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ВИСНОВОК  

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про державну реєстрацію актів цивільного стану» та деяких інших законодавчих актів України щодо децентралізації та наближення до громадян адміністративних послуг у сфері державної реєстрації 

актів цивільного стану» (реєстр. № 6150 від 28.02.2017 р.)

Законопроект, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, має на меті забезпечити доступність та належну якість надання публічних послуг шляхом оптимального розподілу повноважень між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади на різних рівнях адміністративно-територіального устрою за принципами децентралізації. При цьому пропонується наділити виконавчі органи сільських, селищних та міських рад повноваженнями у сфері державної реєстрації актів цивільного стану, що сприятиме наближенню таких послуг до споживача та підвищенню якості їх надання, а також спростити порядок державної реєстрації актів цивільного стану. Для досягнення вказаної мети у законопроекті запропоновано викласти в новій редакції Закон України «Про державну реєстрацію актів цивільного стану», а також внести ряд змін  до інших законодавчих актів,  в тому числі, до Кодексу України про адміністративні правопорушення,  Сімейного кодексу України, Цивільного кодексу України, Цивільного процесуального кодексу України, Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». 
Розглянувши законопроект, Головне управління вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

Зауваження концептуального характеру.
1. На наш погляд, деякі концептуальні новели законопроекту потребують більш виваженого підходу. Зокрема,  це стосується строків проведення державної реєстрації актів цивільного стану (стаття 18 проекту). Адже шлюб може бути зареєстрований у строк, що не перевищує 30 календарних днів з дня реєстрації відповідної заяви (частина 2 статті 18), навіть того ж самого дня, у який подано заяву (що додатково підтверджується у частині 1 ст. 31). Але такий малий строк, на наш погляд, може спровокувати випадки легковажного підходу до шлюбу, коли наречені мало знайомі один з одним. Адже за такий короткий термін навряд чи можна виконати умову про взаємну обізнаність наречених про стан здоров’я (ст. 30 Сімейного кодексу України), вже не кажучи про можливість приховання інших обставин, які мають суттєве значення  для відмови від шлюбу (наявність дитини, судимість тощо). Такий підхід не узгоджується з природою державної реєстрації шлюбу, яка, відповідно до частини 1 статті 27 Сімейного кодексу України, встановлена для забезпечення стабільності відносин між жінкою та чоловіком, охорони прав та інтересів подружжя, їхніх дітей, а також в інтересах держави та суспільства. 
Головне управління також звертає увагу, що проект передбачає право на реєстрацію шлюбу не тільки в день подання відповідної заяви, а й протягом тридцяти календарних днів. Виходячи з вищевикладеного, пропонуємо встановити певний строк реєстрації шлюбу після спливу подання відповідної заяви про реєстрацію шлюбу (наприклад через 15 днів після подання зави про реєстрацію шлюбу), а також здійснення перевірки органами державної реєстрації актів цивільного стану щодо відсутності перешкод та розсудливості при укладанні шлюбу (наприклад, подання спільної заяви особами, які бажають зареєструвати шлюб про відсутність претензій, про причини та необхідність проведення в скорочені строки реєстрації шлюбу тощо). 
2. Однією з новел законопроекту є можливість розірвання подружжям, яке має дітей, шлюбних відносин в органах реєстрації актів цивільного стану та можливість розривати шлюб у судовому порядку лише в разі існування відповідного спору щодо його розірвання (зміни до статті 23 проекту, статей 105, 106, 109 Сімейного кодексу України). Насамперед, звертаємо увагу, що у концептуальному відношенні запропоновані новели суперечать загальним нормам закріплені в законодавстві щодо охорони сім'ї та збереження шлюбу (частина 3 статті 51 Конституції України, частина 1 статті 5 Сімейного кодексу України). У цьому зв’язку важливо також зазначити, що  при розірванні шлюбу в органах державної реєстрації актів цивільного стану в адміністративному порядку не досліджуватимуться причини розлучення, можливість або неможливість збереження сім'ї. 
Варто звернути увагу, що проектом не враховуються взагалі інтереси неповнолітніх дітей, що є прямим порушенням статті 3 Конвенції з прав дитини. Крім того, статтею 9 Конвенції з прав дитини, на державу покладено зобов’язання, щоб дитина не розлучалася з батьками всупереч їх бажанню, за винятком випадків, коли компетентні органи згідно з судовим рішенням, визначають відповідно до застосовуваного закону і процедур, що таке розлучення необхідне в якнайкращих інтересах дитини.  Обов’язок охороняти і захищати права та інтереси дітей передбачені, статтею 14 Закону України «Про охорону дитинства», згідно якою діти та батьки не повинні розлучатися всупереч їх волі, за винятком випадків, коли таке розлучення необхідне в інтересах дитини і цього вимагає рішення суду, що набрало законної сили. Відповідно до  частини 2 статті 112 Сімейного кодексу України, розірвання в судовому порядку  можливе лише за умови, якщо встановлено, що подальше спільне життя подружжя суперечитиме інтересам одного з них чи інтересам їх дітей.

Крім того, ініційована пропозиція не корелюється з статтею 111 Сімейного кодексу України, якою передбачено вжиття заходів щодо примирення подружжя, а  частиною 5 статті 191 Цивільного процесуального кодексу України передбачено, що у справі про розірвання шлюбу суд може призначити подружжю строк для примирення. 

Таким чином, виходячи з наведеного, доводиться констатувати, що приймати рішення про розірвання шлюбу є прерогативою тільки суду, оскільки судом встановлюється дійсність волі дружини та чоловіка на розірвання шлюбу, чи не будуть порушені після розірвання шлюбу їхні особисті та майнові права та права дітей, дійсність укладеного між батьками дитини письмового договору щодо її майнових та немайнових прав. З цих же підстав управління не підтримує внесення запропонованих змін до статті 234 Цивільного процесуального кодексу. 

3. Також, на нашу думку, запропоновані у даному законопроекті новели не позбавлені правової невизначеності у питанні здійснення державної реєстрації актів цивільного стану, на основі документів, поданих у електронній формі (статті 19 та 20 проекту), що може спричинити на практиці проблеми при застосуванні запропонованих положень. Зокрема, відповідно до частини 6 ст.19 проекту для проведення реєстраційних дій у електронній формі з оригіналів документів чи відповідно оформлених копій документів заявником виготовляються електронні копії шляхом сканування з обов’язковим накладенням власного цифрового підпису. Звертаємо увагу, що власний цифровий підпис не може засвідчувати дійсність вказаних документів, які зазвичай видаються державними органами, органами місцевої влади або іншими організаціями. Крім того, це не узгоджується навіть з вимогами до документів у сфері державної реєстрації актів цивільного стану, згідно з якими не розглядаються документи з підчищеннями, дописками, закресленими словами тощо (частина 3 статті 20 проекту). Отже, недоречним виглядає покладення відповідальності на особу, яка виготовила електронні копії документів, за їх відповідність оригіналам таких документів у паперовій формі (частина 4 статті 20 проекту).
4. Звертаємо увагу, що в законопроекті суттєво ускладнено взаємодію Державного реєстру актів цивільного стану з іншими державними реєстрами. Тобто, інформація з Державного реєстру актів цивільного стану надходитиме до Єдиного державного демографічного реєстру (стаття 16 проекту), а розпорядник Єдиного державного демографічного реєстру надаватиме інформацію іншим органам, які повинні отримувати інформацію, що міститься безпосередньо в  Державному реєстрі  актів цивільного стану. Зокрема, це передбачено у змінах до статті 31 Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування», частини 4 статті 38 Закону України «Про військовий обов’язок та військову службу», частини 1  статті 18 та  частини 4 статті 20 Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування», частини 4 статті 22 Закону України «Про Державний реєстр виборців», пункту 4 частини 1 статті 20 Закону України «Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, фінансуванню тероризму та фінансуванню розповсюдження зброї масового знищення». 
Таким чином, створюється враження, що розпорядник Єдиного державного демографічного реєстру, яким є центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів (частина 1 статті 2 Закону України «Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус») має бути  посередником між Державним реєстром актів цивільного стану та іншими органами, що, на наш погляд, технологічно ускладнить процес обміну інформацією та збільшить витрати на нього. При цьому в проекті не визначено розпорядника Державного реєстру актів цивільного стану, яким, на наш погляд, вочевидь має бути Міністерство юстиції України. У зв’язку з цим пропонуємо надавати інформацію з Державного реєстру актів цивільного стану без посередників та не підтримуємо внесення змін до вищеперерахованих законодавчих актів.
Щодо змін до Закону України «Про державну реєстрацію актів цивільного стану» 

1. Техніко-юридичні зауваження.

На нашу думку, назва Розділу ІІ «Органи державної реєстрації актів цивільного стану» не узгоджується з його змістом. Зокрема, до розділу входить стаття 6, якою визначається повноваження Міністерства юстиції України у сфері державної реєстрації актів цивільного стану,  однак воно безпосередньо не здійснює державну реєстрацію таких актів.  У зв‘язку з цим, назву Розділу доцільніше змінити на «Організаційні основи системи державної реєстрації актів цивільного стану». 
Також не вписується у логіку викладення норм проекту його Розділ VI з назвою «Ведення діловодства та архівна справа». На нашу думку, логічніше даний Розділ VI «Ведення діловодства та архівна справа» поставити після Розділу ІІ «Органи державної реєстрації актів цивільного стану». 

2. До статей 7 та 8.

Цією статтею до повноважень Міністерства юстиції України у сфері державної реєстрації актів цивільного стану, зокрема, віднесено здійснення контролю за діяльністю у сфері державної реєстрації прав актів цивільного стану, організація роботи з підготовки та підвищення кваліфікації державних реєстраторів актів цивільного стану, інших працівників органів  державної реєстрації актів цивільного стану. Крім того, такі ж повноваження надано територіальним органам Міністерства юстиції України (стаття 8 проекту). Однак повноваження між Міністерством юстиції України та його територіальними органами в проекті не розмежовано. Це не враховує вимог статей 6, 19 та 120 Конституції України, за якими органи виконавчої влади здійснюють свої повноваження в межах та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 
Крім того, пункт 9 частини першої статті 7, пункт 6 частини першої статті 8, відповідно до яких Міністерство юстиції України та його територіальні органи здійснюють «повноваження, передбачені цим Законом та іншими нормативно-правовими актами», також не узгоджується із статтями 6 та 19 Конституції України. 

3.  До статті 10.

У цій статті вважаємо за доцільне визначити, що дипломатичні представництва і консульські установи здійснюють державну реєстрацію актів цивільного стану саме щодо громадян України, які проживають або тимчасово перебувають за кордоном.
4. До статті 11.

У частині 1 цієї статті передбачено, що Державним реєстратором може бути громадянин України, який має вищу освіту за спеціальністю правознавство, відповідає кваліфікаційним вимогам, визначеним Міністерством юстиції України, та перебуває у трудових відносинах з органом державної реєстрації актів цивільного стану. На нашу думку,   загальні кваліфікаційні вимоги до державного реєстратора не можуть включати  підстави, на яких він працевлаштований у певної  юридичної особи. 
Пропонуємо виключити частину 6 з статті 11 проекту, якою передбачається можливість Міністерству юстиції України приймати рішення про тимчасове блокування доступу до Держаного реєстру актів цивільного стану. Зміст цього положення не має  відношення до назви цієї статті, у якій йдеться про повноваження державного реєстратора. Відповідне положення логічніше перенести до статті 7 проекту «Повноваження Міністерства юстиції України» у сфері державної реєстрації актів цивільного стану».
5. До статті 18.

Вважаємо, що положення частини 3 та частини 4 цієї статті  сформульовані не досить вдало. Незрозуміло, навіщо встановлювати термін у тридцять днів з моменту реєстрації заяви, якщо вона розглядатиметься не протягом цього часу, а  в день звернення заявників. 
6. До статті 19.

Враховуючи  статтю 20 проекту, вважаємо за необхідне в абзаці 2 частини 1 статті 19 проекту вказати, що паспортний документ іноземця та особи без громадянства та інші документи, складені іноземною мовою та подані для реєстраційних дій, обов’язково повинні перекладатися на українську мову в установленому порядку. 
7. До статті 22.

Для більш комплексного врегулювання питань проведення державної реєстрації шлюбу, у статті 22 проекту пропонуємо конкретно визначити перелік документів,  що мають подаватися  до заяви про реєстрацію шлюбу, зокрема, це стосується паспортів осіб, які бажають взяти шлюб. 
8. До статті 24.

Положення цієї статті про вік заявника, на наш погляд, скоріше є питанням Сімейного кодексу, аніж даного проекту. Це підтверджується навіть тим, що при внесенні положень про вік заявника створюється неузгодженість з цим Кодексом. Адже з частини 2 цієї статті створюється враження про можливість подання заяви про заміну прізвища, власного імені, по батькові  особою, яка досягла 14-річного віку, на її власний розсуд. Однак у запропонованих проектом новій редакції статті 149 Сімейного кодексу України та змінах до статті 295 Цивільного кодексу України йдеться про те, що фізична особа, яка досягла 16 років, має право на власний розсуд змінити своє прізвище, власне ім'я та по батькові, а  особи, які досягли лише 14 років, мають право змінити прізвище, ім'я та по батькові лише за згодою батьків або піклувальників. 
 9. До статті 25.

 Дискусійною, на нашу думку,  виглядає пропозиція частини 1 цієї статті, згідно з якою  заява про державну реєстрацію смерті подається будь-якою особою до будь-якого органу державної реєстрації актів цивільного стану. На думку Головного управління, запропонована норма може довільно тлумачитись на практиці, що сприятиме зловживанням, пов’язаним з  реєстрацією факту смерті в органах, відповідальних за проведення такої реєстрації. У зв’язку з цим вважаємо за доцільне визначити територіальну приналежність подання заяви про державну реєстрацію смерті (наприклад, за місцем проживання померлого чи за місцем настання смерті). 

10. До статті 26.

У частині 4 цієї статті 26 проекту пропонуємо визначити підстави повторної видачі свідоцтва про державну реєстрацію актів цивільного стану.
11. Щодо статті 27. 
У частині 1 цієї статті пропонується, щоб внесення змін до актового запису проводилося у випадках, передбачених законодавством. Однак у даному проекті такі випадки не визначені, що  створює прогалину у регулюванні реєстрації актів цивільного стану. На нашу думку, внесення змін до актового запису цивільного стану повинно проводитися територіальним органом  лише за наявності достатніх підстав для внесення таких змін. Відтак, відповідні зміни слід передбачити у абзаці 5 статті 27 проекту. Крім цього, цю статтю слід доповнити положенням про те, що  територіальний орган здійснює перевірку поданих документів для внесення змін до актового запису цивільного стану, у зв’язку з чим складає висновок про внесення змін до активного запису цивільного стану або про його відмову. 

12. До статті 31.

У цій статті йдеться про плату у сфері державної реєстрації актів цивільного стану, зокрема в частині 5 пропонується встановити плату за надання витягу з Державного реєстру актів цивільного стану. Однак відповідно до статті 15 проекту надається витяг з Державного реєстру актів цивільного стану, що містить окремі відомості певного актового запису цивільного стану та витяг з Державного реєстру актів цивільного стану, що містить усі відомості певного актового запису цивільного стану.  Таким чином, йдеться про два різні витяги. Пропонуємо уточнити в статті 31, чи має бути оплати за ці витяги однаковою. 

До змін до Декрету Кабінету Міністрів України «Про державне мито».

Звертаємо увагу на прогалини в законодавстві, які можуть виникнути у зв’язку з виключенням з цього Декрету статті 4. Адже згідно з пунктом 13 частини 1 статті 4 цього Декрету державна реєстрація смерті, народження фізичної особи з одночасним визначенням її походження здійснюється безоплатно. У проекті пропонується виключити це положення з Декрету без визначення плати за проведення реєстраційних дій народження або смерті.

 Щодо змін до Сімейного кодексу України
На нашу думку, зміни до статей 145, 146, 147, 148, 149 Сімейного кодексу України, які стосуються окремих питань щодо визначення та зміни прізвища та по батькові дитини її батьками, на нашу думку, не мають  прямого правового зв’язку з питаннями державної реєстрації актів цивільного стану. Тому в разі необхідності пропонуємо подавати їх у вигляді окремого законопроекту.
Головне управління не підтримує виключення статей 32 та 33 з Сімейного кодексу України, якими визначено місце та час реєстрації шлюбу, оскільки визначення  місця та часу реєстрації шлюбу пов’язано із загальними завданнями, які регулює Сімейний кодекс України (частина 1 стаття 1 Сімейного кодексу України). У зв‘язку з цим, на нашу думку, більш доцільно, привести норми цих статей у відповідність до пропозицій законопроекту та викласти їх у новій редакції. 
 У змінах до статті 135 Сімейного кодексу України пропонується, щоб у разі народження дитини у матері, яка не перебуває у шлюбі, за відсутності відповідної заяви матері та батька запис про батька дитини в актовому записі та свідоцтві про народження за бажанням матері не провадився. Однак у Пояснювальній записці немає достатнього обґрунтування необхідності внесення цієї зміни, а самі зміни, на нашу думку, потребують більш виваженого підходу з точки зору захисту інтересів дитини з урахуванням того, що відсутність запису про батька у свідоцтві про народження дитини може негативно вплинути у подальшому на її психологічний стан. Головне управління звертає увагу, що відповідно до статті 7 Конвенції про права дитини дитина має право, наскільки це можливо, знати своїх батьків.  
Щодо змін до Цивільного кодексу України

Головне управління не підтримує внесення змін до частини 6 статті 295 Цивільного кодексу України щодо звуження кола підстав для відмови в зміні імені, оскільки відповідні зміни можуть негативно вплинути на стан правоохоронної діяльності (наприклад, скасування серед підстав подання заявником неправдивих відомостей про себе сприятиме можливості уникнути кримінальної відповідальності) та спричинити шкоду зобов’язальним відносинам.
До розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення».

Звертаємо увагу, що сільським, селищним та міським радам рекомендовано до 1 січня 2023 року вжити заходів, необхідних для реалізації їх виконавчими органами повноважень органів державної реєстрації актів цивільного стану, передбачених Законом України «Про державну реєстрацію актів цивільного стану» (пункт 4 цього розділу). Водночас у цьому розділі не вказано певна дата, коли мають припинити надання послуг у сфері державної реєстрації відділи державної реєстрації актів цивільного стану, утворені Міністерством юстиції України в установленому законодавством порядку до дня набрання чинності цим Законом (підпункти  1 та 2 пункту 3 цього розділу), хоча уявляється, що це має відбуватися по мірі передачі повноважень від відділів РАГСу до виконавчих органів місцевих рад. Пропонуємо в законопроекті визначити порядок передачі цих повноважень, включаючи подання до Міністерства юстиції відомостей про готовність місцевих рад взяти на себе обов’язки з реєстрації актів цивільного стану.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій. 

Керівник Головного управління                                 В.І. Борденюк
Вик.: О.В. Куціпак
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