів, які здійснюють різні функції [189, с. 10].  Ця ідея грунтується на визнанні наявності у кожного виду влади системи стримувань і противаг, що перешкоджає концентрації влади та можливому внаслідок цього свавіллю при її використанні. Різні гілки влади повинні співробітничати між собою та доповнювати одна одну, залишаючись при цьому до певної міри незалежними, а також мати можливість впливати одна на одну [81, с. 32]. 

У літературі зазначається, що поділяється не сама влада, яка є єдиною, а механізм її здійснення. Він структурується за функціональною та суб’єктною ознаками. У першому випадку розподіл влади означає виділення основних функціональних видів діяльності држави – законотворення, правозастосування й правосуддя. В другому – означає організаційний устрій держави як сукупність різних видів державних органів – законодавчих, виконавчих і судових з притаманною їм компетенцією [5, с. 5]. Зміст принципу поділу влади доцільно тлумачити як констатацію того факту, що державна влада реалізується через певні види державних органів. Між ними розподілені владні повноваження таким чином, що вони є самостійними при реалізації своєї компетенції у встановлених конституцією межах. Саме тому пріоритетним у змісті основних законів зарубіжних країн є чітке виділення не конкретних гілок влади, а конкретних її суб’єктів (інституцій) – державних органів та їх систем [55, с. 38].
Теорія поділу влади була сприйнята практично всіма конституційними системами сучасності. Цей принцип безпосередньо або опосередковано закріплений у конституціях багатьох держав світу. Так, прикладом прямого закріплення в основному законі вказаного принципу є Конституція Бразилії, в ст. 2 якої записано: “Гілками влади, незалежними одне від одного, та такими, що знаходяться у стані гармонії одне з одним, є Законодавча влада, Виконавча влада і Судова влада”. У ст. 6 Конституції Білорусі зазначається, що державна влада в країні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову. Стаття 3 Конституції Казахстану містить положення про те, що державна влада в Республіці єдина і здійснюється згідно з принципом її поділу на законодавчу, виконавчу та судову гілки і взаємодії їх між собою з використанням системи стримувань і противаг. У Основних Законах іншої групи країн на принцип поділу влади безпосередньо не вказується, але його закріплення випливає з аналізу конституційних текстів. Так, розділи Конституції Італії мають назви “Парламент”, “Президент Республіки”, “Уряд”, “Судова організація”; аналогічні назви розділів зустрічаються в конституціях Франції, Японії, ФРН.

 Кожна з гілок влади посідає своє місце в системі державної влади і виконує тільки їй притаманні завдання та функції. 

Першою серед рівних вважається законодавча гілка влади, вивченню якої приділялась та приділяється значна увага вітчизняних і зарубіжних вчених. Ще Дж. Локк та І. Кант визнавали пріоритет законодавчої влади над виконавчою. В.Є. Чиркін зазначає, що згідно з концепцією поділу влади перше місце серед гілок державної влади належить законодавчій. Виконавча та судова влади хоча й мають свою сферу діяльності, але діють від імені та на виконання закону [192, с. 263]. М.В. Цвік та О.Р. Дашковська вважають, що “в Україні доцільно встановлення пріоритету власті законодавчої, яка безпосередньо втілює народний суверенітет” [189, с. 13].

Російські вчені Р.В. Єнгибарян і Е.В. Тадевосян також вказують на те, що при всій самостійності, незалежності та рівновазі кожної з трьох гілок державної влади вихідне, основоположне значення та пріоритетна роль належить законодавчій владі. Це визначається насамперед тим, що закони, що приймаються саме цією владою, лежать в основі діяльності всієї системи влади в демократичній державі [58, с. 410]. 

Але, як справедливо зазначає В.П. Єрмолін, прибічники ідеї верховенства законодавчої влади по суті ігнорують сенс доктрини стримувань і противаг, яка є стрижневою за змістом ідеєю поділу влади. Об’єктивно система стримувань і противаг ставить у певну залежність здійснення, зокрема, законодавчої влади від позиції органів, віднесених до інших галузей державної влади [60, с. 6]. Таким чином, доцільніше було б говорити про особливе значення законодавчої гілки влади, а не про її пріоритетну роль серед інших гілок. 

 Виконавча влада вважається другою за значенням гілкою державної влади, хоча, на думку багатьох авторів, це твердження не є справедливим. Категорія “виконавча влада” сьогодні отримує своє визнання і в теоретичних проектах, і в житті. Так, Н.Р. Нижник зазначає, що, хоча в науковій літературі найбільш поширеною є точка зору, згідно з якою законодавча влада є провідною, але сучасне життя все частіше демонструє зростання ролі виконавчої влади, що викликано потребою в прийнятті швидких управлінських рішень [122, с. 11]. Ю.О. Тихомиров відмічає, що в усіх державах предметом підвищеної уваги суспільства завжди була і залишається виконавча влада, оскільки в її руках зосереджені основні важелі впливу на процеси, що відбуваються. Матеріальні й фінансові ресурси, інформація, сувора організація, мобільність дозволяють виконавчій владі швидко й ефективно впливати на курс політики та обстановку в країні [170, с. 154]. В.М. Шаповал наголошує на тому, що закономірністю суспільно-політичного і державно-правового розвитку країн світу є концентрація найголовніших повноважень у органів виконавчої влади. Вчений зазначає, що це явище є загальновизнаним, і трактує його як об’єктивний результат еволюції сучасної державності [198, с. 179]. На думку В.М. Скрипнюк, сьогодні ми стаємо свідками тенденції, яку цей автор називає “тенденцією до виконавчої домінації”, тобто коли виконавча влада концентрує в своїх руках дедалі більші повноваження, видає надзвичайно велику кількість власних підхзаконних актів [164, с. 121]. Роль виконавчої влади у всіх державах є досить великою і характеризується тенденцією до її посилення. До цього спонукають загальне ускладнення міжнародного життя й внутрішньої обстановки, потреби економіки й зростаючі соціальні потреби [175, с. 76].

М.М. Марченко також вважає, що сьогодні спостерігається тенденція підвищення значущості виконавчої влади, щодо якої існують різні точки зору. Як зазначає цей російській вчений, адекватність оцінки даної тенденції може бути досягнена при врахуванні не тільки внутрішніх особливостей самої виконавчої влади та її носіїв (рівень професіоналізму чиновників, структура виконавчої влади, соціальна орієнтованість її діяльності та ін.), але й зовнішніх факторів (величезні масштаби діяльності виконавчої влади, складність економічної, соціально-політичної та інших сфер життя суспільства в перехідний період, дефіцит широко мислячих, високоосвічених державних діячів) [112, с. 13]. Вчені вказують на те, що в останні десятиріччя відбувається не тільки кількісне зростання складу органів виконавчої влади, а й ріст її якісного значення. Це обумовлено зростаючою роллю держави в усіх сферах суспільного життя, збільшенням об’єму державних завдань, вимогою швидкого вирішення виникаючих проблем. “Виконавча влада стала “центром тяжіння” всієї державної влади” [87, с. 191]. 

У країнах колишнього СРСР такі погляди на виконавчу владу з’явились лише в останні десятиріччя. За радянських часів панівною була теза про всевладдя рад, яка “логічно випливала з ленінського постулату про необхідність об’єднання законодавчої та виконавчої влади” [139, с. 20].  У конституціях СРСР був закріплений принцип єдності державної влади, система рад СРСР була визначена як “єдина система органів державної влади”, відповідно, тільки Ради в конституційному значенні визнавались органами державної влади. Так, ст. 3 Конституції УРСР 1937 р. передбачала, що «вся влада належить трудящим міста і села в особі Рад депутатів трудящих». У ст. 2 Конституції УРСР 1978 р. вказується: «Народ зійснює державну владу через Ради народних депутатів, які становлять політичну основу Української РСР. Всі інші державні органи підконтрольні і підзвітні Радам народних депутатів». Стаття 82 Основного Закону УРСР 1978 р. закріплювала положення про те, що Ради народних депутатів безпосередньо і через створювані ними органи керують усіма галузями державного, господарського і соціально-культурного будівництва, приймають рішення, забезпечують їх виконання, здійснюють контроль за проведенням рішень у життя. Таким чином, Ради фактично поглинали виконавчу владу, оскільки виконавчо-розпорядчі органи розглядались як частина системи Рад. 

Після набуття пострадянськими державами самостійності у цих країнах змінились погляди на державну владу. Так, наприклад, у Декларації про державний суверенітет України, а згодом – у Конституції України 1996 року зазначається, що державна влада в Республіці здійснюється за принципом її поділу на законодавчу, виконавчу та судову. Основними Законами більшості пострадянських країн (наприклад, ст. 3 Конституції Казахстану, ст. 7 Конституції Киргизстану, ст. 10 Конституції Росії) виконавча влада визначається самостійною гілкою державної влади  нарівні з законодавчою та судовою 

Відбулись зміни й у термінології щодо розглядуваної гілки влади: замість категорій “державне управління”, “органи державного управління”, “виконавчі та розпорядчі органи” сьогодні з’явились поняття “виконавча влада” та “органи виконавчої влади”. Питання вживання першої або другої групи термінів на сьогоднішній день є спірним. Це є очевидним з аналізу як праць вчених-юристів, так і чинного законодавства різних країн. Так, наприклад, хоча в Конституції України 1996 р. поняття “державне управління” не зустрічається, воно вживається в деяких Указах Президента України (Указ Президента “Про зміни в системі центральних органів виконавчої влади України” від 13 березня 1999 р.) і в окремих законах (у Законі України “Про загальну структуру і чисельність Міністерства внутрішніх справ України від 10 січня 2002 р. міністерство визначається як “центральний орган управління”). 

А.С. Васил’єв дає наступне визначення: “Органи виконавчої влади – це первинні елементи апарату державного управління, які створюються державою для здійснення від її імені завдань і функцій державної виконавчої влади” [32, с. 78], в якому, по суті, ототожнюються поняття виконавчої влади і державного управління. На думку В.М. Шаповала, поняття виконавчої влади і державного управління є синонімічними [199, с. 12]. Російські вчені Ю.М. Козлов, Л.Л. Попов також вважають, що така зміна понять не є необхідною. Під органами виконавчої влади вони розуміють органи держави, які виконують від її імені державно-управлінську діяльність. Тому вчені зазначають, що є підстави вважати ці органи органами державного управління [9, с. 148]. І.Л. Бачило зазначає, що ці терміни є парними, тісно взаємопов’язаними, тому що кожен з них у своїй основі має більш загальне поняття: владу та управління [70, с. 26]. 

В.Б. Авер’янов, застерігаючи проти спрощеного розуміння понять “виконавча влада” і “державне управління”, що допускається в сучасних дослідженнях, наголошує на тому, що вказані категорії не збігаються за своїм змістом. Цей автор вказує, що розуміня цих понять як тотожних пов’язане з тим, що за радянських часів державне управління тлумачилось як відносно самостійний вид діяльності держави поряд з такими її видами, як: а) діяльність так званих органів державної влади – рад народних депутатів усіх рівнів; б) правосуддя; в) прокурорський нагляд [1, с. 136]. Російський вчений С.В. Тихомиров вважає, що виконавча влада не може ототожнюватися з державним управлінням, яке завжди характеризувалось як певний вид державно-владної діяльності, пов’язаний з реалізацією виконавчої влади. Цей автор розглядає державне управління як організаційно-правову форму здійснення виконавчої влади, вид державної діяльності, в межах якого практично реалізується виконавча влада, оскільки виконавча влада в значній мірі є політико-правовою категорією, в той час як державне управління – організаційно-правовою [168, с. 104]. 

Автори Концепції адміністративної реформи в Україні також розрізняють ці дві категорії. У тексті Концепції вказується, що виконавча влада – це одна з трьох гілок влади, яка відповідно до конституційного принципу поділу державної влади покликана розробляти і втілювати державну політику щодо забезпечення виконання законів, управління сферами суспільного життя. Державне управління у Концепції розглядається як вид діяльності держави, що полягає в здійсненні нею управлінського, тобто організуючого впливу на ті сфери й галузі суспільного життя, які вимагають певного втручання держави шляхом використання повноважень виконавчої влади [95, с. 32].

В. Борденюк зазначає, що відмінність між цими явищами державно-правового життя полягає в тому, що категорія “виконавча влада” відображає лише потенційну можливість органів виконавчої влади впливати на об’єкти управління, а “державне управління” – процес її реалізації шляхом впливу на об’єкти управління. Саме тому в літературі характер аксіоми має положення, згідно з яким державне управління визначається як процес реалізації державної влади. Адже влада реалізується не автоматично, а в процесі практичної організуючої діяльності органів виконавчої влади [29, с. 17]. 

Існує думка, що з проголошенням  принципу поділу влади той вид державної діяльності, що визнавався як “державне управління”, почали називати “виконавчою владою”. Але з цим не можна погодитись. На думку В.Б. Авер’янова, державне управління як владно-організуюча діяльність здійснюється і за межами виконавчої влади, а саме в процесі так званого внутрішньо-організаційного управління (наприклад, всередині апарату будь-яких органів). Тому поняття “державне управління” він вважає більш широким за змістом, ніж поняття “здійснення виконавчої влади” [54, с. 10]. С.В. Тихомиров також зазначає, що державне управління за своїм суб’єктним складом є більш широким, ніж виконавча влада, оскільки до його суб’єктів можна віднести деякі державні органи, що не є органами виконавчої влади (наприклад, Центральний банк Російської Федерації) [168, с. 104]. На думку В. Борденюка, поняття “орган державного управління” є ширшим за поняття “орган виконавчої влади”, оскільки з формальної точки зору будь-який орган виконавчої влади є органом державного управління, проте не всякий орган державного управління є органом виконавчої влади. З іншого боку, він вважає, що така відмінність є умовною, оскільки як органи виконавчої влади, так і органи державного управління наділяються відповідними державно-владними повноваженнями зовнішнього вираження, спрямованими на реалізацію завдань і функцій виконавчої влади [29, с. 16, 17]. 

Вищевказане дозволяє дійти висновку, що і термін “державне управління”, і категорія “виконавча влада” мають право на існування, але в різних галузях права. Для адміністативно-правової сфери характерним є поняття державного управління, для конституційного права – виконавчої влади. Справа в тому, що, як зазначає В. Єрмолін, окремі вітчизняні дослідники по суті розрізняють “виконавчу політичну владу” і “виконавчу адміністративну владу”. Поділ виконавчої влади на “адміністрацію” й “політичну владу” є характерним, наприклад, для сучасної французької юридичної науки [59, с. 32].  

У конституційному аспекті така зміна термінів є необхідною. Це пояснюється рядом наступних факторів: по-перше, термін “державне управління” був характерним для державного будівництва радянських часів, коли “буржуазна” теорія розподілу влади заперечувалася, а вся влада належала Радам. У таких умовах не могло йтися про виконавчу владу як окрему гілку влади, а державне управління трактувалось як вид діяльності держави. Сьогодні пострадянські країни проголошують одним із принципів свого конституційного ладу поділ влади, класичною формулою якого є те, що державна влада поділяється на законодавчу, судову і саме виконавчу гілки. Тому цілком справедливо, що, сприйнявши вказаний принцип, держави закріплюють у текстах своїх основних законів й терміни, що склалися історично для визначення даних гілок влади. 

По-друге, назва “виконавча влада” найбільш повно відображає основний напрям діяльності даної гілки, а саме – виконання законів і інших нормативно-правових актів. 

У літературі даються різні визначення поняття виконавчої влади. У Політологічному енциклопедичному словнику міститься наступне визначення: “Виконавча влада – одна з трьох гілок державної влади, котра організовує і спрямовує внутрішню і зовнішню діяльність держави, забезпечує здійснення втіленої в законах волі суспільства, охорону прав і свобод людини” [138, с. 47]. Виконавча влада (англ. executive power/rule) – згідно з теорією “розподілу влад” влада правозастосовча, на яку покладається функція виконання законів, що приймаються парламентом, тобто законодавчою владою [167, с. 118]. В.К. Колпаков вважає, що виконавча влада – це здатність держави за допомогою управлінської діяльності реалізовувати веління законодавчої влади [81, с. 36]. Виконавча влада – система юридичних державно-владних повноважень по виконанню законів, розробці і здійсненню державної політики, що реалізується розгалуженою ієрархічною спеціалізованою сукупністю державних органів на пинципах оперативності, адміністративної підлеглості, підзаконності, підзвітності перед представницькими органами та поєднанні динамізму і стабільності [187, с. 16]. Російський вчений І.А. Полянський визначає це поняття так: “виконавча влада – це державна влада, яка передбачає наявність особливих ланок державного апарата, діяльність яких спрямована на реалізацію загальних норм, установлених суб'єктами законодавчої (представницької) влади в цілях регулювання різних сторін суспільного життя” [139, с. 25]. Виконавча влада – це широка сукупність державних органів та установ, що здійснюють владно-політичні та владно-адміністративні функції [195, с. 63]. 

На підставі аналізу конституційних норм можна виділити риси виконавчої влади, які дозволяють стверджувати про відмінність цієї гілки  від інших гілок державної влади. 

По-перше, виконавча влада відрізняється від інших сферою своєї діяльності. Цією гілкою охоплюються майже всі сфери суспільного життя: соціальна, економічна, бюджетно-фінансова, культурна, сфера забезпечення прав і свобод людини та громадянина,  обороноздатності та національної безпеки тощо. Масштаби функціонування виконавчої влади є найбільш широкими в державі. В.К. Колпаков зазначає, що до сфери її безпосереднього відання належать величезні правові, інформаційні, економічні, технічні, ідеологічні, організаційні та інші ресурси. Виконавча влада спирається на значну територію та контингенти людей, збройні сили, спеціалізовані примусові установи. Іншими словами, у ній сконцентрована фактична державна міць [81, с. 35]. Тобто саме для виконавчої влади є характерним здійснення управлінського впливу на всі суспільні відносини,  «інші гілки влади не в змозі взяти на себе таку функцію в повному обсязі, враховуючи багатоманітність суспільних відносин» [13, с. 9].
  По-друге, виконавча влада від інших гілок влади відрізняється своїм призначенням, змістом, предметом діяльності. Призначення виконавчої влади є похідним від принципу поділу єдиної державної влади на законодавчу, виконавчу та судову, тобто змістом діяльності виконавчої влади є виконання рішень законодавчого органу. Як зазначає І.О. Полянський, саме в співвідношенні двох елементів (рішення та виконання) і проходить розподіл між представницькою та виконавчою гілками влади [139, с. 24]. 

Поняття “виконавча влада” передбачає відповідне йому функціональне призначення – виконання законів та інших нормативно-правових актів. Але треба погодитись з О.Ф. Ноздрачевим, що, на жаль, у чинних законодавчих актах і проектах законів слабо виявлений виконавчий характер діяльності органів управління. Модель діяльності на основі та на виконання законів ще не стала домінуючою, хоча саме вони повинні визначати функціональний зміст діяльності органів виконавчої влади на будь-якому рівні [127, с. 15]. 

По-третє, виконавча влада здійснюється системою спеціально створюваних суб’єктів – органами виконавчої влади різних рівнів, наділених виконавчою компетенцією, яка не властива органам законодавчої та судової гілок влади. Через систему цих органів виконавчої влади здійснюється державне управління, виконавча та розпорядча діяльність [24, с 12, 13]. Як вказує Н.Р. Нижник, органи виконавчої влади – це сукупність, хоча в цілому однорідних державних органів, але таких, що суттєво відрізняються один від одного характером компетенції та організаційної структури, специфікою форм діяльності [122, с. 17]. Вказані органи   діють самостійно в межах своєї компетенції, визначеної законодавством відповідної країни. Обсяг і характер їх повноважень залежать від місця даного органу в ієрархічно побудованій системі органів виконавчої влади. 

По-четверте, специфічними є методи діяльності виконавчої влади, що використовуються для досягнення її цілей. Характерною особливістю органів вказаної гілки влади є використання ними засобів примусу при здійсненні своїх повноважень. Примусовість – це покладання на силу, можливість самостійно здійснювати фізичні, організаційні та інші заходи примусу – сутнісна ознака виконавчої влади [113, с. 15]. Таке право випливає з основного призначення виконавчої влади – забезпечувати дотримання та реалізацію конституції та законів, інших нормативних актів на всій території держави. При цьому важливим моментом є те, що засоби державного примусу можуть застосовуватись лише уповноваженими органами та у випадках і в порядку, передбачених законодавством. Але ж сьогодні, як зазначають Ю.О. Тихомиров і О.Ф. Ноздрачев, форми та методи діяльності органів цієї гілки влади становляться більш різноманітними та гнучкими. Їм притаманні підтримка, стимулювання, створення сприятливих умов для всіх видів діяльності. Основними елементами діяльності цих органів стають інформація, прогноз, програмування, створення інфраструктури і регіональна політика, контроль, нагляд та ін. [69, с. 10]. 

Таким чином, виконавча влада –  це одна з  гілок державної влади, основним призначенням якої є  організація виконання законів та інших нормативно-правових актів, реалізація зовнішньої та внутрішньої політики держави,  охорона прав і свобод людини і громадянина, що здійснюється через побудовану на принципі вертикальної підпорядкованості систему спеціально створюваних і наділених  відповідною компетенцією органів. 

Як зазначено вище, виконавча влада здійснюється через побудовану на принципі вертикальної підпорядкованості систему спеціально створюваних і наділених відповідною компетенцією органів. Ці органи є державними органами, які мають як специфічні, так і спільні з органами інших гілок влади ознаки. Орган держави – юридично оформлена, організаційно та господарчо відокремлена частина державного механізму, що складається з державних службовців, наділена державно-владними повноваженнями та необхідними матеріальними засобами для здійснення в межах своєї компетенції певних завдань і функцій держави [167, с. 99].  

Ознаки державного органу, перелічені в цьому визначенні, притаманні й органам виконавчої гілки влади. Орган виконавчої влади – самостійна структурна одиниця в системі виконавчої влади, яка реалізує функції державного управління в межах наданих йому повноважень у певній сфері, предметі державного відання. Найбільш загальними ознаками органу вказаної гілки є: 1) він виконує державні функції на основі державно-владних повноважень, що включають регулятивні, координаційні, виконавчі та інші форми управлінської діяльності в певній сфері; 2) статус цього органа оформлюється положенням, що затверджується вищестоячим органом державної влади, або законом; 3) орган наділений правом приймати в процесі виконавчо-розпорядчої діяльності управлінські рішення в формі правових актів [70, с. 29].                                                                                                                                                 

Вищим органом виконавчої влади частіше за все є уряд.

Уряд є одним з вищих органів держави, якому належить виконавча політична влада, що за своєю суттю є чи не найважливішою владою в державі. У більшості країн уряд здійснює політичне крівництво та загальне управління справами держави. Він виступає як основний державний орган, що забезпечує проведення внутрішньої та зовнішньої політики держави, охорону та захист конституційного ладу. Так, вчені визначають уряд як загальнодержавний колегіальний орган, що здійснює керівництво виконавчою та розпорядчою діяльністю, реалізацією внутрішньої та зовнішньої політики [66, с. 397].

У літературі відзначається зростання ролі та самостійності уряду. Л.М. Ентін вважає, що обгрунтуванням цьому слугує сформульована у Великій Британії теорія “самостійного мандату”, згідно з якою виборці на загальних виборах висловлюються не стільки за того чи іншого кандидата в депутати, скільки за урядову політику або проти неї. Тим самим вони дають певний мандат урядові. Голосуванню на парламентських виборах надається значення плебісциту з питання про довіру певній особі (президенту, прем’єру) або уряду в цілому. Інакше кажучи, обираються депутати, але на голосуванні ставиться питання про довіру уряду. В окремих країнах (Швейцарія) навіть сам уряд обирається населенням. Вчений робить висновок, що концепція “самостійного мандата” слугує подальшому зменшенню значення “представницького правління” і виправданню посилення виконавчої влади [207, с. 267]. 

К.В. Арановський зазначає, що, навіть якщо відволіктися від права і розглядати тільки гуманітарний аспект питання, то можна стверджувати, що наявність уряду вирішує подвійну проблему. По-перше, уряд очолює державну адміністрацію. Він “організовує бажання й прагнення значної кількості людей, що складають ту частину суспільства, яка бажає обов'язково управляти, владарювати з честолюбних або альтруїстських спонукань, із-за моральних і матеріальних переваг, пов’язаних із владою. Чиновництво знаходить в уряді опору своєму положенню. З іншого боку, уряд якимось чином упорядковує дії та амбіції правлячих і тим самим декілька огороджує ту частину суспільства, якою управляють, від їх надмірностей. Уряд поєднує вигоди й інтереси правлячих і тих, ким управляють, хоча кожна зі сторін отримує свою частину вигід, і частини ці, є звичайно, нерівними» [14, с. 414].

В.М. Селіванов пише, що сьогодні уряд, залишаючись формально вищим органом державного управління, фактично перетворюється на вищий орган державної влади, тобто становиться волеформуючим політичним закладом. Посилення виконавчої влади, розширення її функцій та розповсюдження впливу на всі сфери життєдіяльності суспільства відноситься до однієї з найважливіших тенденцій, що характеризують розвиток сучасної держави [156, с. 102].

Уряд – вищий орган державного управління, що керує внутрішньою та зовнішньою політикою країни, здійснюючи її на основі конституції та законів. Уряд, разом з цим, забезпечує громадський прорядок і національну безпеку, а також здійснює загальне керівництво органами державного управління й Збройними силами [64, с. 290]. С.Ю. Кашкін визначає уряд як колегіальний орган загальної компетенції, що здійснює керівництво виконавчою та розпорядчою (тобто адміністративною) діяльністю в країні. Щоправда автор зазначає, що це визначення не зовсім підходить до президентських республік і деяких дуалістичних монархій, де адміністрація з загальною компетенцією очолюється не колегіальним органом, а одноособово президентом або монархом [73 с. 278].

Необхідно звернути увагу також на те, що термін government, що використовується в англомовних конституціях і перекладається як “уряд”, часто означає не уряд, як ми розглядаємо його в роботі, а більш широке поняття – правління або взагалі систему законодавчих і виконавчих органів, включаючи главу держави, хоча іноді означає саме “уряд” [73 с. 279].

В.М. Шаповал акцентує увагу на тому, що термін «уряд» вживають у двох значеннях. Ним позначають усю сукупність або систему органів, які здійснюють виконавчу владу, тим самим ототожнюючи поняття уряду із поняттям виконавчої влади. З іншого боку, терміном «уряд» узагальнено позначають конкретний орган виконавчої влади. Таке трактуваання цього терміну є притаманним більшості сучасних конституцій [199, c. 12]. 

Уряд як орган виконавчої влади часто саме так офіційно називають (наприклад, за Конституцією Росії – “Уряд Російської Федерації”). Іноді термін “уряд” вживають паралельно як синонім офіційної назви органу виконавчої влади – рада міністрів, кабінет міністрів тощо. Проте нерідко термін “уряд” у конституціях взагалі не використовується, а для позначення відповідного органу слугує одна зі згаданих офіційних назв, найчастіше кабінет міністрів. Не вживається термін “уряд” і в конституціях деяких держав-членів СНД, де президент, у тій чи іншій формі виконаний главою виконавчої влади (Азербайджан, Туркменістан). У Конституції України термін “уряд”, зокрема для характеристики або позначення Кабінету Міністрів України, також не застосовано [199, с. 13].

У законодавстві країн світу зустрічаються різноманітні назви урядів – власне Уряд (наприклад, у Конституції Франції), Рада Міністрів (в Італійській Республіці, Індії), Кабінет (Японія), Кабінет Міністрів (Україна), Державна Рада (у Китаї), Федеральна Рада (в Швейцарії), Федеральний уряд (у ФРН) тощо. 

У президентських республіках і абсолютних та дуалістичних монархіях, де виконавча влада належить главі держави, уряд відіграє другорядну роль, носить допоміжний характер. У ст. 76 Конституції Бразилії, наприклад, записано: “Виконавча влада здійснюється Президентом Республіки, якому допомагають державні міністри”, ст. 89 – “Рада Республіки є вищим консультативним органом Президента Республіки” [84, с. 456, 461].

Про наявність уряду в США взагалі складно говорити. Сукупність глав департаментів (термін, аналогічний поняттю “міністерство” в інших країнах) неофіційно йменується у цій країні кабінетом, але він, по суті, є консультативним органом при Президенті, оскільки ніяких юридично значущих актів кабінет не приймає; глави департаментів можуть лише висловлювати Президенту свою думку з питань, що входять до їх відання, а всі рішення в рамках своєї компетенції приймаються Президентом одноособово. Останній не зобов’язаний додержуватись порад членів кабінета. Найбільш яскраво це ілюструють слова А. Лінкольна, сказані ним після того, як усі члени кабінета висловились проти запропонованого ним рішення питання: “Сім – “проти”, один – “за” – “за” проходить” [12, с. 119, 120]. Оскільки рішення центральної виконавчої влади загальної компетенції приймаються тільки Президентом, правильним є твердження про те, що Президент США є главою держави і главою виконавчої влади, а не главою держави і главою уряду, як вказують окремі автори [73, с. 278]. У Конституції США поняття уряду не зустрічається, а в законодавстві використовують терміни “виконавча влада” та “президентська адміністрація”. Однак, як зазначає В.Є. Чиркін,  у останні десятиріччя все частіше в багатьох президентських і у всіх напівпрезидентських республіках створюється колегіальний орган, який називається частіше за все радою міністрів. Правда, він має обмежені повноваження, як і його голова – прем’єр-міністр: фактично урядом керує президент, а прем’єр-міністр у науковій літературі називається “адміністративним прем’єром” [192, с. 315].

У країнах з парламентською формою правління саме урядові на чолі з прем’єр-міністром належить повнота виконавчої влади. Наприклад, Ст. 62 Конституції ФРН передбачає, що Федеральний Уряд складається з Федерального канцлера та федеральних міністрів. Федеральний Президент не може входити до складу Уряду (ст. 55) [84, с. 84]. 

У багатьох республіках із змішаною формою правління глава держави не входить до системи виконавчої влади. Президент є лише главою держави, хоча частіше за все він володіє значними повноваженнями в сфері виконавчої влади. Взаємовідносини президента, уряду і його глави в таких країнах визначають як дуалізм виконавчої влади [198, с. 180]. У Франції, наприклад,  Президент призначає Прем’єр-міністра, припиняє виконання його функцій; за поданням  Прем’єр-міністра призначає інших членів уряду та припиняє їх повноваження; Президент Республіки головує в Раді міністрів (ст. 8, 9 Конституції Франції). 

Таким чином, аналіз поняття виконавчої влади та виділення характерних ознак, що притаманні органам цієї гілки влади, дає ключ до розуміння сутності статусу такого органу, як уряд, роль і місце якого в системі державного механізму багато в чому залежать від форми правління, що існує в конкретній країні. 
1.2. Поняття та структура конституційно-правового статусу уряду

Категорія «конституційно-правовий статус» дозволяє встановити місце тієї чи іншої інституції в системі розподілу влади, показати всю багатогранність взаємозв’язків між цією інституцією та іншими владними установами. Тому, безперечно, окремого висвітлення потребує як сама категорія, так і її складові, що не тільки наповнюють зміст конституційно-правового статусу, а й дозволяють виявити всі сторони функціонування такої владної інституції, як уряд.

Слід зазначити, що серед вчених-теоретиків права та конституціоналістів немає єдиного погляду як щодо розуміння поняття «правовий статус», так і щодо його складових. Насамперед, дискусії ведуться стосовно правового статусу людини та громадянина.

Так, на думку Р.О. Халфіної, основою правового статусу особи є її загальні права та обов’язки [184, с. 123], тобто такі, які закріплені в конституції. Подібну позицію займає О.О. Лукашева, яка вважає, що основною, і чи не єдиною, складовою правового статусу особи є права та свободи, але як ті, що закріплені у внутрішньодержавному праві, так і ті, що закріплюються на рівні міжнародних договорів [131, с. 35].

Інші вчені пропонують більш розширено розглядати категорію “правовий статус”, включаючи до неї такі складові, як принципи діяльності, законні інтереси особи, правосуб’єктність (інколи – лише правоздатність), юридичні гарантії реалізації прав і свобод, юридичну відповідальність [Див., напр.: 64, с. 130, 131; 34, с. 10, 11; 125, с. 38; 145, с. 8-10; 22, с. 56; 76, с. 30; 110, с. 81-88]. 

На думку В.П. Колісника, правовий статус національних меншин включає в себе принципи правового статусу, основні права, основні обов’язки та гарантії реалізації прав [79, с. 177; 80, с. 95]. 

Різноманітність поглядів на структуру конституційно-правового статусу особи впливає й на виникнення різних думок стосовно структури конституційно-правового статусу державних органів. Так, Б.Н. Габричидзе виділяє наступні елементи в структурі статусу органів державної влади: політична і державно-правова характеристика органу влади; місце різних органів у загальнодержавній системі, диференціація систем, підсистем і видів органів, їх співвідношення; основи взаємовідносин органів між собою; найважливіші принципи організації і діяльності державних органів; основи компетенції; види правових актів державних органів [38, с. 10, 11]. С.А. Авак’ян вважає,  що це поняття характеризує правову природу суб’єкта, його місце в системі суспільних відносин, найважливіші права і обов’язки, форми (порядок) їх реалізації та акти, що приймаються при цьому, або дії, що вчинюються в процесі реалізації прав [89, с. 559]. І.В. Назаров називає елементами правового статусу такого органу, як Вища Рада юстиції України, порядок і процедуру формування й переобрання складу; компетенцію, порядок і способи її реалізації; повноваження Голови і члена Вищої Ради юстиції; порядок припинення діяльності члена Ради; нормативно-правове визначення положення Вищої Ради юстиції в системі державної влади [121, с. 14]. 

Н.О. Михалева виділяє наступні елементи статусу уряду в зарубіжних країнах: порядок формування, принципи діяльності, компетенція [116, с. 312].

Н.Ю. Трещетенкова вважає, що елементами конституційно-правового статусу державного органу є порядок його формування, завдання, що стоять перед ним, його права та обов’язки [174, с. 238]. 

Н.О. Богданова пропонує виділяти дві самостійні категорії – фактичний статус та нормативний конституційно-правовий статус. При цьому під першим пропонується розуміти «реальне положення суб’єкта конституційно-правових відносин у зв’язку з дією норм конституційного права в конкретних соціально-політичних умовах». Що стосується нормативного конституційно-правового статусу, то під ним розуміється «конструкція, що поєднує нормативні характеристики, теоретичні уявлення та практику реалізації правових установок» [26, с. 61]. Загалом, на думку авторки, конституційно-правовий статус включає в себе такі елементи: місце суб’єкта в суспільстві і державі, його соціально-політична роль та призначення; загальна правоздатність; права і обов’язки чи компетенція суб’єкта та відповідальність; гарантії стійкості та реальності правового становища суб’єкта [25, с. 18]. 

Важливим також у даному випадку є недопущення змішування двох понять: «конституційно-правовий інститут» та «конституційно-правовий статус».  Перше має характер структурного утворення в межах конституційного права як галузі права, тоді як останнє стосується характеристики того чи іншого суб’єкта права в його взаємозв’язках з іншими суб’єктами конституційно-правових відносин. Однак така позиція не завжди підтримується в літературі.

Так, висловлюються думки, що ці поняття є тотожними, і їх розділення не має сенсу [169, с. 331, 332]. Інші вчені вважають, що поняття «інститут» є більш широким і включає в себе поняття «статус». Так, наприклад, вони зазначають, що в інституті президента поєднуються конституційно-правові норми про обрання і вступ на пост президента, а також його функціонування і відставку, тоді як статус президента включає в себе норми, що стосуються діяльності президента [141, с. 14].

У даному випадку ми погоджуємося з думкою Н.О. Богданової, яка зазначає, що поняття «інститут» має суто нормативну спрямованість. Що стосується «конституційно-правового статусу», то він «охоплює не тільки формалізоване право, а й найрізноманітніші конституційно-правові відносини, які складаються в зв’язку і з приводу конкретного предмету регулювання» [26, с. 56, 57].
Іншим аспектом є можливість виділення в межах конституційно-правового статусу основних та додаткових елементів. Так, на думку О.В. Марцеляка, до основних слід включати ті елементи, які дають можливість зробити висновок про юридичне оформлення та відбуття органу як повноправного суб’єкта права, а саме: загальна правоздатність суб’єкта, його права і обов’язки та гарантії діяльності. Бо саме ці елементи «дають загальну статусну характеристику суб’єкта правовідносин» [111, с. 43].

 Слід зазначити, що при аналізі конституційно-правового статусу суб’єктів владарювання ціла низка вчених виділяє такий елемент статусу, як гарантії діяльності. Хоча в цих випадках переважно йдеться про інші органи влади та посадові особи [Див., напр.: 25, с. 17; 111, с. 44; 185, с. 10].   

Що ж стосується нормативного закріплення статусу уряду, насамперед, на конституційному рівні, то тут можна виявити такі особливості. У конституціях більшості зарубіжних країн, як правило, не використовується термін «статус» при характеристиці уряду. Разом з тим про наповнення цього терміну ми можемо судити з тих питань, що знаходять відображення в основних законах. 

Так, у ст.ст. 110-119 Конституції Словенії, присвячених функціонуванню Уряду, розглядаються такі питання (виходячи з назв цих статей): склад Уряду, вибори Голови Уряду, призначення міністрів, присяга членів Уряду, організація Уряду, припинення функцій Голови Уряду і міністрів Уряду, оголошення недовіри і вотуму довіри Уряду, інтерпеляції (тобто парламентські запити), а також обвинувачення проти Голови Уряду і міністрів [93, с. 290-293]. Подібні питання діяльності уряду врегульовані в підрозділі ІІ розділу 2 Конституції Туреччини:  структура; вступ на посаду і вотум довіри; вотум недовіри Уряду в період виконання службових обов’язків; функції і політична відповідальність; утворення міністерств і міністри; Тимчасова Рада міністрів у період виборів; інструкції (йдеться про нормотворчі повноваження); призначення виборів Великих Національних Зборів Туреччини Президентом Республіки [91].

  Разом з тим у ряді випадків у текстах конституцій використовується термін «статус» при формулюванні правил функціонування уряду. Так, ст. 114 Конституції Азербайджанської Республіки має назву «Статус Кабінету Міністрів Азербайджанської Республіки». Безпосередньо в цій статті містяться норми права, які визначають мету утворення Президентом Республіки Уряду; місце Кабінету Міністрів у системі органів виконавчої влади; підпорядкованість Уряду Президентові та порядок врегулювання діяльності Кабінету Міністрів. При цьому наступні дев’ять статей Конституції (з 115 по 123) стосуються також діяльності Уряду, а саме: складу Уряду; відставки Кабінету Міністрів; засідань Уряду; порядку призначення Прем’єр-міністра; повноважень Уряду; актів Кабінету Міністрів; вимог до кандидатів на посаду члена Уряду; вимог до членів Уряду; недоторканості Прем’єр-міністра [85, с. 61-65]. 

Загалом слід відмітити, що Конституції країн СНД урегульовують подібне коло питань функціонування уряду. Як приклад можна розглядати Конституцію Молдови: роль Уряду (ст. 96); його структура (ст. 97); інвеститура Уряду (ст. 98); несумісність посади членів Уряду з іншою діяльністю (ст. 99); припинення повноважень члена уряду (ст. 100); статус Прем’єр-міністра (ст. 101); акти Уряду (ст. 102) та припинення повноважень Уряду (ст. 103) [85, с. 318-319].

Інколи конституційний текст містить певні відповіді відносно розуміння структури конституційно-правового статусу уряду і його членів. Так, відповідно до ч. 4 ст. 98 Конституції Іспанії, спеціальний закон повинен врегульовувати статус і несумісність посад для членів уряду.

Більш глибокому розумінню сутності конституційно-правового статусу уряду дозволить характеристика його основних елементів (при цьому на даному етапі дослідження ми надамо лише загальну характеристику елементів статусу).

Першим із них є правосуб’єктність уряду.  У літературі відмічається, що правосуб’єктність органу державної влади проявляється, насамперед, у його юридичній легітимації. Це означає, що «заснування того чи іншого державного органу, визначення його статусу в нормативному акті, формування, а при певних умовах зміна складу (наприклад, перевибори, призначення нового персонального складу) або ліквідація, здійснювана у встановленому правом порядку» [26, с. 67, 68]. Усі ці питання, як буде показано в наступних підрозділах, урегульовуються як конституцією, так і спеціальними законодавчими актами. При цьому звертаємо увагу на те, що, на відміну від інших державних інституцій, наприклад омбудсмана [111, с. 45], легітимація уряду здійснюється виключно на рівні основного закону.

Наступним елементом, який разом із правосуб’єктностю становить собою фундамент конституційно-правового статусу уряду, є принципи його діяльності. Якщо правосуб’єктність визначає «загальні межі» правового становища уряду як владного суб’єкта, то принципи діяльності визначають характер та спрямованість дій цього органа.

Компетенція уряду. Для вирішення питання компетенції державного органу перш за все треба визначити її поняття та структуру. На сьогодні у літературі існує багато точок зору щодо визначення даного питання. Вчені наголошують на тому, що в залежності від кількості елементів, що входять до структури компетенції, існує декілька підходів до її тлумачення: “класичний” (компетенція розглядається як сукупність повноважень і предметів відання), “розширювальний” (до змісту компетенції включаються завдання, функції, форми, методи діяльності тощо) і “обмежувальний” (зміст компетенції зводиться до предмету відання) [144, с. 11, 12; 159, с. 92-94].  Ці точки зору різноманітні, і сьогодні вчені не дійшли єдиного висновку стосовно поняття та структури компетенції.

Значна кількість правознавців тлумачить компетенцію як сукупність повноважень конкретного органу. Компетенція (від лат. сompetentiа – погодженість частин; в свою чергу від лат. сompetere – відповідати, підходити, бути здатним) – сукупність повноважень і обов’язків будь-якого органу або службової особи законодавчої, виконавчої чи судової влади або особи, що володіє виборчим мандатом [87, с. 213]. Таке визначення є не зовсім вдалим, тому що повноваження частіше за все розглядається саме як сукупність прав і обов’язків, і в даному визначенні немає необхідності виділяти обов’язки як окремий елемент компетенції. Б.М. Лазарев вказує, що компетенція органу – це система його повноважень, тобто суб’єктивних прав і обов’язків особливого роду [107, с. 27].

 У Концепції адміністративної реформи в Україні вказується, що поняття “компетенція” застосовується для визначення певного обсягу повноважень, закріпленого за кожним органом, а повноваження Концепція визначає як права і обов’язки, в тому числі обов’язки нести відповідальність за наслідки виконання повноважень [95, с. 31]. О.Д. Крупчан зазначає, що стрижнем для визначення компетенції органів державної влади є їх повноваження, оскільки ці органи діють від імені держави, виконують її функції і наділяються державою певними повноваженнями для виконання цих функцій [100, с. 57]. В.Д. Кудрявцев визначає компетенцію як сукупність повноважень з безпосереднього здійснення органом своїх завдань, які визначені в основному нормативному акті, що конституює цей орган [104, с. 12]. Досить часто в літературі зустрічаються випадки, коли параграф або розділ монографії чи підручника має назву “Компетенція органу”, а в тексті йдеться лише про його повноваження, тобто компетенція ототожнюється з повноваженнями [Див., напр.: 77]. Г.В. Пронська взагалі визначає компетенцію лише як сукупність реальних, наявних, безпосередньо в законі встановлених прав державного органу [144, с. 59]. 

 З указаною точкою зору не можна погодитись, оскільки для визначення компетенції недостатньо встановити лише права та обов’язки органу. Як справедливо зазначає І.М. Кузнєцов, неможливо встановити компетенцію органу, не окресливши сферу чи область прикладення наданих йому владних повноважень, характер питань, якими він має займатись. Такі питання автор називає предметом відання, вони й складають перший невід’ємний елемент компетенції. Другим елементом є повноваження органу [105, с. 14]. Ф.Ф. Кокошкін писав, що, “оскільки кожен орган виражає волю держави лише в певній сфері відносин, у певному колі справ, необхідно визначити це коло, інакше кажучи, компетенцію, або предмети відання органу” [78, с. 215, 216].  О.Є. Кутафін, К.Ф. Шеремет також ставлять на перше місце у структурі компетенції предмет відання, зазначаючи, що з метою правильного й нормального функціонування державного апарату кожний орган держави діє в певній сфері суспільних відносин. Ту сферу суспільного життя, на яку спрямована  діяльність відповідного органу, вчені називають предметом його відання [106, с. 27]. С.Г. Серьогіна вважає за необхідне виділяти в структурі компетенції органу два складники. Одним з них вона називає повноваження, тобто “правообов’язки”. Другим є елемент, який дає можливість встановити належність конкретної справи до “сфери володарювання” певного органу, правомочність владного органу в конкретних публічних правовідносинах. Таким елементом С.Г. Серьогіна називає підвідомчість, тобто юридичне вказання на територіальні межі й змістовну специфіку тих суспільних відносин, на які спрямована владна діяльність органу. Вона зазначає, що значна кількість органів мають тотожні повноваження, але компетенція кожного з них суворо індивідуальна завдяки відмінностям у підвідомчості [159, с. 19, 22]. Ю.М. Тодика, В.Д. Яворський зазначають, що є сенс дотримуватись підходу, який зводиться до розуміння компетенції як сукупності прав і обов’язків державного органа, але вчені також вважають за необхідне додати до повноважень органу його підвідомчість [172, с. 92, 94]. А.З. Георгіца вказує, що компетенція парламенту – це його здатність здійснювати конкретні повноваження стосовно предметів відання, визначених у конституціях та інших актах, і яка знаходить своє втілення в його функціях [39, с. 353]. В.В. Кравченко називає компетенцією сукупність визначених конституцією й законами предметів відання та повноважень, де повноваження – це конкретні права та обов’язки [96, с. 295].  

Ю.О. Тихомиров у загальному вигляді визначає компетенцію як покладений законно на уповноважений суб’єкт обсяг публічних справ і виділяє наступні її елементи: нормативно встановлені цілі; предмети відання як юридично визначені сфери й об’єкти впливу; владні повноваження як гарантована законом міра прийняття рішень і здійснення дій [170, с. 55, 56]. Деякі автори, наприклад, Н.О. Богданова, виділяють у складі компетенції предмет відання, повноваження і відповідальність [25, с. 17]. Але, на нашу думку, немає необхідності розглядати відповідальність як елемент компетенції. Відповідальність є обов’язковим елементом правового статусу органу, а не його компетенції, вона є наслідком незадовільного виконання компетенції [50, с. 17].

Таким чином, можна зробити висновок, що компетенція органу держави складається з двох складників: 1) повноважень як сукупності прав і обов’язків, де права являють собою міру можливої поведінки органу, а обов’язки – міру його належної поведінки; 2) предмету відання або підвідомчості. Предмет відання – це сфера суспільних відносин, у якій здійснюються закріплені за певним органом повноваження. Необхідно також додати, що компетенція не визначається окремим органом для себе самостійно, вона обов’язково встановлюється у відповідних нормативних актах. Виходячи з цього, компетенцію можна визначити як сукупність повноважень конкретного органу, якими він наділений державою шляхом закріплення в відповідному нормативно-правовому акті і які він здійснює в межах наданої йому сфери відання. 
Спираючись на вищевказане, можна зазначити, що компетенцію уряду складає сукупність визначених конституцією та поточним законодавством повноважень, якими він наділяється для здійснення діяльності в сфері виконавчої влади. При цьому формулюванню більш чіткого поняття змісту компетенції уряду допомагає встановлення предметів його відання. 
Особливим чином на статус уряду впливає те, якими повноваженнями наділені його окремі члени та особливо голова уряду –  Прем’єр-міністр.  У даному випадку йдеться про особливість правової природи уряду як колегіального органу влади. Якщо за аналогією розглядати парламент, можна відмітити як спільні риси, так і особливості. Насамперед, це стосується прийняття в обох випадках рішень на колегіальних засадах. Однак у будь-якому разі всі члени парламенту є рівними у своїх правах та можливостях, тоді як всередині уряду такої рівності не спостерігається. Більш того, як правило, всю повноту відповідальності за діяльність уряду несе його голова – Прем’єр-міністр, якій і визначає тактику урядової діяльності, тобто керує його поточною діяльністю. У зв’язку з цим відставка прем’єра означає за загальним правилом відставку всього уряду.

Окрім цього, якщо статус парламентарів носить по суті цілісний характер, то статус членів уряду має подвійну природу, оскільки поряд із статусом членів колегіального органу виконавчої влади – уряду, вони, як правило, є ще керівниками самостійних центральних органів виконавчої влади – міністерств, департаментів, відомств. При цьому розділити два цих аспекта досить складно, оскільки, з одного боку, втілення урядових рішень у життя є обов’язком члена уряду як керівника того чи іншого відомства, а з іншого – наявність можливості участі в розробці та прийнятті рішень уряду є необхідною умовою виконання обов’язків міністра по управлінню певною сферою державної діяльності.

Таким чином, статус членів уряду безпосередньо пов’язаний зі статусом самого уряду. По суті в даному випадку наявний взаємний вплив статусу уряду на статус його окремих членів і навпаки.

Щодо відповідальності уряду, то вона безпосередньо стосується конституційно-правового статусу уряду, оскільки визначає характер взаємовідносин уряду з вищими органами державної влади, насамперед, главою держави та парламентом. 

Так, у конституціях деяких країн ми можемо зустріти спеціальні розділи, присвячені взаємовідносинам уряду і парламенту. Переважна більшість питань, які врегульовуються нормами таких розділів, стосується конституційно-правової відповідальності уряду. Наприклад, Підрозділ 2 Розділ IV Конституції Греції містить такі статті, які визначають наступні питання діяльності уряду: процедура отримання довіри уряду (ст. 84); принцип колективної відповідальності членів уряду (ст. 85); процедура винесення парламентом обвинувачення проти окремих членів уряду (ст. 86) [83, с. 406-407].

При цьому відповідальність проявляється не тільки у відставці уряду, але і у його поточному звітуванні перед парламентом. Так, у розділі IV Конституції Румунії, що має назву «Відносини Парламенту з Урядом», врегульовуються питання про інформування Парламент Урядом, процедуру надсилання депутатських запитів та інтерпеляцій, а також процедури прийняття резолюції недовіри.

Таким чином, беручи до уваги вищевикладені погляди щодо розуміння та структури правового статусу, ми вважаємо, що конституційно-правовий статус уряду становить собою складну, системоутворюючу державно-правову категорію, що визначає нормативно закріплене та реально втілене на практиці положення уряду в системі владних взаємовідносин з іншими суб’єктами конституційного права, насамперед вищими державними інституціями, і становить собою сукупність таких основних елементів: правосуб’єктність уряду, принципи його діяльності, компетенція, склад і статус окремих членів уряду,  відповідальність уряду за свою діяльність. Саме сукупність таких елементів, на наш погляд, дає цілісне уявлення про місце та роль уряду в системі державної влади. 

Разом з тим ми не відносимо до основних елементів статусу уряду такий елемент, як гарантії діяльності уряду. Справа в тому, що саме на уряд у багатьох випадках покладається відповідальність за поточний стан справ у державі, а тому, заради уникнення гострих політичних криз у державі, глава держави (або парламент) наділяються, як правило, безумовним правом відправляти уряд у відставку. Тобто повноваження уряду можуть бути припинені в будь-який момент. А отже, якщо і можна говорити про гарантії діяльності уряду, то вони мають переважною мірою організаційно-правовий та матеріально-технічний характер і суттєвим чином не впливають на стабільність функціонування цього органу. Більш того, наявність інституту вотуму довіри свідчить про те, що уряду в багатьох ситуаціях доводиться вдаватись до активних дій, ризикуючи своїм становищем, для того, щоб забезпечити мінімальний рівень стабільності в своїй діяльності.

Підсумовуючи вищевикладене, можна зазначити, що конституційно-правовий статус ряду є складною, системоутворюючою державно-правовою категорією, що визначає нормативно закріплене та реально втілене на практиці положення уряду в системі владних взаємовідносин з іншими суб’єктами конституційного права, насамперед з іншими вищими державними інституціями, і становить сукупність таких основних елементів: правосуб’єктність уряду, принципи його діяльності, компетенція, склад та статус окремих членів уряду,  відповідальність уряду за свою діяльність.

1.3. Фактори, що впливають на конституційно-правовий статус уряду 

Уряд посідає важливе місце в державному механізмі будь-якої країни, тому не дивно, що його місце та роль у сфері державного управління визначається під впливом різного роду факторів. 

Серед таких чинників у літературі виділяється, насамперед, форма правління держави. Тобто аналізується місце та роль уряду в президентській республіці, парламентській республіці (монархії) та змішаній (парламентсько-президентській чи президентсько-парламентській) республіці. У цьому зв’язку науковцями висловлюються різні думки щодо існування уряду в президентській республіці. Насамперед, різниця поглядів полягає в різних підходах до розуміння самого терміну “уряд”. 

Так, О.І. Черкасов зазначає, що недивлячись на використання в конституційному праві різних країн неоднакових понять, термін “уряд” є узагальнюючим. Конкретне його трактування багато в чому залежить від форми правління тієї чи іншої країни. У президентських республіках, а також у абсолютних і дуалістичних монархіях уряд в основному розглядається як сукупність радників при главі держави, повноваження яких є похідними від повноважень останнього. Отже, уряд тут не створює єдиного колегіального органа. Показовою в даному відношенні є термінологія, що застосовується мексиканським конституційним правом, де уряд визначається терміном “нарада державних секретарів”. Президент (монарх) у цих країнах відіграє вирішальну роль у визначенні програми урядової діяльності, у прийнятті важливих рішень. Кожен з міністрів вважається, як правило, лише індивідуально уповноваженим здійснювати політику глави держави у дорученій йому сфері [190, с. 373].

Тому не видається дивним твердження американського дослідника Дж. Уілсона про те, що фактично Кабінет як колегіальний орган управління є фікцією [177, с. 334]. При цьому він посилається на досвід використання такої форми діяльності вищих посадовців, як засідання Кабінету, починаючи з Президента Д. Вашингтона. І навіть за часів президентства Дуайта Ейзенхауера, який намагався максимально використати можливості „кабінетної” форми прийняття урядових рішень, Кабінет „не здійснював великого впливу на президентські рішення” [177, с. 334]. Таким чином, про існування уряду як вищого колегіального органу виконавчої влади за умов президенстької республіки говорити не доводиться.

З цього приводу в літературі висловлюється думка, що президента в президентській республіці слід характеризувати не як главу держави і голову уряду, а як главу держави і голову виконавчої влади [73, с. 278]. 

Однак разом з тим конституційна практика зарубіжних країн містить приклади формального існування як колегіального органу виконавчої влади, так і посади прем’єр-міністра. Так, наприклад, Туніська республіка є президентською, оскільки президент є главою держави і головою виконавчої влади. Однак виконавчу владу разом з президентом здійснює Рада міністрів, яку очолює прем’єр-міністр [207, с. 788]. У деяких президентських республіках створюється особлива посада адміністративного прем’єр-міністра (Єгипет, Перу, Турція). Такий прем’єр керує оперативною діяльністю уряду і головує на його неофіційних засіданнях [193, с. 114].

Однак такі випадки не є типовими, а отже, про уряд у президентських країнах слід говорити лише як про систему центральних органів виконавчої влади, а не як про вищий орган виконавчої влади, що виробляє рішення на колегіальних засадах [52, с. 10].

Зовсім по-іншому виглядає ситуація у країнах із змішаною формою правління. Але, перш ніж провести аналіз місця уряду в державному механізмі цих країн, слід звернути увагу на ті причини, що спонукали появу до життя такої форми правління. Провідну роль у цьому процесі відіграла Французька Республіка, в якій за ініціативи Шарля де Голля, по суті, вперше отримала своє належне конституційне закріплення змішана форма правління. Причинами появи саме такої форми організації державної влади Голль називає недоліки французької політичної культури, а саме „схильність французів розділятися під впливом суперечливих тенденцій, розважатися політичною грою, як розважаються боротьбою на арені цирку, змаганнями на ярмаркових балаганах”, а також „традиційне несприйняття режиму сильної влади” [41, с. 21]. Отже, неприйнятною була як парламентська форма, що свого часу мала місце у Франції, оскільки вона передбачає існування двох-трьох потужних політичних сил, так і президентська республіка, бо країна вже неодноразово переживала періоди „бонапартизму”. Тому найбільш раціональним варіантом вирішення цієї проблеми стало започаткування змішаної форми правління, яка передбачала б два центри владного тяжіння – парламент та президент, при домінуючій ролі останнього. При цьому сам парламент здійснював свою владу в умовах так званого „раціоналізованого парламентаризму”, що передбачає передачу багатьох повноважень уряду, і значний його вплив на характер діяльності вищого представницького органу країни.

При цьому, як буде продемонстровано в наступних підрозділах, залежно від результатів чергових парламентських виборів, владні важелі схиляються то на бік президента, то на бік парламента в особі парламентської більшості.

Щодо інших наслідків, яких зазнає уряд при такій формі правління, то до них можна віднести значну роль глави держави не тільки під час формування уряду, але й у процесі здійснення ним своєї діяльності.

Так, на думку дослідників, Вірменію можна вважати змішаною республікою „з досить збалансованими рисами президентської та парламентської форм” [36, с. 84]. Відповідно до ст. 85 Конституції цієї країни, виконавчу владу в республіці здійснює Уряд, який складається з Прем’єр-міністра і міністрів. Однак при цьому засідання Уряду скликає і веде Президент, і лише за його дорученням – Прем’єр-міністр. Знову ж таки, дався взнаки вищезгаданий французький досвід державного будівництва, коли при досить значному, хоча і формальному, значенні парламенту президент, який за конституцією, покликаний забезпечувати „нормальне функціонування законодавчої, виконавчої і судової влад” (ст. 49), не маючи при цьому безпосереднього відношення до виконавчої влади, все-таки здійснює значний вплив на уряд на всіх етапах його діяльності.  

Що стосується парламентських країн, то в цьому випадку про уряд йдеться як про орган, що відіграє провідну роль у державному управлінні. При цьому зростає роль не тільки самого уряду, але і його голови – прем’єр-міністра. Більш того, рівень зростання ролі прем’єра в багатьох випадках є більшим, ніж зростання значення уряду, що інколи дозволяє ставити питання про існування в парламентських країнах „уряду прем’єра” [31, с. 94-102].

У таких випадках на конституційно-правовий статус уряду впливає наявність такого фактору, як харизматичність голови уряду. Звичайно таке явище, як харизматичність того чи іншого політичного лідера, розглядається як проблема політологічної науки. Однак практика діяльності органів влади зарубіжних країн дозволяє говорити про вплив на характер діяльності уряду не тільки тих формальних факторів, що знайшли своє відображення в конституційному законодавстві, але й обставин, що інколи не мають відношення до позитивного права. Особливим чином ці обставини проявляються за умов англосаксонської правової сім’ї, де система владного трикутника є більш гнучкою за рахунок того, що і в ситуації „живої” американської конституції, і в умовах неписаної англійської конституції політики й вищі посадовці мають більше можливостей для приведення системи державного управління до проблем сьогодення. 

Саме до таких обставин, або факторів, можна віднести і яскраву особистість прем’єр-міністра. Явище харизматичності не має однозначного розуміння й тлумачення в науковій літературі. Найбільш розповсюдженим є розуміння харизми (з грецької charisma – милість, божий дар, благодать) як „особливої обдарованості, притаманної будь-якій людині, що зазвичай посідає вищі політичні чи релігійні посади” [89, с. 524]. Термін “харизма” застосовується до індивіда, який виділяється з середовища звичайних людей і вважається наділеним надлюдськими, виключними здібностями [137, с. 252]. На думку відомого німецького політолога М. Вебера, влада й авторитет харизматичної особи базується не на раціональній, а на ірраціональній основі [89, с. 524]. Особливим чином це стосується перших осіб держави, до яких, безсумнівно, відноситься і посада прем’єр-міністра. 

Класичним прикладом впливу харизматичності прем’єра на роль уряду в державному механізмі можна вважати прем’єрство Маргарет Тетчер. Зміни набули такого розмаху, що цей період в політичній історії Англії отримав назву  „тетчеризм”. Найбільш яскравими рисами урядування в ці часи вважають: встановлення режиму прем’єра-міністра, панування над Кабінетом; часті звільнення міністрів, які не розділяли політичні погляди прем’єра; прийняття рішень прем’єром у переважній більшості випадків самостійно, керуючись при цьому думкою своїх радників, а не членів Кабінету. Разом з тим слід зазначити, що всі ці явища були проявом не тільки харизматичності такого політичного лідера, як М. Тетчер, але і тим політичним курсом, який вона започаткувала. Йдеться про заміну суто ліберального курсу жорстким консервативним підходом, який передбачав централізацію державного управління і державне втручання в економічні процеси в країні [212, с. с. 320-322]. 
Таким чином, можна стверджувати, що очолювання уряду сильним, харизматичним політиком суттєвим чином впливає на його статус саме як колегіального органу, де прем’єр-міністр посідає місце першого серед рівних. У цих ситуаціях слід вести мову про провідне місце в державному управлінні не уряду, а саме прем’єра, що перебирає на себе більшість повноважень уряду. Натомість більшу вагу набувають не міністри-члени уряду, а канцелярія прем’єр-міністра, де виробляються найбільш важливі державні рішення [206, с. 95]. 

Наступний фактор, що має відношення як до особи прем’єр-міністра, так і до всього уряду взагалі, є виборча система, що застосовується в тій чи іншій країні, та електоральна культура громадян цієї держави. У цьому відношенні можна виділити декілька аспектів цього чинника.

По-перше, це ситуація (яка є нетиповою), коли виборці формують не тільки парламент, але й обирають прем’єр-міністра країни, як це відбувалося в Ізраїлі відповідно до Основного Закону Ізраїлю „Про Уряд” від 1968 року, коли прем’єр-міністр обирався на загальних виборах шляхом прямого і таємного голосування ізраїльських громадян строком на 4 роки [207, с. 816]. У такій ситуації уряд має більше самостійності у проведенні власної політики. При цьому він починає виступати як рівноправний партнер у відносинах з парламентом, оскільки його доля мало залежить від рішень останнього.

Іншим аспектом розглядуваного питання є тенденції, які намітилися останнім часом у виборчих процесах зарубіжних країн. Так, на думку П. Бромхеда, фактором, що впливає на роль прем’єр-міністра у здійсненні державної влади, а отже і перенесення центру ваги з колегіального уряду до одноособового прем’єра, є „тенденція до персоніфікації в особі прем’єр-міністра всієї політики”. Це пов’язано з тим, що основна частина виборців останнім часом голосує не за партію, а за її лідера. На підтвердження цього наводиться статистика, відповідно до якої під час виборчих кампаній 1966 та 1970 років більше половини телевізійного часу було присвячено Хіту і Вільсону (лідерам консерваторів та лібералів), а не їх партіям [31, с. 100]. 

 Важливим чинником, що впливає на конституційно-правовий статус уряду, є наявний у країні політичний режим. Беззаперечним є той факт, що в разі існування в державі демократичних засад здійснення державної влади, уряд є органом, який приймає рішення, спрямовані на задоволення інтересів усього населення, а не потреб олігархічних кланів і лобістських груп. При цьому сам уряд піддається громадському контролю, що проявляється не тільки в прозорості його діяльності для засобів масової інформації, але й у загальному доступі до прийнятих ним рішень.

У разі існування в країні недемократичного режиму уряд перетворюється на суто формальну структуру в державному механізмі. Щодо класифікації недемократичних режимів, то в літературі з цього питання висловлюються різні думки. Так, наприклад, В.Є. Чиркін, пропонує виділяти напівфеодальний-тоталітарний режим (Саудівська Аравія, Іран), тоталітарний режим (КНДР, Китай), авторитарний режим (Сирія, Марокко) та напівдемократичний режим (Шрі-Ланка, Нікарагуа) [194, с. 191]. При цьому критерієм такої класифікації виступає домінування певного методу здійснення державного управління. Однак загальносвітовою тенденцією визнається поступова демократизація політичних режимів. Цьому сприяють, насамперед, діяльність різних міжнародних правозахисних інститутів, а також вимоги міжнародного співіснування, які полягають у необхідності видозмінювати форми та методи державного управління в недемократичних країнах з метою запобігання ізоляції від зовнішньополітичного та зовнішньоекономічного співтовариств.

Разом з тим ціла низка країн поки що використовує поєднання демократичних засад та авторитарних методів при управлінні державою. При цьому, що є характерним практично для всіх «псевдодемократичних» країн, за формальними ознаками охарактеризувати відповідну країну як недемократичну практично неможливо. До таких формальних ознак можна віднести закріплення відповідних форм та методів управління в конституційному законодавстві.

Так, наприклад, відповідно до ст. 85 Конституції Китайської Народної Республіки, Державна рада КНР, тобто центральний народний уряд, є виконавчим органом державної влади, вищим адміністративним органом [75, с. 43].  Однак слід відмітити, що цей орган діє поруч із Центральним Комітетом Комуністичної партії Китаю. При цьому, як правило, відсутній чіткий розподіл владних повноважень між партійними органами та урядом [206, с. 184-185]. А це призводить до частого втручання партійних структур у діяльність органів державного управління.

Хоча і не такий значний, але не менш важливий вплив на форми та зміст діяльності уряду здійснює такий фактор, як форма територіального устрою держави. Насамперед йдеться про певну специфіку статусу федерального уряду, враховуючи особливий зміст правовідносин, що виникають між ними та органами влади суб’єктів федерації.

Аналіз конституцій федеративних держав свідчить про те, що в переважній більшості випадків вищезгадані особливості врегульовуються в розділах основного закону, присвячених взаємовідносинам між центром і суб’єктами федерації. При цьому окремо особливості уряду не виділяються.

Однак у деяких випадках конституції містять спеціальні норми, які вказують на згадувану специфіку. Так, відповідно до ст. 186 Конституції Швейцарії, Союзна Рада (яка виконує і функції глави держави, і функції уряду) підтримує відносини Союзу з округами та співпрацює з ними. Вона схвалює акти округів, коли цього вимагає проведення в життя союзного права; може заявляти заперечення проти договорів округів між собою або із закордоном; піклується про дотримання союзного права, а також конституцій кантонів і договорів округів і вживає необхідних заходів [84, с. 265].

 У деяких випадках на статус уряду впливає національно-етнічний фактор. Так, відповідно до абз b) ч. 4 ст. 5 Конституції Боснії та Герцеговини (що складається з двох утворень – Федерації Боснії і Герцеговини та Республіки Сербської), заступники міністрів, яких призначає Голова Ради міністрів, не повинні належати до того ж народу, який вказаний як один із складових населення країни, що і їх міністри. При цьому за етнічною ознакою формується і Президія країни – колегіальний орган, що виконує функцію глави держави. Він складається з трьох осіб, при цьому  один із них повинен бути боснієць, один – хорват і один – серб (ст. 5 Конституції).

Певним чином на статус уряду впливають історичні передумови формування конституційного законодавства відповідної країни. Насамперед йдеться про країни, що свого часу заходились у складі відповідних імперій. Отримавши незалежність, ці держави ще тривалий час знаходились під впливом країн-завойовниць. І цей вплив проявлявся не тільки в стійких торговельно-економічних зв’язках, але й у значних запозиченнях, які були використані при формуванні власної правової системи та побудові державного механізму.

Так, характерним для країн, які входять до складу Британської Співдружності, стало те, що вони практично в повному обсязі сприйняли „вестмінстерську” модель держаного управління. На думку В.В. Маклакова, „хоча англійська та індійська конституції відрізняються за формою, але запозичення суттєво відчуваються в побудові центральних органів влади, в механізмі відповідальності, в системі урядових органів (Уряд та Кабінет)” [37, с. 435]. Цю тезу підтверджує й індійський дослідник Д.Д. Басу, який зазначає, що згідно з намірами творців Конституції Індії, президент хоча і наділявся усіма виконавчими повноваженнями, повинен був діяти подібно до англійської корони: як конституційний глава виконавчої влади, що виконує поради міністрів, які несуть відповідальність перед Народною палатою парламенту» [21, с. 303]. 

На місце уряду в державному механізмі здійснює вплив стан політичної системи відповідної країни. Як показує практика, залежно від того, наскільки усталеною є партійна система держави, настільки більшою (меншою) є роль уряду в демократичних країнах. Йдеться, насамперед, про так звані «двопартійні» політичні системи, що мають місце в США та Великобританії [12, с. 24].

Існування в країні двох потужних політичних сил дозволяє говорити про стабільну роботу уряду, а отже і його більш значущу роль у здійсненні державного управління порівняно з урядами інших країн. Насамперед причиною цьому є відсутність частих урядових криз. 

Певним чином підвищується значущість уряду й відносно парламенту всередині державного механізму, оскільки уряд має своє належне парламентське представництво у вигляді парламентської більшості. При цьому така більшість не носить коаліційного характеру.

Інша ситуація складається в тих країнах, політична система яких представлена достатньо широким спектром партій, що мають своє відповідне представництво в органах влади, насамперед, в парламенті. Традиційним прикладом цього є урядова система Італії. Уряд у цій країні утворюється, як правило, коаліцією парламентських груп, кожна з яких не здатна самостійно утворити уряд, у результаті чого він набуває коаліційного характеру. З одного боку, це певним чином позитивно сприяє на характер діяльності уряду, оскільки міністри-представники різних партій дозволяють собі діяти більш самостійно і відстоювати власну позицію на засіданнях уряду.

Однак при цьому дещо зменшується роль уряду в державному механізмі. Це явище виникає внаслідок того, що державне управління вимагає певної сталості з точки зору напрямів розвитку країни. Однак за рахунок того, що вищеназвані парламентські й урядові коаліції є нестійкими, відсутні жодні гарантії щодо стабільного існування уряду протягом часу легіслатури парламенту. Достатньо зазначити, що за період з 1948 по 1993 роки в Італії змінилось близько 50 урядів. При цьому самі урядові кризи, що виникали внаслідок розпаду коаліцій, тривали навіть до одного року.

Підсумовуючи вищевикладене, зазначаємо, що на конституційно-правовий статус уряду в зарубіжних країнах впливають такі фактори, як форма правління держави, форма територіального устрою, політичний режим, національна виборча система та електоральна культура громадян, особисті якості (харизматичність) прем’єр-міністра, історичні умови формування конституційного законодавства та стан національної політичної системи.

1.4. Взаємовідносини уряду з главою держави 

Загальновизнаним принципом функціонування державного механізму є принцип її поділу на законодавчу, виконавчу і судову гілки. Але єдину державну владу неможливо повністю розділити. Як зазначає В.Є. Чиркін, перебільшення розділимості призводить до некерованості держави [192, с. 147]. Тому головним у цьому принципі є не стільки сам поділ владних повноважень між органами гілок влади, скільки взаємодія цих гілок, встановлення системи стримувань і противаг для запобігання узурпації державної влади однією з гілок. На цьому наголошують вчені-юристи. Так, Ю.М. Тодика вважає, що на рівні Основного Закону України необхідно було б закріпити не тільки принцип поділу влади, а й вимогу необхідності тісної взаємодії між гілками державної влади [171, с. 77]. В.Є Чиркін вказує, що єдність державної влади при необхідному розмежуванні її гілок породжує переплетіння деяких елементів, їх взаємодію, взаємозалежність, взаємопроникнення [192, с. 144]. Плюралізм влади, збалансованість політичних сил неможливі без раціональної згоди сторін, без їх взаємного визнання одна одної як суб’єктів влади [33, с. 67]. Ю.С. Шемшученко також зазначає, що суть проблеми поділу державної влади полягає не тільки в науково обґрунтованому розведенні функцій різних владних гілок, а, що не менш важливо, - у висвітленні їх взаємодії [203, с. 9]. 

Саме через взаємостосунки уряду з іншими вищими державними органами, на думку В.Б. Авер’янова, встановлюється той чи інший “баланс” розподілених влад (гілок влади). Як відомо, вагомий демократичний потенціал принципу поділу влади полягає у досягненні первної рівноваги між окремими гілками влади – з тим, щоб жодна з них навіть у власній сфері не залишалася безконтрольною і не діяла у цій сфері довільно [2, с. 5].

Разом з тим, як показує практика зарубіжного конституціоналізму, досягти максимальної взаємодії як між гілками влади, так і між вищими органами влади, в багатьох випадках видається досить складним шляхом. Особливим чином це стосується взаємовідносин між урядом і главою держави. Причому в цій проблематиці можна також виділити випадки, коли в самій владній моделі закладена можливість виникнення час від часу гострих протистоянь та непорозумінь між двома владними інституціями. Йдеться,  насамперед, про змішані (президентсько-парламентські) республіки. 

Така форма державного правління змішаного типу зумовлює наявність “дуалізму” виконавчої влади. Такий дуалізм (біцефальність) передбачає існування ситуації, коли гілка влади фактично очолюється двома вищими органами держави, тобто це “модель не з одним центром, а зі своєрідним “подвійним центром” [6, с. 25], котрий складається з двох функціонально поєднаних суб’єктів – президента і уряду. 

Традиційно в таких випадках використовується визначення президента як глави держави, без вказівки на очолювання виконавчої влади. При цьому формула “глава виконавчої влади” практично не використовується в світовій конституційній практиці. Навіть для президентських республік поширеним є визначення президента як глави уряду, але не виконавчої влади. Інколи, як у випадку з Конституцією Кіпру, Президент визнається першою особою в державі (ч.1 ст. 36) [90]. Хоча президент за будь-якої форми правління має безпосереднє відношення до виконавчої влади, його не можна цілком ідентифікувати з цією (як, зрештою, і з іншими) гілкою влади. 

Звідси виникає суттєве питання – який вплив на уряд має президент, що формально не відноситься до виконавчої влади. Інколи в наукових колах використовується термін «підпорядкованість» уряду главі державі. За своїм змістом інститут підпорядкованості стосовно державних органів означає максимальну ступінь адміністративної залежності органу нижчого структурного рівня у взаємостосунках з органом вищого рівня. Звідси підпорядкованість уряду президентові свідчить, що останній є вищою структурною ланкою щодо уряду. Тобто президент знову ж таки включається структурно до системи органів виконавчої влади, що є невиправданим [55, с. 41]. З цього питання можна виділити дві основні точки зору.

Перша полягає в наявності у президента як глави держави права скеровувати діяльність уряду [198, с. 30]. Так, за Конституцією Російської Федерації Президент є Верховним Головнокомандувачем Збройними Силами, має право видавати укази, вносити свої законодавчі ініціативи на розгляд Федеральних Зборів Російської Федерації, призначати Голову Уряду РФ та ряд інших вищих посадових осіб у системі виконавчої влади, голувати на засіданнях Уряду і в будь-який час на свій розгляд відправити Уряд у відставку. З огляду на це, російський вчений М. Сахаров вказує, що перелік лише цих конституційних повноважень Президента дозволяє зробити обгрунтований висновок про те, що в Росії Президент, який не є главою Уряду, в той же час володіє широким колом прерогатив вищої виконавчої влади. Вчений зазначає, що, не дивлячись на те, що конституційна норма говорить: “Виконавчу владу в Російській Федерації здійснює Уряд РФ” (ч. 1 ст. 110),  вона не означає, що вся повнота виконавчої влади на федеральному рівні зосереджена в руках Уряду. До того ж поняття “здійснює” зовсім не виключає його інтерпретації в тому сенсі, що Уряд здійснює виконавчу владу, а Президент має над нею вищий контроль [155, с. 30].
Такий висновок випливає не тільки з сучасних реалій співвідношення владних повноважень між Президентом Російської Федерації і Урядом, але й із самої Конституції. Якщо в статті 80 вказується, що саме Президент, а не глава Уряду визначає основні напрями внутрішньої та зовнішньої політики держави, то в ст. 114 на Уряд покладається завдання забезпечення проведення в Росії єдиної державної політики в різних її галузях. До цього треба додати, що у Федеральному конституційному законі “Про Уряд Російської Федерації” 1997 р. визначається, що Уряд у межах своєї компетенції організовує реалізацію внутрішньої та зовнішньої політики держави, здійснює державне управління та регулювання в різних сферах [155, с. 32].

Подібну позицію займає й В.Н. Суворов, який, виділяючи аналогічні повноваження Президента Російської Федерації як вихідний момент у вирішенні питання про ключове значення глави держави в урядовій діяльності, відмічає, що «підпорядкування Уряду РФ … Президенту РФ не означає втрату Урядом РФ певної самостійності. Воно має виключно важливе значення у здійсненні виконавчої влади, виконує активну творчу роль у державному управлінні» [166, с. 11]. 

Інші вчені дотримуються точки зору, що наявність у глави держави  «номінаційних» повноважень, тобто права призначати і звільняти прем’єр-міністра та членів уряду, не надають президенту права керувати урядом і не впливають на його включення чи невключення до виконавчої гілки влади [162, с. 132]. Стверджується, що у противному випадку слід визнати наявність у глави держави управлінських повноважень і відносно судової гілки влади, кадрові призначення в якій він традиційно має у переважній більшості країн.

У деяких випадках відповідь на це питання можна знайти й у текстах основного закону. Так, нами вже наводився приклад конституційного визначення Президента Кіпру як глави держави і першої особи Республіки. При цьому безпосередньо в Конституції чітко розмежовуються його повноваження як глави держави і як глави виконавчої влади.

Так, Президент як глава держави: а) представляє Республіку на всіх її офіційних церемоніях; б) підписує вірчі грамоти дипломатичних представників, що призначаються згідно зі статтею 54, і приймає вірчі грамоти акредитованих при ньому іноземних дипломатичних представників; в) підписує: вірчі грамоти представників, що призначаються згідно зі статтею 54 для ведення переговорів, пов'язаних із висновком міжнародних договорів, конвенцій або інших угод, або для висновку будь-якого роду договорів, конвенцій або угод, у зв'язку з якими велися переговори, як це вказується в Конституції;  документи, що свідчать про виконання державними органами ратифікації різного роду міжнародних договорів, конвенцій або угод, ратифікованих або схвалених у порядку, встановленому Конституцією; г) присуджує почесні відмінності і встановлені ордени Республіки (ст. 37 Конституції) [90].

Враховуючи той факт, що Республіка Кіпр має значні національно-етнічні проблеми, при конституюванні форми правління був використаний національний фактор, який проявився в тому, що поряд із посадою Президента започатковувалась посада Віце-президента. При цьому Президентом повинен бути грек-кіпріот, а віце-президентом – турок-кіпріот [153, с. 103]. А отже, специфічним є і статус Віце-президента, який має свої чітко визначені Конституцією повноваження, що не можуть перебиратися або бути змінені Президентом. Разом з тим на рівні Основного Закону також встановлені спільні повноваження вищих посадових осіб. 

 Відповідно до ст. 47 Конституції Кіпру виконавча влада, здійснювана спільно Президентом і віце-президентом Республіки, обмежується наступними питаннями:  a) визначення малюнка та кольору прапора Республіки;  б) нагородження орденами Республіки;  в) призначення членів Ради міністрів актом, що підписується ними обома;  г) видання рішень Ради міністрів шляхом опублікування в офіційній газеті Республіки згідно зі статтею 57;  д) видання всіх законів і рішень Палати шляхом опублікування їх в офіційній газеті Республіки згідно зі статтею 52;    е) призначення і звільнення посадових осіб у випадках, передбачених Конституцією (зокрема, голови та членів Ради міністрів);     є) започаткування обов'язкової військової служби; ж) підвищення або скорочення чисельності сил безпеки;   з) помилування осуджених до страти у випадках, коли потерпіла особа і осуджений належать до різних громад, і зниження, відстрочка і зміна покарання згідно з постановами тієї ж статті;   и) право передачі справи до Верховного Конституційного суду;     і) опублікування в офіційній газеті Республіки рішень Верховного Конституційного суду;    ї) заміна системи призначення міністрів-турок на пост одного з трьох міністерств: закордонних справ, оборони або фінансів –  системою періодичної зміни;  й) обнародування послань, направлених Палаті представників. 

Що стосується виконавчої влади, здійснюваної Президентом Республіки, то вона обмежується наступними питаннями:  1) підбір і звільнення міністрів-греків;  2) скликання засідань Ради міністрів, виконання функцій голови на засіданнях Ради міністрів і участь у дискусіях на таких засіданнях без права голосу;   3) підготовка порядку денного засідань Ради міністрів;   4) право остаточного вето відносно рішень Ради міністрів, що відносяться до справ зовнішньої політики, оборони або безпеки;  5) право повернення рішень Ради міністрів на перегляд;  6) право остаточного вето на рішення і закони Палати, що стосуються зовнішньої політики, оборони або безпеки;    7) право повернення на перегляд законів і рішень Палати, а також бюджету; 8) право звернення до Верховного Конституційного суду;  9) опублікування громадських законів і рішень, що приймаються грецькими Громадськими зборами; 10) право передачі будь-якого закону або рішення грецьких Громадських зборів на розгляд Верховного Конституційного суду; 11) право звернення до Верховного Конституційного суду в зв'язку з будь-якими питаннями, викликаними колізією влади, спростуванням компетенцій Палати і громадських зборів або конфліктами між будь-якими органами влади Республіки; 12) право помилування засуджених до страти; 13) спільне з віце-президентом Республіки здійснення функцій влади, що особливо вказується в статті 47; 14) звернення із посланням до Палати представників (ст. 48 Конституції) [90]. 

На наш погляд, слід погодитися зі схемою розподілу повноважень президента залежно від того, яку роль він відіграє в держаному механізмі. Така спроба чітко розділити повноваження заслуговує на увагу як приклад визначення особливої політико-правової природи поста президента як глави держави. Ми вважаємо, що подібна схема, коли президент формально не має відношення до виконавчої гілки влади, але наділяється «номінаційними» повноваженнями в урядовій сфері, призводить до виникнення непорозумінь при здісненні державного управління. При цьому досить частим явищем є пряме втручання глави держави в урядову діяльність шляхом надання міністрам конкретних доручень з питань виконавчої діяльності. 

Найбільш показовою в даному випадку є практика урядування у Французькій республіці. «Дуалізм», чи «діархія», влади в цій країні призвела до того, що «Прем’єр-міністр відіграє в V Республіці роль підставної особи, що прикриває політику Президента» [101, с. 228]. Цікавим і дещо дивним у даному відношенні є той факт, що розробники Конституції 1958 року усвідомлювали неоднозначність конституційних положень, що регулюють взаємовідносини між главою держави і Урядом. Попри те, вирішили їх не усувати, розраховуючи на підтримку проекта Конституції на референдумі різними політичними силами, - як прихильниками парламентаризму, так і прихильниками президенціоналізму.  При цьому вирішальну роль у розв’язанні цих колізій автори Конституції відводили практиці [101, с. 231, 232]. Однак практика реалізації цих конституційних положень показала, що реальне керівництво виконавчою владою почав здійснювати не Уряд, а саме Президент. Це навіть призвело до появи в науковій літературі думки, що визначення в ст. 5 Конституції Франції Президента як арбітра у функціонуванні публічних влад насправді означає те, що Конституція надала Президенту владу вирішувати, діяти, керувати (від лат. arbitrum – «судження», «рішення», «вирішувати») [211, с. 211]. Появі такого розуміння ролі Президента сприяв також і спосіб наділення глави держави владними повноваженнями. Справа в тому, що сама теорія «державного арбітражу» з’явилась у французькій політико-правовій думці ще у ХVШ столітті. Вона полягала у позиціонуванні монарха «над зацікавленими владно-політичними силами». Однак, на переконання французьких дослідників А. Демішеля, Ф. Демішеля і М. Пікемаля, ця доктрина не може спрацьовувати в умовах республіканської форми правління. Оскільки в тому випадку, коли президент обирається парламентом, він не набуває достатньої політичної ваги, щоб діяти ніби над сторонами державно-правових конфліктів (дається також взнаки і велика залежність глави держави від парламенту). У випадку ж обрання Президента безпосередньо народом, характер втручання глави держави буде завжди «мати характер втручання правителя» [53, с. 59].   

Таким чином, наявність лише загальних формулювань у визначенні місця і ролі президента в змішаних республіках (таких як: гарант національної незалежності, цілісності території, дотримання міжнародних договорів, що забезпечує своїм арбітражем нормальне функціонування публічних влад, а також спадковість держави (ст. 5 Конституції Франції); гарант державного суверенітету, територіальної цілісності, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина (ст. 102 Основного Закону України); символ єдності народу і державної влади, гарант Конституції, прав і свобод людини і громадянина (ст. 42 Конституції Киргизстану)  призводить на практиці до перебирання главою держави повноважень з керівництва як урядом, так і всією виконавчою владою. При цьому сам уряд перетворюється на «відбиття думок і дій президента, групу виконавців управлінських завдань і в багатьох питаннях – передаточний ремінь між рішеннями, прийнятими наверху, і парламентськими асамблеями, або громадською думкою» [101, с. 233].  

Вихід із цієї ситуації, на нашу думку, полягає у чіткому закріпленні на рівні конституції тих повноважень, які відповідають ролі та місцю президента в державному механізмі, як це зроблено в Основному Законі Республіки Кіпр. Наявність лише загальних формулювань з цих питань призводить до неоднозначностей у тлумаченні можливостей президента в сфері діяльності виконавчих органів влади, насамперед уряду. Тобто йдеться про те, що, закріпивши в конституції визначення президента як гаранта державного суверенітету чи арбітра публічних влад, слід чітко передбачити виключний перелік повноважень, які б відповідали тому чи іншому завданню глави держави.

Більш простішою і більш визначеною є ситуація з взаємовідносинами уряду і глави держави в парламентських республіках (монархіях). Окрім закріплення в багатьох випадках виключно «церемоніальних», або «номінальних», повноважень президента (монарха), в певних ситуаціях конституції таких країн передбачають також передачу частини повноважень глави держави до уряду чи до його членів. 
Так, відповідно до ст. 66 Конституції Австрії,  Федеральний президент може передавати повноважним членам Федерального уряду належне йому право призначення федеральних чиновників певних категорій і вповноважувати їх в свою чергу передавати далі це право відносно певних федеральних чиновників нижчестоячих органів.  Федеральний президент може також уповноважити Федеральний уряд або повноважних членів Федерального уряду на укладення певних видів державних договорів; таке повноваження розповсюджується й на право прийняття розпорядження про те, щоб ці державні договори виконувалися на основі видання постанов. 

При цьому передбачено правило, відповідно до якого дії президента є лише втіленням ідей уряду: «Всі дії, на які уповноважений Федеральний президент, якщо інше не встановлене конституційним законодавством, здійснюються на основі пропозицій Федерального уряду або уповноваженого урядом федерального міністра. Закон визначає, в яких межах сам Федеральний уряд або сам компетентний федеральний міністр у цих випадках пов'язані пропозиціями інших органів» (ч. 1 ст. 67 Конституції) [82, с. 49].

Підтвердженням того, що президент у парламентській республіці значною мірою залежить від позиції уряду, є проведення в деяких країнах з подібною формою правління спеціальних засідань уряду (що інколи мають власну назву, подібну до назви державної інституції), на яких схвалюються рішення, що має прийняти глава держави в межах своєї компетенції. Так, відповідно до ст. 16 Конституції Ісландії,  закони і важливі державні заходи подаються на розгляд Президента в Державній Раді, яка складається з Президента Республіки і міністрів та засідає під головуванням Президента. Більш того, на конституційному рівні закріплений принцип, згідно з яким Президент здійснює свою владу через міністрів (ст. 13 Конституції).

Разом з тим у певних випадках конституції надають президентам повноваження, що дозволяють їм більш ефективно виконувати свою функцію глави держави. Так, ст. 78 Конституції Індії передбачає, що обов'язком Прем'єр-міністра є:   повідомляти Президенту про всі рішення Ради Міністрів, що відносяться до управління справами Союзу;  надавати таку інформацію, що відноситься до управління справами Союзу і законодавчим припущенням, яку може зажадати Президент, і,   якщо того зажадає Президент, поставити на розгляд Ради Міністрів будь-яке питання, з якого було винесене рішення одним з Міністрів, але яке не розглядалось Радою. Інколи на рівні основного закону закріплюються правила, що свідчать про більш значущий зв’язок глави парламентської республіки з урядом. Так, відповідно до ст. 99 Конституції Албанії, перед тим як почати виконувати свої обов'язки, Прем'єр-міністр, заступник Прем'єр-міністра і міністри приносять присягу перед Президентом Республіки. На наш погляд, такі норми дозволяють президентові претендувати на більшу вагу в здійсненні виконавчої влади, тобто знову є нормативні підстави для появи поглядів на наявність у глави держави повноважень, «що припускаються». 

Специфічний характер у сучасних державах має влада монарха. Враховуючи її спадковий характер і недоторканість особи монарха, конституції таких країн у багатьох випадках покладають усю відповідальність за стан справ у державному управлінні на членів уряду. Тому сам урядовець повинен оцінювати доручення та вказівки монарха з тієї позиції, що в будь-якому випадку відповідати за наслідки виконання таких доручень доведеться йому. Так, відповідно до ст. 102 Конституції Бельгії, усний або письмовий наказ Короля в жодному разі не може звільняти міністра від відповідальності [82, с. 124].  

Одним із важливих напрямків взаємовідносин між главою держави і урядом слід вважати процедуру контрасигнатури актів президента (монарха). Буквально сам термін «контрасигнація» означає «підписувати поряд». Йдеться про скріплення акту глави держави підписами прем’єр-міністра та (або) відповідальних міністрів. У літературі відмічається, що контрасигнація виконує декілька функцій: 1) засвідчує справжність підпису глави держави; 2) перекладає відповідальність (політичну чи юридичну) з глави держави на міністра, що підписав акт; 3) вказує на колегіальність прийнятого рішення [87, с. 235]. Виникнення інституту контрасигнатури пов’язують з початком боротьби буржуазії з королівською владою за свої права: королівські укази потребували для свого здійснення підпису радника [87, с. 235].   

На сучасному етапі конституційне законодавство зарубіжних країн закріплює інститут контрасигнатури в різних формах. Так, ч. 2 ст. 67 Конституції Австрії передбачає, що всі рішення Федерального президента, якщо інше не встановлене конституційним законодавством, для забезпечення їх дійсності мають бути скріплені підписом Федерального канцлера або компетентного федерального міністра. «Жодний акт Короля не може мати силу, якщо він не контрасигнований міністром, який тим самим несе за нього відповідальність» (ст. 106 Конституції Бельгії) [82, с. 125].

Враховуючи особливе значення інституту президента в Ісландії (він формально включений до законодавчої влади, яку реальну здійснює парламент [197, с. 725, 726]), підпис президента, контрасигнований одним із міністрів, надає юридичної сили законодавчому акту або акту уряду (ст. 19 Конституції). При цьому такі законодавчі акти глава держави видає у разі крайньої необхідності в періоди між сесіями парламенту [197, с. 726].

За монархічної форми правління контрасигнація може набувати дещо іншого значення. Так, відповідно до ст. 74 Конституції Японії всі закони і урядові укази підписуються компетентними державними міністрами та контрасигнуються Прем'єр-міністром [84, с. 390].

Разом з тим конституційно-правовій практикці відомі приклади, коли навіть за умов парламентської республіки глава держави позбавлений обов’язку узгоджувати свої акти з відповідальними членами уряду: саме відсутністю необхідності контрасигнування актів Президента Албанії  пояснюється міцність інституту президентства в цій країні [30, с. 183].

Слід відмітити, що в Основному Законі України не вживається термін “контрасигнатура”, але можна стверджувати, що в поняття “скріплення підписом”, яке міститься в ст. 112 Конституції, вкладено саме цей сенс, тому що “контрасигнатура” по суті й означає підпис міністра на акті, що виходить від глави держави, і надає цьому акту юридичну силу. Слід також відмітити, що в дореволюційному державному праві вказаний термін мав назву саме “скріплення”. Необхідно також погодитись з аргументом  С.Г. Серьогіної щодо вирішення цієї проблеми. Вона вважає, що в даному випадку повинно йтись саме про контрасигнатуру, оскільки візування документів ніколи не закріплюється на конституційному рівні, воно є категорією діловодства, а не конституційного права [161, с. 12]. Іншими словами, Основний Закон України закріплює саме поняття контрасигнатури щодо деяких правових актів Президента України, тому доцільнішим було б закріплення на конституційному рівні терміну, притаманного конституціям багатьох країн світу. 

Вважається, що при наділенні правом контрасигнування актів Президента Прем’єр-міністр може впливати на зміст і реалізацію вказаних актів. Однак, як зазначає С.Г. Серьогіна, сьогодні ця можливість по суті паралізована фактичною адміністративною залежністю уряду від глави держави [161, с. 13].

Спеціального розгляду потребує питання взаємовідносин уряду з апаратом глави держави, особливо за умов змішаної форми правління. Відомим фактом конституційно-правової практики зарубіжних країн є періодичне протистояння між керівником апарату глави держави та прем’єр-міністром. Наближення першого до президента і щоденне спілкування з главою держави робить керівника апарату надзвичайно впливовою особою в системі державного управління. Особливим чином його роль підвищується, як вже зазначалось, у так званих змішаних республіках. Насамперед, це пов’язано зі специфічним статусом самого президента.

Показовим у даному випадку є досвід функціонування інституту генерального секретаря (керівника апарату) французького Президента. Інколи він отримує в пресі найменування «тіньового прем’єр-міністра» [101, с. 212],  для чого існує достатньо підстав.

Так, до обов’язків генерального секретаря відносяться: участь у засіданнях уряду, на яких відсутній глава держави; підготовка разом із генеральним секретарем уряду порядку денного Ради міністрів (засідання уряду під головуванням Президента), яка потім подається ним для затвердження главою держави; координація процесу підготовки законопроектів і регламентарних актів, що подаються потім на підпис Президента; виконання функцій секретаря на так званих «вузьких» нарадах [101, с. 212, 213].

Інколи надзвичайно «завзяте» виконання генеральним секретарем своїх повноважень призводило навіть до прямого суперництва між ним та прем’єром, що не завжди отримувало конструктивне вирішення. Показовим у цьому відношенні є конфлікт між Прем’єр-міністром Ж. Помпіду та Генеральним секретарем Е. Бюрон де Розьє, який неодноразово виступав проти планів Прем’єра та намагався нейтралізувати їх. Коли це протистояння досягло максимального загострення, Прем’єр-міністр зажадав від глави держави вирішення питання таким чином, щоб лише один із учасників конфлікту залишився на своїй посаді. Рішення президента – відправити керівника свого апарату послом до Італії [101, с. 214].

Подібна ситуація має місце і в іншій країні із змішаною формою правління – Російській Федерації. Проблематика взаємовідносин керівника Адміністрації Президента з Прем’єр-міністром та іншими членами Уряду Російської Федерації є предметом дослідження російських вчених вже тривалий час. Особливо це питання набуло дискусійного характеру за часів очолювання Адміністрації глави російської держави А. Чубайсом. Тоді почали говорити про його специфічну роль у здійсненні главою держави владних повноважень у виконавчій сфері. Приводом для цього слугували спільне проведення нарад Президентом разом із главою своєї Адміністрації в ключових силових відомствах країни, зокрема у Федеральній службі безпеки Росії (жовтень 1996 р.).  Іншим прикладом підвищення ролі керівника апарату глави держави стало часте включення його до складу спеціальних урядових комісій. При цьому посади в таких комісіях, як правило, розподілялись за наступним правилом: очолював комісію Прем’єр-міністр, глава ж Адміністрації Президента призначався його заступником [142, с. 38, 39].

Негативною тенденцією слід визнати спроби деяких дослідників прибільшити значення адміністрації резидента в реалізації ним своїх функцій, зокрема в сфері взаємовідносин із урядом. Так, М.М. Скрипніков пропонує визнати Адміністрацію Президента Російської Федерації «державним органом, створеним Президентом РФ з метою забезпечення реалізації сукупності конституційних повноважень» [165, с. 9]. Ця інституція, на думку російського дослідника, характеризується такими сутнісними особливостями: Адміністрація Президента наділена функціями виконавчого органу; є конституційно-правовим інститутом, створеним для ефективної реалізації повноважень Президента РФ і таким, що відіграє значну роль у функціонуванні всієї системи органів державної влади; до структури Адміністрації Президента Російської Федерації входять підрозділи, що виконують як патронажні повноваження, так і допоміжні функції, тим самим створюючи механізм реалізації конституційних повноважень Президента РФ. При цьому автор вважає, що попри наділення апарата глави держави виконавчими повноваженнями, Адміністрація не входить до системи органів виконавчої влади [165, с. 9, 10, 19].

Нормативним підґрунтям для таких тверджень стала досить неоднозначна Ухвала Конституційного Суду Російської Федерації від 29 травня 1997 року № 55-О «Про припинення провадження у справі по перевірці конституційності Указу Президента Російської Федерації від 2 жовтня 1996 року № 1412 «Про затвердження Положення про Адміністрацію Президента Російської Федерації» [133]. Приводом для розгляду питання про конституційність цього президентського Указу став запит Державної Думи, в якому вона висловлювала сумнів щодо можливості наділення Адміністрації глави держави низкою повноважень, які, на погляд парламентарів, є виключною прерогативою самого Президента, а в певних випадках – Федеральних Зборів і Уряду [142, с. 39]. Однак поки йшло підготовче провадження у справі, 15 квітня 1997 року Президент змінив більшість спірних положень Указу, а тому парламент відкликав свій запит. Попри те, Конституційний Суд, виносячи суто процесуальний акт, встиг «мимохідь» вказати, що статус Адміністрації Президента як державного органу ґрунтується на тих положеннях президентського указу, що «носять загальний характер, і їх реальний зміст визначається повноваженнями, якими наділена Адміністрація».

Таким чином і з’явилась думка, що апарат президента є не органом державної влади, а державним органом. Різниця між двома поняттями полягає в тому, що «державні органи, здійснюючи владні повноваження, не наділені правом прийняття правових актів зовнішньої дії» [165, с. 18].

Такі погляди, на наше переконання, не мають під собою достатнього теоретичного обґрунтування, і їх поширення призводить до плутанини як у конституційному законодавстві, так і при реалізації приписів основного закону. Що стосується взаємовідносин уряду і апарату глави держави, то безпідставна абсолютизація і розширення повноважень останнього стає причиною виникнення дублювання функцій цих двох інституцій та зменшення ролі та значення уряду в здійсненні виконавчої влади.

Таким чином, практика зарубіжного конституціоналізму свідчить, що, чим більш чітко на законодавчому рівні розподілені повноваження між урядом та главою держави (особливо за умов змішаної форми правління), тим більш ефективною є взаємодія цих двох вищих державних інституцій.

1.5.  Взаємовідносини уряду з парламентом 

При розгляді питання взаємодії гілок державної влади на першому плані завжди стоїть проблема взаємовідносин між законодавчою і виконавчою гілками. Як зазначає М.М. Марченко, сутність проблеми оптимального співвідношення законодавчої та виконавчої гілок влади зводиться не стільки до “раціонального” розподілення сфер діяльності, скільки до “збалансованого” встановлення повноважень цих гілок по відношенню одне до одного, суспільства і держави, до законодавчого закріплення організаційно-правових форм їх взаємозв’язку і взаємодії, до визначення шляхів і засобів взаємного впливу законодавчої і виконавчої гілок влади одне на одне [112, с. 3]. 

В.М. Скрипнюк також відмічає, що структура державної влади в демократичній країні розбудовується за принципом взаємодії законодавчої та виконавчої влад. Жодна з зазначених гілок влади не може нормально функціонувати без іншої, оскільки руйнація законодавчої влади, чи то шляхом перетворення парламенту на “кишеньковий” орган, чи шляхом створення всіляких завад його діяльності, спричинить відмову від ідеї правової державності, тобто держави, де панує закон. Водночас слабкість виконавчої влади завжди матиме своїм наслідком внутрішню дестабілізацію в країні, що, зрештою, також призводитиме до виникнення численних соціально-політичних конфліктів, які загрожуватимуть усій системі державної влади [164, с. 125].

Історично проблема взаємовідносин виконавчої влади з законодавчою виникає внаслідок дотримання доктрини поділу державної влади. Головна вимога висунутої Дж. Локком і Ш. Монтескьє доктрини полягала в тому, що для утвердження політичної свободи, забезпечення законності й запобігання зловживанню владою з боку будь-якої соціальної групи, установи чи окремої особи необхідно розділити владу на законодавчу, виконавчу і судову. 

У межах доктрини поділу влад існують два принципово відмінні підходи до взаємовідносин виконавчої та законодавчої влад: “жорстка” дуалістична (американська) і “гнучка” парламентська (європейська) [113, с. 113]. Народ як єдине джерело влади передає мандат на здійснення державного управління в першому випадку безпосередньо всенародно обраному главі держави, який формує адміністрацію, а в другому опосередковано – через всенародно обраний парламент очолюваному прем’єр-міністром уряду. “Жорсткість” дуалістичної моделі є відносною, оскільки необхідність забезпечення єдності державної влади за умов, коли президент і конгрес обираються народом, забезпечується саме взаємозалежністю влад [113, с. 114]. В.І. Мельниченко не погоджується з думкою С.Г. Рябова про те, що прямі вибори президента дозволяють “йому та уряду діяти без особливої залежності від законодавців” [148, с. 43].

Особливість “гнучкої” парламентської моделі взаємовідносин виконавчої та законодавчої влади характеризується тим, що уряд – вищий орган виконавчої влади – формується парламентом (точніше, парламентською більшістю) і несе перед парламентом політичну відповідальність за свою діяльність. При цьому виключається втручання парламентарів (якщо вони одночасно не є міністрами) в оперативно-розпорядчу діяльність уряду, однак цілком можливою є нормотворчість уряду в сфері виключних законодавчих повноважень парламенту.

Сьогодні на перший план виходить функціональна відмінність діяльності гілок влади: виконавча зобов’язана “впроваджувати політику, яка має широку підтримку. Законодавча ж влада покликана розглядати альтернативні підходи з позиції державних інтересів і перевіряти легітимність інтересів різних груп або територій, які вони представляють, з метою визначення законності тих чи інших дій, а також, щоб загальні політичні рішення ефективно впроваджувалися за всіх умов” [147, с. 45]. Урахування цих обставин видається необхідним, оскільки сьогодні у постановці проблеми взаємовідносин виконавчої влади з законодавчою далеко не завжди усвідомлюється наявність як суто політичного аспекту, пов’язаного з забезпеченням певних інтересів, так і функціональної доцільності. При цьому другий аспект приноситься в жертву першому.

Характер взаємовідносин уряду з парламентом залежить від форми правління. У президентських республіках уряд, очолюваний президентом, формується позапарламентським шляхом і не несе за свою діяльність відповідальності перед парламентом. Юридично в цих країнах уряд повинен тільки виконувати закони, що приймаються парламентом. Тому сам уряд розглядається як виконавчий орган, позбавлений будь-яких засобів впливу на законодавчу установу, крім права відкладального вето. Президентська модель уряду передбачає створення системи, при якій законодавча й виконавча гілки влади діють незалежно, але мають можливість урівноважувати одне одного.

У парламентських країнах уряд посідає по відношенню до парламенту  сильніші позиції, ніж у президентських республіках. При тому, що в цих країнах уряд несе політичну відповідальність перед парламентом, формується парламентським шляхом і зобов’язаний піти у відставку в разі вираження йому вотуму недовіри, він фактично контролює й спрямовує діяльність парламенту. Не можна забувати, що уряд складається з лідерів правлячої партії, а це означає, що парламентська більшість у своїй поведінці зв’язана партійною дисципліною. Ця закономірність знаходить свій повний прояв у тих країнах, де діють однопартійні уряди. У тих країнах, де у влади знаходяться коаліційні уряди, парламенти володіють більшою долею відносної самостійності по відношенню до уряду. Чим складніше парламентська коаліція, тим вона є менш сталою, тим вона більш залежна від співвідношення сил у парламенті. Одна загальна закономірність, згідно з якою уряд при всіх політичних ситуаціях відіграє головну роль у практичному здійсненні державної влади, діє всюди [119, с. 206, 207].

Серед основних напрямів взаємодії між урядом і парламентом у зарубіжних країнах можна виділити такі.

По-перше, це їх взаємодія в законодавчому процесі. З часом роль та значення уряду в процесі розробки та прийняття законів підвищується. Показовим у даному відношенні є, наприклад, той факт, що конституційне регулювання законодавчої процедури у Французькій республіці здійснюється нормами, які знаходяться в Розділі V «Про відносини між Парламентом та Урядом» Конституції Франції. Конституції переважної більшості країн закріплюють за урядами статус суб’єктів законодавчої ініціативи. Так, наприклад, ст. 76 Основного Закону ФРН закріплює положення про те, що законопроекти вносяться в Бундестаг Федеральним урядом, членами Бундестага або Бундесратом; ст. 93 Конституції України встановлює, що право законодавчої ініціативи у Верховній Раді України належить Президентові України, народним депутатам України та Кабінету Міністрів України; ст. 181 Конституції Швейцарії містить наступне положення: “Федеральна Рада направляє до Федеральних Зборів законопроекти, що відносяться до актів останнього”.

У літературі стверджується про необхідність посилення законопроектної діяльності урядових структур на пострадянському просторі. Причинами для цього називають швидкий розвиток суспільних відносин в умовах реформування правової й економічної систем та не менш швидке «застарівання» існуючих законів у такій ситуації. І саме уряд як орган влади, що відповідає за проведення єдиної фінансової, кредитної та грошової політики, повинен стати рушійною силою законодавчих змін [205, с. 54].

У переважній більшості зарубіжних країн питома вага всіх законопроектів належить саме урядовим законопроектам: у 33 з 69 держав уряди вносять від 90 до 100% законопроектів, ще в 22 – більш 50% проектів законів [108, с. 188]. 

Практика показує, що разом із кількістю зростає й якість цих законопроектів та вплив уряду на цей процес. Так, парламенти 42 країн (із 60 держав, що стали об’єктом дослідження – переважно країни з усталеними демократичними традиціями) схвалюють у середньому від 90 до 100%, у 9 – від 80 до 89% та в 4 – від 70 до 79% урядових законопроектів [68, с. 27].  Що стосується країн СНД, то тут показники дещо нижчі. Так, із загального числа прийнятих парламентом Росії і підписаних Президентом Російської Федерації федеральних законів Урядом Російської Федерації було внесено: в 2000 р. – 47%, 2001р. – 36%, 2002р. – 43%, 2003р. – 47% проектів федеральних законів [205, с. 57].

Таким чином, уряд активно втручається в законодавчий процес, тобто в сферу, що традиційно відноситься до виключної компетенції вищого представницького органу: центральний виконавчий орган перетворився на основне джерело законодавчої ініціативи, у його розпорядженні величезний арсенал засобів для проведення “своїх” або підтримуваних ним законодавчих актів через парламент. Можна сказати, що уряд повністю контролює всє стадії законодавчого процесу, фактично здійснюючи на нього вирішальний вплив. У результаті більшість законів, що приймаються в демократичних країнах, мають не парламентське, а урядове походження або прямо чи непрямо лобіювались виконавчою владою [74, с. 72].

Приводом для таких тенденцій, на думку вчених, є вплив теорії «раціоналізованого парламентаризму» на законотворчий процес [183, с. 7]. Своєрідним апогеєм такого впливу стала практика французького парламентаризму, відповідно до якої визначальний вплив на формування порядку денного парламенту здійснює саме уряд: кожні два тижні Прем’єр-міністр направляє головам палат перелік законопроектів, стосовно якого конференція голів може висловити свої зауваження [53, с. 132]. Більш того, згідно з ч. 3 ст. 28 Конституції Французької Республіки, Прем’єр-міністр після консультації з головою відповідної палати або більшістю членів кожної палати може прийняти рішення про додаткові дні сесії. Подібні повноваження має й іспанський уряд: його члени мають переважне право виступати на сесіях Генеральних Кортесів, брати ініціативу скликання позачергових сесій і оголошення сесій закритими, а також право включати будь-які питання до порядку денного палат парламенту [201, с. 24].

На наше переконання, не можна применшувати значення уряду в процесі управління на сучасному етапі державотворення. Разом з тим практична втрата парламентом самостійності і передача багатьох повноважень у законодавчій сфері прямо суперечить принципу народовладдя, який є вихідною засадою конституційного ладу сучасної демократичної держави. Адже саме парламент є уособленням суверенітету народа і має виключне право виступати від його імені, ухвалюючи, в тому числі, й законодавчі акти. При цьому уряд за характером свого походження є похідним органом державної влади, і аж ніяк не носить представницького характеру. До речі, вищезгаданий французький Основний Закон містить у собі відповідну норму, що повною мірою відображає правову природу парламенту: “Національний суверенітет належить народу, який здійснює його через своїх представників і шляхом референдуму” (ч. 1 ст. 3) [84, с. 32]. Тому, ставлячи за мету збільшення ефективності державного управління та підвищення ролі уряду в цьому процесі, не слід «раціоналізувати» значення парламенту до такого рівня, коли він перетвориться з представницької інституції на складову урядової системи, що опікується законотворчими питаннями. 

В аспекті проблеми, що аналізується, не можна не відмітити ще одне важливе питання, а саме те, що поряд з ініціюванням законопроектів виконавча влада видає нормативні акти, які мають силу звичайного закону. Так, відповідно до ст. 38 Конституції Франції Уряд для виконання своєї програми може звернутися до Парламенту за дозволом здійснювати протягом обмеженого терміну шляхом видання ордонансів заходів, що зазвичай входять до сфери законодавства. Ордонанси приймаються в Раді міністрів після отримання висновку Державної ради. Вони набирають чинності після їх опублікування, але втрачають її, якщо законопроект про їх затвердження не внесений до Парламенту до закінчення терміну, вказаного законом про делегування повноважень.   Після закінчення вищеназваного обмеженого терміну ордонанси з питань, що входять до законодавчої сфери, можуть бути змінені лише законом [84, с. 40].

Така ситуація, на думку багатьох вчених, суперечить теорії поділу державної влади. Як вказує Л.Т. Кривенко, у низці непростих теоретико-конституційних проблем побудови вищої державної влади на основі принципу поділу влади, яка водночас набула практичного значення й позначилась конфліктами між законодавчою і виконавчою владами, є проблема розмежування компетенції між названими гілками влади [98, с. 38]. У даному випадку йдеться про делеговане законодавство, тобто про наділення виконавчої гілки влади законодавчими повноваженнями. 

Як зазначає С. Шевчук, під делегуванням законодавчих повноважень слід розуміти тимчасову передачу частини законодавчої компетенції центральним органам виконавчої влади при збереженні певного ступеню контролю з боку законодавчого органу за реалізацією цих повноважень [202, с. 20, 21]. На  думку О.О. Мішина, делеговане законодавство являє собою важливішу частину нормовстановлюючої діяльності уряду, яка здійснюється по прямому або непрямому уповноваженню парламенту або з його мовчазної згоди і полягає у виданні нормативних актів, які містять загальні правила поведінки і мають таку ж обов’язкову силу, що й парламентські статути [118, с. 16, 17]. Делеговане законодавство – діяльність органа публічної влади на основі уповноваження парламенту по виданню нормативно-правових актів, що регулюють суспільні відносини із сфери компетенції парламента [16, с. 11].

На думку вчених, делеговане законодавство дозволяє економити парламентський час; надає парламенту можливість зосередити увагу на принципах, а не займатися їх деталізацією; дозволяє швидко вносити зміни при появі нових обставин [17, с. 46].

Серед форм надання законодавчих повноважень органам державного управління фахівці здебільшого розрізняють акти, яким передувало доручення (делегація) парламенту, і акти, видані за певних умов на підставі конституційної норми. 

Більш виразною формою надання парламентом законодавчих повноважень уряду є прямі доручення видавати акти, які можуть змінювати, скасовувати і заміняти існуючі закони. Так, Основні закони Італії, Франції, ФРН передбачають, що законодавчій діяльності уряду повинне передувати спеціальне рішення парламента. Конституції Данії, Індії, Іспанії безпосередньо вказують, що видані на підставі делегування повноважень нормативні акти мають силу закону [114, с. 17, 18].

За умов, коли парламент відіграє вирішальну роль у формуванні уряду, й уряд відповідальний насамперед перед парламентом, делегування законодавчих повноважень може розглядатись значною мірою як передача повноважень не по горизонталі (від законодавчої влади до рівноправної виконавчої), а по вертикалі: компетентна владна структура передає частину своїх повноважень створеному нею і відповідальному перед нею органу. У президентських і надпрезидентських республіках більш повне дотримання принципу поділу влади так чи інакше обмежує делегуваання [113, с. 120].

Стосовно питання про делегування законодавчих повноважень не існує єдиної точки зору. Деякі вчені заперечують проти конституційного закріплення даного інституту. 

На думку С. Шевчука, необхідним є прийняття закону про делегування повноважень, у якому повинна міститись вказівка на предмет, цілі, задачі й стандарти делегування, межі уповноваження відповідних державних органів і посадових осіб. Ці параметри делегування потрібні для того, щоб виконавець, деталізуючи й конкретизуючи основне положення закону, був не взмозі фактично підмінити його. Необмежене й неконкретне делегування, як це мало місце в Україні в 1992 році, повинно бути заборонене [202, с. 22]. Такої ж думки дотримується й А.Л. Бодак, вказуючи, що при конституційному закріпленні делегування повноважень уряду слід вказувати підстави делегування, його межі (умови, при яких делегування неможливе) та механізм передачі повноважень [27, с. 16]. 

Як зазначає В.М. Скрипнюк, сьогодні ми спостерігаємо “тенденцію до виконавчої домінації”, тобто, коли виконавча влада концентрує в своїх руках дедалі більші повноваження, видає надзвичайно велику кількість власних підзаконних актів, втручається в законодавчу діяльність чи шляхом практики делегованого законодавства, чи шляхом просування в парламенті власних законопроектів [164, с. 121]. Такої ж думки й І.О. Полянський, який вказує, що зростання активності виконавчої влади – це закономірний процес, в якому значна роль належить делегованому законодавству. Що стосується такого боку діяльності виконавчої влади, як нормотворчий, то, на думку цього автора, тяжіння виконавчої влади до нормотворчості має підвалини об’єктивного характеру: велика кількість актів непрямої дії, що потребують додаткової регламентації; прояв пасивності законодавця. Однак при цьому в процесі подібного роду діяльності виконавчої влади має бути закріплений принцип підзаконності виконавчої влади. Крім того, необхідно пам’ятати, що головним засобом виконання має бути не нормотворчість, а зосноване на законі розпорядництво, тобто здійснення практичних заходів з реалізації (в першу чергу) законодавчих норм [139, с. 24, 25].

Таким чином, нормативно-правові акти, видані центральними органами виконавчої влади, що містять норми права й встановлюють права і обов’язки громадян, повинні прийматись на підставі делегованих законодавчою владою повноважень. В іншому випадку в цих актах, виданих не на підставі делегованих законодавчих повноважень, формулюватимуться первинні норми права, що не мають своєї основи в законах або прямо протирічать їм, що підміняє демократичний принцип народного представництва й веде до міністерського свавілля [202, с. 23].

Разом з тим слід відмітити, що парламент може делегувати уряду не тільки законодавчі повноваження. Так, в умовах федеративного устрою, парламент, як правило, його верхня палата, може делегувати уряду низку повноважень, що стосуються взаємовідносин між центром та суб’єктами федерації. Зокрема, в рамках виконання федеральних законів на території адміністрації земель уряд Німеччини за згодою Бундестагу може давати адміністрації приписи загального характеру. Він також має право давати вищим органам влади земель «обмежені» вказівки й здійснювати нагляд за виконанням землями федеральних законів зі згоди Бундесрату. У тому випадку, коли вжиті заходи виявляються недостатніми, Федеральний уряд має право вжити заходів примусу чи «федерального втручання». Якщо в першому випадку необхідна згода Бундесрату на вжиття вказаних заходів, то у випадку з федеральним втручанням Бундесрат може в будь-який момент зажадати від уряду припинення заходів втручання. При цьому в усіх вищеназваних випадках йдеться саме про делегування повноважень, оскільки право приймати подібні рішення належить саме Бундесрату як верхній палаті парламента, що представляє інтереси земель [186, с. 306, 307].

Однією з особливих форм взаємодії уряду з парламентом є постановка та розгляд питання про вотум довіри уряду.  Сутність цієї процедури полягає у схваленні парламентом (зазвичай нижньою палатою) політичної лінії уряду, запропонованого ним законопроекту чи певної урядової акції [87, с. 72]. Вотум довіри, пов’язаний з розглядом у парламенті складу і (або) програми новостворюваного уряду, треба відрізняти від вотуму довіри чинному уряду, хоча за процедурою між ними практично немає відмінностей. Наслідком першого є легітимація новостворюваного уряду, встановлення його уповноваженості. Природа вотуму довіри чинному уряду полягає в тому, що уряд з метою одержання підтримки здійснюваних ним важливих заходів порушує (ініціює розгляд) у парламенті відповідного питання. Мета ініціювання такого вотуму довіри може бути й інша, але вона завжди зумовлена політичними міркуваннями. При цьому будь-який вотум довіри відрізняється від вотуму недовіри за суб’єктом ініціювання: в останньому випадку питання про недовіру порушує парламентська опозиція [200, с. 177].

Таким чином, процедура «вотуму довіри» має подвійне значення. З одного боку, це форма парламентського контролю і форма «проштовхування» урядом своїх законодавчих та інших управлінських ініціатив, а з іншого – необхідний елемент процедури легітимації створеного уряду. Сформований уряд у тій чи іншій формі має одержати формальну довіру парламенту. Так, в Іспанії кандидат на пост глави Уряду виносить на обговорення Конгресу депутатів політичну програму Уряду, який він має намір сформувати, і просить палату про довіру (ст. 99 Конституції Іспанії) [84, с. 193]1.

Що стосується першого аспекту «вотуму довіри», то на думку Ю.Г. Барабаша, така процедура «має свою особливу привабливість для країн з розвиненими парламентськими традиціями. По-перше, вона дозволяє урядові реалізовувати в життя цілі, передбачені в затвердженій парламентом програмі діяльності, по-друге, дозволяє час-від-часу перевіряти діяльність виконавчих структур, і, по-третє, консолідувати коаліційну парламентську більшість у моменти виникнення загрози її, тобто коаліції, розпаду» [20, с. 152]. Саме нестабільність існуючої парламентсько-урядової коаліції є основною причиною постановки питання про вотум довіри уряду [43, с. 252]. При цьому правом постановки питання про вотум довіри наділяється саме прем’єр-міністр. Дослідники відмічають, що уряд, який користується підтримкою абсолютної більшості в парламенті, досить рідко вдається до цієї процедури. Ситуація у випадку з коаліційним характером уряду є прямо протилежною. Так, Голова іспанського Уряду досить часто вдавався до постановки питання про довіру Уряду, коли намагався «отримати підтримку своєї парламентської позиції, для того щоб таким чином керувати з більшою свободою та ефективністю» [201, с. 29]. І чим більшою за кількістю учасників є коаліція, тим частіше доводиться перевіряти урядом рівень довіри парламенту. Як приклад можна назвати постановку питання про вотум довіри грецьким Прем’єр-міністром К. Караманлісом влітку 2005 року. Причиною для постановки такого питання стало вираження опозиційною фракцією соціалістичної партії ПАСОК недовіри міністру економіки Г. Алогоскуфісу. Після бурхливого розгляду цього питання, 13 червня 2005 р. Парламент Греції виніс вотум довіри Уряду [135].

Однак слід наголосити, що уряд має використовувати інститут вотуму довіри з великою обережністю, оскільки в разі ненабрання необхідної кількості голосів парламентаріїв, йому може загрожувати дострокове припинення діяльності, а у випадку парламентської форми правління наслідком такої ситуації може стати достроковий розпуск парламенту. Як правило, для розгляду питання вотуму довіри парламент ставиться у жорсткі часові рамки. Так, відповідно до ч. 1 ст. 68 Основного Закону ФРН, таке голосування повинно відбутись не пізніш ніж через 48 годин. 

При цьому питання про вотум довіри може ставитись як окремо, так і у сукупності з іншими питаннями. В останній ситуації прем’єр-міністр, користуючись зв’язаністю розгляду того чи іншого законопроекту з необхідністю вирішення питання про вотум довіри, може не тільки прискорити розгляд законопроекту, але й домогтися його прийняття навіть у випадку відсутності необхідної підтримки в парламенті. Однак сама процедура є досить громіздкою та містить, як вже наголошувалось, досить багато небезпечних моментів для уряду.

Так, у тому випадку, коли німецький Бундестаг не висловив довіри уряду, канцлер може поставити перед федеральним президентом питання про достроковий розпуск Бундестагу (ч. 1 ст. 68 Основного Закону ФРН). Якщо ж  Бундестаг не буде розпущений, то тоді Федеральний президент може за згодою Бундесрату оголосити стан «законодавчої необхідності» відносно того законопроекту, який ставився на голосування разом із питанням про вотум довіри Уряду. Такий стан означає, що законопроект підлягає повторному розгляду Бундестагом. Якщо ж Бундестаг знову відхилить законопроект або ж прийме його у неприйнятній для Уряду редакції, то закон вважається прийнятим  у випадку погодження його Бундесратом. Те ж саме відноситься до випадку, коли законопроект не буде прийнятий Бундестагом протягом чотирьох тижнів з дня його повторного внесення. Більш того, федеральний канцлер може скористатись станом «законодавчої необхідності» відносно будь-якого іншого відхиленого Бундестагом законопроекту протягом шости місяців після першого оголошення такого стану (ст. 81 Основного Закону ФРН) [84, с. 93]. У більш «скрутних» умовах знаходиться Національна Рада Словаччини: Президент може розпустити словацький парламент у тому разі, коли він упродовж трьох місяців не приймає постанову про урядовий проект закону, з яким Уряд пов’язує питання про висловлення довіри.

В інших країнах уряд обмежений у колі питань, які він може подати на розгляд парламенту разом із питанням про вотум довіри уряду. Так, наприклад, іспанська Конституція дозволяє голові уряду після розгляду в Раді міністрів ставити перед Конгресом депутатів питання про довіру по програмі своєї діяльності і по загальнополітичній декларації (ст. 112). Отже, ставити разом із питанням про довіру уряду питання про розгляд певного законопроекту є неможливим [84, с. 195]. 

Як приклад такої загальнополітичної декларації можна навести наступну ситуацію. Так, 16 липня 2001р. Скупщина (парламент) Хорватії переважною більшістю голосів винесла вотум довіри Уряду І. Рачана. Причиною постановки питання про довіру Уряду стала необхідність поглиблення співпраці з Гаагським трибуналом, який вимагав від Хорватії видачі двох хорватів, що підозрювалися у вчиненні військових злочинів [188].

Як вже зазначалось, із процедурою вотуму довіри пов’язана можливість розпуску парламента урядом і оголошення дострокових парламентських виборів. Такі повноваження надаються урядові, як правило, за умов парламентської форми правління. Так, відповідно до ст. 115 Конституції Іспанії, Голова Уряду після обговорення Радою міністрів і під свою виняткову відповідальність може запропонувати розпуск Конгресу, Сенату або Генеральних кортесів, який здійснюється декретом Короля. Декрет про розпуск повинен вказувати дату виборів. Пропозиція про розпуск не може бути представлена при розгляді резолюції осуду.  При цьому встановлюється річне обмеження на застосування процедури розпуску парламенту [84, с. 196]. 

У багатьох випадках достроковий розпуск парламенту застосовується як своєрідний електоральний захід. Йдеться про ситуації, коли прем’єр-міністр, що є, як правило, лідером однієї з провідних політичних сил, вдається до такого кроку (самостійно чи за рішенням глави держави, але за наявності подання прем’єра), коли рівень довіри, чи-то рейтинг «прем’єрської» партії є максимальним або ж, навпаки, стрімко починає втрачати політичну вагу. Тоді розпуск парламенту й дострокові парламентські вибори дозволяють прем’єру зберегти цю високу посаду на термін повноважень парламенту чергового скликання. Що стосується практики використання цього інституту в зарубіжних країнах, то з цього приводу можна навести такі приклади.

Так, 5 квітня 2005 року англійський прем’єр-міністр Тоні Блер звернувся до Королеви Великобританії з проханням розпустити парламент і призначити чергові парламентські вибори на 5 травня цього ж року. Причиною для такого рішення голови Уряду стали показники популярності очолюваної ним Лейбористської партії та слабкість позицій її головного конкурента – Консервативної партії. Слід зазначити, що в 2001 році Т. Блер вчинив аналогічно (скоротивши при цьому парламентську легіслатуру на один рік) знову ж таки з причин посилення електоральних симпатій до лейбористів, забезпечивши собі  та своїй партії чотирирічне перебування при владі [63].

Протилежні причини змусили Федерального канцлера Німеччини  Герхарда Шредера звернутись до Бундестагу з питанням про отримання вотуму довіри влітку 2005 року. Причинами, що спонукали канцлера до таких дій, стали, по-перше, поразка очолюваної ним Соціал-демократичної партії Німеччини на виборах до парламенту Північної Рейн-Вестфалії, що вважається вотчиною соціал-демократів, по-друге – непорозуміння з іншим учасником парламентсько-урядової коаліції – Партією зелених, та, на останок, невдале голосування на референдумі у Франції з схвалення Конституції Європейського Союзу (саме Г. Шредер був одним із активних пропагандистів таких конституційних ідей). Не отримавши,  як очікувалось, підтримки парламенту, Г. Шредер звернувся до Федерального Президента з проханням розпустити парламент та оголосити дострокові парламентські вибори, які були призначені на 18 вересня 2005 року [40].

Причому, якщо у практиці англійського парламентаризму зустрічаються переважно випадки, коли дострокові парламентські вибори оголошуються, як правило, на піці популярності урядової партії, то у випадку з застосуванням аналогічної процедури у Німеччині причинами розпуску парламенту стає стрімке падіння рейтингу владних політичних сил. 

Підсумовуючи вищенаведене, можна виділити такі сучасні тенденції у правовому регулюванні взаємовідносин уряду з парламентом у зарубіжних країнах.

Сьогодні, як зазначає відомий російський вчений М.В. Баглай, посилюється незалежність уряду від парламенту. Практика останніх десятиліть підтверджує, що часто парламентарі навіть не інформуються про найважливіші урядові рішення, а уряд далеко не завжди рахується з настроями мас. Численні опитування громадської думки, що проводяться в розвинутих країнах на достатньо високому професійному та технічному рівні, часто свідчать про негативне ставлення більшості населення до урядової політики або окремих акцій, про падіння її популярності. Однак подібні результати опитувань звичайно досить мало впливають на практичну діяльність уряду. 
Звичайно, сучасна демократична держава не може собі дозволити виключити контроль за урядовою політикою. Це знаходить відображення й у системі державно-правових норм, які в більшості розвинутих країн закріплюють інститут парламентської відповідальності уряду та можливість притягнення до судової відповідальності його членів на основі спеціальної процедури та в порядку окремого судочинства. Однак ні вживання системи “стримувань та противаг”, ні обмеження урядової влади за допомогою публічних прав і свобод не виключає прагнення бюрократичного апарату до примноження управлінських структур, його безконтрольності та самостійності. Зростання бюрократизму – одна з головних загроз демократії. Обгрунтуванню зростаючої ролі та самостійності уряду слугує сформульована в Великобританії теорія “самостійного мандату”. Згідно з цією теорією виборці на загальних виборах висловлюються не стільки за того чи іншого кандидата в депутати, скільки за урядову політику або проти неї. Тим самим вони дають певний мандат уряду, який діє по волі виборців і не повинен залежати від парламентської боротьби. Голосуванню на парламентських виборах надається значення плебисциту з питання про довіру певній особі (президенту, уряду) або урядові в цілому. Інакше кажучи, обираються депутати, але на голосування ставиться питання про довіру уряду. В окремих країнах навіть сам уряд (Швейцарія) або його глава (Ізраїль) обираються населенням. Концепція “самостійного мандату” слугує виправднню посилення виконавчої влади [88, с. 226, 227].
В.І. Мельниченко стверджує, що сьогодні можлива еволюція конституційної моделі взаємовідносин виконавчої та законодавчої влади в таких напрямах.

Перший напрям – зміна внаслідок конституційної кризи або й заміна основного закону з формальним утвердженням дуалістичної моделі. Перебіг подій у цьому напрямі досить проблематичний, оскільки конституційні реформи в Росії, Білорусі, Казахстані, де зміст нових конституцій орієнтувався насамперед на інтереси глави держави, не призвели ані до перебирання президентами безпосередньо на себе керівництва виконавчою владою, ані тим більше – взаємної залежності виконавчої й законодавчої влади. У цьому випадку наймовірнішим є подальше обмеження впливу на виконавчу владу з боку парламенту.

Другий напрям – перегляд конституційних норм, які стосуються відповідальності уряду перед президентом із встановленням лише парламентської відповідальності уряду. Певні сумніви в спроможності забезпечення ефективної взаємодії гілок влади в такий спосіб визначаються тим, що подібний переділ владних повноважень скоріше може бути здійснений, коли найвищий представницький орган не захоче закріпити свою відповідальність перед народом за здійснення державного управління у вигляді можливості розпуску парламенту. За таких умов проблематичним видається конституційне закріплення можливості делегування законодавчих повноважень уряду й практичне його застосування.

Третій напрям – наповнення реальним змістом існуючої конституційної моделі, насамперед, президентсько-парламентської республіки, попри її вади. Адже навіть формування в парламенті стабільної парламентської більшості, спроможної надати надійну підтримку прем’єр-міністру, може істотно змінити роль уряду. Наявність такої більшості спроможна зруйнувати фактичну відповідальність уряду насамперед перед президентом. Адже парламент у таких випадках не здатний завадити главі держави звільнити прем’єр-міністра. Але він цілком може блокувати призначення будь-якої іншої кандидатури. У цьому випадку можливе фактичне обмеження (самообмеження) впливу президента на прем’єра і уряд за умов, коли глава держави не спирається на парламентську більшість, щоб із часом використати відповідні конституційні положення, маючи підтримку бодай ситуаційної більшості у парламенті. Саме таким шляхом сьогодні розвиваються відносини між владними структурами в Росії [113, с. 122].

Наявність же конституційного положення про відповідальність уряду перед главою держави, незалежно від її практичного застосування, буде постійно змушувати як уряд, так і парламент більш обережно й відповідально ставитись до взаємовідносин.

Разом з тим не можемо не відмітити і низку негативних тенденцій у відносинах між парламентом і урядом, насамперед, йдеться про розширення засобів впливу на законодавчий орган, перш за все, з боку прем’єр-міністра. Так, у листопаді 2005 року верхня палата парламенту Італії, Сенат, підтримав конституційну реформу, серед основних положень якої було підвищення ролі прем’єра. По-перше, пропонується значно змінити процедуру «вотуму довіри». Тепер прем’єр-міністру після його призначення достатньо буде виступити з заявою про основні напрями своєї політики. Депутати ж зможуть лише висловитись із цих «загальних напрямків». Разом з тим глава уряду буде мати право з будь-якого питання запитати у парламенту вотум довіри. Але, якщо уряд у цьому випадку не отримає довіри, то можливий розпуск парламента. Однак, у разі остаточного схвалення конституційної реформи,  право розпуску парламенту перейде від президента до прем’єр-міністра [176]. 

  Отже,  тенденцією у взаємовідносинах між урядом і парламентом в зарубіжних країнах є поступове перебирання урядом на себе провідної ролі в законотворчості. Причиною цьому є вплив теорії «раціоналізованого парламентаризму» на законотворчий процес. Зазначається, що практична втрата парламентом самостійності і передача багатьох повноважень в законодавчій сфері уряду прямо суперечить принципу народовладдя, який є вихідною засадою конституційного ладу сучасної демократичної держави.

Висновки до Розділу І

1. Виконавча влада – одна з гілок державної влади, основним призначенням якої є організація виконання законів та інших нормативно-правових актів, реалізація внутрішньої та зовнішньої політики держави, охорона прав і свобод людини і громадянина, що здійснюється через побудовану на принципі вертикальної підпорядкованості систему спеціально створюваних і наділених відповідною компетенцією органів.

2. У конституціях більшості зарубіжних країн, як правило, не використовується термін «статус» при характеристиці уряду. Разом з тим про наповнення цього терміну ми можемо судити з тих питань, які знаходять своє відображення в основних законах, тобто конституційно закріпленими елементами правового статусу уряду є порядок утворення і припинення діяльності уряду, принципи його діяльності; компетенція уряду та його склад. 

3. Проведений аналіз дозволяє зробити висновок, що конституційно-правовий статус уряду становить собою складну системоутворюючу державно-правову категорію, що визначає нормативно закріплене та реально втілене на практиці положення уряду в системі владних взаємовідносин з іншими суб’єктами конституційного права, насамперед, вищими державними інституціями, і становить собою сукупність таких основних елементів: правосуб’єктність уряду, принципи його діяльності, компетенція, склад та статус окремих членів уряду,  його відповідальність за свою діяльність.

4. Серед факторів, що впливають на конституційно-правовий статус уряду можна виділити такі: форма правління держави, форма територіального устрою, політичний режим, національна виборча система та електоральна культура громадян, особисті якості (харизматичність) прем’єр-міністра, національно-етнічний чинник, історичні умови формування конституційного законодавства та стан національної політичної системи.  

5. Сучасною тенденцією стало перенесення центру ваги з колегіального уряду до одноособового прем’єр-міністра,  персоніфікації в його особі усієї політики. Особливим чином це проявляється під час парламентської виборчої кампанії, коли лідеру партії як потенціальному кандидату на посаду прем’єр-міністра приділяється абсолютна більшість уваги, ніж самій партії – суб’єкту виборчого процесу.

6. Країни, що свого часу заходились у складі відповідних імперій, отримавши незалежність,  ще тривалий час знаходились під впливом країн-завойовниць, цей вплив проявлявся не тільки в стійких торговельно-економічних зв’язках, але і в значних запозиченнях, які були здійсненні при формуванні власної правової системи та побудові державного механізму. 

7. Існування в країні двох потужних політичних сил дозволяє говорити про стабільну роботу уряду, а, отже, і його  більш значущу роль у здійсненні державного управління порівняно з урядами інших країн.

8. У конституціях деяких країн наявне чітке розмежування повноважень президента як глави держави і як глави виконавчої влади. На наш погляд, слід погодитись із конституційними схемами розподілу повноважень президента залежно від того, в якій ролі він виступає в держаному механізмі. Спроба чітко розділити повноваження заслуговує на увагу як приклад визначення особливої політико-правової природи поста президента як глави держави. Ми вважаємо, що подібна схема, коли президент формально не має  відношення до виконавчої гілки влади, але наділяється «номінаційними» повноваженнями в урядовій сфері, призводить до виникнення непорозумінь при здісненні державного управління. При цьому досить частим явищем є пряме втручання глави держави в урядову діяльність шляхом надання міністрам конкретних доручень з питань виконавчої діяльності. 

9. Ситуація із взаємовідносинами уряду і глави держави в парламентських республіках (монархіях) є більш простою і визначеною. Окрім закріплення в багатьох випадках виключно «церемоніальних», чи-то «номінальних», повноважень президента (монарха), в певних ситуаціях конституції таких країн передбачають також передачу частини повноважень глави держави до уряду чи до його членів. 
10. Безпідставною є абсолютизація і розширення повноважень апарату глави держави, що стає причиною виникнення дублювання функцій уряду і апарату галви держави та зменшення ролі та значення уряду у здійсненні виконавчої влади.

11. Серед основних напрямів взаємодії між урядом і парламентом у зарубіжних країнах можна виділити їх взаємодію в законодавчому процесі.  Тенденційним у даному відношенні є поступове перебирання урядом на себе провідної ролі в законотворчості. Причиною цього є вплив теорії «раціоналізованого парламентаризму» на законотворчий процес. 

На наше переконання, не можна применшувати значення уряду в процесі управління на сучасному етапі державотворення. Разом з тим практична втрата парламентом самостійності і передача багатьох повноважень у законодавчій сфері прямо суперечить принципу народовладдя, який є вихідною засадою конституційного ладу сучасної демократичної держави. Адже саме парламент є уособленням суверенітету народа і має виключне право виступати від його імені, ухвалюючи, в тому числі, і законодавчі акти. 

12. Однією з особливих форм взаємодії уряду з парламентом є постановка та розгляд питання про вотум довіри уряду.  Попри велику привабливість цієї процедури для уряду, він повинен використовувати інститут вотуму довіри з великою обережністю, оскільки в разі ненабрання необхідної кількості голосів парламентарів, уряду може загрожувати дострокове припинення діяльності, а у випадку парламентської форми правління наслідком такої ситуації може стати достроковий розпуск парламенту. 

РОЗДІЛ 2

СТРУКТУРА КОНСТИТУЦІЙНО-ПРАВОВОГО СТАТУСУ УРЯДУ В ЗАРУБІЖНИХ КРАЇНАХ: ТЕНДЕНЦІЇ РОЗВИТКУ

2.1. Порядок формування і припинення діяльності уряду

Порядок формування урядів залежить від форми правління, що існує в конкретній країні. В юридичній літературі виділяються дві основні, найбільш поширені моделі процедури створення урядів. Перша – це парламентський спосіб формування уряду, друга – позапарламентський спосіб. Треба зазначити, що кожна з цих моделей має багато різновидів.

У президентських республіках застосовується позапарламентський спосіб формування уряду. У країнах Латинської Америки право президента самостійно і незалежно від будь-яких інших органів формувати уряд, як правило, ніяк не обмежується [190, с. 375]. У багатьох державах вказаної групи обраний народом президент формує склад уряду (адміністрації) при обмеженій участі парламенту, він сам призначає та зміщує міністрів. Уряд, який, як правило, є однопартійним, несе відповідальність перед главою держави, який нікому не підконтрольний. Як зазначає М. В. Баглай, вважати, що таким чином встановлюється авторитетна влада – велика помилка. Уряд і взагалі вся виконавча влада знаходяться під контролем громадськості, але отримують можливість працювати без постійної оглядки на парламент, більшість у якому може належати політичним партіям, опозиційним по відношенню до президента. Уряд не знає частої зміни свого складу в результаті вотумів недовіри, він проводить курс президента, схвалений на всінародних виборах [19, с. 573]. 

Суттєвою рисою організації виконавчої влади у відповідних країнах є те, що повноваження глави держави й глави кабінету поєднані в руках президента, а посада прем’єр-міністра відсутня. Парламент тут не бере безпосередньої участі в процесі формування уряду або його роль щодо цього значно обмежена. Прикладом можуть бути США, Конституція яких передбачає призначення членів уряду (кабінету) президентом за одержанням “поради і згоди” верхньої палати конгресу – сенату. Процедура “поради і згоди” використовується і для призначення на інші посади в системі виконавчої влади [198, с. 53]. 

У Грузії конституційні межі активності Парламенту в процесі формування Уряду фактично передбачають незначну, формальну позицію законодавчої влади, оскільки навіть у випадку неодноразового незатвердження Парламентом того чи іншого кандидата в члени Уряду вирішальною є воля Президента: право представлення нової кандидатури є тільки його прерогативою, тобто практичним наслідком негативного втручання Парламента є лише продовження вакансії посади того чи іншого міністра до тих пір, доки Парламент не схвалить ту або іншу кандидатуру, представлену Президентом [208, с. 58].

У парламентських республіках і монархіях уряд формується парламентом. При надзвичайних проявах верховенства парламенту глава держави навіть формально не бере участі в призначенні міністрів. Так, у Швеції кандидатуру прем’єр-міністра пропонує тальман (спікер) Риксдагу, депутати обирають його, а він призначає міністрів і представляє їх депутатам для затвердження [14, с. 415]. Із формування уряду парламентом логічно випливає його відповідальність перед представницьким органом. У цих країнах, що мають розвинену та порівняно усталену партійну систему, уряд завжди складається з представників політичної партії або коаліції партій, що користуються підтримкою парламента. Звідси випливає провідна роль уряду в державному житті, оскільки він включає до свого складу лідерів політичної більшості. Відповідно, провідною фігурою виступає не глава держави, а прем’єр-міністр [19, с. 572]. 

 Конституції держав з парламентською та змішаною формами правління встановлюють в основному дві процедури формування урядів. Обидві вони зосновані на спільних діях парламенту та глави держави при утворенні уряду, хоча характер і послідовність їх дій відмінні.

Відповідно до першої процедури глава держави на свій розсуд призначає прем’єр-міністра та за пропозицією останнього – інших членів уряду. Особливостю застосування відповідної процедури формування урядів у ряді країн є необхідність одержання урядом інвеститури у парламента. Прем’єр-міністр після його призначення главою держави має у встановлений основним законом строк представити парламенту склад уряду або подати урядову програму, чи зробити разом і перше, і друге. У разі схвалення парламентом запропонованого складу уряду або урядової програми вважається, що уряд одержав інвеституру. Так, відповідно до ст. 99 Конституції Іспанії Король після консультації з представниками парламентських груп через голову Конгресу вносить пропозицію про кандидатуру на посаду Голови Уряду. Кандидат вносить на обговорення Конгресу депутатів політичну програму Уряду, який він збирається сформувати, і клопоче перед палатою про вираження довіри. Якщо Конгрес абсолютною більшістю голосів виражає кандидатові довіру, Король призначає його головою Уряду. Якщо таку більшість не отримано, та ж сама кандидатура представляється повторно через 48 годин, і при повторному голосуванні довіра вважається отриманою, якщо за неї подана проста більшість голосів [84, с. 193]. 

 За цією процедурою роль парламенту, залишаючись пасивною на початковій стадії процесу формування уряду, на наступних стадіях зовні стає вирішальною [198, с. 52]. 

Другою процедурою формування урядів треба вважати ту, яка передбачає більш активну участь у ній парламенту, починаючи вже з початкової стадії відповідного процесу. У кожній країні процедура формування уряду з порівняно більшою активною участю парламенту має свої особливості, встановлені в конституції. Так, в Угорщині главу уряду обирає парламент за пропозицією президента. В Ірландії президент за пропозицією нижньої палати парламента призначає прем’єр-міністра. Інших членів уряду глава держави призначає за пропозицією прем’єр-міністра, попередньо схваленою тією ж палатою [198, с. 53].

Однак, як вказує В.М. Шаповал, не слід перебільшувати значення всіх процедур формування уряду, що прийняті в країнах з парламентарною та змішаною формами правління. Незалежно від співвідношення і послідовності дій глави держави та парламенту, вирішення питання про формування уряду тут зумовлене насамперед реальною розстановкою політичних сил та їх представництвом у парламенті. При цьому необхідно пам’ятати, що висунення й узгодження кандидатур на урядові посади є прерогативою самих політичних партій та їх парламентських фракцій.

Подібне стосується також і визначення кандидатури на посаду прем’єр-міністра, яку, як правило, посідає лідер партії парламентської більшості, або за погодження між партіями-членами коаліції – лідер однієї з цих партій. На підтвердження такої ролі політичних партій треба зазначити, що в країнах з відповідними формами правління глави держав консультуються з керівниками найбільших парламентських фракцій щодо визначення кандидатури прем’єр-міністра навіть у тих випадках, коли це прямо не передбачено в конституціях, але така практика є звичайною. Виняток можуть становити ситуації, коли жодна з політичних партій не має більшості в парламенті. Роль глави держави при визначенні прем’єр-міністра тут може бути вирішальною. Саме ж існування уряду буде залежати від реакції парламенту, а точніше – від парламентської більшості. Особливо це стосується утворення так званого уряду меншості. Проте і в останньому випадку багато що вирішується у процесі узгодження позицій між політичними партіями, репрезентованими у парламенті [198, с. 54]. 

Л.М. Ентін також зазначає, що процедурні відмінності в порядку формування уряду в парламентарних монархіях і республіках хоча й мають юридичне значення, на практиці не визначають ні його склад, ні програму. Вирішальна роль у формуванні уряду й призначенні його глави належить керівництву політичних партій, що володіють парламентською більшістю. Це призводить до того, що питання про кандидата на пост глави уряду вирішується заздалегідь, якщо тільки одна з партій або раніше створений блок партій отримує більшість місць у законодавчому органі. Нерідко партія, що знаходиться в опозиції, вже заздалегідь створює так званий “тіньовий кабінет”, який перетворюється на уряд, якщо партія досягає успіху на парламентських виборах. Подібна практика з деякими нюансами існує у Великобританії, Канаді, Австралії та ряді інших країн [207, с. 272].

У випадках, коли неможливо створити однопартійний уряд, формується коаліційний уряд. У цьому випадку політичні партії, що представлені в парламенті, в результаті згоди створюють уряд з членів різних партій. Коаліційний уряд – інституція виконавчої влади, до складу якої входять представники різних політичних партій, що здобули перевагу на парламентських виборах і уклали угоду між собою [149, с. 226]. Якщо в межах однопартійних урядів міністерські пости звичайно розподіляються прем’єр-міністром, то в коаліційних урядах вирішальну роль у даному процесі відіграють політичні партії, що делегують своїх членів до уряду. Ці партії мають, як правило, свої “квоти”, які виділяються пропорційно чисельності їх парламентських фракцій.

 В умовах коаліційних урядів прем’єр-міністр іноді не здатний ефективно контролювати підбір кандидатур на пости міністрів навіть від своєї політичної партії. Характерний приклад у даному відношенні представляла Італія в період, коли прем’єр-міністр належав до колись найбільшої в країні християнсько-демократичної партії. Вона сама складалась із цілого ряду фракцій, що відсилали своїх представників до уряду, який все більше перетворювався на своєрідний “комітет делегатів від фракцій”. Подібна роздрібленість не могла не підривати кабінет зсередини, оскільки лояльність міністрів по відношенню до своєї партії, і особливо фракції, мала перевагу над лояльністю до уряду в цілому. Аналогічним чином відбувалось і формування формально однопартійного ліберально-демократичного уряду в Японії. Кандидатури окремих міністрів там часто визначалися не стільки прем’єр-міністром, скільки відповідними фракціями в правлячій партії, що мали певні “квоти” пропорційно своїй чисельності в парламенті [190, с. 377].

У напівпрезидентській республіці в положенні уряду можна спостерігати елементи як першої, так і другої з розглянутих форм правління. Уряд тут формується президентом, але він розділяє свою відповідальність між главою держави і парламентом. Президент формально не входить до виконавчої влади, але, по суті, її очолює, тому що може головувати в раді міністрів. Уряд тут звичайно однопартійний, хоча може включати й представників інших партій. Перевагою положення уряду при даній формі правління є його стабільність при збереженні певного контролю з боку парламенту. Така форма правління звичайно стверджується в країнах з багатопартійною системою з причин великої кількості різнопартійних представників у парламенті, що постійно створюють серйозні перешкоди для стабільності уряду [19, с. 573]. 

Прикладом того, як формується уряд у напівпрезидентських республіках може бути процес формування Уряду Франції. Президент призначає Прем’єр-міністра та припиняє виконання його функцій, а за поданням останнього призначає інших членів Уряду та припиняє виконання ними їх функцій. У той же час Уряд несе відповідальність перед парламентом, який має надати йому вотум довіри. У випадку відмови у вотумі довіри Прем’єр-міністр подає Президентові заяву про відставку.

Разом з тим така класифікація способів формування уряду залежно від форми правління носить найбільш загальний характер. У літературі останнім часом висловлюються думки щодо виділення інших критеріїв класифікації способів формування уряду, а, відповідно, й інших способів його створення. Так, І.М. Гомеров, залежно від ступеня участі парламента й глави держави в процесі формування уряду, виділяє такі шість способів формування цього колегіального органу виконавчої влади: абсолютно позапарламентський, обмежено-позапарламентський, напівпарламентський, обмежено-парламентський, абсолютно парламентський та псевдопарламентський [42, с. 614, 615].

Досить ґрунтовною та доцільною з цього приводу є класифікація, запропонована С.Г. Серьогіною. Вона пропонує виділяти такі способи формування уряду:

1. Абсолютно (виключно) позапарламентський спосіб, який полягає в тому, що повноваження з формування уряду зосереджені в руках глави держави. У цьому способі пропонується також вирізняти династичний (Оман),  аристократичний (Кувейт) та одноосібно-президентський (Індонезія) способи.

2.  Обмежено-позапарламентський спосіб, у межах якого виділяються такі модифікації: модель парламентської більшості (Данія, ФРН) та модель міжпартійного консенсусу (Італія).

3. Парламентсько-президентський (напівпрезидентський) спосіб. За умов такого способу можна виділити такі моделі формування уряду: модель домінування президента (Росія), модель домінування парламенту (Вірменія, Польща) та паритетна модель (Казахстан).

4. Абсолютно внутрішньопарламентський спосіб (Японія, Угорщина).

5. Квазі-парламентський спосіб, що характерний для країн соціалістичної орієнтації (В’єтнам, Китай).

Поряд із цим пропонується також виділяти нетипові способи формування уряду, коли, наприклад, уряд формується безпосередньо народом (Ізраїль) [160, с. 45].

Погоджуючись із подібним аналізом способів створення уряду, можна додатково  виділити такі принципові аспекти.

По-перше, особливим у певних випадках є порядок формування уряду за умов двопалатного парламенту.  Зазвичай у цьому процесі бере участь лише нижня палата парламенту, але в деяких країнах згоду на призначення прем’єр-міністра повинна надавати також і верхня палата. Однак навіть за таких умов перевага й вирішальна роль у кінцевому результаті відводиться саме нижній палаті. Так, відповідно до ст. 67 Конституції Японії, Прем'єр-міністр висувається резолюцією Парламенту з числа своїх членів. Це висунення повинно передувати всім іншим справам Парламенту.  Якщо Палата представників (нижня палата) і Палата радників (верхня палата) прийняли різні резолюції про висунення, і згода не була досягнута навіть за допомогою передбаченого законом об'єднаного засідання обох палат, або якщо Палата радників не ухвалила рішення про висунення протягом десяти днів після того, як Палата представників зробила таке висунення, то рішення Палати представників стає рішенням Парламенту.

По-друге, специфічною є процедура висунення й затвердження на посаді прем’єр-міністра в деяких парламентських країнах. Особливу роль у цьому процесі відіграє парламентська коаліція. Детальний аналіз цих процесів набуває значної актуальності саме для науки конституційного права України в сучасних умовах з урахуванням тих змін, що внесені до Конституції нашої держави, і, насамперед, тих положень, які стосуються конституційного статусу коаліції депутатських фракцій.

Як правило, процес формування уряду після чергових парламентських виборів може розвиватись за двома моделями.

Перша стосується, насамперед, монархічних держав, і передбачає закріплення за монархом права призначати прем’єр-міністра. При цьому вимога щодо призначення на цю посаду лідера парламентської більшості на нормативному рівні не закріплюється. Вирішення питання про призначення прем’єра саме таким шляхом лежить у площині конституційних звичаїв. Так, відповідно до ст. 96 Конституції Бельгії, король призначає й звільняє своїх міністрів. Подібне положення містить у собі й Конституція Данії (п. 14 Розділу ІІІ). Разом з тим відповідно до процедури, що з часом набула характеру конституційного звичаю, датський монарх робить такі кадрові призначення не самостійно, а за порадою лідера партії, що здобула перемогу на чергових виборах до Фолькетингу. І це з урахуванням того, що датський парламентаризм носить «негативний характер», тобто монарх не повинен запитувати згоди парламенту на призначення урядовців [67, с. 226]. Інший скандинавський монарх – Король Швеції, взагалі усунений від процесу формування Уряду попри наявний у нього статус глави держави. Єдина форма взаємовідносин між монархом та прем’єром, що згадується в конституційному законодавстві, полягає у необхідності інформування глави держави з боку Прем’єр-міністра про державні справи (§ 1 Глави 5 «Форми правління»). 

Попри те, зарубіжна практика містить випадки, коли на рівні основного закону безпосередньо закріплено правило, яке зобов’язує монарха узгоджувати свою позицію при прийнятті рішення про призначення прем’єр-міністра: відповідно до ч. 1 ст. 99 Конституції Іспанії, після кожного оновлення складу Конгресу депутатів і в інших передбачених Конституцією випадках Король після консультацій з представниками політичних партій, представленими в парламенті, пропонує кандидата на пост голови Уряду. Цю пропозицію доводить до відома депутатів спікер парламенту. Схожий порядок узгодження позицій глави держави та парламенту містить Основний Закон  Албанії. Відповідно до ч. 1 ст. 96 Конституції, Президент Республіки на початку законодавчої діяльності, а також коли місце Прем'єр-міністра вакантне, призначає Прем'єр-міністра за пропозицією партії або партійної коаліції, що має більшість місць у Кувенді (парламенті). 

Друга модель передбачає повне делегування главою держави своїх повноважень у сфері формування уряду лідеру парламентської більшості. Це передбачає наділення лідера відповідними правами в формі надання йому главою держави відповідного мандату. Так, згідно зі ст. 109 Конституції Хорватії, членів Уряду пропонує особа, якій Президент Республіки довірив мандат на формування Уряду.  Кандидат на посаду голови Уряду повинен негайно після сформування Уряду і не пізніше ніж через тридцять днів з моменту прийняття мандата запропонувати Палаті представників Хорватського Собору програму і склад Уряду та просити його про вираження довіри.

Більш детальну процедуру щодо передачі мандату по формуванню уряду містить Основний Закон іншої балканської республіки, що, як і Хорватія, раніше входила до складу Югославської Федерації, - Македонії. Відповідно до ст. 90 Конституції, Президент Республіки Македонія повинен протягом 10 днів після конституювання Зборів (парламенту) вручити мандат на формування Уряду Республіки Македонія кандидату партії або партій, які мають більшість у Зборах. Мандатарій протягом 20 днів після отримання мандату представляє Зборам програму і пропонує склад Уряду Республіки Македонія. За пропозицією мандатарія й на основі програми Збори обирають Уряд Македонії більшістю голосів від загального числа депутатів.

Подібна правова ситуація робить, на наш погляд, процедуру формування уряду більш простою та ефективною. Враховуючи цей факт, вважаємо за доцільне удосконалити процедуру формування Кабінету Міністрів України шляхом закріплення в Конституції норми, відповідно до якої Президент передає мандат на формування уряду лідеру (голові) коаліції депутатських фракцій
. Процедура ж, яка буде застосовуватись після набуття повноважень Верховною Радою України, обраною у 2006 році, і яка передбачена конституційною реформою, є менш зрозумілою з точки зору процесу передачі коаліцією депутатських фракцій пропозиції щодо кандидатури Прем’єр-міністра Президенту і внесення (а простіше кажучи, повернення) цієї ж кандидатури главою держави до парламенту для її затвердження.

Що стосується парламентської коаліції, то вона, відповідно до змін до Конституції України, повинна бути створена протягом одного місяця з моменту формування Верховної Ради нового скликання. Така новела має як позитивні, так і негативні моменти. Щодо позитиву нововведення, то, безперечно, наявність строкових обмежень сприятиме більш оперативному вирішенню найважливішого питання – формування уряду. Однак, з іншого боку, надмірна інституціоналізація такого суб’єкта парламентського процесу навряд чи сприятиме посиленню демократичних засад українського парламентаризму. Безсумнівно, що вирішенню цього та подібних питань сприятиме всебічне дослідження практики діяльності парламентсько-урядових коаліцій у зарубіжних державах.

 Найбільш показовим є функціонування цього інституту в країнах з парламентською формою правління. У конституціях переважної більшості країн практично відсутні вказівки на формування та повноваження коаліції фракцій. Зазвичай йдеться про партію (партії), що має більшість у парламенті. Однак інколи зустрічаються конституційні правила, що свідчать про коаліційне узгодження позицій парламентських фракцій при висуненні кандидатури прем’єра: відповідно, до § 2 Глави 6 Форми правління Швеції, при необхідності обрання Прем’єр-міністра тальман скликає на нараду представників від кожної партійної групи в Риксдазі. Тальман консультується з віце-тальманами і передає пропозицію Риксдагу. Знову ж таки, як і у випадку з процедурою призначення прем’єра в парламентських монархіях, вирішення переважної більшості питань лежить у площині конституційної практики та звичаїв [82, с. 791].

Як показує практика скандинавського парламентаризму (переважна більшість скандинавських країн є парламентськими республіками (монархіями), процедура формування уряду є досить складною, особливо у випадку, коли жодна з партій не отримує більшість місць у парламенті після чергових виборів [120, с. 255]. У таких умовах звичним явищем є парламентсько-урядові кризи. Трапляються випадки, коли уряд працює лише протягом півроку. Так, у 1920 році уряд, сформований Соціал-демократичною робочою партією Швеції, пропрацював з березня по жовтень [120, с. 256]. Разом з тим, навіть за умов багатопартійної політичної системи, а також відсутності домінуючої політичної сили час-від-часу в Ісландії все-таки створювались однопартійні уряди, але тривалість їх існування становила від трьох місяців до одного року.

Після такого швидкого розпаду коаліції чи незмоги урядової партії утримати владу в своїх руках у процес стабілізації парламентсько-урядової ситуації втручався глава держави.  Так, наприклад, у Норвегії в 1971 році, коли в результаті урядової кризи пішов у відставку кабінет Бортна, король Удольф V доручив президенту Стотинка Б. Інгвальденсу ведення переговорів з фракціями з приводу утворення нового Уряду [120, с. 256].

Поряд з цим у літературі відмічається, що попри необхідність практично кожного разу створювати парламентську коаліцію, в діяльності парламентів і урядів скандинавських країн наявна більша стабільність порівняно з іншими країнами Західної Європи [210, с. 205].  Головною причиною такої ситуації скандинавські політологи й юристи називають «економічну стабільність і розроблену протягом тривалого часу тактику компромісів між буржуазними і соціал-демократичними партіями, яка забезпечувала значну спадковість політики, що ними проводилась (незалежно від зміни кабінетів), урахування з боку правлячих партій інтересів опозиційних партій” [120, с. 257].

Разом з тим практика зарубіжного парламентаризму містить приклади, коли політична партія, отримавши абсолютну більшість місць у парламенті, все-таки йде на створення коаліції. Так, на чергових парламентських виборах у Тайланді партія «Тайці люблять тайців» отримала 256 депутатських мандатів із 500. Однак заради зміцнення своїх позицій у парламенті утворила коаліцію з Демократичною партією, що отримала 128 місць у парламенті.

Українські реалії змушують нас більш прискіпливо придивлятись саме до практики існування багатопартійних урядів. Знову ж таки, не дивлячись на позитивні тенденції в скандинавському парламентаризмі, коаліційні уряди в інших демократичних країнах не дають підстав для твердження про можливість проведення урядової політики на сталих засадах. Для того, щоб якось забезпечити стабільність у проведенні обраного курсу державного управління прем’єр-міністрам доводиться неодноразово йти у відставку й формувати урядову команду заново, враховуючи нову коаліційну конфігурацію.  Особливим чином це характерно для Італії. Так,  у травні 2004 року Прем’єр-міністр Італії Сільвіо Берлусконі подав Президенту прохання про відставку. Прем’єр оголосив, що збирається внести зміни до програми уряду і, пішовши у відставку, сформувати на основі цієї програми новий кабінет. Аналітики пояснюють рішення Берлусконі провалом кандидатів правлячої правоцентристської коаліції на останніх виборах до регіональних органів влади. У зв’язку з цим низка партій, що входять до коаліції, зажадали зміни програми й складу уряду.  Що стосується керівників італійських урядів, то, як показує практика, багатьом із них доводилося вдаватись до такої процедури по п’ять-вісім разів: А. Де Гаспері формував уряд 8 раз, А. Моро – 5 разів, Дж. Андреотті – 7 разів [143, с. 315]. 

Повертаючись до питання про тривалість створення парламентської коаліції, можемо відмітити, що у випадку втрати політичної ваги домінуючими парламентськими партіями цей процес може сягати не одного тижня. Так, на останніх парламентських виборах у Німеччині жодна з домінуючих політичних партій (Християнсько-демократичний союз і Соціал-демократична партія) не здобула визначальної перемоги. Окрім звичного протистояння між цими політичними силами, ситуація, як вже зазначалось, ускладнювалась тим фактом, що ці вибори носили позачерговий характер, ініціатором яких був канцлер Г. Шредер, що очолював соціал-демократів. Він прагнув стримати ситуацію, коли очолювана ним правляча партія швидко почала втрачати довіру виборців, та намагався зберегти владу ще на один чотирирічний термін. Але за результатами виборів соціал-демократам довелось обирати між участю у так званій «великій коаліції» з християнськими демократами або ж перейти у ранг опозиційної політичної сили. У результаті був обраний перший варіант, який дався СДПН значною ціною: федеральним канцлером була обрана А. Меркель – керівник ХДС. Однак історія свідчить, що доля подібних урядів є нетривалою. В останній раз така «велика коаліція» створювалась у 1966 році на чолі з канцлером Кізінгером. Такий коаліційний уряд не зміг проіснувати до чергових парламентських виборів, оскільки така коаліція розпалась [132; 117].

У таких непростих умовах процедура формування уряду може налічувати декілька етапів, як наприклад у Італії. Дослідники виділяють такі з них: підготовчу, стадію пробних мандатів, стадію призначення та інвеституру. Перша стадія складається з президентських консультацій на предмет виявлення потенціалу майбутнього прем’єр-міністра стосовно отримання  ним парламентської підтримки. Якщо консультації не дали реальних результатів та домовленостей, то учасники процесу переходять до наступної стадії – пробних мандатів. Цей етап полягає в почерговому наданні мандату на формування уряду представникам найбільш впливових партій. Так, відповідно до ст. 37 Конституції Греції, Прем’єр-міністром Греції призначається лідер партії, яка має абсолютну більшість місць в парламенті. Якщо ж жодна з партій не має такої більшості, то глава держави доручає лідеру партії, що має відносну більшість місць, вивчити можливість формування Уряду, що буде користуватись підтримкою парламенту. В тому випадку, коли це не вдається, така місія доручається лідеру партії, що має другу за чисельністю кількість місць у парламенті. Якщо ж і ця спроба виявиться невдалою, то «пробний мандат» вручається лідеру третьої за чисельністю фракції. Кожен із таких мандатів має силу протягом трьох днів. Якщо ж процедура пробних мандатів не дає результатів, то президент формує тимчасовий уряд «національної злагоди» із представників усіх парламентських партій і призначаються позачергові парламентські вибори [83, с. 407-408].

На наше переконання, процедура «пробних мандатів» робить процес формування парламентсько-урядової коаліції більш оперативним та таким, що відповідає вимогам народовладдя та демократизму. Адже, як показує сучасна практика українського парламентаризму, створення парламентської коаліції відбувається з чималими труднощами, причинами яких є не тільки невміння домовлятись, але й дистанціювання Президента від цього процесу. При цьому, попри його формальну роль, все-таки Президент є тим суб’єктом, що вносить кандидатуру Прем’єр-міністра на розгляд парламенту. Разом з тим, виявляється, що партія, яка отримала більшість місць у парламенті, опиняється взагалі поза межами процесу утворення коаліції, що не відповідає вимогам народного представництва. Тому процедура «пробних мандатів», дозволяє, з одного боку, надати можливість усім партіям-переможцям на чергових парламентських виборах сформувати уряд, а з іншого – зробить процес формування парламентсько-урядової коаліції більш оперативним та відповідальним. Отже, слід визнати доцільним  внесення змін до Конституції України, які б передбачили запровадження процедури «пробних мандатів», аналогічну до грецької.

 Іншим варіантом розвитку подій у разі невдачі на стадії «пробних мандатів» є наступний (відповідно до італійської Конституції). Якщо результати переговорного процесу дають свої результати, то за їх наслідками президент видає одночасно укази про призначення прем’єр-міністра, призначення міністрів і про відставку колишнього уряду. Після цього процес формування уряду вступає в свою останню стадію – інвеституру. На цій стадії сформований уряд повинен предстати перед парламентом для отримання вотуму довіри [143, с. 315, 316].

До речі, процедура інвеститури є характерною для конституцій багатьох країн. Так, відповідно до ст. 74 Конституції Вірменії, сформований Президентом Уряд має подати у двадцятиденний термін для схвалення Національними Зборами програму своєї діяльності, ставлячи на засіданні парламента питання про вотум довіри. Менший термін, на рівні 10 днів, встановлений для подання після призначення Прем’єр-міністром Португалії програми Уряди на розгляд Асамблеї Республіки (ст. 195 Конституції).

У певних випадках конституція вимагає проведення подвійної інвеститури уряду, як, наприклад, це зроблено у Фінляндії.  Відповідно до ст. 61 Конституції цієї держави, перш ніж буде обраний прем'єр-міністр, представники від партійних груп Едускунти знайомляться з програмою Уряду та з його складом. Про результати цього ознайомлення повідомляється Президенту для того, щоб він представив Едускунті ту особу, яка пропонується кандидатом у прем'єр-міністри. Якщо кандидат під час відкритого голосування в Едускунті отримає більше ніж половину поданих голосів, він вважається обраним прем'єр-міністром. 
Якщо ж кандидат не отримає необхідної більшості, то в тому ж порядку повинен пропонуватися новий кандидат. Якщо й новий кандидат не отримає більше половини поданих голосів, то проводяться нові вибори шляхом відкритого голосування. При цьому обраним вважається той, хто отримає найбільше голосів. 

Наступна інвеститура обов’язково повинна мати місце, коли істотним чином змінюється склад Державної ради. У такому разі представлення програми уряду робиться в формі заяви (ст. 62 Конституції Фінляндії) [92, с. 86].  

Проаналізувавши такі та подібні до них конституційно закріплені процедури інвеститури уряду, можна зробити висновок, що запровадження цієї процедури пов’язано, насамперед, з необхідністю зміцнити урядову коаліцію шляхом офіційного затвердження стратегічних напрямків її діяльності на самому початку існування уряду. Такого висновку можна дійти, враховуючи те, що в переважній більшості випадків інвеститура має місце в тих країнах, де уряд носить, як правило, коаліційний характер, і де відсутні дві-три домінуючі політичні сили.

Іншим складним питанням у процедурі формування уряду є вирішення конфліктної ситуації, яка виникає внаслідок неодноразового відхилення кандидатур прем’єр-міністра парламентом, що вносяться на його розгляд главою держави. Найбільш гостро ця проблема проявила себе в конституційній практиці Російської Федерації. 

Справа в тому, що відповідно до ст. 111 Конституції Росії Президент Російської Федерації має право подавати на розгляд Державної Думи кандидатуру Голови Уряду три рази. Якщо ж навіть такий трикратний розгляд не дав позитивних результатів, тоді  Президент Російської Федерації призначає Голову Уряду, розпускає Державну Думу і призначає нові вибори (ч. 4 ст. 111 Конституції). Основний Закон Російської Федерації не вказує, чи повинен Президент після відхилення кандидатури вносити кожного разу кандидатури нових осіб, чи він вправі тричі пропонувати одну й ту ж саму особу. Це питання стало предметом розгляду Конституційного Суду Росії, який розтлумачив положення ч. 4 ст. 111 Конституції таким чином. Ця норма у взаємозв’язку з іншими положеннями ст. 111 означає, що Президент Росії при внесенні в парламент пропозицій по кандидатурах на посаду Голови Уряду «вправі представляти одного і того ж кандидата двічі або тричі або представляти кожного разу нового кандидата». Разом з тим Конституційний Суд застерігає, що «право Президента Російської Федерації пропонувати одну й ту саму кандидатуру і наполягати на її затвердженні, з одного боку, і право Державної Думи розглядати подану кандидатуру і вирішувати питання про згоду на призначення – з іншого, повинні реалізовуватись із урахуванням конституційних вимог про узгоджене функціонування і взаємодію учасників цього процесу, в тому числі на основі передбачених Конституцією Російської Федерації форм взаємодії, що виникають у процесі реалізації повноважень глави держави і в парламентській практиці». І на останок зазначається, що Державна Дума підлягає розпуску незалежно від того, чи подавалась тричі на її розгляд одна й та сама кандидатура прем’єр-міністра, чи вони були різні (п. 1 резолютивної частини Постанови Конституційного Суду Росії від 11.12.1998 г. № 28-П (Справа про тлумачення положень ч. 4 ст. 111 Конституції Російської Федерації) [140].

Природньо, що в звичайних обставинах розпуск Державної Думи та призначення нових виборів не дуже бажані для її депутатів, і ця обставина використовується Президентом як засіб тиску на них при вирішенні питання про згоду. Але можна уявити собі й інші умови – коли нові вибори будуть політично невигідними для Президента, що змусить його шукати більш компромісного кандидата на пост Голови Уряду. У російській практиці існує прецедент, коли восени 1998 року Президент Б.М. Єльцин був вимушений відмовитись від свого бажання призначити Головою Уряду В.С. Чорномирдіна і представити в Державну Думу кандидатуру Є.М. Примакова. У тій ситуації глава держави не пішов до кінця в тиску на парламент і не наважився на розпуск Державної Думи, оскільки не було жодних підстав вважати, що новий депутатський корпус буде більш лояльним до Президента [18, с. 20, 21]. Таким чином, співвідношення політичних ризиків виглядає достатньою мірою збалансованим. Але, як зазначає М.В. Баглай, якщо Державна Дума все ж таки проявляє незговірливість і відхиляє всі кандидатури, що пропонуються Президентом, то він примушений призначити Голову Уряду без її згоди з єдиного міркування: не залишити країну без Уряду [19, с. 587]. 

Це свідчить про участь прем’єр-міністра в формуванні уряду, що є характерною для республік із президентсько-парламентською формою правління. Як замітив М. В. Баглай, оскільки процес внесення Прем’єр-міністром Президентові кандидатур на посади міністрів не є публічним, то можна тільки здогадуватись про зміст конфіденційних бесід між двома керівниками країни та ступінь їх взаємної поступливості при обговоренні конкретних кандидатур [19, с. 587]. Багато залежить від політичної ваги кожного учасника цього процесу, яка може змінюватись залежно від різних умов.

Разом з тим, аналізуючи вищеназвану Постанову Конституційного Суду, ми погоджуємось із думкою, що зустрічається в літературі відносно алогічності висловлених правових позицій. Адже з одного боку, Суд звернув увагу на необхідність дотримання в цьому процесі такої засади конституційного ладу, як взаємодія гілок влади, а з іншого – надав право главі держави не просто не уникати виникнення серйозних державно-правових конфліктів, а навпаки, – провокувати їх шляхом «продавлювання» вигідної йому кандидатури прем’єр-міністра. У таких умовах залишається незрозумілим, що ж тоді розуміти під терміном «надання згоди парламентом». Адже про яку згоду може йтись, коли сам парламент стоїть перед загрозою його розпуску. У даному випадку про добровільність, без якої не може бути згоди, говорити не доводиться. При цьому сама можливість дострокового розпуску повинна розумітись не як засіб тиску глави держави на парламент, а як свідчення того, що попри дискусії, компроміс між цими владними інституціями не був досягнутий, і заради розв’язання цієї складної ситуації пропонується сформувати владну конструкцію в новій конфігурації шляхом проведення парламентських виборів [35, с. 66, 67].

Зовсім не простим є питання щодо поєднання роботи міністрів в уряді з їх участю у діяльності парламенту як депутатів, а також з іншою роботою. Законодавство країн світу вирішує цю проблему неоднозначно.

Так, у країнах із президентською формою правління, а також в Австрії, Нідерландах, Норвегії, Франції члени уряду не можуть бути депутатами. Наприклад, згідно з Конституцією Франції депутат парламенту, який призначений міністром (або міністр, якого обрано до парламенту), повинен протягом місяця зробити відповідний вибір.

У таких країнах, як Великобританія, Австралія, Індія, міністри навпаки, повинні бути депутатами. Згідно з Конституцією Австралії жоден з міністрів не має права займати свою посаду більше 3-х місяців, якщо він не є членом парламенту. У деяких країнах (Данія, Іспанія, Фінліндія) міністри можуть, але не зобов’язані, бути депутатами.

У Конституції Вірменії, наприклад, встановлюється, що член Уряду не може бути членом будь-якого представницького органу, займати іншу державну посаду або виконувати іншу оплачувану роботу.

Членам Уряду Російської Федерації забороняється посідати будь-які посади в державних органах і органах місцевого самоврядування, громадських об’єднаннях, вони не мають права на підприємницьку діяльність, а також іншу оплачувану роботу, крім викладацької, наукової чи творчої. Вони зобов’язані щорічно надавати відомості про доходи та майно, несуть ряд інших обов’язків, встановлених Федеральним конституційним законом [19, с. 588; 7, с. 440]. 

У Конституціях і законодавстві цілого ряду країн (Індії, Канади, Бельгії, Швейцарії) при призначенні міністрів вимагається врахування тих або інших факторів – географічних, етнічних, релігійних, мовних та ін. В Основному Законі ОАЕ вказано, що міністри повинні бути з числа тих громадян, які відомі “своєю компетентністю та досвідом”, а у Конституції Фінляндії йдеться про те, що міністрами можуть бути громадяни країни,  які „користуються довірою парламенту і відомі своєю чесністю та здібностями” [92, с. 85]. 

Політична система і форма правління в Російській Федерації не лімітують партійний характер Уряду РФ. Природньо припустити, що Президент Російської Федерації буде завжди пропонувати в Прем’єр-міністри свого політичного соратника (сам Президент РФ скоріше за все ніколи не буде очолювати будь-яку політичну партію), а Прем’єр-міністр, у свою чергу, буде намагатись політичної однорідності очолюваного ним Уряду. У той же час Уряд може не носити яскраво вираженого політичного забарвлення. У Президента Росії й Голови Уряду також немає юридичного обов’язку створювати його на коаліційній основі. Поки що керівники виконавчої влади підкреслюють прагнення мати у складі Уряду Російської Федерації осіб виключно за їхніми професійними даними, незалежно від політичних поглядів. Президентська форма правління з непідзвітністю уряду перед парламентом дозволяє формувати виконавчу владу на такій основі, хоча важко уявити стабільним уряд без якогось мінімуму політичної однорідності його членів [19, с. 588]. 

 Актуальним є також питання  щодо процедури припинення діяльності уряду. Разом із такою звичною підставою дострокового припинення повноважень, як добровільна відставка, та такими специфічними, як смерть прем’єр-міністра (Болгарія, Угорщина) і втрата ним виборчого права (Угорщина), конституційне законодавство переважної більшості країн виділяє відставку уряду, що є проявом відповідальності цього колегіального органу влади. Причому необхідно розмежовувати конституційно-правову й політичну відповідальність уряду. Так, О.Д. Градовський писав, що “політична відповідальність уряду, на відміну від юридичної, виражається в формі солідарної відповідальності, в деякій круговій поруці, встановленій між членами кабінету. Політична відповідальність виявляється в тому, що члени кабінету однаково відповідальні за спільні заходи, що проводяться урядом, або за загальний напрям урядової політики. Така солідарна відповідальність проявляється в тому, що у випадку серйозної поразки кабінету в палаті, він увесь подає у відставку й замінюється іншим складом” [44, с. 459].  А. Фонбланк також відмежовував політичну відповідальність від судової, відмічаючи, що політична може призвести тільки до втрати влади [180, с. 97]. С.Г. Серьогіна  слушно зазначає, що конституційно-правова відповідальність, будучи самостійним видом юридичної відповідальності, може застосовуватися тільки за правопорушення (делікти) в конституційному праві, тобто підставою правової відповідальності уряду є встановлений факт правопорушення з боку урядовців, передбачений конституційним законодавством. Політична ж відповідальність має принципово інший характер, оскільки її підстава – недоцільність діяльності посадових осіб, а не вчинення ними правопорушень. Мета конституційно-правової відповідальності полягає у припиненні порушень конституцційної законності, а політичної – в усуненні невідповідності між урядовою політикою й вимогами глави держави чи парламентської більшості [158, с. 22, 23].

Політичну відповідальність уряду перед парламентом часто називають парламентською відповідальністю, пов’язуючи це визначення з тим, що всі відповідні процедури відбуваються в представницькому органі. Так, відповідно до ч. 1 ст. 108 («Відповідальність Уряду») Конституції Румунії, Уряд несе політичну відповідальність за всю свою діяльність тільки перед Парламентом. Кожний член Уряду солідарно з іншими його членами несе політичну відповідальність за діяльність Уряду та за його акти. 

Політична відповідальність може носити як колективний, так і індивідуальний характер. Реалізація індивідуальної політичної відповідальності члена уряду перед парламентом не тягне обов’язкової відставки уряду в цілому. Тим самим принцип політичної солідарності членів уряду набуває по суті однобічного характеру. У таких випадках альтернативу між відставкою конкретного члена уряду й відставкою всього складу уряду визначає глава уряду, рішення якого детерміноване політичною ситуацією, що склалася у парламенті та поза його лавами. 

У практиці розвинутих країн випадки індивідуальної відповідальності членів уряду є унікальними, і пов’язані з їх персональними діями, що звичайно спричинили політичний скандал. У зв’язку з тим, що конституції не визначають причинно-наслідковий зв’язок між індивідуальною політичною відповідальністю окремого члена уряду (не його глави) та відставкою уряду в цілому, цей зв’язок може встановити глава уряду, за відповідних обставин подавши у відставку за власною ініціативою [200, с. 181, 182].

Можливість такої відповідальності конституційно визнана в країнах із парламентарною та змішаною формами правління. У президентських республіках уряд несе відповідальність перед самим президентом.

 На відміну від відповідальності в порядку імпічменту, коли її підстави прямо встановлюються в конституції, власне політична відповідальність уряду значною мірою є суб’єктивною. Так, С.Г. Серьогіна зазначає, що підстави політичної відповідальності можуть бути різними: зміна розстановки сил у парламенті; невідповідність дій урядовців інтересам політичної партії, членами якої вони є; підозра в неблаговидних вчинках; результати процедури інтерпеляції чи запитів депутатів тощо [157, с. 22]. В. Мельниченко також вважає, що політична відповідальність, на відміну від юридичної, значно більшою мірою суб’єктивізована й відносна, оскільки немає абсолютних і формалізованих критеріїв оцінки стану державного управління на тому чи іншому етапі розвитку суспільства в тих чи інших умовах [115, с. 20]. 

Необхідність застосування політичної відповідальності визначається не критеріями законності, а потребами конкретної політики, відображеними у волевиявленні депутатів парламенту. Уряд здійснює свої функції доти, доки його діяльність задовольняє парламент. При цьому уряд діє за власним правом, і його члени не розглядаються як довірені особи представницького органу, що виконують його волю. Насправді характер і значення такої відповідальності визначаються реальними політичними інтересами. 

Аналізуючи природу політичної відповідальності уряду, слід також звернути увагу на її механізм. У процедурах притягнення уряду до політичної відповідальності в різних країнах є певні типові риси. Зокрема в усіх без винятку відповідних країнах рішення щодо недовіри уряду має бути прийняте абсолютною більшістю голосів у парламенті (нижній палаті). Недовіра главі уряду означає й недовіру всьому його складу та тягне за собою їх відставку. Конституції ряду держав обмежують можливості повторного внесення питання щодо недовіри протягом певного терміну роботи представницького органу [55, с. 58-60].
Що ж стосується більш детальної характеристики конституційно-правового регулювання процедури вираження недовіри уряду, то в цьому випадку можна виділити такі приклади та тенденції. 

Насамперед, основні закони низки країн передбачають так звану процедуру «конструктивного вотуму недовіри». Так, відповідно до ст. 67 Конституції ФРН, Бундестаг може виразити недовіру Федеральному канцлеру тим, що більшістю членів обере йому наступника, і звернутися до Федерального президента з проханням про звільнення Федерального канцлера. Федеральний президент повинен задовольнити це прохання і призначити обрану особу. Між пропозицією про вираження недовіри й виборами повинно пройти сорок вісім годин.  На думку С. К. Бостана, необхідність призначення «спадкоємця» значним чином підсилює владу канцлера та породжує достатню впевненість у стабільності діяльності уряду [30, с. 206].

Разом з тим аналіз процедури висловлення недовіри дозволяє зробити висновок, що, чим сильнішою є влада глави держави, тим складніше парламенту відправити уряд у відставку. Наприклад, відповідно до ч. 1 ст. 63 Конституції Республіки Казахстан у разі висловлення Парламентом недовіри Уряду, Президент може розпустити Парламент. Показовим є також той факт, що відповідно до цієї конституційної норми іншими підставами розпуску парламенту є двократна відмова Парламентом дати згоду на призначення Прем’єр-міністра та політична криза, що виникає в результаті непереборних суперечностей між палатами Парламенту або Парламентом і іншими гілками державної влади [85, с. 227]. 

Іншим прикладом є процедура вираження недовіри Прем’єр-міністру Єгипту. У даному випадку Національні збори  виражають  недовіру Прем’єру (а, відповідно, і всьому складу уряду) у формі пропозиції Президенту відправити уряд у відставку. Президент може повернути цю пропозицію парламенту протягом 10 днів, але, якщо парламент підтвердить свою пропозицію, Президент виносить спірне питання на референдум (доречі, в Конституції Єгипту ця ситуація іменується як «суперечності між Національними зборами і Урядом” (ст. 127). Референдум проводиться протягом 30 днів з моменту підтвердження рішення Національними зборами. У цьому випадку засідання уряду призупиняються. Якщо в результаті референдуму уряд отримає підтримку, то парламент вважається розпущеним, в іншому випадку Президент Республіки приймає відставку уряду [154, с. 50, 179].

В інших випадках процедура вираження недовіри уряду ускладнюється тим, що питання про його відставку може бути поставлене лише за результатами розгляду інтерпеляції парламенту. Інтерпеляція як форма парламентського контролю полягає в запиті парламентаря, частіше групи парламентарів, до міністра з тим, щоб він пояснив здійснювану ним політику або окремі акції, або до прем’єр-міністра – для пояснення загальної політики уряду [87, с. 191]. На відміну ж від звичайного парламентського запиту, за результатами розгляду відповіді на інтерпеляцію може бути поставлене питання про висловлення недовіри уряду. Що стосується конституційного закріплення цієї форми парламентського контролю, то тут можна навести такі приклади. 

Так, відповідно до ст. 111 Конституції Іспанії, Уряд і будь-хто з його членів зобов'язані давати відповіді на інтерпеляції і запити, заявлені в палатах. Регламенти встановлюють мінімальний тижневий термін для організації дебатів у таких випадках. Будь-яка інтерпеляція може дати мотив для внесення резолюції, в якій палата виражає свою позицію. «Група чисельністю не менш десяти депутатів може виступити в Державних зборах з інтерпеляцією з приводу діяльності Уряду або окремого міністра. Якщо після обговорення інтерпеляції більшість депутатів виразить недовіру Уряду або окремому міністру, Державні збори зміщають Уряд або міністра» (ст. 118 Конституції Словенії) [93, с. 292].

Запровадження подібної процедури й у Конституції України сприятиме, на наш погляд, вдосконаленню процедури вираження недовіри уряду. Це пов’язано з тим, що досить часто Кабінет Міністрів відправляється у відставку внаслідок певних політичних домовленостей, незрозумілих для більшості громадян, завдяки чому виникає деструктивна реакція як в економічному, так і політичному житті країни. Натомість внаслідок запровадження процедури інтерпеляції можна досягти більшої прозорості при висловленні резолюції недовіри, оскільки причини відставки будуть мати більш економічний, ніж суто політичний характер, що є значною запорукою підвищення ефективності державного управління на трансформаційному етапі розвитку країни.

Що ж стосується підстав вираження недовіри уряду, то, як правило, враховуючи політико-правовий характер цієї процедури, вони практично не закріплюється на конституційному рівні. Однак у цьому випадку слід відмітити, що в скандинавських країнах відмічається поступовий перерозподіл відповідальності між главою держави та членами уряду за стан державного управління. Так, у Конституції Фінляндії 1999 року передбачено, що кожний міністр, що бере участь у розгляді справи в Державній раді, на якій головує Президент, відповідає за прийняте рішення, якщо він не зробив заяви про свою незгоду, занесену до протоколу (ч. 2 § 60 Конституції). А отже, міністра не можна притягти до відповідальності в таких випадках. Додамо, що подібна норма раніше була відсутня в конституційному законодавстві цієї країни.

В аспекті розглядуваної проблеми слід відмітити, що питання про відставку уряду не завжди ініціюється в парламенті з метою зміни складу уряду. Інколи такі дії, в першу чергу з боку опозиційних сил, здійснюються суто з політичних мотивів, насамперед, для привернення уваги громадськості до проблемних питань у державному управлінні, а також до падіння авторитету провладних політичних партій. Так, 5 березня 2001 року нижня палата японського парламенту завдяки голосам фракцій, що входять до урядової коаліції, відхилила вотум недовіри Уряду І. Морі, внесений напередодні опозицією. Попри те, спостерігачі відмічають, що навіть за умов такого негативного результату (який, до речі, був цілком передбачуваний) опозиція досягла своєї мети – змусила своїх політичних супротивників підтримати І. Морі, рейтинг якого став вкрай низьким. Що, в свою чергу, призвело до посилення протистояння всередині Ліберально-демократичної партії, яку очолює І. Морі. А це, безперечно, стало серйозним ударом по лідерським позиціям І. Морі, особливо враховуючи той факт, що голосування по вотуму недовіри відбулось за 8 днів до чергового партійного з’їзду та за два місяці до чергових парламентських виборів [125]. 

Як було вказано вище, необхідним є відмежування процедури висловлення недовіри уряду, що є проявом політичної відповідальності і може носити як індивідуальний, так і колективний характер, від процедури імпічменту прем’єр-міністру чи міністрам, що завжди має індивідуально-правовий характер та пов’язана з притягненням того чи іншого посадовця до юридичної відповідальності. 

Так, відповідно до ст. ст. 159, 160 Конституції Єгипту, Президент Республіки чи Національні збори мають право поставити питання про притягнення міністра до судового переслідування за правопорушення, вчинене ним при виконанні службових обов’язків. Рішення Національних зборів про порушення переслідування проти будь-якого міністра може бути прийнято за пропозицією не менше 1/5 депутатів зборів. Рішення про порушення переслідування виноситься більшістю в 2/3 голосів депутатів парламенту. Міністр, проти якого порушено переслідування, відсторонюється від виконання своїх службових обов’язків до закінчення розгляду його справи. Припинення виконання міністром своїх обов’язків не є перешкодою порушення проти нього судового переслідування або подальшому веденню вже розпочатого проти нього судового розгляду [154, с. 186, 187].

Іншим непростим питанням діяльності уряду, пов’язаним із припиненням ним повноважень, є виконання функцій уряду на період до сформування його нового складу. У конституціях деяких країн ця ситуація врегульована достатньо детально. Так, відповідно до ст. 114 Конституції Туреччини, міністри юстиції, внутрішніх справ і комунікацій подають у відставку до загальних виборів до Великих Національних Зборів Туреччини. За три дні перед початком виборів або у разі рішення провести дострокові вибори протягом п'яти днів з моменту рішення прем'єр-міністр призначає незалежних осіб, членів Великих Національних Зборів Туреччини або таких, які не є депутатами, на ці міністерські пости. При прийнятті рішення про проведення нових виборів Рада міністрів повинна подати у відставку, а Президент Республіки повинен призначити прем'єр-міністра, щоб сформувати тимчасову Раду міністрів.     Тимчасова Рада міністрів складається з членів політичних партійних фракцій пропорційно до їх чисельності в парламенті, за винятком міністрів юстиції, внутрішніх справ і комунікацій, які повинні бути незалежними особами – членами Великих Національних Зборів Туреччини, або особами, що не є депутатами.  Число членів, які запрошуються до уряду від партійних груп, визначається головою Великих Національних Зборів Туреччини і повідомляється прем'єр-міністру.  Члени партії, що відмовилися прийняти запропоновані міністерські пости або відмовилися згодом, замінюються незалежними особами – членами Великих Національних Зборів Туреччини або особами, що не є депутатами. Тимчасова Рада міністрів формується протягом п'яти днів після публікації в урядовому вісникові про рішення провести нові вибори. На тимчасову Раду міністрів вотум недовіри не розповсюджується. Тимчасова Рада міністрів виконує свої обов'язки протягом виборчої кампанії і до скликання Зборів [91].

Що стосується німецької практики урядування, то вона передбачає два можливі варіанти вирішення подібної ситуації. Перший полягає у тимчасовому виконанні обов’язків Федеральним канцлером на прохання Федерального президента, другий – у тимчасовому виконанні обов’язків канцлера Федеральним міністром на прохання самого канцлера або ж Президента. Доручення колишньому Федеральному канцлеру тимчасово продовжувати виконувати свої обов’язки дається зазвичай у випадку виходу його у відставку чи скликання нового Бундестагу. Разом з тим у випадку, коли колишній канцлер не здатен виконувати свої обов’язки (наприклад, у випадку хвороби), президент доручає виконувати обов’язки канцлера одному з федеральних міністрів. Так трапилось у 1974 році, коли після звільнення канцлера В. Брандта, тимчасове виконання його обов’язків було доручено віце-канцлеру [43, с. 253].

При цьому, на думку німецьких дослідників, правовий статус «тимчасового» уряду практично такий же, як і у звичайного. Разом з тим в силу відсутності фідуціарних відносин між урядом і парламентом (оскільки останній у таких випадках не повинен надавити згоду на призначення канцлера), на тимчасовий уряд не розповсюджуються процедури висловлення недовіри та звернення до парламенту для отримання довіри [43, с. 253].

У цьому зв’язку відмічаємо необхідність закріплення в Законі України «Про Кабінет Міністрів України» процедури тимчасового виконання обов’язків Прем’єр-міністра України та інших членів уряду на період сформування нового складу уряду. Аналіз проектів законів, у тому числі й того, що вже неодноразово повертався до парламенту внаслідок застосування Президентом процедури «накладення вето», свідчить, що законодавці не приділяють цьому питанню значної уваги. Але відсутність такої процедури сприятиме виникненню непорозумінь у владній системі, особливо в тих випадках, коли буде розпадатись коаліція депутатських фракцій, що є чи не основним учасником процесу формування уряду.

Таким чином, можна зазначити, що важливим з точки зору внормування процедури формування уряду є визначення статусу коаліції депутатських фракцій, запровадження етапів цієї процедури з посиленням ролі у процесі формування уряду лідерів партій-переможців на парламентських виборах. 

Аналіз процедури висловлення недовіри дозволяє зробити висновок, що, чим сильнішою є влада глави держави, тим складніше парламенту відправити уряд у відставку. В інших випадках процедура вираження недовіри уряду ускладнюється тим, що питання про його відставку може бути поставлене лише за результатами розгляду інтерпеляції парламенту. Запровадження подібної процедури й у Конституції України сприятиме, на наш погляд, вдосконаленню процедури вираження недовіри Кабінету Міністрів.

2.2. Принципи діяльності уряду та їх конституційно-правове закріплення

Важливим елементом конституційно-правового статусу уряду в зарубіжних країнах є ті вихідні засади, на яких будується діяльність цього колегіального органу виконавчої влади. Йдеться про принципи діяльності уряду. 

У конституціях переважної більшості зарубіжних країн цьому питанню не приділяється особливої уваги з точки зору виділення принципів діяльності уряду в окремій статті. Інколи на конституційному рівні закріплюються найважливіші з таких принципів. Наприклад, для уряду Швейцарії такими засадами є колегіальний та департаментський принципи: «1. Союзна Рада приймає рішення як колегія.  2. Справи Союзної Ради для їх підготовки і виконання розподіляються між її членами відповідно до їх департаментів. 3. Справи передаються для самостійного вирішення департаментам або підлеглими ним адміністративним одиницям; при цьому повинен забезпечуватися правовий захист» (ст. 177 Конституції Швейцарії) [84, с. 263].

Однак відсутність окремої статті, присвяченої виключно принципам, зовсім не означає, що зміст таких вихідних засад не відображений у текстах основних законів. Інколи законодавець надає статус конституційної норми принципам діяльності всіх органів державного управління, в тому числі й уряду.

Так, наприклад, у ст. 72 Конституції Андорри, присвяченій діяльності Уряду, відмічається, що “публічна адміністрація є суспільно корисною службою і діє відповідно до принципів ієрархії, ефективності, транспарентності і в повному підпорядкуванні Конституції, законам і загальним принципам юридичного порядку, визначеним Титулом I.” Відповідно до ст. 103 Конституції Іспанії, органи публічного управління неупереджено служать спільним інтересам і діють відповідно до принципів ефективності, співпідлеглості, децентралізації, деконцентрації й координації при повному підкоренні закону та праву [84, с. 194].

В інших випадках вихідні принципи діяльності уряду виписані в законах, що врегульовують конституційно-правовий статус уряду. Так, відповідно до ст. 2 Закону Республіки Молдова «Про Уряд» від 31.05.1990 р. № 64-ХІІ, Уряд у своїй діяльності керується Конституцією Республіки Молдова, іншими законами республіки, указами Президента Республіки Молдова; виходить із принципів демократії, законності й суспільної корисності, забезпечує колегіальність і особисту відповідальність членів уряду в процесі вироблення, прийняття й реалізації рішень; домагається застосування наукових основ управління, враховує й використовує світовий досвід у сфері державного управління [129]. 

Принципи діяльності російського Уряду містяться в ст. 3 Федерального конституційного закону Росії «Про Уряд Російської Федерації» від 17.12.1997 р. № 2-ФКЗ. Це принципи верховенства Конституції Російської Федерації, федеральних конституційних законів і федеральних законів, принципи народовладдя, федералізму, розподілу влад, відповідальності, гласності й забезпечення прав і свобод людини і громадянина [130].

Хоча в аналогічному законі Республіки Казахстан окремо принципи діяльності Уряду не виділені, вони побічно згадуються в тексті присяги, яку повинен принести член Уряду народу та Президенту: «Перед народом і Президентом урочисто клянуся присвятити всі свої сили й знання справі економічного та духовного розвитку моєї Батьківщини – Республіки Казахстан, суворо дотримуватись Конституції та законів держави, в усіх своїх діях слідувати принципам законності й справедливості, громадянської і міжнаціональної злагоди, вірно служити народу Казахстану, зміцнювати державність і авторитет своєї країни в світовому співтоваристві» (ст. 3-1 Конституційного закону Республіки Казахстан «Про Уряд Республіки Казахстан» від 18.12.1995 р. № 2688 [128]. Хоча у вказаному законі принципи не виділені в окрему групу, не можна заперечувати того факту, що і служіння народу республіки, і забезпечення розвитку республіки, і низку інших позицій, що не були віднесені до групи принципів, також можна вважати вихідними засадами урядової діяльності.

Разом з тим самі норми закону, що містять у собі вищезгадані принципи, становлять собою окрему групу правових норм, що дістала назву норм-принципів. Такому виду норм, на думку російських дослідників, властиві  «закріплення сутнісних характеристик правового явища, тривале існування, стійка нормативна орієнтація суб’єктів права, базова роль для інших правових норм» [179, с. 128].

Що ж стосується конституційного законодавства інших країн, то хоча в переважній більшості з них вихідні засади діяльності уряду не формалізовані у вигляді конкретних правових норм, це не означає, що в таких випадках дії та рішення уряду не базуються на певних принципових моментах. Такі вихідні моменти проявляються при прийнятті будь-яких урядових рішень, вчиненні різних дій, підзаконної урядової правотворчості та застосування урядом законів.

 Слід зазначити, що в системі принципів діяльності будь-якого органу влади можна виділити як загальні, так і спеціальні принципи. Загальні принципи базуються на відповідних засадах конституційного ладу і є характерними для всіх державних інституцій. До них можна віднести принципи законності, демократизму, гласності, поділу влади. Проте ми вважаємо виділення цих засад умовним, враховуючи той факт, що неможливо уніфікувати законодавство в сфері організації й діяльності уряду в зарубіжних країнах, оскільки кожна з них має свою суттєву державно-правову специфіку, яка проявляється в безлічі моментів, таких як форма держави (правління, устрій, режим), особливості політичної системи, стан законодавства тощо. Однак останні тенденції в державному будівництві, що є характерними для переважної частини країн світу, свідчать про поступову демократизацію процесів державного управління. Разом з тим, враховуючи необхідність прикладного характеру дослідження для вітчизняної науки, саме вказані принципи відображають ті засади, на яких повинен будувати свою діяльність сучасний демократичний уряд. Що стосується більш детальної характеристики вказаних принципів, то вона полягає в наступному.

1. Принцип законності має одне з провідних значень у діяльності уряду. У літературі він характеризується як принцип здійснення державою владних повноважень, тобто «вимога законодавчого закріплення компетенції владних структур, ухвалення рішень у межах компетенції та на підставі закону, дотримання в діяльності державних структур конституційних прав та свобод» [204, с. 498]. У нашому випадку важливим є законодавче врегулювання організації та діяльності уряду.

З цього приводу можна відмітити, що, як правило в тексті конституції присутня відсилочна норма, що передбачає прийняття конституційного закону, який врегулював би це питання. Так, відповідно до ч. 2 ст. 114 Конституції Російської Федерації, порядок діяльності Уряду Російської Федерації визначається федеральним конституційним законом (до речі, російській державній владі знадобилось 4 роки після прийняття Конституції для ухвалення такого закону, тоді як наша держава відмічає десяту річницю Основного Закону, не маючи цього важливого акту). У ст. 67 Конституції Фінляндії встановлюється, що більш детальні положення про основи організації та про порядок прийняття рішень Державною радою встановлюються законом.

В інших випадках конституції окремих зарубіжних країн містять у собі лише посилання на законодавче врегулювання окремих питань діяльності уряду. Так, відповідно до ст. 70 Конституції Чехії, член Уряду не має права займатися діяльністю, характер якої несумісний із здійсненням ним своїх функцій, при цьому подробиці встановлюються законом [93, с. 500].

Наступним випадком є ситуація, коли на рівні конституції визначений більш детальний перелік питань, що мають бути врегульовані спеціальним законом у сфері урядової діяльності. Відповідно до ст. 109 Конституції Хорватії, Голова і члени Уряду приносять присягу перед Палатою представників, при цьому текст присяги затверджується законом. Окрім цього, в ст. 110, яка встановлює основні функції Уряду, передбачено, що він «здійснює інші функції, передбачені Конституцією і законом». Що стосується організації, порядку діяльності, прийняття рішень і видів актів, що приймаються Урядом, то ці питання також віднесені до сфери правового регулювання спеціального закону (ст. 111). До речі, в цій же статті згадується ще одне джерело правового регулювання урядової діяльності – регламент Уряду.

Подібна можливість регулювати власну діяльність за допомогою регламентного акту передбачена, зокрема, Основним Законом Німеччини. Однак при цьому встановлюється необхідність затвердження цього акту главою держави: «Федеральний канцлер веде справи уряду згідно з регламентом, прийнятим Федеральним урядом і схваленим Федеральним президентом» (ст. 65) [84, с. 86].

2. Принцип демократизму є вихідною засадою в діяльності уряду в тих країнах, які не тільки проголосили, але й реально втілюють на практиці демократичні устої. Цей принцип є проявом такої загальної засади конституційного ладу, як демократична держава. Одним із визначальних моментів при розгляді цієї засади, на думку російських дослідників Д.Б. Каткова і Є.Б. Корчиго, є наявність демократичної процедури формування та здійснення державної влади, яка, зокрема, полягає в закріпленні в конституції й законодавстві таких процедур, як порядок прийняття законів, компетенція й повноваження органів державної влади, порядок видання ними актів, ієрархія різних актів у правовій системі та ін. [72, с. 41].  У даному випадку демократизм проявляється в проведенні засідань уряду та прийнятті урядових рішень прозоро, відкрито, колегіально, більшістю голосів із урахуванням думки меншості. По суті, принцип демократизму носить інтегрований характер відносно багатьох інших засад урядової діяльності. Головним завданням цього принципу є об’єднання потенціалу вищезгаданих засад, що дозволяє розглядати їх у системі.

3. Принцип поділу влади є не тільки вихідною засадою організації діяльності уряду, але й тим визначальним моментом, який дозволяє встановити місце уряду в державному механізмі. Насамперед, йдеться про те, що поділ влади дає змогу уявити, які функції виконує орган влади, що належить до відповідної гілки, які форми взаємовідносин виникають між ним і органами інших гілок влади, в які спосіб здійснюється контроль за його діяльністю з боку інших інституцій.

На підставі такого аналізу можна встановити ступінь самостійності уряду в здійсненні державного управління. Окрім цього, вказаний принцип визначає роль і значення уряду не тільки всередині державного механізму, але й у вертикалі виконавчої влади, адже у ситуації зі змішаною формою правління досить частою є ситуація реального домінування глави держави у виконавчій вертикалі, попри формальну відсутність статусу глави виконавчої влади.

З точки зору побудови нормативного матеріалу принцип поділу влади знаходить свій прояв у виділенні в окремі розділи (чи розділ) статей,  присвячених взаємовідносинам уряду з парламентом, главою держави та органами, що представляють інші гілки державної влади. Наприклад, у структурі Конституційного закону Республіки Казахстан «Про Уряд Республіки Казахстан» виділяється окрема Глава ІІІ «Відносини Уряду Республіки з державними органами». В аналогічному законі Російської Федерації виділені спеціальні глави – про взаємовідносини уряду з Президентом РФ, Федеральними Зборами, органами судової влади.

4. Принцип гласності. Ця засада діяльності уряду проявляється у відкритості його роботи та доступі громадськості до рішень, прийнятих урядом. Так, на думку В.О. Серьогіна, інформування широкого загалу про діяльність уряду й прийняті ним рішення забезпечуються: 1) через парламент (звіти, відповіді на депутатські запити та ін.); 2) через засоби масової інформації (тексти правових актів, статті, інтерв’ю, прес-релізи та ін.); 3) безпосереднім спілкуванням з громадянами (відповіді на інформаційні запити, бесіди з громадянами під час робочих поїздок прем’єр-міністра по країні та ін.) [157, с. 14]. До цих заходів можна ще додати можливість представників інших органів влади (парламенту, верховного суду тощо) брати участь у засіданнях уряду.

Однак сучасною тенденцією поступово стає проведення засідань уряду «за закритими дверима». Це пов’язано, насамперед, із необхідністю  прийняття оперативних рішень урядовими органами в сфері захисту національної безпеки. Досить часто такі рішення приймаються на підставі інформації, що носить характер державної таємниці. При цьому, як правило, таким засіданням передують наради обмеженого кола урядовців, переважно тих, що відповідають за національну безпеку й оборону. Як приклад можна навести екстрене засідання уряду Ізраїлю після чергової серії терактів 3 грудня 2001 року. Їй передувала нарада, на якій, окрім Прем’єр-міністра А. Шарона,  були присутні керівники правоохоронних органів, розвідки та служби безпеки. Питанням, що стояло на порядку денному, було вироблення рекомендацій відносно дій ЦАХАЛА (Армії оборони Ізраїлю). Після цього відбулось закрите засідання уряду. При цьому перед засіданням було заявлено, що на все, що на ньому буде сказано, розповсюджується закон про збереження державної таємниці [146].

Що стосується спеціальних принципів у організації й функціонуванні уряду в зарубіжних країнах, то до них ми, перш за все, відносимо принципи колегіальності, професіоналізму та відповідальності. При цьому ми не протиставляємо їх загальним принципам, а розглядаємо їх лише в системі всіх принципів. Однак виділення такої групи засад дозволяє встановити специфіку уряду в системі вищих органів влади.

5. Принцип колегіальності. Колегіальність – управління, що здійснюється групою осіб, кожна з яких відповідає за певну сферу діяльності [28, с. 290]. Цей принцип, на наш погляд, має принципове значення у встановленні правової природи уряду. Можливо, саме з цієї причини вихідні засади вказаного принципу, на відміну від інших засад, знайшли своє відображення в конституціях багатьох країн світу. Так, відповідно до ст. 118  Конституції Словацької Республіки, Уряд правомочний приймати рішення, якщо на його засіданні присутні більше як половина його членів. Подібне положення міститься і в Основному Законі Австрії: «Федеральний уряд може приймати рішення, якщо більш ніж половина його членів присутні на засіданні» (ст. 69 Конституції Австрійської Республіки) [82, с. 49].

При цьому інколи передбачається фіксування в урядовій документації особистого голосування кожного урядовця. Так, у випадку, якщо Король не може вести засідання Державної ради, він має право доручити обговорення питань Раді міністрів. Рада міністрів включає всіх міністрів і очолюється Прем'єр-міністром. Голосування кожного з міністрів заноситься до протоколів засідань, а будь-які рішення приймаються більшістю голосів. Прем'єр-міністр передає протоколи засідань, підписані присутніми міністрами, Королю, який ухвалює рішення про негайну згоду з рекомендаціями Ради міністрів або про винесення питання на розгляд у Державній раді (ст. 18 Конституції Данії) [82, с. 304]. 
Переваги колегіальної форми діяльності уряду проявляються в наступному.

По-перше, колегіальний спосіб організації роботи дозволяє створювати своєрідне інформаційне поле, що формується за рахунок обміну думками та наявною інформацією з боку різних урядовців. По-друге, це створює специфічний мікроклімат у середовищі урядовців, який ґрунтується на засадах рівноправності та співпричетності до рішень, що виробляються на засіданнях уряду. По-третє, це дозволяє об’єднувати інтелектуальні можливості як самих урядовців, так і апаратів, що їх обслуговують. По-третє, все це сприяє кращій виконавчій дисципліні щодо впровадження урядових рішень у життя за рахунок того, що при їх виробленні враховувались інтереси та цілі всіх учасників цього процесу. По-п’яте, з урахуванням вищенаведеного підвищується авторитет прийнятого рішення всередині державного апарату.

Таким чином, на думку російських дослідників, колегіальність становить собою „організаційно-правову форму побудови й функціонування державного органу, сенс якої полягає в тому, що в цьому органі його компетенція здійснюється шляхом колегіального (спільного, узгодженого) прийняття управлінських рішень” [179, с. 64].

Проявом принципу колегіальності можна вважати й створення так званих урядових комісій – органів у складі уряду, до складу яких окрім урядовців можуть входити ще й чиновники нижчого рангу, які представляють міністерства та департаменти відповідного напрямку державного управління. Головним завданням таких інституцій є підготовка урядових рішень і вироблення рекомендацій уряду з відповідного блоку питань.

Так, наприклад, у структурі датського уряду виділяють так звані „міністерські комісії”, до складу яких входять декілька міністрів (від 3 до 13), що вирішують спільну категорію управлінських справ, у зв’язку з чим виникає потреба в координації їх зусиль. Кількість таких комісій залежить від позиції прем’єр-міністра щодо доцільності їх існування (максимальна кількість становила 25 за часів урядування кабінету А. Йоргенсена). Приклад такої комісії – фінансова комісія на чолі з міністром фінансів. Час-від-часу можуть засновуватись і так звані „координаційні комісії”, які розглядають загальнополітичні питання, що будуть виноситись на засідання уряду. Появу таких комісій дослідники обґрунтовують коаліційним складом уряду, що вимагає періодичного усунення протирічь між урядовцями, які представляють різні політичні сили, з важливих питань державно-політичного розвитку [67, с. 223, 224].

Разом з тим ми відмічаємо тенденцію, що все активніше почала проявлятись останнім часом і полягає в поступовому відходженні від колегіальних засад і зосередженні всієї урядової влади в руках прем’єра. Так, стосовно ситуації у Великобританії, Н.С. Крилова зазначає, що, з’явившись історично як орган кабінету, Прем’єр-міністр перетворився на особливий одноособовий орган держави, що існує поруч із Кабінетом. Концентрація широких повноважень у руках Прем’єр-міністра забезпечується рядом передумов, однією з яких Н.С. Крилова називає функціонування в країні двопартійної системи, що висунула фігуру Прем’єра на перший план. Завдяки тому, що пост Прем’єр-міністра і лідера партії суміщаються в одній особі, важелі управління державною машиною і партійною організацією поза парламентом знаходяться в одних руках. Двопартійна система забезпечує контроль Прем’єра над функціонуванням палати общин, а також формуванням і діяльністю уряду [102, с. 129].

Іншою передумовою є відсутність у Великобританії твердого законодавчого регулювання структури і діяльності уряду і кабінета. Уряд ніколи не збирається на засідання в повному складі, не обговорює питання і не виносить рішення. В Уряді виділений більш вузький орган – Кабінет, очолюваний Прем’єр-міністром. Це – організаційно відокремлена частина Уряду, що представляє собою його ядро. Кабінет збирається на засідання, розглядає і обговорює питання, пиймає рішення, що проводяться в життя членами Уряду. 

Своєрідність становища прем’єр-міністра всередині апарата держави в тому, що його найважливіші повноваження, статус у кабінеті і в уряді, взаємовідносини з іншими органами держави визначаються не законом, а конституційними угодами, при застосуванні яких він сам відіграє вирішальну роль. Не існує норми, що зобов’язує його консультуватись із кабінетом або міністрами до прийняття ним будь-якого рішення, що сприяє процесу згортання колегіальних форм діяльності уряду [102, с. 130]. Часто деякі важливі політичні питання глава уряду вирішує одноособово. Так, у 1951 р. британський прем’єр-міністр У. Черчилль одноособово прийняв рішення про випробування ядерної бомби. У 1971 р. подібним чином вчинила й Прем’єр-міністр Індії І. Ганді, прийнявши одноособове рішення про початок військових дій у конфлікті, пов’язаному зі створенням держави Бангладеш [45, с. 99].

У зв’язку з зазначеною тенденцією в зарубіжній літературі, поряд з міністерським (департаментським) принципом організації урядової діяльності (міністри керують і несуть відповідальність за діяльність відповідного департаменту) та „кабінетним” принципом (уряд функціонує як цілісний орган, що солідарно відповідає за свою діяльність), почали виділяти ще й „принцип канцлера”, відповідно до якого прем’єр-міністр складає вищу посадову особу, яка керує, координує, формує і персоналізує відповідальність уряду [201 с. 17].

6. Важливе значення з точки зору досягнення максимальної ефективності державного управління має принцип професіоналізму. Насамперед, він полягає у необхідності фахової кваліфікації того чи іншого урядовця для вирішення питань управлінської діяльності. Практично в усіх випадках у конституційному законодавстві зарубіжних країн відсутні вимоги щодо наявності спеціальної освіти чи досвіду роботи у відповідній сфері для зайняття урядової посади. На наш погляд, це пов’язано з тим, що посади урядовців досить часто розглядаються як політичні посади, а тому від осіб, що їх обіймають, вимагається переважно вміння швидко та адекватно примати важливі політичні рішення у відповідній сфері державного управління.

Однак життя вимагає хоча б елементарної обізнаності урядовців із багатьох питань державного життя. Своєрідним вирішенням цього завдання стає періодична перестановка міністрів, яка полягає у переході кожного з них з одного „міністерського крісла” на інше.

Як приклад можна навести перестановку у французькому уряді, що відбулась 29 листопада 2004 року. Згідно з указом, підписаним Президентом, на посаду міністра економіки, фінансів та промисловості був призначений Е. Гемар, який до цього очолював міністерство сільського господарства. Відповідно, міністерство сільського господарства очолив колишній державний секретар з питань бюджету Д. Бюсро. Колишній міністр у справах молоді Марі-Жозе Руаг стала керівником міністерства внутрішніх справ. Одним із приводів для такої ротації стала відставка міністра фінансів Н. Саркозі, який очолив правлячу партію „Союз за народний рух” (доречи, французька державно-правова доктрина не дозволяє одночасне обіймання посади в державному апараті та політичній партії) [136].

На наш погляд, такі періодичні перестановки дозволяють не тільки підвищити фаховий рівень конкретного міністра, але й збільшити ефективність усього уряду, оскільки в такій ситуації кожен урядовець буде приймати колективне рішення, ґрунтуючись не тільки на потребах і з позиції власного відомства, але й з урахуванням специфіки інших департаментів.

7. Одним із елементів механізму стримувань та противаг у системі поділу влади є використання інституту відповідальності. Норми цього інституту регулюють відносини, пов’язані з достроковим припиненням повноважень відповідного органу влади, а отже, досить значущим у діяльності уряду є принцип відповідальності. 

Цей принцип означає підпорядкованість і підзвітність колегіального органу виконавчої влади, залежно від форми  правління та інших факторів, відповідно, главі державі чи парламенту.  Так, відповідно до ч. 3 ст. 66 Конституції Японії, Кабінет при здійсненні виконавчої влади несе колективну відповідальність перед Парламентом. Проявом цієї відповідальності можна вважати не тільки можливість парламенту чи глави держави відправляти уряд у відставку, а й момент припинення повноважень уряду. Насамперед, йдеться про припинення повноважень уряду при обранні нового глави держави чи формуванні нового парламенту. Так, відповідно до ст. 115 Конституції Словенії, функція Голови Уряду і міністрів припиняється, коли після виборів збираються на сесію нові Державні збори.

Ще одним важливим моментом у принципі відповідальності є його подвійне значення відносно внутрішньої та зовнішньої діяльності уряду. Йдеться про колективну відповідальність уряду, яка, як правило, персоналізується у відповідальності прем’єр-міністра. Безпосередньо це означає, що відставка прем’єра означає відставку всього уряду. Одночасно з цим міністри несуть відповідальність за діяльність свого департаменту перед прем’єр-міністром.

Виходячи з вищесказаного, можна стверджувати, що існує ціла система загальних і спеціальних принципів, на яких базується діяльність уряду, і ці засади є важливим елементом правового статусу уряду в зарубіжних країнах. 

2.3. Загальна характеристика складу уряду 

Внутрішня структура урядів у зарубіжних країнах є достатньо різноманітною, але її традиційно зводять до двох основних систем – континентальної та англосаксонської. До основи пропонованої систематизації покладений принцип визначення складу уряду, а також спосіб утворення допоміжних закладів, що його обслуговують.

Континентальна система характеризується тим, що до складу уряду входять усі глави центральних відомств із загальнонаціональною територіальною юрисдикцією. Міністри, глави департаментів, державні секретарі, що очолюються прем’єр-міністром, створюють єдиний колегіальний орган. При континентальній системі організації уряду поза його межами не залишається будь-яких посадових осіб, що очолюють загальнодержавні виконавчі відомства. Ця система має суттєвий недолік: подібний порядок організації уряду призводить до збільшення його чисельності, що знижує його працездатність. Тому в багатьох країнах, що мають цю систему, створюється більш вузький орган, який складається з найбільш видатних державних діячів, що очолюють найважливіші відомства. Найбільш типовим прикладом у даному відношенні є італійський уряд. В Італії не існує законів, що обмежують кількісний склад уряду або визначають номенклатуру міністерств. Ст. 95 Конституції цієї країни передбачає створення Президії ради міністрів, яка є внутрішньоурядовим органом. До складу Президії ради міністрів входять: голова ради міністрів, віце-голови, міністри без портфелю та державні віце-секретарі при голові ради міністрів [119, с. 213]. 

Для англосаксонської системи (Велика Британія, Канада, Австралія, Індія та ін.) характерним є наступне: до складу уряду у власному сенсі цього слова, тобто кабінету, входять не всі глави центральних виконавчих відомств, а лише найважливіші з них. Міністри “в ранзі членів кабінету” посідають привілейоване становище по відношенню до тих членів уряду, які до кабінету не входять. Таким чином, в англосаксонській системі поняття “уряд” і “кабінет” не співпадають. Під урядом у Великобританії розуміють сукупність усіх вищих посадових осіб у межах системи виконавчої влади, які підрозділяються на декілька рангів, і далеко не всі з них очолюють ті або інші департаменти [119, с. 215]. Кабінет являє собою вузьку колегію, яка складається з найбільш важливих міністрів і державних секретарів (кабінетських міністрів і старших кабінетських міністрів). Крім того, Прем’єр-міністр створює всередині Кабінету ще більш вузький орган – “внутрішній Кабінет” з трьох-п’яти найбільш довірених членів Кабінету. Рішення Уряду на практиці приймаються Кабінетом або навіть “внутрішнім Кабінетом”, причому без узгодження [12, с. 71]. Кабінет визначає та спрямовує всю урядову політику, його рішення мають характер політичної директиви. Вони перетворюються на нормативні акти через парламент і відповідних міністрів. Тільки в цьому випадку вони отримують юридичну силу. Кабінет очолює прем’єр-міністр – лідер партії, що перемогла на виборах. Він відіграє вирішальну роль як у формуванні уряду, так і в керівництві його діяльністю.

Континентальна та англосаксонська системи є найбільш поширеними, але зовсім не універсальними урядовими структурами. До нетипових випадків, характерних для країн з усталеними монархічними традиціями, можна віднести входження до складу уряду монарха. Так, відповідно до ч. 1 ст. 42 Конституції Королівства Нідерландів, Уряд складається з Короля та міністрів. 

Традиційно до складу уряду входить прем’єр-міністр, що очолює уряд, який може мати інші офіційні назви – прем’єр Державної ради в КНР, міністр-голова в Болгарії, державний міністр у Швеції. Під керівництвом прем’єра працюють міністри, державні міністри, державні секретарі (в США так називають міністра закордонних справ, інші міністри називаються секретарями), парламентські секретарі, які забезпечують зв’язки уряду та міністрів із парламентськими структурами, представляють міністрів у парламенті. Глава уряду (прем’єр-міністр, канцлер, голова ради міністрів, а в президентських республіках – президент) у сучасних країнах є центральною політичною фігурою та володіє величезними повноваженнями. 

Конституції більшості держав майже нічого не говорять про якесь особливе призначення прем’єр-міністра в структурі уряду й серед державних інститутів у цілому. Звичайно вони обмежуються тезою про те, що прем’єр-міністр очолює уряд і керує ним [198, с. 187]. Але, не дивлячись на це, прем’єр-міністр є значною фігурою в структурі уряду. Це випливає з наступних фактів. 

Порядок формування уряду в парламентських і змішаних республіках як першу стадію цього процесу передбачає заміщення посади глави уряду. І тільки після цього за його безпосередньою участю заміщуються інші урядові посади. Як зазначає М.В. Баглай, право прем’єр-міністра пропонувати президенту призначити  будь-якого члена уряду робить його не “першим серед рівних” (так звичайно характеризують прем’єр-міністрів по відношенню до інших членів уряду в парламентських державах), а особою, яка користується незаперечним авторитетом по відношенню до будь-якого члена уряду [19, с. 218]. 

Голова уряду, як зазначає М.В. Баглай, за неписаними правилами визнається “другою особою” в державі. Міністри, хоча це й не записано в жодній конституції, зобов’язані підкорятись главі уряду. Жоден міністр не може публічно висловлюватись без дозволу глави уряду. Він відіграє головну роль у розробці політичної лінії уряду, володіє правом одноособово приймати рішення з найважливіших державних питань [119, с. 218]. 

Розглядаючи значення й роль глави уряду в здійсненні урядової влади, його місце в державному механізмі в цілому, В.М. Шаповал також зазначає, що навіть у парламентарних за формою правління країнах він іноді набуває якостей аполітичного лідера харизматичного типу. Зокрема, це стосується країн, де уряд протягом тривалого часу очолює одна й та сама особа, і саме цей час у масовій свідомості ототожнюється з найбільшими успіхами в різних сферах зовнішньо- і внутрішньополітичної діяльності. Нерідко такі успіхи певна частина населення сприймає як результат діяльності відповідного політичного керівника. Це об’єктивно сприяє зростанню його авторитету і посилює позиції у здійсненні влади [198, с. 188].

На структуру та зміст правового статусу глави уряду впливають різні фактори. Серед них можна виділити як основні, так і другорядні. Серед основних, в першу чергу, слід звернути увагу на такі, як форма правління та політичний режим. Так, характерним для країн з президентською формою правління є поєднання посад глави держави та глави уряду. По суті, в даному випадку ми спостерігаємо концентрування в одних руках стратегічних і тактичних можливостей по вибору форм і напрямків державного управління.

Специфічним відносно попереднього випадку є конституційно-правовий статус глави уряду в країнах з парламентською формою правління. Охарактеризувати посаду глави уряду в таких державах можна за наступною схемою: монарх (президент) є формальним главою держави, тоді як фактичним главою є прем’єр-міністр. 

Так, наприклад, у Великобританії Прем’єр-міністр призначає, переміщує та відкликає членів Уряду, визначає їх компетенцію й керує їх діяльністю. Він формує Кабінет і встановлює порядок його роботи, формулює його рішення. Прем’єр-міністр володіє широкою розпорядчою владою, видає й підписує урядові укази. Він здійснює більшість повноважень, що номінально належать монарху, включаючи право дострокового розпуску Палати громад. Практика, що склалася, свідчить про те, що Прем’єр-міністр, як правило, особисто керує зовнішньою політикою держави. Обсяг повноважень Прем’єра та сконцентрована в його руках урядова влада є настільки великими, що деякі державознавці навіть йменують його “некоронованим” або “виборним” монархом.

Глава британського уряду за обсягом здійснюваної ним влади й своїм фактичним положенням у системі вищих державних органів іноді мало чим відрізняється від президента в США. У той же час його положення як лідера партії, що має більшість у Палаті громад, надає йому таку можливість впливу на парламент, якою не володіє американський президент [207, с. 269, 270].

Як приклад можна навести також положення ст. 65 Основного Закону ФРН 1949 р., в якій відмічається, що „федеральний канцлер визначає основні напрямки політики і несе за них відповідальність”. Серед інших конституційно закріплених визначень статусу прем’єра можна виділити такі: „Прем'єр-міністр як голова Ради міністрів забезпечує співпрацю між міністрами і контролює виконання загального курсу уряду” (ст. 112 Конституції Туреччини). 

У цьому випадку слід звернути увагу на ті моменти, які визначають керівний статус прем’єр-міністра серед інших членів уряду. Таке положення прем’єра інколи зветься „primus inter pares”, чи-то „перший серед рівних”. Такий статус прем’єр-міністра, на думку німецьких дослідників, проявляється в наступному.

По-перше, наявність у федерального канцлера можливості самостійно визначати склад уряду і пропонувати кандидатури міністрів на розгляд главі держави. По-друге, надання федеральному канцлеру права на видання директив, при прийнятті яких він може, але не зобов’язаний, враховувати думку міністрів. По-третє, закріплення за канцлером виключного права на винесення на розгляд парламенту питання про вотум довіри уряду та обов’язковість відставки всього уряду в разі відставки прем’єр-міністра [65, с. 242].

Однак стосовно першої тези слід зауважити, що у разі формування коаліційного уряду (що є більш розповсюдженою практикою порівняно з однопартійними урядами) прем’єр „зв’язаний” міжфракційними домовленостями, які полягають у розподілі міністерських портфелів як за кількістю, так і за важливістю того чи іншого відомства, враховуючи роль і значення того чи іншого учасника коаліції [65, с. 243]. А отже, в цьому випадку його влада має не тільки правові, а й відповідні політичні обмеження.

Серед інших факторів, які повинен враховувати прем’єр-міністр під час своєї діяльності, слід виділити такі, як висловлення підтримки своєму найближчому оточенню, як всередині правлячої партії, так і у парламентській фракції цієї партії, і, що головне, всередині кабінету [31, с. 94]. 

Таким чином, можна зробити висновок, що в країнах з парламентською формою правління прем’єр-міністр має значні повноваження саме в організаційній сфері діяльності, і при цьому, порівняно зі змішаними республіками, обсяг таких повноважень є максимальним. До цих повноважень, окрім вищеназваних, можна віднести ще такі, як право прем’єра скликати засідання уряду та визначати його порядок денний, подавати від імені уряду законопроекти до парламенту, контролювати виконання окремими міністрами програми діяльності уряду, забезпечуючи при цьому „єдність політичного й адміністративного курсу всіх міністерств”. Саме такий перелік повноважень прем’єр-міністра (Голови Ради Міністрів) міститься в п.п. 3-11 Королівського декрету Італії № 446 від 14 листопада 1901 року „Повноваження Ради Міністрів” [71, с. 200-202].

У літературі такі повноваження прем’єра дістали назву „дисциплінарної влади” глави уряду. Проявом такої влади називаються рішення вищих судових інстанцій Данії, Державного суду й Верховного суду, в яких був підтверджений обов’язок міністрів зберігати таємницю відносно сутності тих питань, що розглядались на урядових зборах [67, с. 222].  

Що стосується країн із змішаною (парламентсько-президентською) формою правління, то в таких державах глава уряду розглядається виключно в контексті визначення його правового статусу як керівника колегіального органу влади. Тобто, не зважаючи на окреме виділення посади прем’єр-міністра, він, порівняно з правовим положенням глави уряду в парламентських республіках (монархіях), не відзначається вирішальною самостійністю у здійсненні державної політики, оскільки його головним завданням є забезпечення ефективної діяльності вищого органу виконавчої влади – уряду. 

Однак при цьому ми не можемо не звернути уваги на той факт, що порівняно з конституційно закріпленим статусом, реальний статус прем’єр-міністра в змішаних республіках є дещо іншим. Насамперед, за рахунок значних повноважень президента в сфері виконавчої влади роль прем’єра досить часто зводиться до радника глави держави.

Так, наприклад, у Конституції Франції закріплено положення, відповідно до якого діяльністю уряду керує Прем’єр-міністр (ст. 21), однак головує на засіданнях найважливішого урядового органу – Ради Міністрів, Президент Французької Республіки. Це явище у французькій державно-правовій практиці отримало назву „режим  співіснування” [143, с. 233, 234]. Отже, прем’єр-міністр вимушений миритись із таким положенням, однак лише у випадку, коли парламентська більшість і президент є представниками однієї політичної сили. Разом з тим в силу обмежень парламентських повноважень у сфері формування урядових органів, навіть за умов протилежної партійної належності глави держави й парламентської більшості, роль прем’єра збільшується, але не настільки, щоб говорити про самостійність і незалежність прем’єра в організації діяльності уряду.

Слід також відмітити, що обмеження в діяльності Прем’єр-міністра з боку Президента у Французькій Республіці частково „компенсуються” зв’язаністю думкою Прем’єра при прийнятті главою держави певних рішень з важливих питань державного життя. Це, зокрема, випадки індивідуального відкликання міністра та ініціативи перегляду Конституції. У цих випадках Президент може діяти лише на підставі пропозицій Прем’єр-міністра [53, с. 70].

Ми вважаємо за необхідне зупинитись на останньому  варіанті, оскільки наша держава належить саме до країн із змішаною формою правління. Визначальним елементом правового статусу посадової особи можна вважати її компетенцію. Так, відповідно до ст. 19 Конституційного Закону Республіки Казахстан від 18 грудня 1995 р. № 2688 „Про Уряд Республіки Казахстан”, Прем’єр-міністр Республіки наділяється такими повноваженнями: організовує роботу Уряду й розподіляє обов’язки між його членами; представляє Уряд у відносинах з іншими органами влади; підписує міжнародні угоди та договори; вносить Президенту пропозиції щодо структури та складу уряду й кандидатури на вищі державні посади у виконавчій владі; доповідає Президенту про основні напрями діяльності Уряду; заслуховує звіти членів Уряду та керівників органів виконавчої влади і т.д. [128].

Головним питанням, що ставить як зарубіжна, так і вітчизняна практика урядування, є визначення меж повноважень прем’єр-міністра. Доволі частою стає ситуація, коли глава уряду без проведення відповідних консультацій із членами уряду виголошує заяви, а інколи й приймає рішення, що явно суперечать політиці уряду, запровадженій у його Програмі. Поряд з цим більш розповсюдженою практикою стає дача прем’єр-міністром вказівок конкретним урядовцям з тих питань, які потребують колегіального вирішення усім кабінетом міністрів. При тому, що одним із головних завдань прем’єр-міністра визначається „забезпечення колегіальності в роботі Уряду” (п. 3 ч. 2 ст. 27 Закону Республіки Молдова 31.05.2005 р. „Про Уряд”) [129].

На наш погляд, вирішення цієї проблеми повинно полягати в наступному. Повноваження з організації діяльності уряду не передбачають керівництва конкретними напрямками державного управління. Разом з тим прем’єр-міністр є такою посадовою особою, яка несе відповідальність за діяльність усього уряду (достатньо нагадати, що відставка прем’єр-міністра тягне за собою відставку всього уряду).  Тому основними напрямами його діяльності повинні стати забезпечення демократизму в діяльності уряду як колегіального органу влади, поєднане з координацією роботи урядових структур з усіх напрямів державного управління.

Разом з тим ми погоджуємося з думкою німецького дослідника К. Хессе про те, що повноваження прем’єр-міністра „можуть охоплювати основні питання організації роботи уряду, але не можуть набувати форми конкретних вказівок, і компетенція їх прийняття не дає можливості втручатися в діяльність окремих відомств” [186, с. 302, 303]. 

Важливим питанням в організації діяльності уряду є питання заміщення прем’єр-міністра в разі неможливості виконання ним своїх обов’язків. Йдеться про посаду віце-прем’єр-міністра, стосовно конституційного закріплення якої можна виділити декілька варіантів.

Перша група конституцій не містить жодної згадки про таку посаду, як віце-прем’єр. До таких можна віднести Конституції Японії, Туреччини, Словенії, Македонії та інших країн. Особливої уваги заслуговує англійський досвід вирішення цього питання. Ґрунтовне дослідження П. Бромхеда  з цього питання дозволяє простежити еволюцію інституту заступника англійського прем’єр-міністра [31, с. 74-77].

Причину відсутності офіційного закріплення посади віце-прем’єра англійська державно-правова доктрина пов’язує з виключною прерогативою монарха визначати наступника прем’єр-міністра. Таким чином, заступника прем’єра повинен призначати монарх, який до цього часу не погодився з існуванням такої посади.

Однак відсутність згоди монарха не вирішує проблеми необхідності заміщення прем’єр-міністра. Тому главам уряду доводилось шукати вихід із цієї ситуації, діючи при цьому в межах існуючого конституційно-правового поля. Так, Прем’єр-міністром Макміланном у 1962 році було запроваджено посаду першого державного секретаря, якій зазначався першим у списку складу уряду [31, с. 75] (цей момент має важливе значення в англійській державно-правовій практиці, оскільки залежно від розташування в цьому списку визначається роль та значення того чи іншого міністра в урядовій ієрархії).

Однак з часом ця посада була ліквідована Прем’єром Е. Хітом. Це стало важливим прецедентом, після якого про посаду віце-прем’єр-міністра вже не згадували.

До другої групи відносяться конституції, в яких закріплено правило, відповідно до якого обов’язки заступника прем’єра виконує один із міністрів.  Це означає, що хоча посада віце-прем’єра і визнається на конституційному рівні, попри те заміщення прем’єр-міністра визнається другорядною роллю того члена уряду, на якого покладається ця роль. Так, відповідно до ч. 1 ст. 81 Конституції Греції, Урядом є Рада міністрів, що складається з Прем'єр-міністра і міністрів. Декретом, що видається за пропозицією Прем'єр-міністра, один або декілька міністрів можуть бути призначені заступниками голови Ради міністрів [83, с. 405].

Третю групу становлять конституції, в яких знайшла своє відповідне закріплення посада віце-прем’єр-міністра. Так, відповідно до ч. 2 ст. 69 Конституції Австрійської Республіки, віце-канцлер заміняє Федерального канцлера у всій сфері його компетенції. 

В інших випадках передбачається наявність декількох посад віце-прем’єр-міністрів. У цьому разі виникає потреба в розподілі обов’язків між заступниками глави уряду. Звичайною практикою є прийняття спеціального урядового акту, який врегульовує це питання. Так, відповідно до ч. 1 ст. 8 Федерального конституційного закону Російської Федерації „Про Уряд Російської Федерації” у випадку тимчасової відсутності Голови Уряду Росії його обов’язки виконує один із заступників Голови відповідно до письмово оформленого розподілу обов’язків. У коментарі до вказаного Закону з цього приводу, зокрема, відмічається, що „заступники Голови Уряду ведуть конкретні питання основних напрямків діяльності Уряду, координують роботу закріплених за ними федеральних органів виконавчої влади, дають їм доручення, контролюють їх діяльність, беруть участь у засіданнях колегій цих органів, а також у роботі асоціацій регіональної взаємодії, розглядають різнобічності, що виникають при підготовці та прийнятті рішень Уряду” [179, с. 74]. 

На наш погляд, одним із важливих завдань, яке виконується в разі запровадження посади віце-прем’єр-міністра, є збереження курсу державної політики, що провадилась прем’єром та очолюваним ним урядом, у разі відставки уряду. Ця проблема є досить значимою для функціонування  державного механізму, особливо з урахуванням проблеми частих урядових криз у парламентських республіках  (це звичайно не стосується випадку  застосування конструктивного вотуму недовіри, як, наприклад, у ФРН). Йдеться про те, що  у разі відставки прем’єр-міністра його обов’язки покладаються на його заступників за дорученням глави держави, але, як правило, на незначний термін (декілька місяців), як, наприклад, це зазначено в ч. 2 ст. 8 Федерального конституційного закону Російської Федерації „Про Уряд Російської Федерації”. У цьому випадку процедура оновлення уряду є менш „болісною” для державного управління й сприяє більш конструктивному розв’язанню урядової кризи, що є частим явищем для таких періодів.

 Питання організації самого уряду як колегіального органу є досить суттєвим. У конституціях переважної більшості країн нічого не говориться про структуру і чисельний склад урядів. Вони визначаються кожного разу при створенні нового уряду або при його реорганізації. На думку Л.М. Ентіна, домінуючою тенденцією залишається зростання числа міністерств і відомств, пов’язане з ускладненням функцій держави. Але, звичайно, цей ріст має свої межі. Певний вплив здійснюють національні традиції, угоди між різними політичними силами, особливо при  формуванні коаліційних урядів. У деяких країнах береться до уваги також необхідність забезпечення представництва різних етнорегіональних або етнонаціональних груп [207, с. 273, 274]. Так, практика комплектування Уряду в Індії свідчить, що до його складу включаються представники основних географічних районів і головних релігійних громад (окрім індуїстів включаються також мусульмани й сикхи) [191, с. 149]. Стаття 99 Конституції Бельгії, виходячи з особливостей струкутри бельгійської федерації, закріплює принцип паритетного представництва при формуванні уряду, до складу якого, крім прем’єр-міністра, повинна входити рівна кількість франкомовних і нідерландомовних міністрів, тобто рівне представництво від валлонів і фламандців [152, с. 77].
У той же час в окремих державах кількісний склад уряду точно зафіксовано в конституції (ст. 175 Конституції Швейцарії встановлює, що Федеральна рада складається з семи членів), в інших країнах встановлюється як мінімальна, так і максимальна кількість членів уряду, в деяких державах вказується тільки мінімум можливої кількості його членів. Так, за Конституцією Люксембурга до складу уряду має входити не менше трьох членів. До уряду Норвегії можуть входити прем’єр-міністр і не менше семи міністрів, до уряду Ірландії – від 7 до 15 міністрів. 

У деяких країнах, зокрема, латиноамериканських, подібна регламентація суперечить офіційній доктрині, яка стверджує, що “ніякий конституційний бар’єр не повинен стримувати зростання обсягу й форм реалізації урядової діяльності” [181, с. 510]. Таку позицію не можна назвати виправданою, але ж уряду в будь-якій країні складно включити до свого складу керівників усіх органів виконавчої влади, оскільки таких органів дуже багато. Сьогодні чисельний склад урядів коливається від 6 до 20 членів [119, с. 216].

Проблема оптимальної чисельності залишається на порядку денному в державному управлінні зарубіжних країн. Як відзначають правознавці, зокрема О.Д. Крупчан, важливе значення має науково обґрунтоване визначення раціонального чисельного складу уряду. Слушною видається думка цього вченого про те, що чисельний склад уряду повинен бути врегульований на законодавчому рівні з метою обмеження його максимальної кількості [100, с. 63].
На думку колишнього президента Французької Республіки Жискара д’Естена, „для того, щоб Рада міністрів була ефективною, потрібно, щоб дотримувалась одна беззаперечна умова: вона повинна складатись із обмеженої кількості міністрів”. Посилаючись на свій досвід у роботі декількох урядів, він робить висновок, що найбільш ефективними з них були найменші за чисельністю міністрів [62, с. 156].

Звичним явищем у практиці урядування є надання прерогативи визначати чисельний склад уряду безпосередньо прем’єр-міністру. Йдеться, насамперед, про парламентські республіки. Визначення чисельного складу пов’язується й зі структурою центральних органів виконавчої влади. У цих випадках прем’єр керується не тільки міжфракційними домовленостями, а й потребами внутрішньої та зовнішньої політики. Так, наприклад, в англійському уряді в 1925 році була введена посада державного секретаря у справах Шотландії. Причиною введення цієї посади була, по-перше, необхідність зробити поступки Шотландії, яка вимагала рівноправного статусу як члена Співдружності, а, по-друге, необхідність врахування особливостей місцевого самоврядування в Шотландії в процесі управління цими територіями [31, с. 68, 69].

Натомість конституційне законодавство містить й інші варіанти вирішення цього питання. Так, наприклад, у § 1 Федерального закону Австрії „Про федеральні міністерства, сферу їх діяльності та структуру” від 11 липня 1973 року міститься чіткий перелік міністерств. Кількість їх становить 15, при цьому до їх переліку віднесено відомство Федерального канцлера [8, с. 88].

Однак, навіть і за умов такого варіанту, прем’єр-міністр має досить суттєві можливості для того, щоб впливати на структуру та склад уряду. Насамперед, це робиться за рахунок введення додаткових урядових посад, таких, як урядові секретарі. Показовим у цьому випадку є французький досвід.

Традиційно в конституційному праві Франції виділяють такі типи членів уряду:

1. Державні міністри, що очолюють найбільш важливі відомства. Ці посади, як правило, обіймають найбільш впливові політики, що мають значний вплив на прем’єр-міністра, їх кількість в уряді є незначною [151, с. 95].

2. „Звичайні” міністри, яких інколи звуть „міністри без портфелів”, вони є найчисельнішими в складі уряду.

3. Міністри-делегати, які виконують доручення прем’єр-міністра чи міністра. Їх поява була викликана необхідністю посилення влади прем’єра.

4. Самостійні державні секретарі, що опікуються проблемами телекомунікацій у державі. Вони мають власний бюджет і відповідну службу.

5. Державні секретарі при міністрах, сфера компетенції яких визначається відповідним міністром [15, с. 76, 77].

 Головним завданням державних секретарів було сприяння міністрам у здійсненні їх діяльності. Однак на практиці виявилось, що замість надання допомоги, державні секретарі почали вести боротьбу за самоствердження на певній ділянці державного управління. У свою чергу, міністри не бажали ділитися з секретарями своєю компетенцію. Все це сприяло виникненню відповідної конфронтації між ними. Щоб якось розряджати обстановку, державних секретарів стали запрошувати на засідання Ради міністрів, але лише тоді, коли розглядались питання, що відносяться до їх компетенції [62, с. 159].

Подібна ієрархія наявна й за умов вестмінстерської урядової системи. Так, до складу англійського уряду входять державні секретарі (по суті,  міністри, що очолюють самостійне відомство); міністри-носії традиційних знань Таємної ради –  лорд-канцлер (по суті, міністр юстиції, який головує також у Палаті лордів), лорд-зберігач печатки, канцлер казначейства (міністр фінансів). Ці дві категорії мають назву повних чи старших міністрів. До інших категорій відносяться головний „батіг” правлячої партії та його заступники, генеральний аторней та його заступник – генеральний солісітер, що є головними юридичними радниками міністрів. Також виділяються так звані молодші міністри – державні міністри, що є, по суті, заступниками державних секретарів, які керують самостійними напрямами державного управління, та парламентські секретарі – посада, що є, як правило, своєрідним стажуванням для молодих політиків перед заняттям ними більш серйозних посад в уряді [143, с. 233, 234; 192, с. 316]. 

Отже, питання чисельного та якісного складу уряду в різних країнах вирішується по-різному. Можна виділити два варіанта вирішення цієї проблеми. Перший – встановлення максимальної чисельності міністрів: „максимальне число міністрів і основи їх повноважень встановлюються законом” (ст. 68 Конституції Фінляндії). Другий – надання права визначати кількісний і якісний склад уряду прем’єр-міністру.  

Разом з тим у певних випадках законодавець йде на обмеження якісного складу уряду. Так сталось, наприклад, у 1997 році в Іспанії, коли був прийнятий Закон Іспанії «Про Уряд». Справа в тому, що відповідно до ч. 1 ст. 98 Конституції Іспанії, Уряд включає голову, у разі необхідності – його заступників, а також міністрів і інших членів, як це встановлене законом. За рахунок такої відсилочної норми і відсутності до останнього часу вищезгаданого закону, до складу Уряду періодично включався Державний секретар, що викликало значні дискусії як серед політиків, так і серед юридичної громадськості. Це питання було остаточно розв’язано з прийняттям вказаного закону, відповідно до норм якого до складу Уряду входять Голова, Віце-голова або Віце-голови і міністри. Включення інших категорій вищих посадовців до складу Уряду з цього часу вже виявляється неможливим [201, с. 16].

Слід також зазначити, що в структурі центральної урядової влади досить часто виділяють декілька рівнів. Так, повертаючись до вищезгаданої вестмінстерської системи урядування, можна вирізнити такі три рівні: безпосередньо Уряд, Кабінет міністрів і так званий внутрішній Кабінет. Ключовим органом є Кабінет міністрів, який налічує 26 посадовців [86, с. 97]. Що стосується конституційно-правового регулювання, то в деяких  випадках у основному законі та інших джерелах права поряд із терміном «уряд» використовується назва колегіального органу виконавчої влади, притаманна національній правовій системі (Рада міністрів, Кабінет міністрів). Однак навіть за таких умов переважна більшість питань, що врегульовуються в конституціях у таких випадках, стосується функціонування саме Кабінету (Ради) міністрів. Використання ж різних термінів здійснюється лише з однією метою – більш чітко розмежувати сферу колективної відповідальності Кабінету та сферу індивідуальної відповідальності прем’єра й членів Кабінету. Так, наприклад ст. 119 Конституції Словацької Республіки встановлює перелік питань, які врегульовуються Урядом колегіально. 

Серед інших важливих питань, що стосуються статусу членів уряду, можна віднести проблему визначення посад членів уряду як „політичних посад”, стосовно якої не існує єдиної думки.

П.І. Савицький вважає, що розмежування політичних і адміністративних інститутів є штучним, оскільки “політичні” інститути здійснюють функції не тільки політичного, а й адміністративного характеру, а діяльність “адміністративних” інститутів носить політичний характер. Цей автор зазначає, що „неможливо відокремити чиновників від політиків, оскільки фактично чиновники, в першу чергу, вищі, тісно взаємопов’язані з адміністративно-політичним світом, вони непрямо (через міністрів) або безпосередньо, але постійно, хоча й різною мірою, беруть участь у визначенні та здійсненні загальної політичної лінії” [150, с. 14, 15]. Таким чином, вчений доходить висновку, що протиставлення політичної діяльності адміністративній не має під собою основи.

 В.Б. Авер’янов, навпаки, наголошує на необхідності розмежування у сфері виконавчої влади “політики” і “управління” з метою забезпечити, з одного боку, пріоритет політики, а з іншого – певну незалежність від політичної кон’юнктури і стабільність професійних кадрів управління [3, с. 61].

В. Скрипнюк, аналізуючи проблеми функціонування та здійснення державної влади, також виділяє два основні напрями цього процесу: а) реалізація щоденної політико-правової практики, пов’язаної з діяльністю всіх без винятку органів державної влади та всіх державних службовців; б) прийняття політичних рішень, спрямованих на визначення стратегічних державотворчих і правотворчих орієнтирів, розроблення програм політико-правового та соціально-економічного розвитку тощо. Як правило, з першим напрямом діяльності органів державної влади асоціюються такі риси, як професіоналізм та комепетентність. Тобто як базові розглядаються вимоги швидкості, повноти та ефективності реалізації тих чи інших рішень. На відміну від цього, другий напрям діяльності органів державної влади, який цей автор умовно окреслює поняттям “суто політичної діяльності”, передбачає відповідальнсть не за реалізацію рішень, а за самі рішення як такі [163, с. 15].

 Про це говориться й у Концепції адміністративної реформи в Україні, де зазначається, що міністри (так само, як Прем’єр-міністр, Віце-прем’єр-міністри) займають свою посаду як політичні діячі (політики) [94, с. 32]. Політичні посади, як зазначає А.В. Дуда, є керівними стосовно адміністративних і поділяються на категорії, умовно визначені як основні й похідні. До основних слід віднести всі посади вищого органу виконавчої влади, які не зараховуються чинним законодавством до посад державних службовців. Природа політичних посад похідного характеру є аналогічною посадам адміністративним, з тією різницею, що своїм призначенням вони прямо пов’язані зі зміною політичних посад. Під адміністративними посадами слід розуміти структурні одиниці органу державного управління, зайняття яких теоретично не є залежним від політичних змін, і функції яких носять адміністративно-забезпечувальний характер [56, с. 82]. 

Відокремлення статусу окремих керівних посад у сфері виконавчої влади від статусу державного службовця здійснюється саме за допомогою поняття “політичний діяч”. Як зазначають українські вчені, політичний характер окремих посад не зводиться до факту належності осіб, що їх обіймають, до певної політичної партії та активного ведення ними так званої публічної політики. Це – необов’язковий критерій визначення державної політичної посади, хоч і цілком можливе становище в подальшій перспективі, особливо з огляду на тенденцію розвитку політичної структурованості кадрового складу відповідних суб’єктів державної влади [7, с. 58]. Особливості статусу посади політичного діяча виявляються в особливому порядку призначення та звільнення з посади та в особливих рисах відповідальності, яка має ознаки публічної (тобто перед главою держави, парламентом, а також в певних формах – перед населенням) відповідальності за наслідки діяльності. 

У літературі виділяють декілька груп країн залежно від відокремлення в структурі виконавчої влади політичних посад та посад державних службовців. До першої групи відносяться країни, де ці посади практично не розділені, а отже, в разі приходу до влади нової політичної сили заміщенню підлягають практично всі посади в урядовій ієрархії (ФРН, Франція, Японія).

Другу групу становлять країни, де заміщенню підлягають приблизно четверта частина від кількості посад у державному апараті (Австрія, Бельгія, Італія).

 До третьої групи відносяться країни, в яких заміщаються, тобто вважаються політичними посадами, лише незначна кількість посад, а саме найвищі урядові посади [134, с. 141, 142]. Так, наприклад, в Англії в разі перемоги на парламентських виборах нової політичної партії заміщаються не більше 100 вищих посадовців [10, с. 59]. Саме останній підхід, на наш погляд, є більш виваженим з точки зору спадковості державного управління. Адже в державному управлінні, як і в будь-якій іншій суспільній діяльності, слід виділяти стратегічний і тактичний напрями. А це означає, що чергові вибори повинні впливати на стратегію державного управління, а отже, повинні замінятись лише посади, обіймання яких дозволяє визначати цю стратегію, тобто вищі урядові посади.

Натомість щоденну бюрократичну справу мають здійснювати професійні менеджери в сфері державного управління, що володіють значним досвідом виконання подібної роботи. Таким чином, державні службовці середньої та нижчої ланок повинні бути убезпечені від ротацій після чергових виборів.

Важливим з точки зору конституційно-правового регулювання є також питання про вимоги до кандидатів на посаду міністра. У конституціях переважної більшості країн відсутні формальні вимоги до кандидатів на ці посади. 

Разом з тим конституційне законодавство Бразилії та Єгипту передбачає, що членом уряду може стати особа, яка досягла 25-ти чи 30-ти річного віку відповідно [192, с. 284]. Конституція Азербайджану (ст. 121) містить вимоги, яким повинен відповідати кандидат на посаду прем’єр-міністра. Так, він: 1) має бути громадянином Азербайджану; 2) мати вік не молодше 30 років; 3) повинен мати вищу освіту; 4) володіти виборчим правом; 5) не мати обов’язків перед інозамними державами [85, с. 64]. У Конституції Фінляндії встановлене правило, відповідно до якого міністрами можуть бути громадяни Фінляндії за народженням, відомі своїм досвідом і чесністю. Інколи на рівні основного закону закріплюються вимоги щодо національної приналежності членів уряду – керівників найбільш важливих міністерств. Як правило, йдеться про країни, що мають значні проблеми в сфері національно-етнічних відносин. Так, відповідно до ч. 3 ст. 46 Конституції Республіки Кіпр, одне з наступних міністерств повинен обов’язково очолювати турок: міністерство закордонних справ, міністерство фінансів або міністерство оборони. При цьому сам уряд (Рада міністрів) має також «національне забарвлення»: складається з десяти осіб – трьох міністрів-турок та семи міністрів-греків (ч. 2 ст. 46 Конституції Республіки Кіпр) [90].

Особливістю організації виконавчої влади в Канаді є застосування при формуванні Кабінету Міністрів так званого принципу репрезентативності, за змістом якого члени уряду призначаються з урахуванням територіально-географічних, національно-етнічних і релігійних чинників. До складу Кабінету Міністрів мають входити представники всіх або майже всіх провінцій Канади, а також обох мовних груп населення країни й адептів обох найпоширеніших релігійних конфесій – протестантської та католицької [196, с. 104].

„Вестмінстерська” урядова модель передбачає обов’язкову наявність у кандидата на посаду міністра парламентського мандату. З цього приводу встановлюються досить жорсткі правила стосовно цієї вимоги. Так, відповідно до ч. 5 ст. 75 Конституції Індії, міністр, який протягом шести місяців підряд не є членом однієї з Палат Парламенту, після закінчення цього періоду перестає бути міністром.

На наш погляд, більш виваженими та такими, що відповідають сучасним демократичним вимогам і завданням професійного державного управління, є вимоги, встановлені ч. 2 ст. 70 Конституції Австрійської Республіки: міністром може бути лише особа, яка відповідає вимогам, що ставляться до членів парламенту, або, як передбачено конституційним законодавством Бразилії – громадяни, що досягли 21-річного віку та мають усі політичні права [88, с. 227]. Звичним явищем є прирівняння: за матеріально-технічним та фінансовим забезпеченням депутати прирівнюються до членів уряду. Все це свідчить про практичну ідентичність значущості цих посадових осіб у державному управлінні [186, с. 240], а отже, і вимоги в обох випадках повинні бути ідентичними. 

Слід зазначити, що в певних випадках політико-правова практика зарубіжних країн виробила достатньо специфічні вимоги до кандидата на посаду прем’єр-міністра, які враховують особливості історико-культурного розвитку суспільства та політичні традиції й звичаї в цій країні. Так, кандидат на посаду Прем’єр-міністра Японії повинен відповідати трьом обов’язковим вимогам, що відповідають загальним принципам «японського пацифізму»: не перебувати на військовій службі; не бути в минулому професійним військовим, і не бути носієм військової ідеології [86, с. 237].

Конституційним законодавством зарубіжних країн передбачаються також і обмеження в діяльності членів уряду. Найбільш вживаними є обмеження, встановлені, наприклад, ч. 3 ст. 98 Конституції Іспанії: „члени Уряду не можуть здійснювати інші представницькі функції, крім передбачених парламентським мандатом, а також не можуть здійснювати ніяких інших публічних функцій, що не відносяться до їх посади; займатися будь-якою професійною або торговою діяльністю” [84, с. 193]. 

Подібного роду обмеження встановлюються заради того, щоб максимально запобігти впливу лобіюючих структур, особливо з боку бізнесових кіл, при прийнятті урядових рішень. У зарубіжному конституціоналізмі явище, при якому урядовці при прийнятті рішень керуються не тільки державними, але й власними інтересами, отримало назву „конфлікт інтересів”.

Стаття 23 Конституції Франції також закріплює положення про те, що функції члена Уряду є несумісними зі здійсненням будь-якого парламентського мандату, з будь-якою посадою професійного представництва загальнонаціонального характеру, з будь-якою державною службою або професійною діяльністю. Ж.-П. Жакке пояснює це необхідністю забезпечити незалежність міністрів, повноту виконуваних ними обов’язків в Уряді. На думку цього автора, міністр втрачав би авторитет в очах громадської думки, поєднуючи свої функції з виконанням роботи, знаходячись на будь-якій публічній посаді, під керівництвом одного зі своїх колег в Уряді, або займаючись приватною діяльністю і отримуючи вигоду з того, що він є членом Уряду. Заборона сумісництва поста міністра з парламентським мандатом вказує на те, що управління державою не може здійснюватись особами, які одночасно беруть участь у “битвах”, що відбуваються в палатах, на рівні політичних партій. Виконавча влада повинна залишатись над партіями. Таким чином, на думку Ж.-П. Жакке, поділ влади був посилений. Але, як зазначає цей автор, заборона сумісництва посад у Франції досить швидко проявила себе в якості непотрібної міри, оскільки міністри не бажають залишатись байдужими по відношенню до свого виборчого округу, тому що вони знають, що урядові посади є тимчасовими. Вони продовжують слідкувати за справами в своєму виборчому окрузі, знаходячись на посаді міністра. Після виходу з Уряду колишні міністри здійснюють тиск на своїх заступників з тим, щоб вони пішли у відставку, що дозволяє їм повернути своє місце в парламенті при проведенні часткових виборів, що проходять після відставки заступника [61, с. 306-308].

Зарубіжні конституції містять також певні імунітети відносно урядової діяльності. Показовим у цьому випадку є основний закон Македонії,  в якому передбачено, що Голова Уряду Республіки Македонія і міністри володіють правом недоторканості, рішення про їх недоторканість приймає Уряд. При цьому   Голова Уряду Республіки Македонія і міністри не можуть бути покликані до збройних сил держави (ст. 89 Конституції Македонії).

Підсумовуючи вищевикладене, можна зазначити, що у структурі центральної урядової влади досить часто виділяють декілька рівнів. Так, за умов вестмінстерської системи урядування можна вирізнити такі три рівня: безпосередньо уряд, кабінет міністрів і, так званий, внутрішній кабінет. Разом з тим, переважна більшість питань, що врегульовуються в конституціях, стосується функціонування саме кабінету (ради) міністрів. Використання ж різних термінів здійснюється лише з однією метою – більш чітко розмежувати сферу колективної відповідальності кабінету та сферу індивідуальної відповідальності прем’єр-міністра і членів кабінету.

2.4 Повноваження уряду зарубіжних країн на сучасному етапі державотворення

Безпосереднім показником ролі та місця уряду в системі виконавчої влади є його повноваження, оскільки саме цей елемент конституційно-правового статусу вказує на завдання, які стоять перед цією владною інституцією. Відповідно до існуючої державно-правової доктрини, уряд покликаний забезпечувати охорону існуючого публічного порядку, гарантувати права та свободи людини, захист зовнішніх інтересів держави, здійснювати економічні, соціальні та інші функції в сфері державного управління [207, с. 279]. Слід відмітити, що в переважній більшості випадків у тексті конституцій зарубіжних країн або практично відсутні норми, присвячені повноваженням уряду, або вони сформульовані в найбільш загальній формі, що дає змогу лише приблизно окреслити коло повноважень уряду.

 Аналіз конституційного закріплення повноважень уряду дозволяє класифікувати їх залежно від сфери державного та суспільного життя, в якій вони реалізуються.

1. Повноваження в сфері загальнополітичного керівництва та взаємодії з  вищими органами влади.  Найбільш типовими повноваженнями в цій сфері є наступні:

- забезпечення добросовісного проведення в життя законів, ведення державних справ (Японія); виконання законів і інших актів парламенту, прийняття розпоряджень і наказів на виконання законів, пропозиція проектів законів та інших актів парламенту (Хорватія); винесення проекта закону або іншого важливого акту на публічну дискусію (Словаччина); ухвалення постанов і інших актів про дотримання законів; затвердження порядку виконання законів і інших розпоряджень Зборів і відповідальність за їх виконання (Македонія);  розробка законопроектів з метою вдосконалення чинного  законодавства  і  правового регулювання  в  соціально-економічної області (Молдова); визначення на основі конституції і законів адміністративних заходів, формулювання адміністративно-правових актів, видання постанов і розпоряджень (Китай); охорона конституційного ладу, захист і гарантування прав громадян; забезпечення виконання законів (Угорщина); забезпечення виконання Конституції Туркменістана, рішень Народної ради Туркменістана, законів Туркменістана, актів Президента Туркменістана, постанов Кабінету Міністрів Туркменістана і міжнародних договорів;  організація реалізації внутрішньої й зовнішньої політики  Російської  Федерації;

- організація й керування цивільною службою відповідно до норм, встановлених законом, видання урядових указів з метою проведення в життя положень Конституції і законів (Японія); здійснення нагляду за діяльністю органів державного управління; спрямування діяльності й розвитку публічних служб (Хорватія); затвердження основ внутрішньої організації і діяльності міністерств і інших органів управління, спрямування й контроль за їх роботою; пропозиція кандидатури публічного прокурора;  призначення та звільнення з посади інших посадових осіб відповідно до Конституції і закону (Македонія); визначення задач і обов'язків міністерств і комітетів, здійснення єдиного керівництва роботою міністерств і комітетів, а також керування адміністративною роботою загальнодержавного значення, що не відноситься до ведення міністерств і комітетів; здійснення єдиного керівництва роботою місцевих державних адміністративних органів по всій країні, визначення конкретних меж повноважень центральних державних адміністративних органів і державних адміністративних органів провінцій, автономних областей і міст центрального підкорення;   керування й управління роботою органів цивільної адміністрації, суспільної безпеки, судового управління, контролю і інших органів; у порядку, встановленому законом, призначення і зміщення, навчання, перевірка, заохочення і покарання адміністративних працівників (Китай); спрямування роботи міністерств і безпосередньо підлеглих йому інших органів, погодження їх діяльності (Угорщина); організація контролю  за виконанням законів міністерствами, державними департаментами, інспекціями, підприємствами, установами і організаціями, діючими на території республіки (Молдова); здійснення нормативного регулювання і керівництво діяльністю центральних і місцевих органів виконавчої влади, а також органів державного управління (Туркменістан); забезпечення єдності системи виконавчої влади, спрямування і контроль за діяльністю її органів, призначення  на  посаду  і  звільнення з посади заступників федеральних  міністрів,  керівників   федеральних   органів   виконавчої   влади, що не є федеральними міністрами, і їх заступників,  керівників  органів  і  організацій   при  Уряді  Російської   Федерації,  затвердження членів колегій федеральних міністерств і інших федеральних  органів виконавчої влади (Росія);

- зміна або відміна неналежних розпоряджень, інструкцій і положень, виданих міністерствами і комітетами; зміна або відміна неналежних постанов і розпоряджень місцевих державних адміністративних органів (Китай); відміна актів  федеральних  органів  виконавчої   влади  або   припинення  дії цих актів (Росія);

- пропозиція територіального плану розвитку Республіки (Македонія);  затвердження територіального розподілу провінцій, автономних областей, міст центрального підпорядкування, затвердження утворення і територіального розподілу автономних округів, повітів, автономних повітів, міст; затвердження штатів адміністративних органів (Китай); 

- керування й управління справами національностей, забезпечення рівноправності національних меншин і права на самоврядування районів національної автономії; охорона належних прав і інтересів китайців, що проживають за кордоном, охорона законних прав і інтересів китайців, що повернулися з-за кордону, і їх сімей (Китай); розробка і реалізація основних напрямів державної регіональної політики; забезпечення розв'язання міжрегіональних проблем і питань соціально-економічного розвитку регіонів (Казахстан).

Одними з найбільш принципових питань у цій частині є наступні. По-перше, в багатьох випадках на конституційному рівні передбачено, що уряд «розробляє, приймає і забезпечує виконання цільових програм загальнодержавного значення» (ст. 78 Конституції Туркменістану). Саме пропонування загальної політики, її формулювання і керівництво її проведенням у життя є, на думку англійських юристів, основною сутністю виконавчої функції влади [207, с. 279]. Досить часто програми загальної політики уряду є набором декларативних позицій. Однак попри відсутність юридичної загальнообов’язковості таких позицій, досить часто невиконання цих програмних положень є причиною поразки урядових політичних сил на чергових парламентських виборах [207, с. 280].

Звертаючи увагу безпосередньо на термін „політика”, що використовується в конституціях переважної більшості країн відносно урядових повноважень (наприклад, у ст. 65 Основного Закону ФРН), можна відмітити, що в зарубіжній літературі цей державно-правовий термін пропонується розуміти як „творче вирішення питань, що зачіпають загальнодержавні цілі, досягнення й здійснення влади для реалізації цих цілей” і як “постановку та реалізацію певних цілей і ідей, що організують суспільство” [43, с. 257]. Разом з тим використання в окремих випадках словосполучення «політика нації» («Уряд визначає та проводить політику нації» (ст. 20 Конституції Франції) дозволяє поширювально тлумачити компетенцію уряду, а саме свідчить про надання йому найбільш вагомих повноважень як відносно внутрішньодержавних процесів, так і, насамперед, участі у виробленні й реалізації зовнішньої політики [86, с. 153].

У даному випадку не менш важливим є визначення й програми уряду. Цей документ є визначальним з точки зору напрямів державного розвитку на термін діяльності уряду. Конституції зарубіжних країн по-різному визначають роль програми для діяльності уряду.

У певних випадках на конституційному рівні закріплена необхідність внесення програми уряду перед наданням парламентом згоди на формування уряду. Так, відповідно до ст. 102 Конституції Румунії, кандидат на посаду Прем'єр-міністра в десятиденний строк після його висунення ставить питання перед Парламентом про вотум довіри для програми й усього складу Уряду. Програма і склад Уряду обговорюються Палатою Депутатів і Сенатом на спільному засіданні, після цього Парламент виражає довіру Уряду більшістю голосів депутатів і сенаторів.  

В іншій ситуації програма уряду розглядається парламентом після формування цього органу: „Урядова програма Ради міністрів зачитується прем'єр-міністром або одним з міністрів перед Великими Національними Зборами Туреччини протягом тижня з моменту формування Ради міністрів, після чого проводиться голосування про довіру Уряду” (ст. 110 Конституції Туреччини) [91]. У даному випадку, на наш погляд, слід вести мову саме про програму уряду, а не про програмні положення прем’єр-міністра.

У певних ситуаціях конституційні норми „змушують” уряд більш прискіпливо підходити до змісту програми, оскільки він прямо впливає на сферу та зміст актів уряду, що носять характер делегованого законодавства. Так, відповідно до ст. 38 Конституції Франції Уряд може для виконання своєї програми звернутися до Парламенту за дозволом здійснити шляхом видання ордонансів протягом обмеженого терміну захід, що зазвичай входить до сфери законодавства.

Однак навіть за умов такого значення програми уряду, вона не має характеру закону, оскільки, на відміну від нормативно-правових актів, програма уряду не підлягає оприлюдненню, як звичайні акти [43, с. 257].

2. Сучасний розвиток державності ставить на одне з перших місць у компетенції уряду повноваження в сфері економіки. Конституції зарубіжних країн містять такі приклади закріплення основних економічних повноважень уряду: піклується про господарський розвиток країни (Хорватія); приймає рішення про принципові заходи по забезпеченню економічної й соціальної політики Республіки (Словаччина);  складає і здійснює плани господарського і соціального розвитку, державний бюджет; керує та управляє роботою в області економіки, міського і сільського будівництва (Китай).

Щодо більш детального розкриття подібних повноважень, то в якості прикладу можна навести нормативне закріплення напрямів та засобів урядового впливу в економічній сфері, що міститься в ст. 12 Закону Республіки Молдова „Про Уряд”. Зокрема, в ньому передбачено, що Уряд „за дорученням  Верховної  Ради Республіки здійснює функції власника  державного майна, створює належні умови для розвитку всіх видів власності; використовуючи економічні й правові засоби, регулює діяльність усіх  галузей  господарства  й  суб’єктів власності на території Республіки Молдова; вживає  заходів   по   забезпеченню   свободи   торгівлі і підприємництва, захисту добросовісної конкуренції, по створенню сприятливих умов для використання всіх виробничих чинників; встановлює  раціональні пропорції використання національного прибутку,  в  тому  числі народного  господарства  Республіки,  розробляє, координує й  реалізує  програми  її  економічного  й  соціального розвитку; організує і регулює  зовнішньореспубліканську економічну діяльність; видає дозволи на господарську діяльність, ліцензії; розробляє й представляє Верховній Раді Республіки проекти нормативних документів  стосовно  програм  економічного й соціального розвитку; організує  розробку та виконання республіканських  комплексних програм; проводить  політику  недоторканості інвестицій фізичних і юридичних осіб, в тому числі іноземних;  виділяє  кошти  для  надання допомоги регіонам  Республіки  і галузям  її  економіки,  що опинились у складних умовах  або  що вимагають прискореного розвитку; визначає  порядок  розпорядження спеціально створеними  фондами для соціально-економічного розвитку Республіки; забезпечує організацію єдиної системи обліку й статистики; організує розробку й впровадження державних стандартів; припиняє  або відміняє  постанови та рішення керівництва  державних підприємств, установ і організацій, якщо вони  суперечать  Конституції, іншим законам і нормативним  актам Республіки, указам Президента Республіки  Молдова, постановам і розпорядженням Уряду” [129].

Разом з тим слід відмітити, що навіть за умов такого широкого переліку повноважень Уряд Молдови, враховуючи важкий трансформаційний період економічного розвитку, змушений був звернутись до Парламенту за додатковими повноваженнями. Безпосередньо Уряд попросив наділити його правом видавати термінові ордонанси в сферах, пов’язаних із ратифікацією певних міжнародних угод, встановленням акцизів, митних зборів, консульських зборів і окремих тарифів, передачею в концесію природних багатств, створенням промислових парків і зон вільного підприємництва, створенням адміністративних фондів у сільському господарстві, що частково фінансуються з бюджету, оплатою праці суддів і прокурорів та ін. Насамперед, такі повноваження необхідні Уряду для прискорення приватизаційних процесів, переважно у виноробній та табачній промисловості, оскільки саме негативні рішення Парламенту у вирішенні подібних приватизаційних планів Уряду в минулому стали причиною зменшення фінансування з боку міжнародних фінансових інституцій, перш за все, МВФ. Однак практика надання таких додаткових повноважень урядам у країнах Східної Європи (як, наприклад, у Румунії), свідчить, що їх ефективній реалізації заважає надзвичайна корумпованість владних інституцій. Отже, запроваджуючи такі нові правила розподілу повноважень у економічній сфері, слід обов’язково запроваджувати ефективні механізми парламентського контролю за економічною діяльністю уряду.

Разом з тим процеси глобалізації неминуче впливають не тільки на поглиблення міжнародної співпраці, а й на економічні можливості та напрями діяльності вищих владних інституцій, у першу чергу, уряду. Тому заради розуміння ролі та значення уряду в економічні сфері діяльності слід більш детально розглянути сутнісні риси сучасних глобалізаційних процесів. По-перше, в сучасних умовах фінансовий капітал став неймовірно рухомим. „Інвестори можуть переміщувати гроші через кордони з невеликими обмеженнями з боку національних урядів або навіть за відсутності таких. Завдяки цьому в середині 70-х років і в зв’язку з появою ринку євровалют та введенням „плаваючого” курсу долара світова економіка стала поступово перетворюватись у транснаціональну” [23, с. 198]. Такий транснаціональний характер сучасних економічних процесів проявився й у тому, що національні уряди поступово втрачають вагу свого владного впливу на економічні процеси, насамперед, всередині держави. Так, на думку американських дослідників Р. Барнета та Р. Мюллера, „нова корпоративна структура є кульмінацією процесу концентрації та інтернаціоналізації, який поставив світову економіку значною мірою під контроль декількох сотен великих фірм, що не конкурують одна з одною за законами класичного ринку [209, с. 7]”. Про це, зокрема, свідчить той факт, що в середині 90-х років транснаціональні корпорації контролювали третину світового виробництва, 40 % якого було розміщено поза їх країнами, а річний обіг таких корпорацій становив понад 5000 млрд. доларів [57, с. 362-391]. А це, в свою чергу, призвело до того, що серед політичної еліти країн Західної Європи все частіше з’являюєься думка про те, що „прийшла пора замінити його (національний уряд) демократичними, політичними і державними транснаціональними організаціями, здатними до ефективної діяльності. Утопія про всесвітню державу знову стала актуальною сьогодні, в умовах глобальної екологічної кризи” [109, с. 110].

   У таких умовах урядам доводиться більш оперативно реагувати на вимоги часу. Насамперед, йдеться про зміну пріоритетів у економічній політиці уряду, в першу чергу, відхід від суто мілітаризаційних підходів до зростання економічної міцності держави. Це потрібно не тільки для зростання фінансових ресурсів, а й для забезпечення економічної безпеки держави. Так, наприклад, Японія, маючи мінімальні витрати на оборону, посідає перше місце в світі за експортом капіталу, золотовалютними резервами, вона допомагає американській державі покривати фінансовий дефіцит і отримує за це великі відсотки. Тому фахівці радять сучасним урядам, по-перше, не створювати замкнуту економічну систему, по-друге, відходити від мілітаризаційних програм, і, по-третє, залучатися до світових глобалізаційних процесів та регіональних  організацій економічної співпраці [23, с. 201].

3. Повноваження  уряду в соціально-культурній сфері.  Можна навести такі приклади конституційного закріплення вказаних повноважень уряду: керує і управляє роботою в області освіти, науки, культури, охорони здоров'я, фізкультури і спорту, планування народжуваності (Китай); визначає державні задачі наукового й культурного розвитку і забезпечує необхідні умови для їх здійснення; визначає державну систему соціального й медичного забезпечення і піклується про матеріальні кошти, необхідні для її діяльності (Угорщина); визначає систему і умови оплати праці, соціальної захищеності громадян, державного соціального забезпечення й соціального страхування; визначає і реалізує державну політику щодо розвитку науки і техніки, впровадженню нових технологій, культури, освіти, охорони здоров'я, туризму і спорту; розробляє та здійснює заходи щодо забезпечення раціонального використання й охорони природних ресурсів і навколишнього природного середовища (Казахстан). 

Повноваження уряду в соціально-економічній сфері деталізуються в поточному законодавстві. Як приклад можна навести закріплення цих повноважень у ст. 16 Федерального конституційного закону „Про Уряд Російської Федерації”: „Уряд Російської Федерації: забезпечує   проведення   єдиної державної соціальної політики,  реалізацію   конституційних   прав  громадян у сфері соціального забезпечення,    сприяє    розвитку   соціального забезпечення і добродійності; вживає заходів з реалізації трудових прав громадян; розробляє  програми  скорочення і ліквідації безробіття та забезпечує реалізацію цих програм; забезпечує  проведення єдиної  державної міграційної політики; вживає заходів з реалізації прав громадян на охорону здоров'я; сприяє  розв'язанню  проблем  сім'ї,  материнства,  батьківства  і дитинства, вживає заходів з реалізації молодіжної політики; взаємодіє з суспільними об'єднаннями й релігійними організаціями; розробляє  і   здійснює  заходи   з  розвитку   фізичної культури, спорту і туризму, а також санаторно-курортної сфери” [130]. 

В аспекті світових глобалізаційних процесів посилюється значення повноважень уряду в сфері міграційних процесів. Вимушені переселенці стали однією з ключових проблем переважної більшості європейських країн. Звичайно, що одномоментні урядові акції не зможуть виправити ситуацію, тому діяльність уряду в цій сфері повинна відбуватись на чіткій плановій та науковій основі. В якості прикладу можна навести прийняття в листопаді 1997 року Урядом Росії Федеральної міграційної програми на 1998-2000 р.р. [178], у якій дана ґрунтовна характеристика міграційних процесів, визначені основні напрями, механізми реалізації і правове забезпечення Програми, особлива увага приділена вирішенню проблеми вимушених переселенців і біженців.

4. Безперечно, що визначенню місця та ролі уряду в державному механізмі сприятиме аналіз урядових повноважень у фінансово-кредитній сфері.  Серед них можна виділити такі, як складання бюджету і внесення його на розгляд Парламенту (Японія); звітування про його виконання (Хорватія, Словаччина); внесення пропозицій парламенту щодо використання резервів Республіки і контроль за їх використанням (Македонія);  участь у розробці республіканського бюджету та змін до нього, представлення Парламенту республіканського бюджету і звітування про його виконання, забезпечення виконання бюджету; розробка і здійснення заходів по зміцненню фінансової системи Республіки; забезпечення державного контролю за дотриманням законності при утворенні й використанні державних валютних, фінансових і матеріальних ресурсів (Казахстан).

Участь уряду в бюджетному процесі має, як правило, такий вигляд. По-перше, проектування бюджету є не тільки правом, але в багатьох випадках і обов’язком уряду. Враховуючи особливу важливість цього фінансового документу, в скандинавських країнах останнім часом заради розгляду проекту бюджету скликається спеціальне засідання парламенту [67, с. 191]. Однак загальною тенденцію стало звуження повноважень парламенту в бюджетній сфері і відведення більшої ролі в цьому процесі саме уряду. Таке звуження проявилось «у затвердженні бюджетів у самому загальному виді з наданням права уряду розподіляти асигнування за окремими напрямками, передачі в окремих країнах права приймати деякі фінансові акти від парламенту до його постійної комісії, обмеження законодавчої ініціативи депутатів відносно внесення поправок до бюджету» [120, с. 185]. 

5. Повноваження у зовнішньополітичній сфері.  На конституційному рівні закріплюються такі зовнішньополітичні повноваження уряду: керівництво зовнішньою політикою; укладення договорів із попереднім або, залежно від обставин, подальшим схваленням Парламенту (Японія); прийняття рішення про визнання держав і урядів;   встановлення дипломатичних й консульських стосунків з іншими державами;  ухвалення рішення про відкриття дипломатично-консульських представництв за кордоном;   пропонування кандидатури послів і представників Республіки Македонія за кордоном і призначення розділи консульських представництв (Македонія); прийняття рішення про проведення переговорів і підписання міжурядових угод; забезпечення розвитку взаємовідносин Республіки з іноземними державами, міжнародними і регіональними організаціями; розробка заходів з реалізації зовнішньоекономічної політики; вжиття заходів з розвитку зовнішньої торгівлі; здійснення співпраці і взаємодії з міжнародними фінансовими організаціями (Казахстан).

Слід відмітити, що американська конституційно-правова доктрина правових засад зовнішньополітичної діяльності урядових структур базується на двох основних концепціях. Перша, що сформульована у рішеннях Верховного Суду США, говорить про те, що «зовнішньополітичні повноваження федерального уряду є похідними за особою природою зовнішнього суверенітету і здійснюються незалежно від того, закріплені вони в Конституції чи ні». Друга концепція обґрунтовує свободу самостійного прийняття рішень уряду при проведенні зовнішньої політики. Це виправдовується особливим умовами її здійснення і пропонує мінімальну гласність і лімітивованість парламентського контролю [207, с. 283].

У плані розвитку згадуваних доктрин можна додати теоретичне обґрунтування пріоритетності ролі уряду в сфері зовнішньої політики (насамперед, в умовах парламентської форми правління), вироблене німецькими дослідниками. Таке становище уряду пояснюється, по-перше, тим, що виключно уряд має спеціальний зовнішньополітичний апарат для щоденного здійснення управлінських функцій у сфері зовнішньої політики, а, по-друге, наявністю фактичної монополії уряду на зовнішньополітичну інформацію [86, с. 115].

Достатньо специфічною є реалізація цих повноважень у країнах із змішаною формою правління. У таких ситуаціях з метою налагодження конструктивної співпраці між главою держави та урядом виробляється своєрідний розподіл сфер впливу. Так, у період з 1986 по 1988 р.р., коли Президентом Франції був Ф. Міттеран, а Прем’єр-міністром – Ж. Ширак, існував такий розподіл зовнішньої політики за секторами:  Президент опікувався питаннями національної оброни, франко-німецьких відносин, роззброєння, в той час як Уряд вирішував переважно питання безпеки в регіонах Близького Сходу і Африки та зовнішньоекономічні питання. Поряд з цим існувало ще коло «спільних» питань: арабо-ізраїльський конфлікт і європейське будівництво [86, с. 155].

Серед останніх тенденцій у сфері зовнішньополітичної діяльності уряду можна відмітити наступні.

По-перше, в зв’язку з посиленням інтеграційних процесів у межах Європейського Союзу, уряди країн-членів ЄС почали відігравати більш суттєву роль у цій сфері діяльності. Це пов’язано з тим, що переважна більшість питань у Європейському Союзі вирішується органами, які формуються з представників саме урядових структур країн ЄС. Зокрема, визначальним органом у діяльності Союзу є Рада, яка має достатньо велику кількість складів залежно від того, яке питання на ній розглядається: якщо йдеться про зовнішню політику, то в її засіданні беруть участь міністри закордонних справ держав ЄС, якщо розглядаються валютні питання – міністри фінансів тощо. Однак в будь-якому випадку рішення в Раді приймаються уповноваженими членами урядів країн ЄС. Цей орган має найбільшу вагу в структурі Союзу з огляду на те, що компетенція Ради не має чітких меж, Рада наділяє повноваженнями Комісію (постійно діючий орган управління в рамках ЄС), Рада може змінювати напрямки та форми своєї діяльності залежно від умов відповідного етапу інтеграційних процесів [173, с. 354-358].

При цьому в певних випадках такі урядовці наділяються досить вагомими повноваженнями. Так, відповідно до ст. 23 Конституції Австрії, повноважний член Федерального Уряду зобов’язаний негайно повідомляти Національну раду і Федеральну раду про всі заплановані заходи в межах ЄС і надати їм можливість висловити свою думку. Якщо такий захід пов’язаний з необхідністю зміни федерального законодавства, то уповноважений урядовець буде зв’язаний думкою парламентарів при обговоренні й голосуванні в органах Європейського Союзу.  Однак Конституція передбачає право урядовця не погодитись із думкою парламенту і проголосувати на власний розсуд, але у такій ситуації він зобов’язаний попередньо повідомити про свою незгоду Національні збори, а також роз’яснити причини, що спонукали його до протилежного голосування [82, с. 27]. 

Подібне положення було запроваджено у Формі правління Швеції 20.11.2002 р.: Уряд зобов’язаний інформувати Риксдаг і обговорювати в палаті всі питання, що будуть прийматись ним в рамках ЄС [86, с. 190].
Іншою, тісно пов’язаною з попередньою, тенденцією є збільшення числа урядових органів, що займаються зовнішньою політикою, та розширення сфери зовнішньоекономічної діяльності уряду (урядові займи, реалізація програм допомоги країнам, що розвиваються тощо) в зв’язку з процесами інтернаціоналізації та глобалізації [86, с. 237].  

6. Значних змін зазнали також повноваження уряду в сфері національної безпеки й оборони. Насамперед, збільшення терористичної загрози та кількості локальних військових конфліктів стало причиною делегування значної частини повноважень від парламенту до більш оперативного та більш дієвого вищого державного органу – уряду. 

На сучасному етапі в конституціях зарубіжних країн закріплюються такі повноваження уряду в сфері національної безпеки та оборони: прийняття рішення про пропозицію про оголошення військового положення, про оголошення мобілізації збройних сил, про оголошення надзвичайного стану і про пропозицію про їх закінчення; про направлення збройних сил за межі території Республіки з метою надання гуманітарною допомоги, проведення військових навчань або мирних спостережних місій, про згоду на присутність іноземних збройних сил на території Республіки з метою надання гуманітарної допомоги, військових навчань або мирних спостережних місій, про згоду на прохід іноземних збройних сил через територію Республіки; про направлення збройних сил за межі території Словацької Республіки, якщо йдеться про виконання зобов'язань за міжнародними договорами про спільну оборону від нападу, на термін не більш 60 днів; про таке рішення Уряд невідкладно інформує Національну пораду Словацької Республіки (ст. 119 Конституції Словаччини) [93, с. 325]. 

Дещо по-іншому закріплені повноваження Федерального уряду ФРН у вказаній сфері, враховуючи федеральний устрій цієї країни. Так, у Основному Законі передбачається, що уряд у разі стихійних лих або катастроф, що загрожують території більш ніж однієї землі, може давати вказівки урядам земель про надання поліцейських сил у розпорядження інших земель, а також вводити в дію підрозділи федеральної прикордонної  охорони і Військових сил для допомоги поліції (ст. 35); підпорядковувати своїм вказівкам поліцію цих земель, а також вводити в дію підрозділи інших земель і підрозділи федеральної прикордонної охорони для запобігання загрозі основам вільного демократичного ладу федерації або будь-якій з її земель у випадку, коли вона не готова або не здатна боротися з такою загрозою (ст. 91); входити з поданням до Бундестагу про констатацію стану оборони (ст. 115а) та ін. Зокрема в останньому випадку оголошення стану оборони можливо лише за наявності відповідного рішення Бундестагу, погодженого з Бундесратом (у невідкладних випадках правом прийняття такого рішення наділений Об’єднаний комітет) [84, с. 99, 110].

Разом з тим парламенти країн-членів НАТО обмежені у використанні цього права, враховуючи той факт, що відповідно до ст. 5 Північноатлантичного договору, вони не можуть відхилити пропозицію про встановлення стану оборони, якщо така пропозиція прийнята Північноатлантичною радою [86, с. 119]. А отже, як і у випадку з повноваженнями уряду країн Європейського Союзу у зовнішньополітичній сфері, уряд набуває більшої ваги у вирішенні питань національної безпеки і оброни за рахунок того, що переважна більшість ключових рішень у межах того чи іншого міждержавного об’єднання приймається органами, що, як правило, складаються з уповноважених представників урядів країн-учасниць.

Ще однією тенденцією у зазначеній сфері можна назвати досить часте ігнорування урядами вимог конституційного законодавства щодо необхідності інформування парламентів про вжиті ними заходи у сфері національної безпеки. Так, англійський уряд проінформував парламент про використання військових сил за межами країни за декілька годин до початку військових дій в зоні Суецького каналу в 1956 році [207, с. 284].

Виходячи з вищевказаного, можна зробити висновок, що конституції зарубіжних країн по-різному закріплюють повноваження уряду: одні  основні закони не містять розгорнутого переліку урядових повноважень, інші закріплюють докладний перелік таких повноважень. Але практично завжди до повноважень уряду відносять здійснення керівництва виконавчою і розпорядчою діяльністю в державі, прийняття й реалізацію державного бюджету, виконання прийнятих парламентом законів.

Висновки до Розділу ІІ

1.  Проведене дослідження дозволяє відзначити особливу роль у процесі формування уряду в парламентських республіках коаліції депутатських фракцій. Як правило, цей процес після чергових парламентських виборів може розвиватись за двома моделями. 

Перша стосується, насамперед, монархічних держав, і передбачає закріплення за монархом права призначати прем’єр-міністра. При цьому вимога щодо призначення на цю посаду лідера парламентської більшості на нормативному рівні не закріплюється. 

Друга модель передбачає повне делегування главою держави своїх повноважень у сфері формування уряду лідеру парламентської більшості. Це передбачає наділення лідера відповідними правами у формі надання йому главою держави відповідного мандату. 

2. Вирішення потребують питання правового регулювання функціонування парламентської коаліції, і, насамперед, процедури її створення. Зокрема, зміни до Конституції України  передбачають, що така коаліція повинна бути створена протягом одного місяця з моменту формування Верховної Ради нового скликання. Така новела має як позитивні, так і негативні моменти. Щодо позитиву нововведення, то, безперечно, наявність строкових обмежень сприятиме більш оперативному вирішенню найважливішого питання – формування уряду. Однак, з іншого, – надмірна інституціоналізація такого суб’єкта парламентського процесу навряд чи сприятиме посиленню демократичних засад українського парламентаризму. Безсумнівно, що при вирішенні цього та подібних питань необхідним є всебічне дослідження практики діяльності парламентсько-урядових коаліцій у зарубіжних державах.

3. Процедура формування уряду може налічувати декілька етапів: підготовчу, стадію пробних мандатів, стадію призначення та інвеституру. 

Що стосується останньої стадії, то, проаналізувавши конституційно закріплені процедури інвеститури уряду, можна зробити висновок, що  запровадження цієї процедури пов’язано, насамперед, з необхідністю зміцнити урядову коаліцію шляхом офіційного затвердження стратегічних напрямів її діяльності на самому початку існування уряду. Такого висновку можна дійти, врахувавши той факт, що в переважній більшості випадків інвеститура має місце в тих країнах, де уряд носить, як правило, коаліційний характер, і де відсутні дві-три домінуючі політичні сили.

4. Аналіз процедури висловлення недовіри дозволяє зробити висновок, що, чим сильнішою є влада глави держави, тим складніше парламенту відправити уряд у відставку. В інших випадках процедура вираження недовіри уряду ускладнюється тим, що питання про його відставку може бути поставлене лише за результатами розгляду інтерпеляції парламенту. 

5. У конституціях переважної більшості країн принципи діяльності уряду не закріплюються в окремій статті. Проведене дослідження дозволяє стверджувати, що до принципів діяльності сучасного уряду (насамперед, в країнах з усталеними демократичними традиціями) можна віднести принципи законності, демократизму, поділу влади, гласності, колегіальності, професіоналізму та відповідальності.

6. Проявом принципу колегіальності можна вважати створення так званих урядових комісій – органів у складі уряду, до яких, окрім урядовців, можуть входити ще й чиновники нижчого рангу, які представляють міністерства та департаменти відповідного напрямку державного управління. 

7. Практично в усіх випадках у конституційному законодавстві зарубіжних країн відсутні вимоги щодо наявності спеціальної освіти чи досвіду роботи у відповідній сфері для зайняття урядової посади. На наш погляд, це пов’язано із тим, що посади урядовців досить часто розглядаються як політичні, а тому від осіб, що їх обіймають, вимагається переважно вміння швидко та адекватно примати важливі політичні рішення у відповідній сфері державного управління. Однак життя вимагає хоча б елементарної обізнаності урядовців з багатьох питань державного життя. Своєрідним вирішенням цього завдання стає періодична перестановка міністрів, яка полягає у переході кожного з них з одного „міністерського крісла” на інше.

8. Континентальна та англосаксонська системи є найбільш поширеними, але зовсім не універсальними урядовими структурами. До нетипових випадків, характерних для країн з усталеними монархічними традиціями, можна віднести входження до складу уряду монарха.

9. Традиційно до складу уряду входить прем’єр-міністр, на структуру та зміст правового статусу якого впливають різні фактори. Серед них можна виділити як основні, так і другорядні. До основних, в першу чергу, слід віднести такі, як форма правління й політичний режим. Так, характерним для країн із президентською формою правління є поєднання посад глави держави та глави уряду. По суті, в даному випадку ми спостерігаємо концентрування в одних руках стратегічних і тактичних можливостей по вибору форм і напрямів державного управління.

У країнах із змішаною (парламентсько-президентською) формою правління глава уряду розглядається виключно в контексті визначення його правового статусу як керівника колегіального органу влади. Однак при цьому ми не можемо не звернути уваги на той факт, що, порівняно із конституційно закріпленим статусом, реальний статус прем’єр-міністра в змішаних республіках є дещо іншим. Насамперед, за рахунок значних повноважень президента в сфері виконавчої влади роль прем’єра досить часто зводиться до радника глави держави.

На наш погляд, вирішення цієї проблеми повинно полягати в наступному. Повноваження з організації діяльності уряду не передбачають керівництво конкретними напрямами державного управлінні. Разом з тим прем’єр-міністр є такою посадовою особою, яка  несе відповідальність за діяльність всього уряду (достатньо нагадати, що відставка прем’єр-міністра тягне за собою відставку всього уряду).  Тому основними напрямами його діяльності повинні стати забезпечення демократизму в діяльності уряду як колегіального органу влади, поєднане з координацією роботи урядових структур з усіх напрямів державного управління.

10. Аналіз зарубіжних конституцій дозволяє провести їх класифікацію залежно від закріплення в них посади віце-прем’єр-міністра. Перша група конституцій не містить жодної згадки стосовно такої посади, як віце-прем’єр. До другої групи відносяться конституції, в яких закріплено правило, відповідно до якого обов’язки заступника прем’єр-міністра виконує один із міністрів. Третю групу становлять конституції, в яких знайшла своє відповідне закріплення посада віце-прем’єр-міністра. 

11. На наш погляд, чисельний склад уряду повинен бути врегульований на законодавчому рівні з метою обмеження його максимальної кількості. Звичним явищем у практиці урядування є надання прерогативи визначати чисельний склад уряду безпосередньо прем’єр-міністру. 

12. У структурі центральної урядової влади досить часто виділяють декілька рівнів. Так, за умов вестмінстерської системи урядування можна вирізнити такі три рівня: безпосередньо уряд, кабінет міністрів і так званий внутрішній кбінет. Ключовим органом є кбінет міністрів. Що стосується конституційно-правого регулювання, то в деяких  випадках, у оновному зконі та інших джерелах права поряд із терміном «уряд» використовується назва колегіального органу виконавчої влади, притаманна національній правовій системі (рда міністрів, кбінет міністрів). Однак навіть за таких умов переважна більшість питань, що врегульовуються в конституціях, стосується функціонування саме кбінету (ради) міністрів. Використання ж різних термінів здійснюється лише з однією метою – більш чітко розмежувати сферу колективної відповідальності кбінету та сферу індивідуальної відповідальності прем’єр-мініcтра та членів кбінету. 

13. Можна констатувати, що, недивлячись на велике політичне значення програми уряду, вона не має характеру закону, оскільки, на відміну від нормативно-правових актів, ця програма не підлягає виданню, як звичайні акти.

14. Процеси глобалізації впливають не тільки на поглиблення міжнародної співпраці, а й на економічні можливості та напрями діяльності вищих владних інституцій, у першу чергу, уряду. У таких умовах урядам доводиться більш оперативно реагувати на вимоги часу. Йдеться, насамперед, про зміну пріоритетів у економічній політиці уряду, в першу чергу, відхід від суто мілітаризаційних підходів до зростання економічної міцності держави. 

15. Загальною тенденцію стало звуження повноважень парламенту в бюджетній сфері й відведення більшої ролі в цьому процесі саме уряду. 

16. Достатньо специфічним є питання реалізації зовнішньополітичних  повноважень уряду в країнах із змішаною формою правління. У таких ситуаціях з метою налагодження конструктивної співпраці між главою держави та урядом досить часто виробляється своєрідний розподіл сфер впливу. 
17. Серед останніх тенденцій у сфері зовнішньополітичної діяльності уряду можна відмітити такі.

По-перше, в зв’язку з посиленням інтеграційних процесів у межах Європейського Союзу, уряди країн-членів ЄС почали відігравати більш значущу роль у цій сфері діяльності. Іншою, тісно пов’язаною з попередньою, тенденцією є збільшення числа урядових органів, що займаються зовнішньою політикою, та розширення сфери зовнішньоекономічної діяльності уряду (урядові займи, реалізація програм допомоги країнам, що розвиваються тощо) у зв’язку з процесами інтернаціоналізації та глобалізації.

18. Парламенти країн-членів НАТО обмежені у використанні прав у сфері оборони, враховуючи той факт, що відповідно до ст. 5 Північноатлантичного договору, вони не можуть відхилити пропозицію про встановлення стану оборони, якщо така пропозиція прийнята Північноатлантичною радою. А отже, як і у випадку з повноваженнями уряду країн ЄС у зовнішньополітичній сфері, уряд набуває більшої ваги у вирішенні питань національної безпеки і оброни за рахунок того, що переважна більшість ключових рішень у межах того чи іншого міждержавного об’єднання приймається органами, які складаються з уповноважених представників урядів країн-учасниць.

Тенденцією у вищеназваній сфері можна назвати досить часте ігнорування урядами вимог конституційного законодавства щодо необхідності інформування парламентів про вжиті ними заходи у сфері національної безпеки.

ВИСНОВКИ

На підставі глибокого та всебічного аналізу законодавства України та зарубіжних країн, що регулює конституційно-правовий статус уряду, наукового осмислення і обгрунтування цілої низки теоретичних положень, які стосуються стусу уряду в зарубіжних країнах, було вирішене наукове завдання, яке виявляється у поглибленні теорії конституційно-правового статусу уряду знаннями про особливості та закономірності правового регулювання суспільних відносин у сфері функцонування вищого органу виконавчої влади, сформульовані рекомендації та наведені аргументи щодо вдосконалення правового статусу Кабінету Міністрів України. У зв’язку з цим сформульовані певні висновки, пропозиції та рекомендації. Основні з них зводяться до наступного.

1. Виконавча влада –  це одна з  гілок державної влади, основним призначенням якої є  організація виконання законів та інших нормативно-правових актів, реалізація зовнішньої та внутрішньої політики держави,  охорона прав і свобод людини і громадянина, що здійснюється через побудовану на принципі вертикальної підпорядкованості систему спеціально створюваних і наділених  відповідною компетенцією органів. 

2. Проведений аналіз дозволяє зробити висновок, що конституційно-правовий статус уряду становить собою складну системоутворюючу державно-правову категорію, що визначає нормативно закріплене та реально втілене на практиці положення уряду в системі владних взаємовідносин з іншими суб’єктами конституційного права, насамперед вищими державними інституціями, і становить собою сукупність таких основних елементів: правосуб’єктність уряду, принципи його діяльності, компетенція, склад і статус окремих членів уряду,  відповідальність уряду за свою діяльність.

3. Серед факторів, що впливають на конституційно-правовий статус уряду можна виділити такі: форма правління держави, форма територіального устрою, політичний режим, національна виборча система та електоральна культура громадян, особисті якості (харизматичність) прем’єр-міністра, історичні умови формування конституційного законодавства та стан національної політичної системи.  

4. Очолювання уряду сильним, харизматичним політиком суттєвим чином впливає на його статус саме як колегіального органу, де прем’єр-міністр посідає місце першого серед рівних. У цих ситуаціях слід вести мову про провідне місце в державному управлінні не уряду, а саме прем’єра, що перебирає на себе більшість повноважень уряду. Натомість більшу вагу набувають не міністри – члени уряду, а канцелярія прем’єра, де виробляються найбільш важливі державні рішення.

5. У конституціях деяких країн наявне чітке розмежування повноважень президента як глави держави і як глави виконавчої влади. На наш погляд, слід погодитись із подібними конституційними схемами розподілу повноважень президента в залежності від того, в якій ролі він виступає в держаному механізмі. Таке чітке розділення повноважень заслуговує на увагу як приклад спроби визначити особливу політико-правову природу поста президента. Вважаємо, що схема, коли президент формально не має відношення до виконавчої гілки влади, але наділяється «номінаційними» повноваженнями в урядовій сфері, призводить до виникнення непорозумінь при здісненні державного управління. При цьому досить частим явищем є пряме втручання глави держави в урядову діяльність шляхом надання міністрам конкретних доручень з питань виконавчої діяльності. 

Наявність же лише загальних формулювань у визначенні місця й ролі президента в змішаних республіках (таких як: гарант національної незалежності, цілісності території, дотримання міжнародних договорів, що забезпечує своїм арбітражем нормальне функціонування публічних влад, а також спадковість держави; символ єдності народу і державної влади, гарант Конституції, прав і свобод людини і громадянина)  призводить на практиці до перебирання главою держави повноважень з керівництва як урядом, так і всією виконавчою владою.

6. У російському науковому середовищі останнім часом поширеною стала думка, що апарат президента є не органом державної влади, а державним органом. Різниця між двома поняттями полягає в тому, що «державні органи, здійснюючи владні повноваження, не наділені правом прийняття правових актів зовнішньої дії». 

Такі погляди, на наше переконання, не мають під собою достатнього теоретичного обґрунтування, і їх поширення призводить до плутанини як у конституційному законодавстві, так і при реалізації приписів основного закону. Що стосується взаємовідносин уряду і апарату глави держави, то безпідставна абсолютизація і розширення повноважень останнього стає причиною виникнення дублювання функцій цих двох інституцій та зменшення ролі та значення уряду у здійсненні виконавчої влади.

7. Серед основних напрямів взаємодії між урядом та парламентом у зарубіжних країнах можна виділити їх взаємодію в законодавчому процесі.  Тенденційним у даному відношенні є поступове перебирання урядом на себе провідної ролі в законотворчості, причиною чого є вплив теорії «раціоналізованого парламентаризму» на законотворчий процес. 

На наше переконання, не можна применшувати значення уряду в процесі управління на сучасному етапі державотворення. Разом з тим практична втрата парламентом самостійності і передача багатьох повноважень у законодавчій сфері прямо суперечить принципу народовладдя, який є вихідною засадою конституційного ладу сучасної демократичної держави. Адже саме парламент є уособленням суверенітету народу і має виключне право виступати від його імені, ухвалюючи в тому числі й законодавчі акти. При цьому уряд за характером свого походження є похідним органом державної влади, і аж ніяк не носить представницького характеру. Тому в гонитві за більшою ефективністю державного управління та підвищенням ролі уряду в цьому процесі не слід «раціоналізувати» значення парламенту до такого рівня, коли він перетвориться з представницької інституції на складову урядової системи, що опікується законотворчими питаннями.

8. Однією з особливих форм взаємодії уряду з парламентом є постановка та розгляд питання про вотум довіри уряду.  Недивлячись на велику привабливість цієї процедури для уряду, він повинен використовувати інститут вотуму довіри з великою обережністю, оскільки в разі ненабрання необхідної кількості голосів парламентарів уряду може загрожувати дострокове припинення діяльності, а у країнах з парламентською формою правління наслідком такої ситуації може стати достроковий розпуск парламенту. Як правило, для розгляду питання вотуму довіри парламент ставиться у жорсткі часові рамки. При цьому питання про вотум довіри може ставитись як окремо, так і в сукупності з іншими питаннями. В останній ситуації прем’єр-міністр, користуючись тим, що розгляд того чи іншого законопроекту зв’язаний з необхідністю вирішення питання про вотум довіри, може не тільки прискорити розгляд законопроекту, але й домогтися його прийняття навіть у випадку відсутності необхідної підтримки в парламенті. Однак сама процедура є досить громіздкою та містить, як вже наголошувалось, досить багато небезпечних моментів для уряду.

9. Спеціальне дослідження можливостей уряду по розпуску парламенту і оголошенню дострокових парламентських виборів дозволяє зробити такі висновки. 

Пропозиція про розпуск не може бути представлена при розгляді резолюції осуду.  При цьому встановлюється річне обмеження на застосування процедури розпуску парламенту. У багатьох випадках дострокових розпуск парламенту застосовується як своєрідний електоральний захід. Йдеться про ситуації, коли прем’єр-міністр, що є, як правило, лідером однієї із провідних політичних сил, вдається до такого кроку (самостійно чи за рішенням глави держави, але за наявності подання прем’єра), коли рівень довіри чи-то рейтинг «прем’єрської» партії є максимальним або ж навпаки, стрімко починає втрачати політичну вагу. Тоді розпуск парламенту й дострокові парламентські вибори дозволяють прем’єр-міністру зберегти цю високу посаду на термін повноважень парламенту чергового скликання. 

10. Останнім часом спостерігається низка негативних тенденцій у відносинах між парламентом і урядом, насамперед, йдеться про розширення засобів впливу на законодавчий орган, перш за все, з боку прем’єр-міністра. Так, у листопаді 2005 року верхня палата парламенту Італії, Сенат, підтримала конституційну реформу, серед основних положень якої підвищення ролі прем’єр-міністра. По-перше, пропонується значно змінити процедуру «вотуму довіри». Тепер прем’єру після його призначення достатньо буде виступити з заявою про основні напрями своєї політики. Депутати ж зможуть лише висловитись із цих «загальних напрямів». Разом з тим прем’єр-міністр буде мати право з будь-якого питання запитати у парламенту вотум довіри. Однак, якщо уряд у цьому випадку не отримає довіри, то можливий розпуск парламента. У разі остаточного схвалення конституційної реформи,  право розпуску парламенту перейде від президента до прем’єр-міністра.

11.  Проведене дослідження дозволяє відзначити особливу роль у процесі формування уряду в парламентських республіках коаліції депутатських фракцій. Як правило, цей процес після чергових парламентських виборів може розвиватись за двома моделями. 

Перша стосується, насамперед, монархічних держав і передбачає закріплення за монархом права призначати прем’єра-міністр. При цьому вимога щодо призначення на цю посаду лідера парламентської більшості на нормативному рівні не закріплюється. 

Друга модель передбачає повне делегування главою держави своїх повноважень у сфері формування уряду лідеру парламентської більшості. Це передбачає наділення лідера відповідними правами у формі надання йому главою держави відповідного мандату. Подібна правова ситуація робить, на наш погляд, процедуру формування уряду більш простою та ефективною. 

12. Вирішення потребують питання правого регулювання функціонування парламентської коаліції, і, насамперед, процедури її створення. Зокрема, зміни до Конституції України  передбачають, що така коаліція повинна бути створена протягом одного місяця з моменту формування Верховної Ради нового скликання. Така новела має як позитивні, так і негативні моменти. Щодо позитиву нововведення, то, безперечно, наявність строкових обмежень сприятиме більш оперативному вирішенню найважливішого питання – формування уряду. Однак з іншого – надмірна інституціоналізація такого суб’єкта парламентського процесу навряд чи сприятиме посиленню демократичних засад українського парламентаризму. Безсумнівно, що вирішенню цього та подібних питань сприятиме всебічне дослідження практики діяльності парламентсько-урядових коаліцій у зарубіжних державах.

13. Процедура формування уряду може налічувати декілька етапів: підготовчу стадію, стадію пробних мандатів, стадію призначення та інвеституру. 

Що стосується останньої стадії, то, проаналізувавши конституційно закріплені процедури інвеститури уряду, можна зробити висновок, що запровадження цієї процедури пов’язано, насамперед, з необхідністю зміцнити урядову коаліцію шляхом офіційного затвердження стратегічних напрямів її діяльності на самому початку існування уряду. Такого висновку можна дійти, врахувавши той факт, що в переважній більшості випадків інвеститура має місце в тих країнах, де уряд носить коаліційний характер, і де відсутні дві-три домінуючі політичні сили.

14. Аналіз процедури висловлення недовіри дозволяє зробити висновок, що, чим сильнішою є влада глави держави, тим складніше парламенту відправити уряд у відставку. В інших випадках процедура вираження недовіри уряду ускладнюється тим, що питання про відставку уряду може бути поставлене лише за результатами розгляду інтерпеляції парламенту. Запровадження подібної процедури і в Конституції України сприятиме, на наш погляд, вдосконаленню процедури вираження недовіри уряду. Це пов’язано з тим, що досить часто Кабінет Міністрів відправляється у відставку внаслідок певних політичних домовленостей, незрозумілих для більшості громадян, що призводить до виникнення деструктивної реакції як в економічному, так і в політичному житті країни. Натомість, внаслідок запровадження процедури інтерпеляції можна досягнути більшої прозорості при висловленні резолюції недовіри, оскільки причини відставки будуть мати більш економічний, ніж суто політичний характер, що є значною запорукою підвищення ефективності державного управління на трансформаційному етапі розвитку.

15. У конституціях переважної більшості зарубіжних країн принципи діяльності уряду в окремій статті не виділяються, але інколи на конституційному рівні закріплюються найважливіші з таких принципів.

Проведене дослідження дозволяє стверджувати, що до принципів діяльності сучасного уряду (насамперед, в країнах з усталеними демократичними традиціями) можна віднести принцип законності,  демократизму, поділу влади, гласності (однак сучасною тенденцією стало все частіше проведення засідань уряду «за закритими дверима»), колегіальності, професіоналізму та відповідальності.

16. Проявом принципу колегіальності можна вважати створення так званих урядових комісій – органів у складі уряду, до складу яких, окрім урядовців, можуть входити ще й чиновники нижчого рангу, які представляють міністерства та департаменти відповідного напрямку державного управління. Разом з тим ми відмічаємо тенденцію, що почала все активніше проявлятись останнім часом і полягає в поступовому відходженні від колегіальних засад і зосередженні всієї урядової влади в руках прем’єр-міністра. 

17. Важливим у принципі відповідальності є його подвійне значення відносно внутрішньої та зовнішньої діяльності уряду. Йдеться про колективну відповідальність уряду, що, як правило, персоналізується у відповідальності прем’єр-міністра.

18. Континентальна та англосаксонська системи є найбільш поширеними, але зовсім не універсальними урядовими структурами. До нетипових випадків, характерних для країн з усталеними монархічними традиціями, можна віднести входження до складу уряду монарха.

19. Традиційно до складу уряду входить прем’єр-міністр, на структуру та зміст правового статусу якого впливають різні фактори. Серед них можна виділити як основні, так і другорядні. До основних, у першу чергу, слід віднести такі, як форма правління та політичний режим. Так, характерним для країн з президентською формою правління є поєднання посад глави держави та глави уряду. По суті, в даному випадку ми спостерігаємо концентрування в одних руках стратегічних і тактичних можливостей по вибору форм і напрямів державного управління.

Однак стосовно першої тези слід зауважити, що у разі формування коаліційного уряду (що є більш розповсюдженою практикою порівняно з однопартійними урядами) прем’єр-міністр зв’язаний міжфракційними домовленостями, які полягають у розподілі міністерських портфелів як за кількістю, так і за важливістю того чи іншого відомства, враховуючи роль та значення того чи іншого учасника коаліції. А отже, в цьому випадку його влада має не тільки правові, а й відповідні політичні обмеження.

20. Аналіз зарубіжних конституцій дозволяє провести їх класифікацію залежно від закріплення в них посади віце-прем’єр-міністра. Перша група конституцій не містить жодної згадки стосовно такої посади, як віце-прем’єр. До другої групи відносяться конституції, в яких закріплено правило, згідно з яким обов’язки заступника прем’єр-міністра виконує один із міністрів.  Третю групу становлять конституції, в яких знайшла своє відповідне закріплення посада віце-прем’єр-міністра. 

21. У структурі центральної урядової влади досить часто виділяють декілька рівнів. Так, за умов вестмінстерської системи урядування можна вирізнити такі три рівня: безпосередньо уряд, кабінет міністрів і так званий внутрішній кабінет. Ключовим органом є кабінет міністрів. Що стосується конституційно-правого регулювання, то в деяких  випадках, в основному законі та інших джерелах права поряд із терміном «уряд» використовується назва колегіального органу виконавчої влади, притаманна національній правовій системі (рада міністрів, кабінет міністрів). Однак навіть за таких умов, переважна більшість питань, що врегульовуються в конституціях у таких випадках, стосується функціонування саме кабінету (ради) міністрів. Використання ж різних термінів здійснюється лише з однією метою – більш чітко розмежувати сферу колективної відповідальності кабінету та сферу індивідуальної відповідальності прем’єр-міністра і членів кабінету. 

22. Потребує свого вирішення питання про віднесення посад членів уряду до „політичних посад”. Вважаємо за необхідне започаткувати досвід тих західних країн, де до категорії політичних відноситься лише незначна кількість посад, а саме найвищі урядові посади (не більше 100 вищих посадовців). Саме такий підхід є більш виваженим з точки зору спадковості державного управління. Адже в державному управлінні, як і в будь-якій іншій суспільній діяльності, слід виділяти стратегічний і тактичний напрямки. А це означає, що чергові вибори повинні впливати на стратегію державного управління, а отже, повинні замінятись лише посади, обіймання яких дозволяє визначати цю стратегію, тобто вищі урядові посади.

Натомість щоденну бюрократичну справу повинні здійснювати професійні менеджери в сфері державного управління, що мають значний досвід виконання подібної роботи, тобто державні службовці середньої та нижчої ланок повинні бути убезпечені від ротацій після чергових виборів.

23. Провівши дослідження конституційних вимог до кандидатів на посаду члену уряду, вважаємо найбільш виваженим та таким, що відповідає сучасним демократичним вимогам та завданням професійного державного управління, правило, яке передбачає, що міністром може бути лише особа, що відповідає таким самим вимогам, які ставляться до членів парламенту.

24. Серед останніх тенденцій у сфері зовнішньополітичної діяльності уряду можна відмітити такі. 

 У зв’язку з посиленням інтеграційних процесів у межах Європейського Союзу, уряди країн – членів ЄС почали відігравати більш значущу роль у цій сфері діяльності. Іншою, тісно пов’язаною з попередньою тенденцією, є збільшення числа урядових органів, які займаються зовнішньою політикою, та розширення сфери зовнішньоекономічної діяльності уряду (урядові займи, реалізація програм допомоги країнам, що розвиваються тощо) в зв’язку з процесами інтернаціоналізації та глобалізації.
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