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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України»

(щодо визначення статусу юридичних клінік як суб’єктів надання безоплатної первинної та вторинної правової допомоги)

(реєстр. № 9502 від 25.11.2011 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект, положення якого спрямовані на внесення ряду змін до Закону України «Про безоплатну правову допомогу» (далі – Закон), Цивільного процесуального кодексу України, Кодексу адміністративного судочинства України та Кодексу України про адміністративні правопорушення.

Законопроект розроблено з метою наділення юридичних клінік при вищих навчальних закладах України юридичного профілю статусом суб’єктів надання безоплатної первинної та вторинної правової допомоги, а також спрощення процедури та зменшення фінансових затрат для вразливих верств населення нашої держави під час реалізації ними права на представника в судовому засіданні у цивільних та адміністративних справах, а також в справах про адміністративні правопорушення (п. 2 пояснювальної записки).

За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне.

1. Необхідність прийняття поданого законопроекту обґрунтовується тим, що «в організації діяльності юридичних клінік при вищих навчальних закладах нашої держави юридичного профілю існують певні проблеми, пов’язані, в першу чергу, з прогалинами у регулюванні їх функціонування як суб’єктів надання безоплатної правової допомоги саме на законодавчому рівні. Особливо гостро ця проблема, на думку суб’єктів законодавчої ініціативи, постала після того, як Верховною Радою України було прийнято 02 червня 2011 року Закон України «Про безоплатну правову допомогу».

У зв’язку з цим вважаємо за потрібне наголосити, що цей Закон визначає зміст права на безоплатну правову допомогу, порядок реалізації цього права, підстави та порядок надання безоплатної правової допомоги, та визначає коло суб’єктів, які зобов’язані надавати таку допомогу в межах державних гарантій. При цьому як цей Закон, так і інші законодавчі акти не містять будь-яких заборон щодо надання безоплатної правової допомоги чи безоплатних правових послуг іншими суб’єктами. Отже, відсутність юридичних клінік у числі суб’єктів, зобов’язаних згаданим законом надавати безоплатну правову допомогу, жодним чином не позбавляє їх права надавати таку допомогу.

2. Віднесення юридичних клінік до кола суб’єктів, зобов’язаних надавати безоплатну правову допомогу за правилами, визначеними проектом, на наш погляд, не зменшить кількості проблем, пов’язаних із функціонуванням юридичних клінік, а навпаки, призведе до їх збільшення. 

Проектом передбачено, що юридичні клініки створюються в структурі вищих навчальних закладів (далі – ВНЗ) України юридичного профілю (ч. 1 ст. 12-1). При цьому аналіз положень проекту свідчить, що створення таких клінік є не правом, а обов’язком ВНЗ. Крім того, згідно з проектом юридичні клініки віднесено до суб’єктів, зобов’язаних надавати безоплатну первинну (зміни до ст. 9 Закону), а в окремих випадках – і  вторинну правову допомогу (ст. 15). З урахуванням реальної ситуації, яка склалася у сфері надання безоплатної правової допомоги, такий підхід може призвести до того, що держава фактично перекладе тягар надання безоплатної правової допомоги на вищі навчальні заклади. Адже механізм надання безоплатної правової допомоги, передбачений нині чинним Законом України «Про безоплатну правову допомогу», не функціонує у повному обсязі. Згаданий Закон фактично передбачає надання безоплатної вторинної правової допомоги починаючи з 1 січня 2013 р., коли почнуть функціонувати центри з надання безоплатної вторинної правової допомоги (далі – Центри) (п. 2 Розділу VI Закону). При цьому надання безоплатної вторинної правової допомоги у повному обсязі здійснюватиметься лише з 1 січня 2017 р. (п. 6 Розділу VI Закону). Отже, до створення мережі Центрів юридичні клініки по суті мають стати єдиною структурою, яка надаватиме безоплатну вторинну правову допомогу.

3. Проектом передбачено право юридичних клінік надавати такі види вторинної правової допомоги, як: 1) здійснення представництва інтересів осіб, що мають право на безоплатну вторинну правову допомогу, в судах, інших державних органах, органах місцевого самоврядування, перед іншими особами; 2) складання документів процесуального характеру (запропонована ч. 1 ст. 24-1). Згідно з новою ч. 4 ст. 24-1 «безоплатна вторинна правова допомога в юридичній клініці надається студентами-консультантами з числа студентів старших курсів вищого навчального закладу України юридичного профілю, які здобувають вищу юридичну освіту, під контролем осіб (кураторів) з числа адвокатів, які є відповідальними за проходження практичного навчання та проведення навчальної практики таких студентів в юридичній клініці, а також включені до Реєстру адвокатів, які надають безоплатну вторинну правову допомогу…». У зв’язку з цим слід відзначити наступне:

3.1. Безоплатна правова допомога є видом державної гарантії, а державна політика у сфері надання безоплатної правової допомоги ґрунтується, серед іншого, на принципі «забезпечення якості безоплатної правової допомоги» (п.4 ч. 1 ст. 5 Закону). Для забезпечення якості вторинної правової допомоги, яка вимагає певних професійних знань та навичок, Законом висувається низка вимог до суб’єктів, що уповноважуються надавати вторинну правову допомогу. Згідно з чинним Законом безоплатну вторинну правову допомогу мають надавати кваліфіковані юристи – адвокати, які або працюють у Центрах на постійній основі (чи за контрактом), або співпрацюють з Центрами на тимчасовій основі за договором. При цьому відповідно до п. 1 ч. 1 ст. 27 Закону Кабінет Міністрів України «затверджує порядок і умови проведення конкурсу та вимоги до професійного рівня адвокатів, які залучаються до надання безоплатної вторинної правової допомоги». 

Крім того, Закон передбачає, що при наданні безоплатної правової допомоги адвокати мають не лише всі обов’язки, передбачені Законом України «Про адвокатуру» (ч. 2 ст. 26 Закону) але й несуть відповідальність за якість своєї роботи (наприклад згідно з ст. 16, ст. 17 Закону України «Про адвокатуру»). 

Аналіз положень поданого проекту свідчить, що включення юридичних клінік до числа суб’єктів, зобов’язаних надавати вторинну правову допомогу, не супроводжується створенням механізму, який би гарантував якість вторинної правової допомоги. Крім того, з поданого законопроекту неможливо зрозуміти, хто саме і яку відповідальність несе за якість надання вторинної правової допомоги у випадку, коли вона надається юридичними клініками.

Проект не визначає ефективного механізму захисту прав осіб, які звернулися до юридичних клінік за безоплатною правовою допомогою, якщо цим особам була надана неякісна правова допомога, були порушені порядок та строки розгляду звернень про надання безоплатної правової допомоги, внаслідок чого була завдана шкода правам та законним інтересам заявників. Пропозиція доповнити ст. 31 Закону частиною другою, за якою дії та бездіяльність студентів-консультантів юридичної клініки, які порушують порядок та строки розгляду звернень про надання безоплатної правової допомоги, надання неякісної правової допомоги можуть бути оскаржені особою, яка звернулася за такою допомогою, керівнику юридичної клініки (підп. 8 п. 1 Розділу I), проблему не вирішує. 

3.2. Вважаємо, що запропонований у проекті механізм надання вторинної допомоги з боку юридичних клінік не буде ефективним. По-перше, чинний Закон передбачає, що надання безоплатної вторинної допомоги адвокатами, що включені до Реєстру адвокатів, які надають безоплатну вторинну правову допомогу, здійснюється через Центри з надання безоплатної вторинної правової допомоги, які укладають з таким адвокатом на тимчасовій основі договір на надання правової допомоги (ч. 1 ст. 22 Закону). При цьому надання безоплатної вторинної допомоги адвокатами, включеними до згаданого реєстру, оплачується державою. Проте з поданого проекту незрозуміло, на яких підставах та засадах згадані адвокати працюють у юридичних клініках у якості кураторів студентів і ким оплачується їх робота. По-друге, на даний час Реєстр адвокатів, які надають безоплатну вторинну правову допомогу, не сформовано.

3.3. Згідно з проектом (нова ч. 6 ст. 24-1) при наданні безоплатної вторинної правової допомоги юридична клініка користується низкою прав, які передбачені пунктами 2-6 ч. 1 ст. 25 Закону для суб’єктів надання безоплатної вторинної допомоги. Проте, посилання на ці приписи чинного Закону є не зовсім коректним, оскільки ряд прав, зокрема, передбачені пунктами 2 та 3 ч. 1 ст. 25, реалізуються лише «на підставі доручення Центру з надання безоплатної вторинної правової допомоги».

4. Проектом пропонується доповнити визначені Законом повноваження Міністерства юстиції України у сфері надання безоплатної правової допомоги. Зокрема, пропонується передбачити, що Міністерство юстиції України «затверджує спільно з Міністерством освіти і науки, молоді та спорту України Типове положення про юридичну клініку вищого навчального закладу України» (п. 15 ч. 1 ст. 28 Закону). В цілому не маючи заперечень проти відповідного повноваження, зауважимо, що з точки зору законодавчої техніки не є прийнятним вживання конкретної назви міністерства («Міністерство освіти і науки, молоді та спорту України»). Відповідно до положення п. 15 ч. 1 ст. 106 Конституції України до повноважень Президента України належить, зокрема, реорганізація міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. Отже, назва ЦОВВ (крім тих, які зафіксовані в Конституції України
) може змінюватися, що спричинить необхідність внесення змін до цього Закону. Тому більш коректним видається вживати у відповідних випадках вираз «спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади у сфері...».

Не може бути підтримана пропозиція надати Міністерству юстиції України повноваження «погоджувати через головні управління юстиції в Автономній республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі за місцем знаходження юридичних клінік відповідні положення про юридичні клініки, затверджені вищими навчальними закладами України юридичного профілю, та інші внутрішні акти цих юридичних клінік» (п. 16 ч. 1 ст. 28, ч. 3 ст. 12-1 Закону).

По-перше, чітко не визначений суб’єкт погодження, яким може бути власне Міністерство юстиції України або головні управління юстиції в Автономній республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі за місцем знаходження юридичних клінік. По-друге, відповідні положення про юридичні клініки, так само як і інші внутрішні акти цих юридичних клінік, є локальними актами ВНЗ. Це внутрішні документи окремо взятого суб’єкта права, які обов’язкові тільки для нього. Тому істотні сумніви викликає доцільність погодження Міністерством юстиції України внутрішніх актів юридичних клінік.

5. Проектом пропонується внести зміни до ст. 42 Цивільного процесуального кодексу України та ст. 269 Кодексу України про адміністративні правопорушення, передбачивши, що у разі якщо представником сторони чи іншої особи, яка бере участь у справі, є студент-консультант юридичної клініки вищого навчального закладу України юридичного профілю, довіреність фізичної особи може бути посвідчена також керівником юридичної клініки з прикладенням печатки такої клініки. Разом із тим, чинне процесуальне законодавство України передбачає альтернативний порядок посвідчення довіреності, за яким довіреність фізичної особи повинна бути посвідчена нотаріально або посадовою особою організації, в якій довіритель працює, навчається, перебуває на службі, стаціонарному лікуванні чи за рішенням суду, або за місцем його проживання. З огляду на достатньо широкий перелік суб’єктів, до яких може звернутися фізична особа для посвідчення довіреності, не вважаємо за доцільне розширювати його також керівниками юридичних клінік, до яких такі особи звертаються за правовою допомогою. Крім того, це може призвести до законодавчих спроб подальшого розширення традиційного для національного процесуального законодавства переліку способів та суб’єктів підтвердження повноважень представників фізичних осіб, зокрема, іншими суб'єктами надання безоплатної первинної правової допомоги (спеціалізованими установами з надання безоплатної первинної правової допомоги), центрами з надання безоплатної вторинної правової допомоги тощо.
Необхідно звернути увагу на те, що пропозиція доповнити ч. 4 ст. 58 Кодексу адміністративного судочинства України приписом, за яким довіреність фізичної особи, яка звернулася за правовою допомогою до юридичної клініки вищого навчального закладу України юридичного профілю, може бути посвідчена також керівником юридичної клініки з прикладенням печатки такої клініки, за змістом суттєво відрізняється від наведеного вище припису, який ініціюється до відповідних статей Цивільного процесуального кодексу України та Кодексу України про адміністративні правопорушення. Адже в даному випадку цілком ймовірна ситуація, коли керівник юридичної клініки посвідчуватиме довіреність особі, які звернулася до юридичної клініки навіть тоді, коли її представником є будь-яка інша особа, а не виключно студент-консультант юридичної клініки ВНЗ України юридичного профілю. Принаймні  такого висновку можна дійти на підставі аналізу відповідної норми ч. 4 ст. 58 Кодексу адміністративного судочинства України.
6. Однією із основних і загальновідомих проблем, які стоять на заваді наданню безоплатної правової допомоги громадянам, є брак державних коштів. Так само проблема фінансування надання безоплатної правової допомоги є актуальною і для юридичних клінік, які нині створені при ВНЗ. Адже організація їх роботи вимагає облаштування окремого приміщення, оплату праці викладачів-кураторів тощо. Проте поданий проект, зобов’язуючи ВНЗ утворити юридичні клініки та покладаючи на них обов’язки з надання безоплатної правової допомоги, не містить належних гарантій фінансування діяльності юридичних клінік з боку держави. Зокрема, згідно з проектом юридичні клініки «фінансуються за рахунок коштів вищих навчальних закладів, при яких вони створені, Державного бюджету України та місцевих бюджетів, інших не заборонених законодавством джерел» (пропонована ч. 2 ст. 12-1). Оскільки у проекті визначено кілька джерел фінансування діяльності юридичних клінік, то на практиці (за відсутності коштів державного та місцевого бюджетів) весь тягар фінансування діяльності юридичних клінік з надання безоплатної правової допомоги буде перекладений безпосередньо на вищі навчальні заклади. Запропонований підхід не може бути підтримано, особливо відносно ВНЗ приватної форми власності. 
7. Положення проекту щодо можливості фінансування діяльності юридичних клінік з надання вторинної безоплатної правової допомоги з інших джерел, ніж Державний бюджет (нова ч. 2 ст. 12-1), суперечать приписам ст. 29 Закону України «Про безоплатну правову допомогу», відповідно до якої «фінансування безоплатної вторинної правової допомоги здійснюється за рахунок видатків Державного бюджету України».
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                          В. І. Борденюк
Вик. Снігур І.Й., Мельник О.В.

� Див. Рішення Конституційного Суду України від 28.01.2003 р. № 2-рп/2003 у справі за конституційним поданням Президента України про офіційне тлумачення положень пункту 15 частини першої статті 106 Конституції України (справа про повноваження Президента України реорганізовувати центральні органи виконавчої влади) // Урядовий кур'єр. – 12.02.2003. – № 27.
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