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До № 6525 від 15.06.2010 р.,

Кабінет Міністрів України

В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про збір та облік

 єдиного соціального внеску»

(№ 6525 від 15.06.2010 р.)
Законопроект спрямовано на вирішення важливої в соціальному та економічному плані проблеми вдосконалення системи державного соціального страхування, підвищення ефективності роботи фондів соціального страхування, зокрема шляхом більш раціонального використання коштів, що спрямовуються на утримання їх адміністративного апарату. 

З цією метою у законопроекті передбачено з 1 січня 2011 року:

- консолідацію в одному органі (Пенсійному фонді України) подібних для всіх фондів соціального страхування функцій, а саме: постановки на облік платників, формування та ведення Державного реєстру соціального страхування (що включатиме інформаційну систему відомостей про платників єдиного соціального внеску та про застрахованих осіб), забезпечення єдиної звітності, здійснення контролю за повнотою та своєчасністю справляння єдиного соціального внеску, а також стягнення заборгованості зі сплати єдиного соціального внеску; 

- запровадження в Україні сплати єдиного соціального внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування одним платіжним дорученням; 

- перерахування єдиного соціального внеску Державним казначейством України на централізовані рахунки фондів соціального страхування;

- забезпечення використання фондами соціального страхування даних Державного реєстру соціального страхування для призначення страхових виплат та соціальних послуг, цільового використання коштів. 

Механізм обчислення, нарахування і сплати єдиного соціального внеску пропонується здійснювати за тим же принципом, за яким здійснюється сплата страхових внесків на загальнообов’язкове державне пенсійне страхування. 

Проект закону передбачає права, обов’язки та відповідальність у сфері формування страхових коштів, які окреслені для платників єдиного соціального внеску (роботодавців і застрахованих осіб), органів Пенсійного фонду України, фондів соціального страхування, Державного казначейства України та інших органів.

Запровадження запропонованого порядку формування доходної частини фондів загальнообов'язкового державного соціального страхування супроводжується внесенням відповідних змін до Основ законодавства України про загальнообов’язкове державне соціальне страхування, законів з окремих видів загальнообов’язкового державного соціального страхування, інших законів з метою приведення їх у відповідність до норм законопроекту (ч. 9 Прикінцевих та перехідних положень).

Головне науково-експертне управління, підтримуючи в цілому спрямованість законодавчої пропозиції на вдосконалення соціального страхування та підвищення ефективності роботи фондів соціального страхування, вважає за доцільне зазначити наступне.

Зауваження концептуального характеру

У концептуальному відношенні законопроект виглядає досить вразливим, оскільки з точки зору теорії державного управління не повною мірою узгоджується із закономірностями будь-якої управлінської діяльності (в тому числі у сфері загальнообов’язкового державного соціального страхування). Згідно з її постулатами запровадження єдиного соціального внеску об’єктивно має супроводжуватися створенням єдиного фонду загальнообов’язкового державного соціального страхування, управління яким має здійснювати єдиний в організаційному відношенні орган управління. 

Натомість у законопроекті пропонується всупереч цим закономірностям зберегти існуючу систему відповідних фондів загальнообов'язкового державного соціального страхування, які є відносно відокремленими страховими фондами, управління якими здійснюється через відповідні відносно відокремлені органи управління, створенні з метою управління цими фондами. За змістом законопроекту вони, поряд з органами Пенсійного фонду України, продовжуватимуть здійснювати частину управлінських функцій щодо відповідних страхових фондів, що об’єктивно призведе до дублювання їх управлінських функцій у відповідних сферах загальнообов'язкового державного соціального страхування України, до виникнення конфліктів та непорозумінь між Пенсійним фондом України та органами управління відповідними страховими фондами. У сукупності зазначені вище чинники, на думку Головного управління, негативно позначаться на ефективності управління у сфері загальнообов'язкового державного соціального страхування України в цілому. 

Тому, на нашу думку, при запровадженні єдиного соціального внеску необхідно провести системне рефорування всіх органів  загальнообовязкового державного соціального страхування та законодавства у цій сфері, яке має завершитися створенням єдиного органу, який забезпечуватиме виконання функцій щодо консолідації збору, ведення  обліку  та  здійснення контролю  за сплатою та використанням единого соціального внеску на хзагальнообовязкове державне  соціальне страхування.

Враховуючи, що законопроект не передбачає  об’єднання  всіх функцій фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування, а регламентує лише питання збору та обліку  єдиного соціального внеску, вважали б за доцільне передбачити в кожному із законів з окремих видів загальнообов’язкового державного соціального страхування  розмежування понять  однозвучних термінів (страховий стаж, страхові внески тощо) з урахуванням особливостей їх застосування. Оскільки ці поняття суттєво різняться між собою як за джерелами утворення, так і за соціально-економічним призначенням, об’єднання їх в один термін може призвести до порушення прав громадян, як при визначенні страхового стажу, так і прав громадян на отримання страхових виплат чи послуг, враховуючи те, що вимоги для їх зарахування (отримання) є різними.

Крім того, законопроект є досить складним для сприйняття і потребує більш чіткого наповнення юридичним змістом.

Зауваження до окремих положень законопроекту

На нашу думку, назва законопроекту не повністю відображає суть запропонованих нововведень, оскільки не зазначає, що збір та облік єдиного соціального внеску стосується безпосередньо загальнообов’язкового державного соціального страхування.

Не повністю відображає зміст статей назва розділу VI законопроекту «Повноваження фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування у сфері збору та обліку єдиного соціального внеску. Відповідальність за порушення законодавства про збір та ведення обліку єдиного соціального внеску». Так, крім повноважень фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування у сфері збору та обліку єдиного соціального внеску, у зазначеному вище розділі містяться норми, що регламентують обов’язки банків щодо дотримання законодавства про збір та облік єдиного соціального внеску (стаття 24).

У законопроекті передбачено норми щодо введення з 1 січня 2014 року посвідчення застрахованої особи в системі загальнообов’язкового державного соціального страхування. Зокрема, у статті 1 законопроекту дається визначення терміну «посвідчення застрахованої особи в системі загальнообов’язкового державного соціального страхування», в якому зазначається, що це спеціальний документ у вигляді електронної смарт – карти з візуальними персоніфікованими ознаками, який забезпечує документування, збереження і використання індивідуальної інформації про набуті застрахованою особою права у сфері загальнообов’язкового державного соціального страхування та який може мати інші функції для забезпечення захисту прав застрахованих осіб на отримання коштів та послуг за загальнообов’язковим державним соціальним страхуванням. Статтею 22 законопроекту встановлено, що порядок видачі та зразок посвідчення застрахованої особи в системі загальнообов’язкового державного соціального страхування затверджуються Кабінетом Міністрів України. При цьому, до Основ законодавства України про загальнообов’язкове державне соціальне страхування та законів України з окремих видів загальнообов’язкового державного соціального страхування запропоновано внести зміни, аналогічні нормам статті 22 законопроекту.

Разом з тим, звертаємо увагу, що відповідно до діючого законодавства у сфері загальнообов’язкового державного соціального страхування, майже всім особам, які підлягають загальнообов’язковому державному соціальному страхуванню, Пенсійним фондом України було видані свідоцтва про загальнообов’язкове державне соціальне страхування.

Реалізація зазначеної вище норми в частині виготовлення посвідчень застрахованої особи потребуватиме, на нашу думку, значних додаткових витрат, джерела покриття яких ні в тексті законопроекту, ні в Пояснювальній записці до нього не визначено.

З метою врегулювання питання щодо недопущення використання в подальшому одночасно двох документів (свідоцтва про загальнообов’язкове державне соціальне страхування та посвідчення застрахованої особи в системі загальнообов’язкового державного соціального страхування), вважаємо за доцільне передбачити у законопроекті норму щодо анулювання раніше виданих свідоцтв про загальнообов’язкове державне соціальне страхування.
На наш погляд, потребують фінансово-економічного обґрунтування розміри єдиного соціального внеску для різних категорій платників та пропорції його розподілу між фондами загальнообов’язкового державного соціального страхування з урахуванням того, що вони повинні передбачати: надання особам матеріального забезпечення та соціальних послуг, передбачених законодавством; фінансування заходів, спрямованих на профілактику страхових випадків; створення резерву коштів для забезпечення виплат та надання соціальних послуг застрахованим особам; покриття витрат страховика, пов'язаних із здійсненням загальнообов'язкового державного соціального страхування.
Особливої уваги заслуговує обґрунтування розміру єдиного соціального внеску для фізичних осіб – підприємців, у тому числі тих, які обрали спрощену систему оподаткування, та членів їх сімей і осіб, які забезпечують себе роботою самостійно.

На нашу думку, не можна погодитися з пропозицією щодо включення до числа платників єдиного соціального внеску всіх осіб, які обрали спрощену систему оподаткування (п.4 ч.1 статті 4). Реалізація такої пропозиції призведе до порушення конституційних прав цих громадян щодо рівності їх перед законом. На нашу думку, платники, що обрали спрощену систему оподаткування та які не мають найманих осіб, повинні брати добровільну участь у загальнообов’язковому соціальному страхуванні. Крім того,  необхідно зазначити, що пропозиція ч.11 статті 8 (щодо розміру єдиного соціального внеску) суперечить чинним положенням (щодо розміру та пропорцій розподілу єдиного податку) Указу Президента України від 3 липня 1998 року № 727 «Про спрощену систему оподаткування, обліку та звітності суб’єктів малого підприємництва». Слід також звернути увагу, що пропозиція абзацу 2 частини 1 Прикінцевих положень законопроекту щодо зміни умов оподаткування не є предметом розгляду даного законопроекту.

У пунктах 12-14 частини першої статті 4 законопроекту передбачені платники єдиного соціального внеску, а саме: особи, які проходять строкову військову службу у Збройних Силах України, Службі безпеки України, інших утворених відповідно до законів військових формуваннях, в органах Міністерства внутрішніх справ України та службу в органах і підрозділах цивільного захисту, особи, які отримують допомогу по догляду за дитиною до досягнення нею трирічного віку, одного з непрацюючих працездатних батьків, усиновителів, опікуна, піклувальника, які фактично здійснюють догляд за дитиною-інвалідом, а також непрацюючі  працездатні особи, які здійснюють догляд за інвалідом І групи або за престарілим, який за висновком медичного закладу потребує постійного  стороннього догляду або досяг 80-річного віку, якщо такі непрацюючі працездатні особи отримують допомогу або компенсацію відповідно до законодавства. На нашу думку, за цих осіб немає потреби сплачувати єдиний соціальний внесок до кожного виду соціального страхування у зв’язку з відсутністю необхідності їх матеріального забезпечення та надання їм соціальних послуг за усіма видами соціального страхування. У зв’язку з цим, вважаємо за доцільне передбачити в законопроекті  норми, які б дозволяли участь деяких категорій осіб лише в окремих видах загальнообов’язкового державного соціального страхування. Така норма повинна  поширюватися, на наш погляд, і на осіб, які матимуть право на добровільну участь у системі загальнообов’язкового  державного соціального страхування.

Недоречною, на наш погляд, є пропозиція про необхідність затверджувати Кабінетом Міністрів України  переліку видів виплат, на які не нараховується єдиний соціальний внесок, за наявності вичерпного переліку видів виплат, на які нараховується єдиний соціальний внесок, визначеного проектом Закону (ч.7 статті 7).

Викликає також сумнів, особливо в умовах фінансово-економічної кризи, виваженість законодавчої пропозиції щодо включення до бази нарахування єдиного соціального внеску оплати перших п’яти днів тимчасової непрацездатності, що здійснюється за рахунок коштів роботодавця                  (п. 1 частини 1 статті 7). У даному випадку, на нашу думку, варто враховувати, що протягом останніх років роботодавці вже сплачують за рахунок власних коштів страхові виплати за перші п’ять днів хвороби своїх працівників, які у законопроекті пропонується визначити об’єктом нарахувань.

З метою забезпечення захисту прав громадян, які  мають право на добровільну участь  у системі загальнообов’язкового державного соціального страхування, пропонуємо більш детально визначити умови укладання та розірвання договору про добровільну участь  у системі загальнообов’язкового державного соціального страхування. Зокрема, передбачити можливість розірвання договору застрахованою особою у випадках дії договору менше одного року, конкретизувати, що є систематичним порушенням умов договору з боку  кожної із сторін, а також визначити наслідки розірвання договору з будь-якої причини. 

Норма п. 4 частини 1 статті 14 законопроекту зобов’язує Пенсійний фонд України та його територіальні органи щорічно оприлюднювати річний звіт про нарахування, обчислення та сплату єдиного соціального внеску за минулий рік. Вважаємо за доцільне доповнити зазначену вище статтю нормою в частині визначення періодичного видання або іншого друкованого органу, в якому має бути оприлюднений такий звіт.

Крім цього, пропонуємо визначення термінів «реєстр страхувальників» (частина 1 статті 19) і «реєстр застрахованих осіб» (частина 1 статті 20) перенести до статті 1 «Визначення термінів». Це буде відповідати вимогам нормопроектувальної техніки. 

Некоректно викладеною, на наш погляд, є  пропозиція абзацу 2 пункту 4 частини 1 статті 7 щодо звільнення  від сплати єдиного соціального внеску платників, зазначених у пунктах 10, 12, 13 та 14 частини першої статті 4 цього Закону, із сум отриманих ними грошового забезпечення, допомоги або компенсації.  Запропонована редакція не узгоджується із частиною 4 статті 8, яка передбачає, що законодавством не можуть встановлюватися пільги щодо нарахування, обчислення і сплати єдиного соціального  внеску або звільнення від його нарахування і сплати.

На нашу думку, потребує взаємного узгодження термінологія, що стосується визначення «єдиного соціального внеску» та «єдиного внеску», а також «штрафних санкцій» та «фінансових санкцій».

У статті 1 законопроекту відсутнє визначення терміну «платники єдиного соціального внеску», у зв’язку із чим потребують узгодження між собою норми абзацу 4 частини 4 статті 10 та абзацу 2 частини 2 розділу VIII «Прикінцеві та перехідні положення» законопроекту. Так, норма частини 4 статті 10 законопроекту надає особі право обирати вид (види) загальнообов’язкового державного соціального страхування, в якому вона братиме добровільну участь і про що має зазначити у відповідному договорі. Водночас, норма абзацу 2 частини 2 розділу VIII «Прикінцеві та перехідні положення» законопроекту встановлює, що добровільно застраховані особи за окремими видами загальнообов’язкового державного соціального страхування вважаються платниками єдиного соціального внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування. На наш погляд, ці норми є суперечливими та  унеможливлюють вільний вибір особи на добровільну участь в окремому виді загальнообов’язкового державного соціального страхування. При цьому слід зазначити, що сплата єдиного соціального внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування здійснюється одним платіжним дорученням.

Це ж стосується і норм пункту 1 частини 1 статті 14, частини 5 статті 17 та пункту 2 частини 1 статті 23 законопроекту, норми яких містять суперечливі положення щодо органів, які правомочні встановлювати порядок доступу та використання інформації з Державного реєстру соціального страхування. Зокрема, норми частини 5 статті 17 та пункту 2 частини 1      статті 23 законопроекту передбачають, що доступ до інформації з Державного реєстру соціального страхування здійснюється в порядку, встановленому Пенсійним фондом України за погодженням з фондами загальнообов’язкового державного соціального страхування. Водночас, у пункті 1 частини 1 статті 14 законопроекту передбачено надання Пенсійним фондом України інформації з Державного реєстру в порядку, визначеному центральним органом виконавчої влади у сфері праці та соціальної політики за погодженням з ним.

Економічно необґрунтованою та такою, що не сприяє розвитку підприємництва, на наш погляд, є пропозиція ч.6 статті 25 законопроекту щодо погашення сум недоїмки, штрафних санкцій та пені у порядку календарної черговості їх виникнення.

Не можна не зазначити, що при визначенні законопроектом органу, на який покладається обов’язки щодо збору та обліку єдиного соціального внеску,  відсутні пропозиції про те,  на який орган ці функції буде покладено після перетворення  Пенсійного фонду України в самоврядну організацію.

Норма абзацу п’ятого частини 9 статті 25 законопроекту передбачає у разі злиття, приєднання, поділу, перетворення платника єдиного соціального внеску перехід зобов’язань із сплати страхових коштів до їх правонаступників. 

На наш погляд, коректність цієї норми викликає сумнів, оскільки:     по-перше, не враховує ще один вид реорганізації – виділення платника єдиного соціального внеску, по-друге, зазначаємо, що страхові кошти не сплачуються, а формуються фондами загальнообов’язкового державного соціального страхування за рахунок сплати єдиного соціального внеску та надходжень від фінансових санкцій (штрафів та пені), що застосовуються відповідно до закону.

З огляду на зазначене вище, пропонуємо словосполучення «страхові кошти» замінити на «страхові внески». Крім цього, вважаємо за доцільне розповсюдити зазначену вище норму і на платників єдиного соціального внеску, створених шляхом виділення. Це охопить всіх платників єдиного соціального внеску створених шляхом реорганізації (злиття, приєднання, виділення, поділу, перетворення), як це передбачено у статті 56 Господарського кодексу України.   

Неприйнятними, на наш погляд, є пропозиції Прикінцевих положень законопроекту щодо різного тлумачення в законах категорії «страховий стаж». Застосування  цих визначень при реалізації законопроекту може призвести до правових колізій та порушення  страхових принципів пенсійного забезпечення та прав громадян при визначенні страхового стажу для призначення пенсій. У зв’язку із цим, слід звернути увагу на безпідставність та неузгодженість пропонованих норм Прикінцевих положень проекту до законів щодо включення до страхового стажу періодів відпустки по догляду за дитиною до досягнення нею шестирічного віку за медичним висновком, отримання виплат за окремими видами загальнообов’язкового державного соціального страхування тощо.

Передчасною, на наш погляд, є пропозиція у Прикінцевих положеннях законопроекту до абзацу першого частини першої статті 21 Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» щодо здійснення персоніфікованого обліку коштів накопичувальної системи загальнообов’язкового державного пенсійного страхування у порядку визначеному Законом України «Про збір та облік єдиного соціального внеску».

Для уникнення правових колізій, пропонуємо узгодити з нормами законодавчої пропозиції положення Закону України «Про збір на загальнообов’язкове державне пенсійне страхування».

Крім цього, звертаємо увагу,  що норми абзацу 2 частини 12 статті 9 та абзацу 3 частини 2 статті 24 законопроекту дублюються.

Також потребує впорядкування нумерація частин Прикінцевих та перехідних положень законопроекту.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу за умови обов'язкового урахування висловлених зауважень і пропозицій.

 

Керівник Головного управління                                  В.БОРДЕНЮК
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