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Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект закону, яким пропонується внести зміни до статей 31 та 36 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» щодо необхідності погодження головами місцевих державних адміністрацій призначення на посади керівників територіальних органів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади (крім керівників територіальних органів Міністерства внутрішніх справ України, Антимонопольного комітету України, центральних органів виконавчої влади, що реалізують державну політику у сферах статистики, державного фінансового контролю).
За результатами аналізу поданого законопроекту управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та пропозиції.

1. Положення даного законопроекту пов’язані з проведенням в Україні адміністративної реформи та оптимізації діяльності центральних та місцевих органів виконавчої влади. Водночас, суттєві складнощі в аналізі цього законопроекту зумовлює відсутність матеріалізованої концепції реформи з оптимізації центральних та місцевих органів виконавчої влади і, як наслідок, - відсутність чіткого розуміння мети прийняття запропонованих змін та кінцевого результату втілення таких змін на практиці. Така ситуація ускладнюється ще й тим, що відповідні реформи чомусь проводяться не в рамках застосування комплексного та цілісного підходу до врегулювання питання діяльності місцевих органів виконавчої влади, а шляхом внесення фрагментарних змін до чинних законів. Прикладом цього є і даний законопроект, концептуальну основу якого з’ясувати досить важко.
2. У системі органів виконавчої влади традиційно виділяють три основні ланки (рівні): вищий рівень (Кабінет Міністрів України); рівень центральних органів виконавчої влади (міністерства та інші центральні органи виконавчої влади); рівень місцевих органів виконавчої влади (відповідні місцеві державні адміністрації, а також територіальні органи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. 
Головною відмінною ознакою цілісної системи є наявність системних (інтегрованих) якостей, які не зводяться до простої суми властивостей її компонентів (елементів). Це означає, що між компонентами цілісної системи існують такі інтегративні взаємозв’язки, за яких зміни одного компонента зумовлюють зміну інших компонентів, а нерідко і системи в цілому. Саме від збалансованості, виваженості та доцільності встановлених зв’язків залежатиме ефективність діяльності як системи в цілому, так і кожного органу окремо. Водночас ні з поданого законопроекту, ні з попередніх законопроектів у цій сфері не зрозуміло, які саме взаємозв’язки пропонується встановити між місцевими органами виконавчої влади і як саме повинна розмежовуватися компетенція між місцевими державними адміністраціями як місцевими органами виконавчої влади загальної компетенції та територіальними органами центральної виконавчої влади як територіальними органами спеціальної галузевої компетенції. 

Наприклад, нещодавно (5 червня 2012 року) парламентом за ініціативою Уряду був прийнятий Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо рекомендаційних переліків структурних підрозділів місцевих державних адміністрацій» (законопроект реєстр. № 10124 від 24.02.12 р.). У ньому реалізована ідея розглядати управління та відділи місцевих державних адміністрацій виключно як їх структурні підрозділи, відмовившись, таким чином, від існування у складі місцевих державних адміністрацій органів так званого «подвійного підпорядкування». На думку управління, яка висловлювалась до цього законопроекту, така зміна правового статусу управлінь та відділів місцевих державних адміністрацій не є обґрунтованою і може призвести до розбалансування усталених правил взаємодії між місцевими органами галузевої та загальної компетенції. Адже внаслідок таких змін допускається можливість паралельного існування на місцевому рівні структурних підрозділів місцевих державних адміністрацій та територіальних органів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, які виконуватимуть від імені держави на одній території дублюючі повноваження, але будуть входити до складу різних систем органів (місцевих державних адміністрацій та центральних органів виконавчої влади), тобто відбуватиметься розпорошення відповідальності за стан справ у певних сферах суспільних відносин між різними системами органів. 

За таких умов не є достатньо зрозумілою необхідність наділення голів місцевих державних адміністрацій повноваженнями погоджувати кандидатури на призначення керівників територіальних органів міністерств чи інших центральних органів виконавчої влади.  Адже, виходячи з останніх змін у вказаному законі так звані галузеві управління, відділи «подвійного підпорядкування» мають стати структурними підрозділами місцевих адміністрацій, склад яких, за конституційними нормами, мають формувати голови місцевих державних адміністрацій. З наведених причин запропонований проект не узгоджується з концепцією попередніх змін до цього Закону, (зокрема, до ст. 31), ініційованих тим же суб’єктом права законодавчої ініціативи. 
3. Викликає заперечення і суть запропонованого правила про те, що голови місцевих державних адміністрацій мають погоджувати призначення на посади керівників територіальних органів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади. 

3.1. Варто зазначити, що свого часу при розгляді у парламенті проекту Закону «Про центральні органи виконавчої влади» Головне науково-експертне управління висловлювало численні зауваження до нього, в тому числі, і щодо призначення керівників територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади за погодженням з головами місцевих державних адміністрацій. Зокрема, вказувалось на недостатню обґрунтованість необхідності погодження кандидатур керівників територіальних органів кожного міністерства чи іншого центрального органу виконавчої влади з головами місцевих державних адміністрацій. 

Як вже було зазначено в межах кожного рівня виконавчої влади та між зазначеними рівнями існують певні інтегративні взаємозв’язки. Мова йде як про вертикальні взаємозв’язки, так і горизонтальні. У межах вертикалі характерна субординація, яка відображається насамперед в організаційно-правовому підпорядкуванні органів виконавчої влади нижчих рівнів органам виконавчої влади вищих рівнів. Саме для субординації характерна нерівноправність сторін та наявність у правовідносинах керуючого суб’єкта та керованого об’єкта. Саме для вертикальних взаємовідносин характерне  призначення керівником органу вищого рівня керівника нижчестоящого органу або погодження такого призначення вищестоящим органом. 

Але, місцеві державні адміністрації та територіальні органи міністерств або інших центральних органів виконавчої влади знаходяться в межах однієї ланки (рівня), тобто для них характерні горизонтальні взаємозв’язки. У межах одного рівня не є характерним субординаційне підпорядкування. Водночас, у межах горизонталі можливе функціональне підпорядкування, за якого функціональні органи виконавчої влади в межах повноважень видають обов’язкові до виконання правові акти та здійснюють контроль за додержанням законів та інших правових актів іншими органами виконавчої влади з тих питань, що складають зміст компетенції функціональних органів. 

Діюче законодавство передбачає саме функціональне підпорядкування та координаційні взаємовідносини між місцевими державними адміністраціями та територіальними органами центральних органів виконавчої влади. Підтвердженням цього є і положення частини третьої та четвертої статті 31 Закону, в яких передбачено, що голови місцевих державних адміністрацій координують діяльність територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади та сприяють їм у виконанні покладених на ці органи завдань, а з питань здійснення повноважень місцевих державних адміністрацій керівники територіальних органів міністерства та інших центральних органів виконавчої влади підзвітні і підконтрольні головам відповідних місцевих державних адміністрацій. Проте, до жодних із зазначених положень зміни не пропонуються. При цьому у пояснювальній записці взагалі відсутнє будь-яке обґрунтування необхідності погодження керівниками місцевих адміністрацій призначення керівників відповідних територіальних органів. З огляду на те, що законодавством  передбачене функціональне підпорядкування керівників територіальних органів керівникам місцевих державних адміністрацій, погодження останніми призначення керівників територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади виглядає не обґрунтованим. 

Варто також враховувати, що функціональне підпорядкування має двосторонній характер. Так, при виконанні територіальними органами міністерств чи інших центральних органів виконавчої влади своїх повноважень, вони наділені повноваженнями контролю місцевих державних адміністрацій з тих чи інших питань (наприклад, Державна фінансова інспекція здійснює контроль за використанням і збереженням державних фінансових ресурсів в тому числі і в місцевій державній адміністрації). Тому, якщо слідувати логіці законопроекту (що існування функціонального підпорядкування є достатнім для необхідності погодження функціональним органом призначення керівника органу, який підконтрольний функціональному органу тільки в межах його повноважень), то й керівники територіальних органів повинні погоджувати призначення керівника місцевої адміністрації, оскільки з певних питань останні підконтрольні керівникам територіальних органів центральних органів виконавчої влади.

Натомість чинне законодавство України передбачає інший механізм взаємодії місцевих державних адміністрацій та територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади (стаття 31 Закону України «Про місцеві державні адміністрації»). Наприклад, голова місцевої державної адміністрації має право порушувати перед міністерствами, іншими центральними органами виконавчої влади вмотивовані питання про відповідність займаній посаді керівників їх територіальних органів, на підставі чого міністерство, інший центральний орган виконавчої влади повинен у місячний термін прийняти рішення та дати обґрунтовану відповідь. Зазначене право голови місцевої державної адміністрації виглядає недоречним щодо керівника територіального органу, кандидатуру якого він сам погодив. До того ж вимогу погоджувати кандидатуру керівника територіального органу міністерства чи іншого центрального органу виконавчої влади, за роботу якого міністр несе особисту відповідальність, досить складно поєднати із принципом єдиноначальності, закріпленим у ч.2 ст. 2 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади». 
На непослідовний підхід в регулюванні схожих відносин вказують і положення статті 11 Закону. Зокрема, у частині другій статті 11 передбачено, що керівники структурних підрозділів місцевих державних адміністрацій призначаються на посаду та звільняються з посади головами відповідних державних адміністрацій за погодженням з органами виконавчої влади вищого рівня (тобто відповідним міністерством чи іншим центральним органом виконавчої влади). Хоча управління не вважає зазначену норму такою, що відповідає конституційному припису про те, що склад місцевих державних адміністрацій формують їх голови, але звертає на себе увагу, що в такій ситуації застосовується погодження в межах вертикального підпорядкування, в той час як для призначення керівників територіальних органів виконавчої влади пропонується застосовувати погодження «в межах горизонталі».
3.2. Ще одним аргументом на користь необґрунтованості погодження головою місцевої державної адміністрації призначення керівника територіального органу центрального органу виконавчої влади є наявність винятків з відповідної процедури. Зокрема, пропонується не поширювати вимогу погодження головою місцевої державної адміністрації питання призначення керівників територіальних органів Міністерства внутрішніх справ України, Антимонопольного комітету України, центральних органів виконавчої влади, що реалізують державну політику у сферах статистики, державного фінансового контролю. Однією із основних причин закріплення таких виключень, що наводяться у пояснювальній записці до законопроекту, є усунення можливих корупційних ризиків. Головне управління повністю погоджується з тим, що встановлення вимоги про необхідність погодження головою місцевої державної адміністрації призначення керівників територіальних органів, які здійснюють контроль і над місцевою державною адміністрацією в тому числі, несе в собі значний корупціогенний ризик. Проте не є достатньо зрозумілим обране у проекті коло територіальних органів  центральних органів виконавчої влади, на які відповідні вимоги не поширюються. Насправді будь-який територіальний орган в межах своїх функціональних повноважень здійснює у певних межах контроль за діяльністю місцевої державної адміністрації та її голови. Наприклад, територіальні органи Міністерства юстиції України перевіряють стан діяльності місцевої державної адміністрації з питань правової освіти, перевіряють в місцевих державних адміністраціях стан правової освіти, здійснюють державну реєстрацію нормативно-правових актів, перевіряють стан додержання законодавства про державну реєстрацію нормативно-правових актів, тощо (див. Положення про територіальні органи Міністерства юстиції України). Також не зрозуміло, чому, наприклад, для призначення керівника територіального органу Міністерства внутрішніх справ робиться виключення щодо необхідності погодження кандидатури на посаду його керівника з головою місцевої державної адміністрації, а для керівника територіального органу Служби безпеки України – ні. Ще одним прикладом може бути Державна податкова служба, територіальний орган якої здійснює контроль над правильністю обчислення, повнотою і своєчасністю сплати до бюджетів податків, зборів та інших платежів, запобігання злочинам та іншим правопорушенням. Такі приклади можна навести щодо кожного територіального органу, оскільки кожен з них наділений певними функціональними повноваженнями, в межах яких здійснюється перевірка діяльності місцевої державної адміністрації.
Таким чином, територіальний орган будь-якого міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади наділений певними повноваженнями контролю, в тому числі і місцевої державної адміністрації. Тому крім невідповідності теорії державного управління положення щодо необхідності погодження призначення керівника територіального органу головою місцевої державної адміністрації несуть і корупційні ризики та не сприятимуть належному, об’єктивному виконанню територіальними органами своїх повноважень, особливо щодо виявлення порушень закону як місцевою державною адміністрацією, так і її головою.

З огляду на зазначене, Головне управління вважає, що втілена у Законах України «Про Кабінет Міністрів України» та «Про центральні органи виконавчої влади» теоретично та практично вразлива модель погодження призначення на посаду керівника міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади потребує виправлення, а не подальшого тиражування у законодавчих актах.  

Керівник Головного управління
       В.І. Борденюк
Вик. Гребенюк  І.І.
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