До № 4176 від 06.03.2009 р.

Кабінет Міністрів України
До № 4176 від 06.03.2009 р.

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про послуги, що надаються органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування та бюджетними установами»
(реєстр. № 4176 від 06.03.2009 р.)

Головним науково-експертним управлінням розглянуто поданий проект, спрямований на упорядкування питань надання «послуг» органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування та бюджетними установами.
Проаналізувавши положення проекту, Головне управління дійшло висновку, що основна його ідея стосовно необхідності упорядкування питань надання «послуг» державним органами, а також окремі положення проекту заслуговують на підтримку. Але його прийняття у запропонованому вигляді не підтримується управлінням з огляду на наступні міркування та зауваження: 

1. З огляду на назву запропонованого законопроекту в ньому, очевидно, мав би бути визначений перелік державних послуг, які можуть надаватися відповідними органами на платній та безоплатній основі. Однак за змістом Преамбули цей «Закон спрямований на удосконалення процедури надання послуг органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування та бюджетними установами». Таким чином, існує певна невідповідність між назвою законопроекту та його змістом.  До цього слід додати, що фактично законопроект ніяких процедур надання державних послуг не визначає. 

Головною вадою законопроекту є те, що в ньому навіть не міститься визначення поняття «державних послуг», які можуть надаватися у випадках, передбачених законом, на платній та безоплатній основі та повноваження з надання яких не можуть делегуватися суб’єктам господарювання, які не мають статусу бюджетних установ. 

Слід також звернути увагу, що за змістом відповідних положень Конституції України державна влада в України здійснюється органами державної влади, визначеними як органи законодавчої, виконавчої та судової влади. При цьому з огляду на те, що зміст державної влади функціями законодавчої, виконавчої та судової влади не вичерпується, до органів державної влади відносяться й інші органи, які хоч формально і не віднесені Конституцією України до зазначених «гілок» влади, проте реально є органами державної влади, що здійснюють відповідні державні функції (Президент України, органи прокуратури, Центральна виборча комісія тощо). У зв'язку з цим певні непорозуміння виникають з приводу того, які «державні послуги» можуть надавати Верховна Рада України, Президент України, Конституційний Суд України. Адже, наприклад, основне функціональне призначення парламенту полягає у здійсненні законодавчої функції, функції парламентського контролю тощо. При цьому слід враховувати й те, що органи державної влади утримуються за рахунок коштів Державного бюджету, що формуються з податків та інших платежів фізичних та юридичних осіб, які вже фактично оплатили відповідні «державні послуги». 

Якщо ж під терміном «державні послуги» розуміти будь-які платні послуги, обов’язковість отримання яких встановлюється законодавством та які надаються фізичним чи юридичним особам органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування та створеними ними установами і  організаціями, що утримуються за рахунок коштів відповідних бюджетів  (пункт 7.11.13. Закону України «Про оподаткування прибутку підприємств»), то в такому контексті надання відповідних послуг має пов'язуватися з діяльністю органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування. В адміністративному праві така діяльність зазначених вище органів позначається терміном «адміністративні послуги», під якими розуміється результат здійснення владних повноважень уповноваженим суб'єктом, що відповідно до закону забезпечує юридичне оформлення умов реалізації фізичними та юридичними особами прав, свобод і законних інтересів за їх заявою (видача дозволів (ліцензій), сертифікатів, посвідчень, проведення реєстрації тощо) (Концепція розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, схвалена розпорядженням Кабінету Міністрів України вiд 15.02.2006 № 90-р). Іноді такі послуги називають управлінськими послугами, які залежно від суб’єктів їх надання поділяються на державні та муніципальні тощо. 

Варто зауважити, що ідея законодавчого врегулювання питання «надання послуг» державними органами була покладена в основу проекту Адміністративно-процедурного кодексу України (реєстр. № 2789 від 18.07.2008 р. того ж суб’єкта права законодавчої ініціативи), до якого управління вже висловлювало свої зауваження (висновок № 16/3-157/2789 від 12.02.2009 р.). У цьому висновку Головне управління звертало увагу, що управлінські функції становлять складову державного управління, яке має здійснюватись через діяльність державних органів, а не через структури, метою діяльності яких є задоволення побутових, матеріальних, культурних чи інших потреб громадян. Також Головне управління виступало проти правового закріплення існуючого і, на наш погляд, негативного явища, коли управлінські функції виконують суб’єкти підприємницької діяльності. Покладання на підприємства, установи та організації управлінських функцій свого часу відбувалось у зв’язку із скороченням витрат на утримання апарату державного управління і, як правило, супроводжувалась встановленням окремої плати за їх здійснення. Це призвело до «комерціалізації» державних органів, що навряд чи є правильним.

У зв’язку із наведеним віднесення до перерахованих у аналізованому проекті суб’єктів надання послуг бюджетних установ заслуговує на підтримку. Відповідно до пункту 6) частини першої статті 2 Бюджетного кодексу України «бюджетна установа - орган, установа чи організація, визначена Конституцією України, а також установа чи організація, створена у встановленому порядку органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим чи органами місцевого самоврядування, яка повністю утримується за рахунок відповідно державного бюджету чи місцевих бюджетів. Бюджетні установи є неприбутковими». Вважаємо обґрунтованим також припис статті 3 проекту, згідно якого «органи державної влади, органи влади Автономної Республіки Крим, органи місцевого самоврядування та бюджетні установи не можуть делегувати суб’єктам господарювання, які не мають статусу бюджетних установ, повноваження з надання послуг, закріплених за ними в установленому законодавством порядку». 

2. У своїх висновках на попередні законопроекти, у яких містились спроби регулювати питання надання “державних” або “адміністративних” послуг, управління неодноразово  наголошувало, що оцінка правової природи відносин, що виникають між владою та фізичними і юридичними особами, яка ґрунтується на постулатах, що розглядають адміністративне право не як «управлінське», а як «публічно-сервісне» право (що, очевидно, мається на увазі і у даному законопроекті), поки що є дискусійною у науці адміністративного права і викликає сумніви стосовно можливості її органічного запровадження у вітчизняну правову систему. 

До того ж, викликає заперечення покладена в основу проекту ідея про те, що у випадку, «коли інше не встановлено законом (а саме це і відбудеться у разі прийняття проекту у запропонованому вигляді), порядок надання державних послуг органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування та бюджетними установами, розмір плати за такі послуги та порядок її внесення визначаються відповідно Кабінетом Міністрів України та органами місцевого самоврядування» (ст. 2 проекту). Адже, на сьогоднішній день відповідний порядок (точніше кажучи, різні порядки) вже регулюється на рівні підзаконних актів і при цьому характеризується значною кількістю  недоліків та зловживань у зазначеній сфері. За приклади можуть правити наявність необґрунтованих видів адміністративних «послуг», необґрунтовано високі розміри плати за них, фактичне примушування громадян та юридичних осіб сплачувати органам, які надають ці послуги, та «наближеним» до них структурам додаткові кошти у вигляді «добровільних внесків», «плати за підготовку необхідних документів» тощо. 

З огляду на наведене здійснення владно-розпорядчих повноважень державними органами у вигляді «послуг» потребує чіткої законодавчої регламентації (а не регулювання тими органами, які будуть їх здійснювати). При цьому, законодавчі норми повинні містити критерії визначення оплатності і безоплатності «державних послуг» та обмеження, які б не давали можливості перевести на «платну основу» суттєву частину діяльності державних органів, пов’язаної із забезпеченням тих чи інших прав та законних інтересів громадян і юридичних осіб. 

У цьому зв’язку варто також звернути увагу на необґрунтованість визначення кола суб’єктів, яких пропонується наділити правом надання «державних послуг» (ст. 1 проекту). Наприклад, важко уявити, яка саме діяльність парламенту України, судових органів, Уряду України, представницьких органів АРК та місцевого самоврядування узгоджується з поняттям «державні послуги», адже всі вони згідно з приписом ст. 1 законопроекту є суб’єктами надання «послуг на платній та безоплатній основі». 

Вміщені у проекті відсильні норми до положень інших законів («у випадках, передбачених законом» (стаття 1), «у разі коли інше не встановлено законом» (стаття 2) тощо) не є прийнятними, оскільки відсилають до неіснуючих у даний час законодавчих приписів.

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

Керівник Головного управління                                           В.І. Борденюк

Вик. Снігур І.Й.
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