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ГОСУДАРСТВЕННАЯ РЕГИСТРАЦИЯ АКТОВ ГРАЖДАНСКОГО СОСТОЯНИЯ: ФУНКЦИЯ ИЛИ УСЛУГА?

Д.А. Суслов, ведущий специалист-эксперт отдела по вопросам правовой помощи Главного управления Министерства юстиции Российской Федерации по Свердловской области.

Согласно действующему законодательству, статьям 3 и 6 Федерального закона «Об актах гражданского состояния» от 15 ноября 1997 года № 143-ФЗ
 (далее – Федеральный закон) под государственной регистрацией актов гражданского состояния понимается процедура, совершаемая органом записи актов гражданского состояния посредством составления актовой записи о действиях граждан или событиях, влияющих на возникновение, изменение или прекращение прав и обязанностей, а так же характеризующих правовое состояние граждан. Данная процедура устанавливается в целях охраны имущественных или неимущественных прав граждан, а так же в интересах государства и имеет документально выраженный результат – свидетельство о государственной регистрации акта гражданского состояния.  

Исходя из определения государственной регистрации актов гражданского состояния, анализируя Федеральный закон не возможно определить является ли государственная регистрация актов гражданского состояния функцией или услугой государства. Это связано с тем, что основополагающим этапом в разделении функций и услуг явилось принятие только в 1998 году Бюджетного кодекса Российской Федерации
, а точнее абзацев 32 и 33 статьи 6, где под государственными услугами понимается: во-первых, не только услуги, но и работы. Представляется, что отношения в рамках исполнения работ и услуг, надо рассматривать как отношения, складывающиеся не внутри конституционных, бюджетных, налоговых или административных отношений, а внутри гражданско-правовых. Во-вторых, осуществляемые исключительно на основе государственного задания.  Государственное задание как нормативно-правовой документ, по своей сути определяющий полномочия того или иного ведомства. В-третьих, предусмотрен специальный субъект исполнения: органы государственной власти (органы местного самоуправления), бюджетные учреждения, иные юридические лица. По общему правилу сюда же необходимо относить и индивидуальных предпринимателей. В качества специального субъекта считаю возможным предполагать ведомства, наделенные государственными полномочиями. Даже самостоятельные юридические лица в данном случае подпадают под данное понятие ведомство, но только в том случае если данные юридические лица наделены государственными полномочиями. 

Принятие данного закона говорит о начале административной реформы, которая происходит и по сей день. Во исполнение положений Бюджетного кодекса Российской Федерации и административной реформы установлен к настоящему времени механизм оказания государственных услуг. Данная реформа позволяет говорить об увеличения эффективности деятельности исполнительной системы, государственного управления
. 

В ходе административной реформы происходит разделение полномочий государства на функции и услуги, что вызывает различные мнения как в теории, так и на практике: от отрицательных
, нейтральных
 до положительных
. И чтобы понять чем является то или иное действие государственного органа, а в нашем случае это государственная регистрация актов гражданского состояния, необходимо проанализировать разделение на функции и услуги.

Традиционная точка зрения на полномочия государства складывалась достаточно долго и отражена в трудах многих ученых юристов
 и выражается в том, что полномочия государства рассматривались исключительно как функции и оказание государством публичных услуг населению являлось по своей сути функцией государства. В то же самое время использовалась и концепция «организации», заложенная в 20-х годах 20 века, согласно которой государство и отдельные юридические лица рассматривались как часть целого – как государственные органы. Данное понятие было выработано в социально-экономическом контексте отмены НЭПа, начала массовой индустриализации и перехода к авторитарному обществу. Эти социально-экономические изменения нашли свое отражение в двойном подходе к понятию «организация»: как юридическое лицо, действующее в полной мере в гражданском обороте, и как государственный орган, входящий в систему органов государственной власти, могущий оказывать гражданско-правовые услуги
. Такой подход характерен и для тех случаев, когда для повышения эффективности в советскую экономику внедрялся иностранный опыт
.

В правовом духе данных положений принят Указ Президента Российской Федерации «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» от 09 марта 2004 года № 314
 (далее – Указ № 134). Согласно абзацу 4 подпункта б пункта 2 вышеназванного Указа № 134 государственная регистрация актов гражданского состояния относится к функциям по контролю и надзору. 

Однако, в связи в проведением административной реформы в правовом понимании регистрации актов гражданского состояния имеется коллизия: согласно пункту «к» части 1 статьи 72 Конституции Российской Федерации правовое регулирование семейного законодательства, институтом которого является государственная регистрация актов гражданского состояния, относится в совместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, в то же время согласно абзацу 4 части 1 статьи 4 Федерального закона
 полномочия по государственной регистрации актов гражданского состояния принадлежат Российской Федерации и делегируются органам государственной власти субъектов Российской Федерации при финансировании этих полномочий за счет субвенций из федерального бюджета.

В том же время истребование документов, отнесенное к обязанностям органа ЗАГС частями 2 и 3 статьи 72 Федерального закона, является государственной услугой в силу указаний Административного регламента предоставления государственной услуги по истребованию личных документов, утвержденного Приказом МИД РФ № 20086, Минюста России № 311 от 25 декабря 2008 года
. А функциям по оказанию услуг посвящен подпункт "д" пункта 2 Указа № 134, согласно которому оказание государственных услуг, под которыми понимается предоставление федеральными органами исполнительной власти непосредственно или через подведомственные им федеральные государственные учреждения либо иные организации безвозмездно или по регулируемым органами государственной власти ценам услуг гражданам и организациям в области образования, здравоохранения, социальной защиты населения и в других областях, установленных федеральными законами.  

В связи с развитием административной реформы заслуживает внимание правовая оценка функций и государственных услуг, которую приводит Конституционный суд Российской Федерации. Согласно абзацам 3 и 4 пункта 3.2 Постановления Конституционного суда Российской Федерации
, государственная функция по осуществлению контроля и надзора, становится своеобразной публичной услугой, в случае если данная процедура проводится по инициативе подконтрольного субъекта либо в связи с необходимостью принудительного исполнения подконтрольным субъектом возложенной на него законом обязанности по самостоятельному контролю за соответствием его товаров (работ, услуг) установленным требованиям. Данная услуга подлежит оплате в той или иной форме указанным субъектом. В связи с этим делением, представляется более правильным говорить о функциях государства и о публичных услугах (работах). Так как происходит трансформация функции государства в публичную услугу. Именно публичная услуга, иной термин Конституционный суд Российской Федерации не использует. 

На основании вышеизложенного, можно выделить следующие признаки публичной услуги, осуществляемой государственными ведомствами: во-первых, юридическим основанием является нормативно-правовой акт, наделяющий ведомство государственными полномочиями для исполнения любой государственной функции. Здесь его можно понимать как государственное задание. Во-вторых, установлен механизм оплаты данной функции лицом, сферы жизни которого затрагивают данные полномочия. В-третьих, у проверяемого лица существует обязанность по осуществлению определенной деятельности. Наличие обязанности по осуществлению деятельности связано с тем, что деятельность уже ведется и нуждается в проверке либо в силу закона существует такая обязанность. В-четвертых, необходима инициатива (нужда, потребность) данного лица в осуществлении функции по контролю и надзору, либо простой факт осуществление самостоятельным лицом своей деятельности, той деятельности, которую он должен исполнять. То есть, можно сказать, важна любая заинтересованность лица в осуществлении своей деятельности. В-пятых, услуга оказывается от имени государства. 

Для отграничения от публичной услуги можно выделить признаки государственной функции: во-первых, юридическим основанием является нормативно-правовой акт, наделяющий ведомство государственными полномочиями для исполнения любой государственной функции. Во-вторых, установление механизма оплаты необязательно. В-третьих, инициатива совершения действий в рамках указанных полномочий исходит от самого ведомства, не связанной с инициативой или самостоятельной деятельностью данного лица. 

На основании изложенного, возникает неопределенность в отнесении регистрации актов к функции или к услуге. Ведь в самой процедуре регистрации можно говорить о заявительном порядке регистрации в силу смысла требований статьи 7 Федерального закона и о регистрации в силу закона. О регистрации в силу закона (по инициативе самого государственного органа) можно говорить только в нескольких случаях - часть 2 статьи 41, абзац 11 части 2 статьи 69 (статья 70), часть 2 статьи 72, глава X  Федерального закона: 

- при государственной регистрации усыновления ребенка на основании решения суда в случае, если усыновители (усыновитель) или уполномоченные ими лица в течение месяца не подали заявление о государственной регистрации усыновления (часть 2 статьи 41 Федерального закона);

-  при внесении изменений и исправлений, осуществленных на основании заключения органа записи актов гражданского состояния, если (абзац 11 части 2 статьи 69 Федерального закона): 


а) в записях актов гражданского состояния указаны неправильные или неполные сведения, а так же допущены орфографические ошибки (абзац 1 части 1 статьи 70 Федерального закона);



б) запись акта гражданского состояния произведена без учета правил, установленных законами субъектов Российской Федерации (абзац 2 части 1 статьи 70 Федерального закона);



в) представлен документ установленной формы об изменении пола, выданный медицинской организацией (абзац 3 части 1 статьи 70 Федерального закона);

 
- истребование копий записи актов гражданского состояния, подлежащей исправлению или изменению, а так же копий других записей актов, подтверждающих наличие оснований  для внесения исправления или изменения, в органе записи актов гражданского состояния по месту их хранения (часть 2 статьи 72 Федерального закона);


- восстановление записей актов гражданского состояния (статья 74 Федерального закона);


- аннулирование записей актов гражданского состояния (статья 75 Федерального закона).

Во всех остальных случаях, а это подавляющее большинство, требуется инициатива (заявление) самостоятельных(ого) лиц(а), а именно при государственной регистрации рождения, заключения брака, расторжение брака, большая часть усыновления (удочерения), установление отцовства, перемене имени и смерти. То есть практически все действия, которые подлежат государственной регистрации в соответствии с частью 2 стати 3 Федерального закона.   

 В то же время согласно части 1 статьи 333.39 Налогового кодекса Российской Федерации
 от уплаты государственной пошлины за государственную регистрацию актов гражданского состояния освобождаются физические лица

- за выдачу свидетельств при исправлении и (или) изменении записей актов о рождении в связи усыновлением (удочерением), установлением отцовства;

- за внесение исправлений и (или) изменений в записи актов гражданского состояния и выдачу свидетельств в связи с ошибками, допущенными при государственной регистрации актов гражданского состояния по вине работников, производящих государственную регистрацию актов гражданского состояния;

- за выдачу справок о регистрации актов гражданского состояния для предоставления в уполномоченные органы по вопросам назначения либо перерасчета пенсий и (или) пособий;

- за выдачу свидетельств о смерти при исправлении и изменении записей актов о смерти необоснованно репрессированных и впоследствии реабилитированных лиц на основании закона о реабилитации жертв политических репрессий, а так же за выдачу повторных свидетельств о смерти лиц указанной категории;

- за выдачу извещений об отсутствии записей актов гражданского состояния для восстановления утраченных записей гражданского состояния в установленном порядке;

- за государственную регистрацию рождения, смерти, включая выдачу свидетельств.

А так же освобождаются от уплаты государственной пошлины за государственную регистрацию актов гражданского состояния органы управления образования, опеки и попечительства и комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав в установленных частью 2 вышеназванной статьи случаях.

Исходя из изложенного, государственная регистрация актов гражданского состояния как функция государства именно в части оплаты за совершаемую процедуру отличается от публичной услуги. 

В то же время хотелось отметить о существовании несколько иной теории по поводу разделения полномочий государства на функции и услуги, предложенной Л.И. Петражицким. Согласно его теории если рассматривать государство как «данность», то не важно какими путями оно достигнуто, и такое понятие как государственные услуги самоисключается. Так как «государственная власть есть … социально-служебная власть … Важнейшим служением общему благу со стороны государственной власти (субъектов надлежащих обязанностей и прав) является служение праву; и государственная власть есть власть служебная прежде всего и преимущественно по отношению к правам граждан и праву вообще»
. Государственная власть основана на обязанностях перед своими гражданами исключительно во имя их блага, направлена  и представлениях всех граждан о исполнении свои обязанности, не важно гражданин или служащий. При этом государство может заботится, не в ущерб первому, «об общем благе известного общественного союза (семьи, рода, племени и т.д.)». Эти обязанности не могут быть основаны на выгоде, удовлетворении личной прихоти и иных формах «господской власти», которая противопоставляется государственной власти
. 

Представляется, что наиболее целесообразно рассмотрение государства как «данности», что более стабилизирует систему государственной власти и разграничивает «государственную власть» и «господскую власть», обращается к чувству долга у лиц, облеченных властью, и подвластных, позволяет наиболее четко установить степень и границы ответственности каждого из них. Это коррелирует с тем, что Федеральный закон принят без учета деления полномочий государства на государственные функции и публичные услуги и рассматривал государственную регистрацию актов гражданского состояния как государственную функцию по надзору и контролю за действиями граждан и событиями, влияющими на правовой статус граждан, в связи с чем и взимается установленная государственная пошлина. Это позволяет рассматривать государственную регистрацию актов гражданского состояния как государственную функцию. Данный подход к институту государственной регистрации актов гражданского состояния стабилизирует гражданский оборот, так как является первостепенным по сравнению с институтами гражданского права, касаясь правового статуса основного института гражданского права – физического лица. 
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