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«Про внесення змін до деяких законів України щодо упорядкування питання надання адміністративних послуг»

(до реєстр. № 8671 від 15.06.2011 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект, у якому пропонується внести зміни до низки законів України з метою, як зазначається у пояснювальній записці до законопроекту, «упорядкування питання надання та платності деяких адміністративних послуг».

За результатами розгляду положень проекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне. 
1. В цілому не заперечуючи об’єктивної обумовленості ідеї законопроекту «впорядкувати» питання надання адміністративних послуг (як вбачається з його назви), звертаємо увагу на те, що на сьогоднішній день на законодавчому рівні не визначено зміст та обсяг поняття «адміністративні послуги». До них без належної теоретичної основи іноді відносять певні види державно-владної управлінської діяльності органів виконавчої влади, що здійснюється на додатковій платній основі, що насправді не є адміністративною послугою. Тому очевидно, що для реалізації завдання щодо упорядкування питання надання відповідних адміністративних послуг необхідно спочатку на законодавчому рівні визначитися з концепцією адміністративних послуг.  
У своїх попередніх висновках на законопроекти з питань адміністративних послуг, які вносились на розгляд парламенту, Головне управління неодноразово відзначало, що доктрина «адміністративних послуг» ґрунтується на постулатах, згідно з якими адміністративне право розглядається не як «управлінське», а як «публічно-сервісне» право, спрямоване на обслуговування потреб та інтересів приватних осіб у їх стосунках з адміністративними органами. Тим часом такий підхід до оцінки сучасного адміністративного права не узгоджується з природою управлінських відносин, що складаються у процесі вузько визначеного державного управління, яке є процесом реалізації виконавчої влади, здійснюваної через розгалужену систему органів виконавчої влади. Змістом державного управління є комплекс (система) владно-управлінських функцій, до яких належить функція державної реєстрації, якій також властивий державно-владний, регулятивний характер. На таку природу цієї функції вказує те, що державна реєстрація є не правом, а обов‘язком відповідних учасників суспільних відносин вчинити відповідні дії, пов‘язані з державною реєстрацією. За невиконання цього обов‘язку може настати юридична відповідальність у формі адміністративної (ст.ст. 164, 16611 Кодексу України про адміністративні правопорушення), або навіть кримінальної відповідальності (ст. 202 Кримінального кодексу України), що спростовує тезу про публічно-сервісний характер адміністративного права, суть якого полягає у наданні адміністративних послуг. 
Тож поданий законопроект, який не передбачає матеріальних норм для формування вказаних відносин на законодавчому рівні, скоріше всього спрямований на врегулювання не адміністративних послуг, від яких суб’єкт їх отримання об‘єктивно не може відмовитися, а інституту так званих адміністративних обліковолегалізуючих проваджень
, який регламентований галузевими законами України, до яких,  власне, і пропонуються відповідні зміни. У зв‘язку з цим пропонуємо уточнити назву законопроекту, виклавши її, наприклад, у такій редакції: Закон України «Про внесення змін до деяких законів України з питань державної реєстрації».  
2. У проекті пропонується передбачити, що спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади з питань державної реєстрації провадить реєстрацію адвокатських об'єднань в порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України (зміни до ч. 3 ст. 4 Закону України «Про адвокатуру» - п.1 розділу I проекту), а також здійснює державну реєстрацію Статуту територіальної громади міста Києва (зміни до ч. 2 ст. 5 Закону України «Про столицю України — місто-герой Київ» - п.8 розділу I проекту).

За діючими редакціями вказаних законів відповідна функція щодо реєстрації покладена на Міністерство юстиції України. Зокрема, відповідно до ч. 4 ст. 3 Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців» Міністерство юстиції України та його територіальні органи здійснюють реєстрацію (легалізацію) адвокатських об'єднань та видають свідоцтво про державну реєстрацію, оформлене державним реєстратором у відповідному виконавчому комітеті міської ради міста обласного значення або у районній, районній у містах Києві та Севастополі державній адміністрації за місцезнаходженням юридичної особи. А відповідно до ст. 5 Закону України «Про столицю України — місто-герой Київ» Київська міська рада затверджує Статут територіальної громади міста Києва, який підлягає реєстрації у Міністерстві юстиції України.

Очевидно, що відповідні законодавчі ініціативи зумовлені змінами в системі центральних органів виконавчої влади. Зокрема, указом Президента України від 9 грудня 2010 року № 1085/2010 була створена Державна реєстраційна служба України як центральний орган виконавчої влади, на який було покладено функції з реалізації державної політики у сфері реєстрації юридичних осіб та фізичних осіб - підприємців, у сфері реєстрації релігійних організацій, а також функції Міністерства юстиції України з реалізації державної політики у сфері реєстрації. Указом Президента України від 6 квітня 2011 р. № 401/2011 було затверджено Положення про Державну реєстраційну службу України, серед завдань якої є, в тому числі, здійснення реєстрації адвокатських об’єднань, а також статуту територіальної громади міста Києва (підп. 19 п. 3 наведеного Положення).
З цього приводу зауважимо, що розвиток законодавства повинен здійснюватися з урахуванням принципу пріоритетності закону, як акта, що має вищу юридичну силу, в системі нормативно-правових актів. З цього випливає те, що підзаконні акти повинні відповідати законам, видаватися на основі й на виконання законів, а у випадку невідповідності законам вони у встановленому порядку визнаються незаконними та відміняються. Натомість, поданим проектом по суті пропонується привести приписи деяких законів у відповідність до підзаконного нормативно-правового акту, яким є Положення про Державну реєстраційну службу України, що порушує логіку законотворчого процесу. До речі, такий підхід випливає зі змісту частини 3 ст. 106 Конституції України, згідно з якою Президент України видає укази та розпорядження на основі та на виконання Конституції і законів України. 
Крім того, запропоновані зміни щодо правового регулювання порядку державної реєстрації адвокатських об’єднань не узгоджуються з приписами основного законодавчого акту у сфері реєстрації суб’єктів підприємницької діяльності, а саме: Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців». Адже, якщо у чинній редакції Закону визначається, що цей порядок визначений законом, то проектом пропонується встановити, що порядок реєстрації визначається Кабінетом Міністрів України. 
3. Сумнівною виглядає пропозиція змінити суб’єкта державної реєстрації Статуту територіальної громади міста Києва (з Міністерства юстиції України на Державну реєстраційну службу України). Адже відповідно до ст. 19 Закону України «Про місцеве самоврядування» статут підлягає територіальної громади державні реєстрації в органах Міністерства юстиції України. У зв‘язку з чим викликає непорозуміння чому статут територіальної громади м. Києва має  реєструватися в спеціально уповноваженому органі виконавчої влади з питань державної реєстрації.

Також викликає заперечення пропозиція, відповідно до якої розмір плати за державну реєстрацію статутів територіальних громад, в тому числі статуту територіальної громади міста Києва, заміну свідоцтва про державну реєстрацію у зв'язку з його пошкодженням, за видачу дубліката оригіналу свідоцтва про державну реєстрацію у зв'язку з його втратою встановлюється Кабінетом Міністрів України» (зміни до частини 2 ст. 19 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» та частини  2 ст. 5 Закону України «Про столицю України — місто-герой Київ»). 
На думку управління реєстрація Статуту територіальної громади має проводитися безоплатно. Це зумовлено тим, що статути територіальних громад за своєю природою є нормативно-правовими актами, що випливає з приписів статей 8, 9 та інших положень Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», згідно з якими у статутах територіальних громад мають визначатись порядок проведення загальних зборів громадян (ст. 8), порядок внесення місцевої ініціативи на розгляд ради (ст. 9) та інші питання. Шляхом прийняття відповідних нормативно-правових актів органи місцевого самоврядування здійснюють владу, носієм і єдиним джерелом якої є народ (ст. 5 Конституції України). Тому рішення органів місцевого самоврядування, прийняті в межах їх повноважень, визначених законом, є обов‘язковими до виконання на відповідній території (ст. 144 Конституції України) і в єдиному контексті з нормативно-правовими актами органів державної влади включаються до єдиної системи нормативно-правових актів держави. 
З огляду на зазначене, не вважаємо доцільним змінювати суб’єкта реєстрації Статуту територіальної громади міста Києва. Адже функція державної реєстрації нормативно-правових актів притаманна саме Міністерству юстиції України та його органам. Відповідно до підп. 9 п. 4 Положення про Міністерство юстиції України, затвердженого указом Президента України від 6 квітня 2011 року №  395/2011, Міністерство юстиції України «здійснює державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, а також інших органів, акти яких відповідно до законодавства підлягають державній реєстрації». Зазначене стосується пропозиції щодо встановлення плати за державну реєстрацію статутів територіальних громад, адже за такого підходу відповідний розмір плати слід встановити за державну реєстрацію законів та інших нормативно-правових актів органів державної влади. 
4. У проекті пропонується визначити, що поряд із платою за так звану «первинну» реєстрацію (зокрема, реєстрацію адвокатських об’єднань, видачу свідоцтва про право на зайняття нотаріальною діяльністю, державну реєстрацію інформаційного агентства як суб’єкта інформаційної діяльності, державну реєстрацію статутів територіальних громад, проведення акредитації та видачу свідоцтва про акредитацію, проставлення на офіційних документах апостиля), встановлюється також плата за заміну реєстраційного документу (свідоцтва) у зв’язку з його пошкодженням, видачу дублікату оригіналу такого документа у зв’язку з його втратою тощо.

У зв’язку з наведеним, акцентуємо увагу на тому, що одним із основних недоліків діяльності держави у даній сфері є «платна основа» здійснення суттєвої частини діяльності державних органів, пов’язаної із забезпеченням тих чи інших прав та законних інтересів громадян і юридичних осіб. Необхідно зазначити, що питання оплатності як то «адміністративних послуг», чи «адміністративних обліковолегалізуючих проваджень», є, на наш погляд, доволі дискусійним та потребує чітких законодавчих підходів до вирішення. Крім того, необхідно чітко розмежувати на законодавчому рівні, за що справляється плата: за факт державної реєстрації чи за видачу реєстраційного документу (видачу дублікату оригіналу, заміну реєстраційного документу тощо).
5. У змінах до законів України «Про адвокатуру» та «Про благодійництво та благодійні організації» слід врахувати, що згідно з Законом України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо скасування свідоцтва              про державну реєстрацію юридичної особи та фізичної особи – підприємця» при реєстрації благодійних організацій та адвокатських об'єднань їм замість свідоцтва про державну реєстрацію видається виписка з Єдиного державного реєстру, оформлена державним реєстратором у відповідному виконавчому комітеті міської ради міста обласного значення або у районній, районній у містах Києві та Севастополі державній адміністрації за місцезнаходженням.
Cлід також звернути увагу на те, що змінами до ст. 11 Закону України «Про нотаріат» пропонується внести плату у встановленому Кабінетом Міністрів України розмірі за видачу повторного свідоцтва про право на зайняття нотаріальною діяльністю у разі втрати, пошкодження, а також у разі внесення до свідоцтва виправлень. Проте, на нашу думку, перед тим як встановлювати плату за вказані дії, слід доповнити Закон України «Про нотаріат» положеннями, які визначають порядок повторної видачі вказаного свідоцтва.  
Аналогічні за змістом зауваження стосуються також запропонованих проектом змін до законів України «Про професійних творчих працівників та творчі спілки», «Про торгово-промислові палати в Україні».
6. Проект містить недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, згідно з вимогами законодавчої техніки закон, який передбачає внесення змін до кількох законів, повинен поділятися принаймні на 2 розділи. Перший розділ має містити приписи про внесення змін до відповідних первинних законів, а другий «Прикінцеві положення» – приписи щодо набрання чинності законом про внесення змін. Крім того, виходячи зі змісту законопроекту, в якому пропонується встановити плату не лише за видачу первинних реєстраційних документів, але й за їх заміну, видачу дублікатів оригіналів тощо, доцільним уявляється передбачення у його Прикінцевих положеннях також приписів щодо доручення Кабінету Міністрів України про приведення його актів у відповідність до положень цього Закону. Натомість поданий законопроект всупереч викладеним вимогам складається лише з одного розділу про внесення змін до законів України.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник Головного управління

В.І. Борденюк
Вик. Снігур І.Й.,
         Зуб І.В.,

         Шевченко О.А.
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