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ВИСНОВОК 

на проект Закону України «Про внесення змін до 

деяких законодавчих актів України  щодо спрощення 

умов ведення бізнесу (дерегуляція) (реєстр. № 1580 від 

22.12.2014 року, внесений Кабінетом Міністрів України)

У проекті з метою дерегуляції умов та порядку здійснення господарської діяльності пропонується внести ряд змін до законодавчих актів України, які передбачають зокрема, привести законодавство в окремих сферах у відповідність до законодавства Європейського Союзу, ліквідувати  дозвільні центри, як окрему складової центрів надання адміністративних послуг, та зосередити надання адміністративних послуг з видачі документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності у центрах надання адміністративних послуг, скасувати необхідність одержання деяких дозвільних документів та повноваження органів влади тощо.

Головне управління, розглянувши проект в межах наданого часу,  вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

1. Частина положень проекту не має безпосереднього відношення до спрощення умов ведення бізнесу. Це зауваження стосується, зокрема, внесення змін до ЖК України, питання запровадження Єдиного державного адресного реєстру (зміни до ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування»), запровадження наборів дитячого харчування (зміни до ст. 13 Закону України «Про охорону дитинства») тощо. Не є предметом дерегуляції законодавчі пропозиції, якими встановлюються умови оплати державних службовців - державних реєстраторів, що реєструють юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців (частина сьома статті 6 Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців»), державного реєстратора прав на нерухоме майно їх обтяжень (стаття 9 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав та їх обтяжень», працівників відділу державної реєстрації актів цивільного стану (стаття 8 Закону України «Про державну реєстрацію актів цивільного стану»), статті 28 Закону України «Про виконавчу службу», якою встановлюється порядок стягнення виконавчого збору, статті 41 та 46 цього ж Закону, що стосуються коштів виконавчого провадження та винагороди державному виконавцю. Вважаємо, що зміни до законів, які не мають безпосереднього відношення до дерегуляції господарської діяльності,  мають бути виключені з проекту.
Разом з тим варто зазначити, що Головне управління в цілому не заперечує проти внесення змін до статті 13 Закону України «Про охорону дитинства» щодо забезпечення  дітей грудного віку та другого року життя, які входять до складу малозабезпечених сімей, а також дітей грудного та раннього віку, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи, дитячим харчуванням безкоштовно. Разом з тим, на нашу думку, до категорії дітей грудного та раннього віку, яким дитяче харчування надається безкоштовно, необхідно включити також дітей з інвалідністю, оскільки повноцінне збалансоване харчування такої дитини є одним із елементів ранньої реабілітації дитини з інвалідністю та попередження розвитку патологій, профілактики  захворювань, пов'язаних  з порушенням   харчування.  Крім цього, не вбачається доцільним визнати такими, що втратив чинність Закон України «Про дитяче харчування», оскільки саме достатність,  якість  та  безпечність  дитячого харчуванням, що є запорукою здорового розвитку дитини, на наш погляд, можливо забезпечити шляхом державного   регулювання  виробництва  та  обігу  дитячого харчування, зокрема,  нагляду  і  контролю за безпечністю та якістю дитячого харчування. 

2. У проекті пропонується викласти у новій редакції статтю 9 «Види господарської діяльності, що підлягають ліцензуванню»  Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності». Проте слід звернути увагу на те, що на розгляді в Верховній Раді України знаходиться прийнята у першому читанні нова редакція Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності» (реєстр. № 4743 від 18.04.2014 р.). За цих умов, на думку управління, питання видів ліцензування доцільніше виключити з поданого проекту з тим, що розглянути його комплексно при прийнятті нової редакції Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності». 

Щодо суті запропонованих змін до статті 9 Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності», то запропоноване скорочення видів ліцензування повинно враховувати такий принцип ліцензування господарської діяльності, встановлений в абзаці третьому частини першої статті 3 Закону, як захист прав, законних інтересів, життя та здоров'я громадян, захист навколишнього природного середовища та забезпечення безпеки держави. Адже, згідно частини першої статті 3 Конституції України людина, її життя і здоров'я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю. У зв’язку з цим не можна погодитися з виключенням із переліку таких видів господарської діяльності, як торгівля пестицидами та агрохімікатами, переробка донорської крові та її компонентів, виготовлення з них препаратів, інших тканин і клітин людини, діяльність банків пуповинної крові, інших тканин і клітин людини, торгівля племінними (генетичними) ресурсами, проведення генетичної експертизи походження та аномалій тварин, генетично-інженерна діяльність у замкненій системі, діяльність, пов'язана з наданням послуг стрільбищами невійськового призначення. 

Крім цього, звертаємо увагу на те, що скасування ліцензування певного виду господарської діяльності не повинно мати суто «механічний» характер, а повинно супроводжуватися закріпленням у законодавстві певних організаційних та кваліфікаційних вимог щодо відповідної діяльності,  забезпечення обліку суб‘єктів господарювання, які нею займаються, та можливістю зупиняти чи забороняти таку діяльність у разі порушення законодавства. У зв‘язку з цим пропонуємо внести до проекту відповідні доповнення.

3. Головне управління в цілому підтримує пропозицію суб‘єкта права законодавчої ініціативи щодо передачі функцій дозвільних центрів, створення яких передбачено  у Законі «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності», з надання адміністративних послуг щодо видачі документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності до  центрів надання адміністративних послуг (зі збільшенням кількості таких центрів) та посилення відповідальності адміністратора за невиконання посадових обов’язків. Разом з тим, пропонуємо розповсюдити надання адміністративних послуг з видачі документів дозвільного характеру через центри надання адміністративних послуг на сферу здійснення інвестиційної діяльності, внісши відповідні зміни до Закону України «Про підготовку та реалізацію інвестиційних проектів за принципом «єдиного вікна».

4. У проекті пропонується віднести вирішення цілого ряду відповідних питань до компетенції Кабінету Міністрів України, передбачивши підзаконний рівень їх правового регулювання. Зокрема, мова йде про можливість надання за бажанням заявника інших платних послуг, пов’язаних з адміністративною послугою, у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України. При цьому розмір плати за надання таких послуг встановлюється Кабінетом Міністрів України. Урядом можуть бути також встановлені скорочені терміни надання адміністративних послуг. Розмір плати за скорочення термінів надання таких послуг встановлюється Кабінетом Міністрів України (нова ч. 2 ст. 5 Закону «Про адміністративні послуги»). Водночас за чинною редакцією Закону строки надання адміністративних послуг (у тому числі граничний строк їх надання) визначається законом (ст. 10 Закону). Головне управління не може підтримати обраний підхід до вирішення відповідних питань на підзаконному рівні, оскільки він означатиме відхід від пріоритету законодавчого регулювання у сфері надання адміністративних послуг, що не узгоджується з принципом поділу державної влади на законодавчу, виконавчу та судову, за змістом якого головні повноваження у сфері регулювання суспільних відносин належать до компетенції Верховної Ради України.
Відповідно до нової редакції п. 3) ч. 1 ст. 1 Закону суб’єкт надання адміністративної послуги – орган виконавчої влади, інший державний орган, орган влади Автономної Республіки Крим, орган місцевого самоврядування, їх посадові особи, уповноважені відповідно до закону надавати адміністративні послуги та у випадку, передбаченому законом, інші особи в порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України (підп. 1) п. 61 Розділу I проекту).

Необхідно звернути увагу, що управлінські (виконавчі та розпорядчі) функції становлять зміст державного управління, яке має здійснюватись через розгалужену систему органів державного управління, їх посадових осіб. Натомість пропозиція доповнити розширити перелік суб’єктів надання адміністративних послуг «іншими особами» містить небезпеку покласти повноваження щодо надання адміністративних послуг на осіб, які представлятимуть структури, метою діяльності яких є задоволення побутових, матеріальних, культурних чи інших потреб громадян. 
З огляду на це Головне управління звертає увагу, що у разі залишення у даному проекті вказаного положення відбудеться повернення до існуючої негативної практики, коли управлінські послуги надаватимуть суб’єкти підприємницької діяльності на платній основі, що містить корупційні ризики. У зв‘язку з цим управління вважає за доцільне повторити вже раніше висловлені міркування про те, що 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» структур, які колись були державними органами, що навряд чи є правильним.

Змінами до Закону України «Про адміністративні послуги» пропонується визначити одним із основних завдань адміністратора «складення протоколів про адміністративні правопорушення у випадках, передбачених законом» (п. 7) ч. 4 ст. 13)  Проте відповідно до статті 12 цього Закону України центр надання адміністративних послуг – це постійно діючий робочий орган або структурний підрозділ виконавчого органу міської, селищної ради або Київської, Севастопольської міської державної адміністрації, районної, районної у містах Києві, Севастополі державної адміністрації, у якому надаються адміністративні послуги через адміністратора шляхом його взаємодії з суб’єктами надання адміністративних послуг. Згідно з положеннями статті 13 Закону суб’єкт звернення для отримання адміністративної послуги в центрі надання адміністративних послуг звертається до адміністратора – посадової особи органу, що утворив центр надання адміністративних послуг, яка організовує надання адміністративних послуг шляхом взаємодії з суб’єктами надання адміністративних послуг. Таким чином, у Законі закладена концепція, за якою отримання адміністративної послуги відбувається шляхом взаємодії трьох суб’єктів: суб’єкта звернення, адміністратора та суб’єкта надання адміністративної послуги. Тобто у зазначених взаємовідносинах адміністратор забезпечує організацію надання адміністративної послуги.

Прийняття запропонованих змін може призвести до виникнення, коли ефективність та вчасність надання суб’єктом відповідних послуг (а отже і можливість притягнення до адміністративної відповідальності) залежатиме, зокрема, і від особи, яка притягатиме до такої відповідальності. Адже по суті, вчасність надання адміністративної послуги залежить, в тому числі, і від дій адміністратора. Особливо незрозумілою така пропозиція виглядає з огляду на те, що в проекті закону передбачається, що адміністратор сам може бути суб’єктом аналогічного правопорушення.

З огляду на зазначене Головне управління вважає, що передбачений Законом правовий статус адміністратора виключає запропоновану у проекті можливість наділення його спеціалізованими контролюючими повноваженнями та визначення його уповноваженою особою держави щодо притягнення до адміністративної відповідальності (складення протоколів про адміністративні правопорушення).

За змістом Закону України "Про центральні органи виконавчої влади" запроваджено чіткий розподіл центральних органів виконавчої влади на види, в залежності від функцій, які вони виконують. Так, всі центральні органи виконавчої влади поділяються на міністерства та інші центральні органи виконавчої влади. В свою чергу інші центральні органи виконавчої влади, які утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики, поділяються на служби, агентства, інспекції. При цьому у разі, якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають функції з надання адміністративних послуг фізичним і юридичним особам центральний орган виконавчої влади утворюється як служба. Якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають функції з управління об’єктами державної власності, що належать до сфери його управління, центральний орган виконавчої влади утворюється як агентство, а якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають контрольно-наглядові функції за дотриманням державними органами, органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами, юридичними та фізичними особами актів законодавства, центральний орган виконавчої влади утворюється як інспекція.

Наведений підхід є, на наш погляд, основою для упорядкування механізму контролю у сфері виконавчої влади та ліквідації розпорошеності контрольної діяльності органів виконавчої влади шляхом структурного визначення системи органів спеціалізованого контролю (інспекцій), одним із завдань яких має бути контрольна діяльність із застосування засобів примусового впливу на суб’єктів суспільних відносин. Новелами ж проекту, навпаки, пропонується ще більше розширити коло суб’єктів контролю, причому не з залученням незалежних спеціалізованих суб’єктів суспільних відносин, а за рахунок розширення компетенції посадових осіб виконавчої влади, основним завданням яких є здійснення інших управлінських функцій, які підлягають контролю. Отже, наділення адміністратора центру надання адміністративних послуг, який є посадовою особою міських рад міст обласного та/або республіканського Автономної Республіки Крим значення (їх виконавчих органів), Київської та Севастопольської міських, районної, районної у містах Києві та Севастополі державних адміністрацій, селищних рад, повноваженнями у сфері спеціалізованого контролю, тобто виконання самостійної правоохоронної функції разом з організаційною, виглядає необґрунтованим через невідповідність правилам розподілу управлінської праці між органами виконавчої влади, закріпленими положеннями вищенаведеного Закону.

Зі змісту запропонованих змін залишається незрозумілим, яким чином на практиці буде відбуватися складання протоколу про вчинення адміністративного правопорушення. Виходячи зі змісту частини другої статті 19 Конституції України органи державної влади, органи місцевого самоврядування та їх посадові особи можуть діяти виключно в передбачених законом межах та у визначений законом спосіб. Наділення адміністратора повноваженнями щодо складання протоколу без визначення відповідної процедури по суті нівелює такі повноваження. Також незрозумілою є процедура надання адміністратору пояснень особою, щодо якої складається протокол (як це вимагає КУпАП), та виконання інших процедурних вимог, які є важливим і необхідним аспектом механізму притягнення до адміністративної відповідальності.

5. Окремі положення проекту для їх реалізації на практиці вимагають своєї подальшої деталізації шляхом внесення змін до інших законодавчих актів. Наприклад, у змінах до статті 116 Цивільного кодексу України пропонується запровадити так званий «похідний позов». Проте без внесення необхідних змін щодо порядку його розгляду до Цивільного процесуального кодексу України (зміни до якого у проекті зміни не пропонуються) його запровадження втрачає будь-який сенс. 
6. Змінами до Закону України «Про судовий збір» пропонується звільнити від сплати судового збору Міністерство юстиції України та його територіальні органи, Державну реєстраційну службу України — у справах, пов’язаних з виконанням ними своїх повноважень. Згідно з чинними нормами така пільга передбачена для Міністерства юстиції України - за подання позовів про відшкодування збитків, завданих Державному бюджету України внаслідок виконання рішень Європейського суду з прав людини, постановлених проти України.

Слід звернути увагу на те, що будь-яке звільнення органів державної влади від сплати судового збору матиме наслідком зменшення рівня фінансування судів. Адже відповідно до статті 9 Закону України «Про судовий збір» кошти судового збору, який сплачується до спеціального фонду Державного бюджету України, спрямовуються на забезпечення здійснення правосуддя, зміцнення матеріально-технічної бази судів, включаючи  створення та забезпечення функціонування Єдиної судової інформаційної системи, веб-порталу судової влади, комп'ютерних локальних мереж, сучасних систем фіксування судового процесу, придбання та обслуговування комп‘ютерної і копіювально-розмножувальної техніки, впровадження електронного цифрового підпису. У той же час подані до проекту документи не містять пропозицій щодо компенсації зазначених втрат органів судової влади.

На думку Головного управління, пропозиція звільнити Міністерство юстиції України його територіальні органи, Державну реєстраційну службу України від сплати судового збору не повною мірою узгоджується з пунктом 2 частини третьої статті 129 Конституції України, відповідно до якого основними засадами судочинства в Україні є «рівність всіх учасників судового процесу перед законом і судом», що дістало відповідне відтворення у Законі України «Про судоустрій і статус суддів», а також у Кодексі адміністративного судочинства України (стаття 7), Цивільному процесуальному та Господарському процесуальному кодексах України (стаття 42²). Тому у сучасних умовах звільнення Міністерства юстиції України та його територіальних органів, Державної реєстраційної служби України від сплати судового збору може розцінюватися як надання їм певних процесуальних переваг перед іншими учасниками судового процесу – юридичними та фізичними особами, які зобов’язані сплачувати відповідний збір, що на практиці означатиме звуження їх права на звернення до суду. Особливо це стосується позовів, що виникають із господарських (цивільних) правовідносин, які засновані на юридичній рівності їх учасників і в яких органи державної влади виступають не як суб’єкти владних повноважень, а як юридичні особи. 

Звичайно, зафіксований у Конституції України принцип рівності всіх учасників судового процесу перед законом і судом не виключає можливості звільнення від сплати судового збору певних категорій учасників судового процесу (до яких належать, наприклад, соціально незахищені громадян) за подання окремих категорій позовів, що потребує достатнього обґрунтування.

Що ж стосується тенденції до звільнення органів виконавчої влади від сплати судового збору, то такий підхід виглядає не зовсім виправданим. Адже не можна фінансові проблеми одних органів державної влади вирішувати за рахунок інших органів державної влади, зокрема органів судової влади, які, як зазначалося вище, також фінансуються з Державного бюджету України. Тож, на думку управління, фінансування державного органу з Державного бюджету не може слугувати визначальною підставою для його звільнення від сплати відповідного збору з метою економії бюджетних коштів. Адже за такого підходу слід звільнити від сплати судового збору всі органи державної влади. 

Вважаємо доцільним звернути увагу на те, що судовий збір виконує не тільки фіскальну, а й регулятивну, дисциплінуючу функцію. Він є одним із способів стимулювання належного виконання учасниками відповідних правовідносин (у тому числі органами державної влади) своїх прав та обов’язків. Тому звільнення від його сплати окремих державних органів може негативно позначитися на стані виконавської дисципліни та господарських зобов’язань, а також призвести до необґрунтованого збільшення позовів до суду, зокрема, у спорах, які можуть бути вирішені без втручання суду. При цьому слід врахувати, що порушене в законопроекті питання певною мірою вже вирішене у чинному процесуальному законодавстві України, яке містить відповідні правові передумови для відшкодування судових витрат органам державної влади у разі, якщо судове рішення ухвалено на їх користь. Зокрема, такий підхід випливає зі змісту відповідних положень Кодексу адміністративного судочинства України (стаття 94), Цивільного процесуального кодексу України (стаття 88) та Господарського  процесуального кодексу України (стаття 49), згідно з якими судові витрати, що складаються із судового збору та інших витрат, пов’язаних з розглядом справи, відшкодовуються, як правило, стороні, на користь якої ухвалено рішення, за рахунок іншої сторони. Якщо ж позов задоволено частково, судові витрати присуджуються позивачеві пропорційно до розміру задоволених позовних вимог, а відповідачеві – пропорційно до тієї частини позовних вимог, у задоволенні яких позивачеві відмовлено. Тож за умови задоволення позовних вимог органу державної влади потреби у його звільненні від сплати судового збору (якщо вони діятимуть у межах закону) немає. Якщо ж, приміром, орган державної влади звернувся з необґрунтованими позовними вимогами (що має бути зафіксовано у відповідному судовому рішенні), то у таких випадках судовий збір повинен відшкодуватися у загальному порядку, встановленому для всіх учасників судового процесу. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб‘єкту законодавчої ініціативи на доопрацювання з наступним урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
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