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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо підвищення статусу директорів департаментів міністерств та врегулювання деяких питань організації діяльності міністерств та інших центральних органів виконавчої влади
(реєстр. № 2943 від 26.04.2013 р.)
Головним науково-експертним управлінням розглянутий зазначений законопроект, яким пропонується внести зміни до ряду законів України. Зокрема, змінами до статті 15 Закону України «Про звернення громадян» пропонується надати право підписувати відповіді на звернення громадян до міністерства, окрім керівника міністерства, ще й уповноваженим ним особам; зміни до статті 29 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» стосуються можливості участі у слуханнях комітету замість керівників відповідних органів інших посадових осіб цих органів; низка змін до Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» спрямована на врегулювання деяких питань організації діяльності міністерств та інших центральних органів виконавчої влади та їх територіальних підрозділів.

Поданий законопроект фактично повністю повторює зміст законопроекту №11206 від 12.09.2012 року, щодо якого Головне управління вже висловлювало свої зауваження (висновок №16/3-1021/11206 від 11.10.2012 р). Оскільки ці зауваження не були враховані при повторній підготовці законопроекту, Головне управління змушене повторити більшість із них і зазначити наступне: 
1. На думку суб’єкта права законодавчої ініціативи, необхідність прийняття законопроекту обумовлюється необхідністю підвищення статусу директорів департаментів міністерств, що й відображено у назві законопроекту. У зв’язку з цим пропонується  внести до ч. 3 ст. 15 Закону України «Про звернення громадян» зміни, відповідно до яких відповідь на звернення громадян до міністерства може надавати не тільки керівник цього міністерства, а й інша уповноважена керівником особа. Однак, за змістом запропонованої редакції цієї норми такими уповноваженими особами можуть бути будь-які посадові особи, а не лише директори департаментів міністерств. По суті пропонується надати міністру право перекладати функцію відповіді на звернення громадянина на будь-яку посадову особу міністерства.

Перш-за-все, Запропонована новела викликає сумніви з точки зору її конституційності. Стаття 40 Конституції України передбачає право громадян особисто звертатися до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів, що зобов'язані розглянути звернення і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк. Вказаним конституційним положенням особі, яка звернулася до відповідного органу або особисто до його керівника, фактично гарантується, що відповідь їй надасть саме керівник цього органу (або особа, яка виконує його обов’язки на момент надання відповіді). Виходячи зі змісту зазначеної конституційної норми відповіді на індивідуальні чи колективні звернення посадовими і службовими особами надаються у разі звернення особи безпосередньо до них. Що ж стосується керівника органу або особи, яка виконує його обов’язки, то необхідність надання ним особисто відповіді на звернення до очолюваного ним органу обумовлюється, на наш погляд, тим, що на цю посадову особу покладається представництво відповідного органу у зовнішніх відносинах, зокрема, з іншими суб’єктами суспільних відносин.

Натомість, положеннями проекту пропонується зробити для міністерств виняток із вказаних правил, встановивши інший порядок надання відповіді на звернення громадян. На думку Головного управління, такий намір не має належного обґрунтування. Тому більш обґрунтованими вважаємо діючі приписи законодавства, за якими особа має право сама обирати, до кого їй звертатися зі зверненням: до міністерства в цілому чи до конкретної посадової особи (того ж директора департаменту). 


Крім того, зі змісту запропонованої редакції нової статті 11-1 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» можна зробити висновок, що в ній пропонується повністю передати повноваження керівника міністерства щодо надання відповіді на звернення громадян директорам відповідних департаментів (абз. 4 ч. 4), що також не може бути підтримано з наведених вище міркувань. 
Виникають також питання щодо процесуального механізму реалізації запропонованих новел. Адже не є достатньо зрозумілим, в якій формі має відбуватись «уповноваження» керівником органу інших осадових осіб на надання відповідей на звернення (шляхом розподілу службових обов’язків, видання окремих розпоряджень, доручень тощо), що є суттєвим у питанні захисту прав та інтересів осіб, які реалізують своє конституційне право на звернення до органів публічної влади. 

Окрім цього, у разі прийняття рішення про впровадження механізму «уповноваження» посадових осіб на надання відповідей на звернення від імені органу, якому воно адресоване, має бути передбачений обов’язок керівника цього органу контролювати їх своєчасність та обґрунтованість, а також право громадянина наполягти на наданні йому відповіді саме тією посадовою особою, до якої він звертався. 


2. Положення законопроекту щодо змін до Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» викликають також і інші зауваження. 

Зокрема, зазначений Закон пропонується доповнити статтею 11-1, в якій визначається правовий статус департаменту міністерства та повноваження його директора. 

Однак, теоретична і практична необхідність докладного законодавчого регулювання статусу департаменту міністерства, на нашу думку, є досить сумнівною. Докладне регулювання особливостей статусу того чи іншого структурного підрозділу апарату міністерства (як і будь-якого органу виконавчої влади) не належить до сфери законодавчого регулювання і має здійснюватись у підзаконних нормативно-правових актах. Такий підхід випливає зі змісту ч. 2 ст. 120 Конституції України, згідно з якою законами України мають визначатись організація, повноваження і порядок діяльності саме органів виконавчої влади (Кабінету Міністрів України та інших центральних органів виконавчої влади), а не їх структурних підрозділів. 

З іншого боку, оскільки відповідно до запропонованої нової редакції ч. 3 статті 11 Закону «Про центральні органи виконавчої влади» «апарат міністерства складається з департаментів та інших самостійних структурних підрозділів», то стає незрозумілим, чому в законопроекті пропонується визначити лише правовий статус департаментів. 

При цьому звертає на себе увагу те, що у положеннях законопроекту не враховується підхід щодо регулювання статусу департаменту як структурної одиниці, який склався на практиці.  Адже, у постанові Кабінету Міністрів України від 12 березня 2005 року №179 «Про упорядкування структури апарату центральних органів виконавчої влади, їх територіальних підрозділів та місцевих державних адміністрацій» при визначенні департаменту, крім функціонального, застосовується ще й кількісний критерій (обов’язкова наявність чотирьох відділів), про що не йдеться при визначенні департаменту, запропонованому у статті 11-1.
3. У законопроекті також пропонується доповнити ст. 6 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» частиною четвертою, за якою «Міністерство здійснює свої повноваження безпосередньо та через свої територіальні органи (у разі їх утворення)» (підп. 1 п.3 розділу І проекту). Аналогічні зміни пропонуються і до статті 16 вказаного Закону, якими пропонується закріпити, що «центральні органи виконавчої влади здійснюють свої повноваження безпосередньо та через свої територіальні органи (у разі їх утворення)» (пп. 7 п.3 розділу І проекту). Також у статтях 13 та 21 пропонується закріпити, що територіальні органи міністерства та центрального органу виконавчої влади підпорядковані міністерству та центральному органу виконавчої влади відповідно (пп. пп. 6 та 9 п.3 розділу І проекту). 


У цьому контексті Головне управління вважає за необхідне звернути увагу на те, що пропоновані останнім часом зміни до законодавства щодо організації та діяльності, правового статусу місцевих органів виконавчої влади (місцевих державних адміністрацій, їх структурних підрозділів та територіальних органів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади) виглядають недостатньо зрозумілими та послідовними. 
Системний аналіз положень статей 118-119 Конституції України та Закону України «Про місцеві державні адміністрації» (зокрема, приписів ст. 1 цього Закону) дає підстави для висновку про те, що основним призначенням місцевих державних адміністрацій у системі органів виконавчої влади є здійснення виконавчої влади на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці. При цьому Законом у даний час встановлюється модель, за якою переважна більшість міністерств та інших центральних органів виконавчої влади здійснюють свої завдання через структурні підрозділи місцевих держадміністрацій, про що, серед іншого, засвідчує зміст рекомендаційних переліків структурних підрозділів відповідних місцевих державних адміністрацій, які затверджені постановою Кабінету Міністрів України № 606 від 18.04.12 р. Згідно з цими переліками система структурних підрозділів МДА фактично відтворює систему центральних органів виконавчої влади. Підтвердженням зазначеного є і положення статті 31 Закону України «Про місцеві державні адміністрації». Зокрема, у частині другій вказаної статті закріплено, що структурні підрозділи місцевих державних адміністрацій підзвітні та підконтрольні відповідним  міністерствам,  іншим центральним органам виконавчої влади. Аналогічні норми закріплені і в Типовому положенні про структурний підрозділ місцевої держадміністрації, затвердженому постановою Кабінету Міністрів України від 26.09.2012 р. №887, згідно з яким структурний підрозділ підпорядкований голові місцевої держадміністрації, а також підзвітний і підконтрольний відповідним міністерствам, іншим центральним органам виконавчої влади,.
З огляду на наведене виглядають недостатньо зрозумілими чинні приписи Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» щодо існування та правового статусу територіальних органів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади та намагання уточнювати та поглиблювати цю підсистему органів, на що, зокрема, спрямовані новели даного законопроекту. Адже досить важко встановити правила взаємовідносин між вказаними підсистемами органів виконавчої влади, які здійснюють свої повноваження в межах однієї системи органів, в тих самих сферах суспільних відносин і на одному рівні управлінських відносин. 
Головне управління у своїх висновках неодноразово наголошувало, що паралельне існування на місцевому рівні місцевих державних адміністрацій, їх структурних підрозділів та територіальних органів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, які виконуватимуть від імені держави на одній території практично однакові повноваження, не узгоджується як з принципами державного управління, так і з потребами економії управління.  Положення даного законопроекту фактично посилюють цю тенденцію, з чим не можна погодитись.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                       В. І. Борденюк
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