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Исследуется вопрос «двойного подчи-
нения» при осуществлении полномочий 
руководителями территориальных орга-
нов исполнительной власти. Определяет-
ся механизм подчинения руководителей 
территориальных органов исполнитель-
ной власти вышестоящему руководите-
лю в рамках системы соответствующих 
органов и главе местной государственной 
администрации при проведении админи-
стративно-территориальной реформы. 
Рассматривается согласование назначе-
ния и увольнения руководителей террито-
риальных органов исполнительной власти 
председателями местных государствен-
ных администраций и влияние последних 
на деятельность территориальных орга-
нов власти.

Ключевые слова: руководитель, орган 
исполнительной власти, подчинения, со-
гласования, местная государственная ад-
министрация.

Руководители территориальных 
органов центральных органов ис-
полнительной власти находятся в 

«двойном» подчинении – вышестоящему 
руководителю в рамках системы соответ-
ствующих органов и главе местной госу-
дарственной администрации. Существова-
ние такого подчинения в системе органов 
исполнительной власти нарушает един-
ство достижения целей всеми участниками 
управленческих отношений, порождает 
ситуацию своеобразного «двоевластия» и 
затрудняет выполнение возложенных на 
них полномочий. В связи с этим возникает 
необходимость в четком понимании меха-
низма подчиненности руководителей низ-
шего уровня вышестоящему руководителю 
соответствующего органа и главе местной 
государственной администрации.

Данный вопрос исследовали такие из-
вестные ученые, как В.Б. Аверьянов, Н.А. Ар-
маш, Д.Н. Бахрах, Н.Р. Нижник, А.Ю. Обо-
ленский, В.В. Токовенко, А.Ю. Янчук и др.

Несмотря на наличие определенного 
количества научных взглядов и разработок 
по этой тематике, сегодня остается актуаль-
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ным вопрос проведения исследований дея-
тельности руководителей территориальных 
органов исполнительной власти, которые 
находятся в отношениях «двойного» под-
чинения при проведении административ-
но-территориальной реформы, поскольку 
особенности подчинения определяют пре-
обладание в этой деятельности отраслевых 
или территориальных воздействий.

Целью статьи является исследование 
«двойного подчинения» при осуществле-
нии руководителями территориальных 
органов исполнительной власти возложен-
ных на них полномочий.

В научной литературе отмечается, что 
определенным проявлением отношений 
«двойного» подчинения являются отно-
шения некоторых управлений и отделов 
местных государственных администраций 
(хотя они и не являются самостоятельны-
ми органами исполнительной власти) с 
такими местными государственными ад-
министрациями и центральными органа-
ми исполнительной власти. Анализируя 
компетенционные (статусные) акты, мож-
но сделать вывод, что в таких отношениях 
преобладают отношения по горизонтали, 
так как отделы и управления прежде всего 
являются структурными подразделениями 
местных государственных администраций. 
Территориальные органы центральных ор-
ганов исполнительной власти также нахо-
дятся в «двойном» подчинении. Но в таких 
отношениях, в отличие от вышерассмот-
ренных, преобладают отношения по верти-
кали [5, с. 122–123].

«Двойное» подчинение выражается в 
том, что по вертикали должно обеспечи-
ваться специализированное управление, 
применяться профессионально-отрасле-
вой фактор, а по горизонтали – осущест-
вляться общее руководство со стороны 
местного органа исполнительной власти, 
которое позволяет учитывать местные эт-
нические, природные, климатические, эко-
номические и другие факторы [6, с. 38].

Также существуют различные точки 
зрения относительно рациональности су-
ществования «двойного» подчинения. Так, 
с целью выявления характерных черт тер-
риториальных органов исполнительной 
власти, подчиненных центральным орга-

нам исполнительной власти, определения 
оптимального распределения полномочий 
(функций) между ними Всемирным бан-
ком проводился опрос, субъектом которого 
являлось Министерство труда и социаль-
ной политики. По мнению Министерства 
труда и социальной политики, «двойное» 
подчинение территориальных органов ми-
нистерства мешает как самому министер-
ству, так и местным органам, поскольку не 
позволяет осуществлять надлежащий кон-
троль подбора кадров и их образовательно-
го уровня.

Отдельные исследователи одобритель-
но оценивают такую точку зрения, по-
скольку решение проблемы «двойного» 
подчинения позволило создать компакт-
ную систему органов управления, способ-
ную по-деловому решать непредвиденные 
или сложные вопросы, возникающие в 
процессе управления.

При этом существует другая позиция 
относительно «двойного» подчинения, ко-
торая заключается в том, что применение 
отраслевого и территориального принци-
пов подчинения отдельно, преимуществен-
ное развитие и отстаивание одного из них 
не могут дать стабильных положительных 
результатов. Только их рациональное со-
четание сможет обеспечить эффектив-
ность управленческой деятельности. Упор 
делается на том, что границы «двойного» 
подчинения должны быть оптимальными, 
чтобы обеспечивать надлежащую работу, в 
частности, отделов и управлений местных 
государственных администраций и иметь 
возможность осуществлять контроль их 
деятельности [8, с. 13].

В литературе рассматривается предло-
жение усилить в «двойном» подчинении 
подчинение по горизонтали. Например, 
налоговая администрация, районный отдел 
земельных ресурсов подчиняются по вер-
тикали соответствующим вышестоящим 
органам исполнительной власти и по гори-
зонтали – председателю районной госу-
дарственной администрации. Отношения 
по вертикали являются преобладающими. 
В то же время районная государственная 
администрация отвечает за все вопросы 
жизнедеятельности района, в том числе и 
за ошибки землеустроителей и налогови-
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ков. В связи с этим практики высказывают 
мнение, что целесообразно усилить имен-
но подчинение по горизонтали, в частно-
сти подчинение отдела земельных ресур-
сов и налоговиков администрации [7, с. 5].

Таким образом, при анализе различных 
подходов к вопросу «двойного» подчине-
ния, с одной стороны, отмечается необ-
ходимость сохранения «двойного» подчи-
нения в системе органов исполнительной 
власти, а с другой – акцентируется внима-
ние на том, что «двойное» подчинение не 
позволяет повысить эффективность управ-
ления [5, с. 123–124].

Необходимо сообщить, что приказом 
Президента Украины «О некоторых вопро-
сах обеспечения осуществления полномо-
чий местными государственными админи-
страциями» № 542/2010 от 16 апреля 2010 
года [3] усилено влияние председателей 
местных государственных администраций 
на деятельность руководителей территори-
альных органов. Цель приказа – усиление 
взаимодействия центральных и местных 
органов исполнительной власти в решении 
вопросов подбора и расстановки руково-
дящих кадров в территориальных органах 
министерств, других центральных органов 
исполнительной власти, правительствен-
ных органов государственного управле-
ния, на предприятиях, в учреждениях и 
организациях, которые принадлежат к 
сфере управления таких министерств, дру-
гих центральных органов исполнительной 
власти, создание условий для обеспечения 
эффективного выполнения местными го-
сударственными администрациями возло-
женных на них Конституцией и законами 
Украины полномочий, недопущения де-
стабилизации социально-экономического 
развития на соответствующих террито-
риях, предотвращения нарушений прав и 
свобод человека и гражданина.

Согласно приказу Президента Прави-
тельство должно, во-первых, обеспечить 
выполнение министерствами, другими 
центральными органами исполнительной 
власти требования законодательства отно-
сительно согласования с главами местных 
государственных администраций назна-
чения и увольнения руководителей тер-
риториальных органов министерств, дру-

гих центральных органов исполнительной 
власти, правительственных органов госу-
дарственного управления, руководителей 
предприятий, учреждений, организаций, 
принадлежащих к сфере управления ми-
нистерств, других центральных органов 
исполнительной власти, и привлечения в 
установленном порядке к дисциплинарной 
ответственности должностных лиц, допу-
скающих систематическое нарушение та-
ких требований. Во-вторых, разработать и 
утвердить порядок согласования с главами 
местных государственных администраций 
назначения и увольнения руководителей 
территориальных органов министерств, 
других центральных органов исполнитель-
ной власти, правительственных органов 
государственного управления, руководи-
телей предприятий, учреждений, органи-
заций, принадлежащих к сфере управ-
ления министерств, других центральных 
органов исполнительной власти, предус-
мотрев, в частности, сроки подачи мини-
стерством, другим центральным органом 
исполнительной власти на согласование 
председателю местной государственной 
администрации назначения, увольнения 
соответствующего руководителя, сроки 
для рассмотрения и предоставления пред-
седателем местной государственной ад-
министрации мотивированного отказа со-
гласовать такое назначение, увольнение, 
сроки уведомления председателем област-
ного государственной администрации о 
поддержке мотивированного отказа пред-
седателя районной государственной адми-
нистрации согласовать назначение, уволь-
нение соответствующего руководителя.

Что касается глав местных государ-
ственных администраций, то они должны 
сообщать Кабинету Министров Украины о 
фактах нарушения требований законода-
тельства по согласованию с ними назначения 
на должности и увольнения с должностей 
руководителей территориальных органов 
министерств, других центральных органов 
исполнительной власти, правительственных 
органов государственного управления, ру-
ководителей предприятий, учреждений, ор-
ганизаций, принадлежащих к сфере управ-
ления министерств, других центральных 
органов исполнительной власти.
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Вместе с этим приказом Президента 
Украины «О мерах по обеспечению осу-
ществления местными государственны-
ми администрациями исполнительной 
власти на соответствующей территории» 
№ 307/2013 от 24 мая 2013 года [4] уси-
лена ответственность местных государ-
ственных администраций за совершение 
исполнительной власти на соответствую-
щей территории.

Так, главы местных государственных 
администраций должны соблюдать уста-
новленные сроки рассмотрения вопросов 
о согласовании назначения на должности 
руководителей территориальных органов 
центральных органов исполнительной вла-
сти, предприятий, учреждений и органи-
заций, относящихся к сфере управления 
министерств и других центральных орга-
нов исполнительной власти, увольнения 
с должностей руководителей таких пред-
приятий, учреждений и организаций и 
рассматривать вопрос о предварительном 
согласовании увольнения с должностей 
руководителей территориальных органов 
центральных органов исполнительной 
власти, назначения на должности и уволь-
нения с должностей их заместителей, ру-
ководителей структурных подразделений 
территориальных органов центральных 
органов исполнительной власти, обеспе-
чивающих реализацию полномочий дру-
гих центральных органов исполнительной 
власти, и их заместителей в двухнедельный 
срок.

Также на председателей местных госу-
дарственных администраций возложена 
обязанность ввести практику:

– регулярного заслушивания колле-
гиями местных государственных админи-
страций информации о работе террито-
риальных органов центральных органов 
исполнительной власти, их структурных 
подразделений, обеспечивающих реали-
зацию полномочий других центральных 
органов исполнительной власти, о работе 
предприятий, учреждений и организаций, 
принадлежащих к сфере управления цен-
тральных органов исполнительной власти; 
разработке и внесении в установленном 
порядке по результатам таких слушаний 
предложений относительно совершен-

ствования деятельности территориальных 
органов центральных органов исполни-
тельной власти, их структурных подраз-
делений, взаимодействия таких органов, 
подразделений, предприятий, учреждений 
и организаций с местными государствен-
ными администрациями;

– рассмотрения коллегиями местных 
государственных администраций вопро-
сов о соответствии занимаемой должности 
руководителей, других работников терри-
ториальных органов центральных органов 
исполнительной власти, руководителей 
предприятий, учреждений и организаций, 
принадлежащих к сфере управления цен-
тральных органов исполнительной власти, 
и возбуждения председателями местных 
государственных администраций в уста-
новленном порядке мотивированных во-
просов по этому поводу на основании при-
нятых коллегией решений.

Согласно приказу Президента Украины 
«О мерах по обеспечению осуществления 
местными государственными администра-
циями исполнительной власти на соответ-
ствующей территории» № 307/2013 от 24 
мая 2013 года министры, другие руководи-
тели центральных органов исполнитель-
ной власти должны:

1) определять приоритеты работы тер-
риториальных органов министерств, дру-
гих центральных органов исполнительной 
власти, в том числе территориальных ор-
ганов министерств, других центральных 
органов исполнительной власти, образо-
ванных как структурные подразделения 
аппаратов министерств (далее – терри-
ториальные органы центральных органов 
исполнительной власти), структурных под-
разделений территориальных органов цен-
тральных органов исполнительной власти, 
обеспечивающих реализацию полномочий 
других центральных органов исполнитель-
ной власти, утверждать планы работы та-
ких территориальных органов, структур-
ных подразделений по предварительному 
письменному согласованию с председате-
лями соответствующих местных государ-
ственных администраций;

2) обеспечивать:
– предоставление министерствами, 

центральными органами исполнительной 
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власти, их территориальными органами, 
предприятиями, учреждениями и органи-
зациями, которые принадлежат к сфере 
управления министерств и других цен-
тральных органов исполнительной власти, 
информации местным государственным 
администрациям, необходимой для осу-
ществления местными государственными 
администрациями возложенного на них го-
сударственного контроля;

– выполнение распоряжений глав 
местных государственных администра-
ций, принятых в пределах их компетенции, 
соответствующими территориальными 
органами центральных органов исполни-
тельной власти, предприятиями, учрежде-
ниями и организациями, которые принад-
лежат к сфере управления министерств и 
других центральных органов исполнитель-
ной власти;

– опубликование объявлений о про-
ведении конкурсов на замещение должно-
стей в территориальных органах централь-
ных органов исполнительной власти в 
местных средствах массовой информации;

3) не допускать: 
– нарушения требований законода-

тельства по согласованию с главами мест-
ных государственных администраций на-
значения на должности руководителей 
территориальных органов центральных 
органов исполнительной власти, предпри-
ятий, учреждений и организаций, относя-
щихся к сфере управления министерств и 
других центральных органов исполнитель-
ной власти, увольнения с должностей ру-
ководителей таких предприятий, учрежде-
ний, организаций и осуществления таких 
назначений, увольнений без получения со-
гласования глав местных государственных 
администраций;

– фактов игнорирования мотивиро-
ванных представлений председателей 
местных государственных администраций 
о соответствии занимаемой должности 
руководителей, других работников терри-
ториальных органов центральных органов 
исполнительной власти, руководителей 
предприятий, учреждений и организаций, 
относящихся к сфере управления мини-
стерств и других центральных органов ис-
полнительной власти;

– назначений исполняющих обязанно-
сти, временно исполняющих обязанности, 
возложения исполнения обязанностей, 
временного исполнения обязанностей ру-
ководителей территориальных органов 
центральных органов исполнительной 
власти, руководителей структурных под-
разделений территориальных органов цен-
тральных органов исполнительной власти, 
обеспечивающих реализацию полномочий 
других центральных органов исполнитель-
ной власти, в случае, если такие должности 
вакантны; 

4) предварительно согласовывать уволь-
нения с должностей руководителей терри-
ториальных органов центральных органов 
исполнительной власти, назначения на 
должности и увольнения с должностей их 
заместителей, руководителей структурных 
подразделений территориальных органов 
центральных органов исполнительной вла-
сти, обеспечивающих реализацию полно-
мочий других центральных органов ис-
полнительной власти и их заместителей с 
председателями соответствующих местных 
государственных администраций и не до-
пускать увольнения с должностей, осущест-
вления указанных назначений на должно-
сти без получения таких согласований;

5) осуществлять согласование назначе-
ния на должности, увольнения с должностей 
в отношении руководителей территориаль-
ных органов центральных органов испол-
нительной власти, созданные в городах об-
ластного значения и как межрегиональные 
(полномочия которых распространяются 
на несколько административно-территори-
альных единиц) территориальные органы, 
с председателями областных государствен-
ных администраций.

Если оценить положение этих указов 
с позиции глав местных государственных 
администраций, то механизм согласова-
ния с ними назначения на должности и 
увольнения с должностей руководителей 
территориальных органов министерств, 
других центральных органов исполни-
тельной власти, правительственных ор-
ганов государственного управления, ру-
ководителей предприятий, учреждений, 
организаций, принадлежащих к сфере 
управления министерств, усилит их власть 
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на вверенной территории. Деятельность 
председателя местной государственной 
администрации является многофункци-
ональной на определенной территории. 
Деятельность руководителя территори-
ального органа является отраслевой. Он 
подчиняется председателю местной го-
сударственной администрации, так ска-
зать, «второстепенно» и всегда может 
сослаться на свое непосредственное выс-
шее руководство. Конечно, руководитель 
территориального органа должен коор-
динировать свою деятельность с местной 
государственной администрацией и эф-
фективно сотрудничать с ней. Но на прак-
тике такие координация и сотрудничество 
зависят от ряда факторов, в частности от 
взаимоотношений между руководителя-
ми. Не исключается и вероятность при-
нятия руководством центрального органа 
исполнительной власти и главой местной 
государственной администрации актов, 
которые в отдельных положениях не со-
гласуются между собой или их одновре-
менное выполнение является достаточно 
сложным. В этом случае руководитель 
территориального органа предоставит 
преимущество своему непосредственно-
му руководству в пределах соответству-
ющей системы центрального органа ис-
полнительной власти. Поэтому для того, 
чтобы избежать возможных конфликтов 
между руководителями местной государ-
ственной администрации и территориаль-
ного органа исполнительной власти, глава 
местной государственной администрации 
должен иметь возможность влиять на вы-
бор кандидата на должность руководителя 
территориального органа.

Необходимо отметить, что, рассматри-
вая положения вышеуказанных указов со 
стороны руководителей территориальных 
органов, становится ясно, что они форми-
руют зависимость руководителя одного 
самостоятельного местного органа испол-
нительной власти от руководителя друго-
го самостоятельного местного органа ис-
полнительной власти. Усиление властного 
влияния глав местных государственных 
администраций на соответствующей тер-
ритории может одновременно привести к 
ослаблению вертикали власти центра на 

местах. Да и сами критерии такого согласо-
вания законодательством четко не опреде-
лены, поэтому основную роль будет играть 
субъективный фактор.

Таким образом, на сегодня механизм 
согласования назначения и увольнения 
руководителей территориальных органов 
исполнительной власти с главами местных 
государственных администраций остает-
ся недостаточно отлаженным. Поэтому 
руководители центрального органа ис-
полнительной власти должны постоянно 
контролировать вопросы взаимодействия 
между руководителем территориального 
органа и главой местной государственной 
администрации, чтобы не допустить фак-
тического преобразования территориаль-
ного органа в структурное подразделение 
местной государственной администрации. 
Это должны учитывать главы местных го-
сударственных администраций и в про-
цессе своей деятельности не пренебрегать 
самостоятельностью деятельности руково-
дителей территориальных органов. Итак, в 
процессе дальнейшего внедрения админи-
стративной реформы на местах необходи-
мо четко координировать взаимодействие 
председателей местных государственных 
администраций и руководителей террито-
риальных органов.
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THE ACTIVITIES OF THE HEADS OF TERRITORIAL BODIES OF THE EXECUTIVE POWER 

IN THE MECHANISM OF DOUBLE SUBORDINATION
We study the problem of “dual subordination” in exercising the powers of the executive heads 

of the territorial government. A mechanism under the head of the territorial executive authorities 
superiors within the relevant authorities and the head of the local public administration during 
the administrative- territorial reform. We consider approval of appointment and dismissal of 
the heads of territorial bodies of the executive power of local state administrations and the 
influence of the latter on the activities of the territorial government.

Key words: head, body of executive power, subordination, coordination, local state 
administration.


