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Останнім часом значного поширення набули так звані дозвільні послуги, коли під різними приводами з громадян та організацій стягують плату за вчинення для них будь-яких дій. Як правило, правові підстави таких дій не витримують жодної критики. При цьому нерідко послуга існує тільки на папері, а насправді її не надають. Такі послуги можуть надаватися як державними (муніципальними) органами, так і комерційними організаціями. Серед них різні унітарні підприємства, господарські товариства, комітети та управління адміністрації міста, деякі державні органи. 

Як зазначається в юридичній літературі, адміністративні договори як форма регуляторної діяльності органів виконавчої влади в сфері господарювання поділяються на нормативні та індивідуальні. Нормативні договори – це адміністративні договори, які можуть бути укладені між органами виконавчої влади з об’єднаннями суб’єктів господарювання та підприємців. Ці договори містять у собі загальнообов’язкові правила поведінки, які охороняються державою, тобто мають нормативний характер і є джерелом права [1, с. 10]. 

Однак найбільш розповсюдженою формою державного регулювання серед адміністративно-правових договорів є індивідуальний договір. Прикладом такого договору може слугувати так званий договір про концесію публічної (державної) служби, за допомогою якого орган виконавчої влади й особливо місцева адміністрація делегують господарським товариствам і об’єднанням, а також особам, що займаються підприємницькою діяльністю, частину своїх функцій і повноважень по забезпеченню життєво важливих суспільних потреб і інтересів громадян [2, с. 228]. 

Сьогодні не новою є практика справляння плати за здійснення державними (муніципальними) органами своїх прямих функцій. У багатьох таких органах прийняті положення про надання платних послуг громадянам та організаціям. Як правило, йдеться про підготовку і видачу документів (актів про відповідність об’єктів правилам безпеки, про вибір і відведення земельної ділянки тощо). Доволі часто оформляються такі відносини за допомогою такого правового інструмента як договір про надання послуг. Однак чи відповідає це положенням цивільного законодавства, більше того, не зрозумілою залишається природа цих відносин? 

На нашу думку, договори про надання послуг, які укладаються в наведених випадках, є удаваними правочинами, оскільки їх укладення не тягне за собою виникнення цивільних прав та обов’язків, що характерно для цивільних правовідносин. Фактично ж слід констатувати, що при складанні, наприклад, акта про відведення земельної ділянки, ніякі послуги не надаються, адже всі дії, що здійснив працівник органів місцевого самоврядування, є виконанням ним своїх безпосередніх посадових обов’язків та, відповідно, є публічними відносинами. Натомість сьогодні склалась непоодинока практика укладення такого роду договорів, в яких наведеними органами, всі подібні дії розглядаються як послуги [3; 4]. 

Як вбачається із вищенаведеного, подібні відносини складаються при реалізації відповідними структурами своїх владних повноважень. Держава, а також органи місцевого самоврядування виконують найрізноманітніші функції соціального, економічного, управлінського характеру. Здійснення цих функцій дозволяє встановлювати і підтримувати в країні певний порядок. Відносини з владою не повинні будуватися на оплатній основі. Їх ні в якому разі не можна перетворювати на товарно-грошові відносини. Така практика суперечить принципам організації та функціонування державної влади, підриває її основу. 

Схожого висновку доходять й представники науки адміністративного права. Так, О. Д. Крупчан, аналізуючи співвідношення приватного і публічного права, розглядає т. зв. «управлінські послуги», які пропонує іменувати «виконавськими послугами». Ознаками таких послуг, на думку вченого, є те, що: а) ці послуги надаються конкретним приватним особам, як правило, за їх ініціативою (зверненням), хоча не виключено їх надання і в процесі самостійної діяльності органів виконавчої влади, за якої задовольняються правомірні потреби та інтереси приватних осіб; б) надання цих послуг спрямоване на створення належних умов для повноцінної реалізації приватними особами належних їм прав та виконання покладених на них обов’язків; в) приватні особи мають право на свій розсуд (окрім вчинення неправомірних дій) користуватися результатами наданих їм послуг. На основі наведених ознак вчений приходить до висновку, що у випадках звернення приватної особи за будь-якою виконавською послугою внаслідок прямої вказівки на це законодавства, тобто коли отримання такої послуги є обов’язком, а не правом особи, така послуга повинна надаватися державою безоплатно. В інших випадках розмір оплати виконавських послуг не повинен перевищувати вартість реальних витрат держави в особі відповідного державного органу на їх надання і повинна надаватися за рахунок бюджету [5, с. 22]. 

Доцільно зазначити, що в міжнародній практиці також виділяють цю групу відносин. Наприклад, Генеральна угода з торгівлі послугами (англ. «General Agreement on Trade in Services» – «GATS») в спеціальну групу відносить послуги, які надаються при здійсненні функцій державної влади, однак виводить подібні послуги зі сфери свого регулювання, оскільки вони надаються не на оплатних і конкурентних умовах [6, с. 403]. 

Видається, що найчастіше платежі, які стягуються за такими «договорами», за своєю природою є зборами в бюджет. Отримані таким чином додаткові фінансові кошти використовуються на власні потреби відповідних органів (оплачується ремонт приміщень, виплачуються додаткові зарплати, покриваються адміністративно-господарські витрати). 

Виходячи зі змісту ст. 6 Податкового кодексу України (далі – ПК), під збором (платою, внеском) розуміється обов’язковий платіж до відповідного бюджету, що справляється з платників зборів, з умовою отримання ними спеціальної вигоди, у тому числі внаслідок вчинення на користь таких осіб державними органами, органами місцевого самоврядування, іншими уповноваженими органами та особами юридично значимих дій. Виходячи з цього приходимо до висновку, що плата за так званими «договорами з надання виконавських послуг» володіє всіма рисами, властивими зборам. 

Згідно п. 7.3. ст. 7 ПК України будь-які питання щодо оподаткування регулюються цим кодексом і не можуть встановлюватися або змінюватися іншими законами України, крім законів, що містять виключно положення щодо внесення змін до цього кодексу та/або положення, які встановлюють відповідальність за порушення норм податкового законодавства. Тобто закріплена в ПК України система податків і зборів забороняє введення додаткових податків і зборів до вже встановлених різнорівневими нормативно-правовими актами. 

Виходячи з цього видається за доцільне порекомендувати законодавцю уточнити перелік зборів, які стягуються з фізичних і юридичних осіб при вчиненні в їх інтересах певних дій, що дозволить вирішувати проблеми фінансування діяльності державного апарату, не порушуючи положення ПК України. Одночасно у правові акти, що регулюють діяльність відповідних органів державної влади чи місцевого самоврядування, слід внести зміни, що закріплять пряму заборону на отримання цими органами будь-яких коштів, за винятком прямо передбачених законодавством зборів. 

Отже, підсумовуючи вищенаведене, слід наголосити, що природа відносин з надання виконавських послуг органами державної влади чи місцевого самоврядування є публічно-правовою, а тому й алогічним є висновок про можливість застосування договору про надання послуг до таких правовідносин, оскільки: а) учасники таких відносин не завжди є юридично рівними; б) подібні відносини складаються при реалізації відповідними структурами своїх владних повноважень; в) такі договори не спрямовані на виникнення цивільних прав та обов’язків; г) всі дії, що здійснив працівник органів місцевого самоврядування, є виконанням ним своїх безпосередніх посадових обов’язків та, відповідно, є публічними відносинами. 
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