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В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України» (щодо підвищення розміру соціальних стандартів і гарантій та відновлення соціального захисту громадян)»
(№ 1251 від 11.01.2013 р.)

У законопроекті пропонується внести зміни до статей 7 – 9 Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік», якими підвищити з  1 квітня 2013 року розміри прожиткового мінімуму та мінімальної заробітної плати, а також вилучити частину четверту Прикінцевих положень цього Закону, відповідно до якої порядок і розміри пільг, компенсацій, соціальних виплат окремим категоріям громадян встановлюються Кабінетом Міністрів України виходячи з наявних фінансових ресурсів Державного бюджету України та Пенсійного фонду України на 2013 рік, та замінити її новою нормою, за якою зобов’язати Кабінет Міністрів України забезпечити у 2013 році оплату праці працівників установ, закладів та організацій галузей бюджетної сфери виходячи з розміру посадового окладу (тарифної ставки) працівника I тарифного розряду Єдиної тарифної сітки, який встановлюється у розмірі не нижчому за розмір мінімальної заробітної плати.
Крім цього, запропоновано частину шосту статті 35 Закону України «Про дошкільну освіту» викласти в новій редакції, якою визначити, що витрати за харчування дитини у державному та комунальному дошкільному навчальному закладі відшкодовуються за рахунок коштів Державного бюджету України у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України.

Головне науково-експертне управління не підтримує законопроект з таких підстав.

1. Законодавча пропозиція щодо підвищення розміру прожиткового мінімуму суперечить порядку його встановлення та затвердження, визначеному статтею 4 Закону України «Про прожитковий мінімум», згідно з якою «прожитковий мінімум встановлюється Кабінетом Міністрів України після проведення науково-громадської експертизи сформованих набору продуктів харчування, набору непродовольчих товарів і набору послуг. Порядок проведення науково-громадської експертизи встановлюється на принципах соціального партнерства та затверджується Кабінетом Міністрів України. Прожитковий мінімум на одну особу, а також окремо для тих, хто відноситься до основних соціальних і демографічних груп населення, щороку затверджується Верховною Радою України в законі про Державний бюджет України на відповідний рік».

Це ж стосується і законодавчої пропозиції щодо підвищення розміру мінімальної заробітної плати, яка суперечить порядку його встановлення і перегляду, визначеного статтею 10 Закону України «Про оплату праці», в якій передбачено, що «розмір мінімальної заробітної плати встановлюється Верховною Радою України за поданням Кабінету Міністрів України не рідше одного разу на рік у законі про Державний бюджет України з урахуванням пропозицій, вироблених шляхом переговорів представників професійних спілок, власників або уповноважених ними органів, які об'єдналися для ведення колективних переговорів і укладення генеральної угоди, та переглядається залежно від зміни розміру прожиткового мінімуму для працездатних осіб».

2. Згідно із проектом  державна соціальна допомога малозабезпеченим сім’ям має надаватися виходячи не з рівня забезпечення прожиткового мінімуму, а з розміру прожиткового мінімуму для відповідних соціальних і демографічних груп населення (стаття 9 Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік»).

Головне управління вважає, що, з точки зору комплексного вирішення питання щодо державної соціальної допомоги малозабезпеченим сім‘ям і уніфікації відповідного законодавства, радикальним кроком, дійсно, мала б стати відмова від застосування показника рівня забезпечення прожиткового мінімуму. У цьому відношенні управління підтримує ідею, покладену в основу законопроекту.

Разом з тим у даному випадку принципове значення для висновку щодо можливості його прийняття мають і інші обставини. Насамперед слід вказати на те, що за змістом статті 5 Закону України «Про державну соціальну допомогу малозабезпеченим сім'ям» використання показника рівня забезпечення прожиткового мінімуму пов’язується з економічним становищем в Україні. Відповідна норма закріплена у частині другій цієї статті, якою передбачено, що рівень забезпечення прожиткового мінімуму використовується для визначення розміру державної соціальної допомоги «до стабілізації економічного становища в Україні». Тим самим «стабілізація економічного становища в Україні», незважаючи на відсутність чітко визначеного матеріального критерію такої економічної ситуації, закріплюється як юридичний склад (факт), наявність якого є необхідною умовою внесення відповідних змін до закону, проте до цього часу залишається юридично не зафіксованою.

3. У законопроекті пропонується вилучити п. 4 Прикінцевих положень проекту Закону України «Про Державний бюджет на 2013 рік», яким встановлено перелік норм і положень відповідних законів України (зокрема, «Про статус і соціальний захист громадян, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи», «Про соціальний захист дітей війни», «Про пенсійне забезпечення осіб, звільнених з військової служби, та деяких інших осіб»,  «Про міліцію», «Про прокуратуру», Основ законодавства України про охорону здоров’я та ін.), які «застосовуються у порядку та розмірах, встановлених Кабінетом Міністрів України, виходячи з наявних фінансових ресурсів Державного бюджету України та бюджету Пенсійного фонду України на 2013 рік», та замінити його нормою такого змісту: «Кабінету Міністрів України забезпечити у 2013 році оплату праці працівників установ, закладів та організацій галузей бюджетної сфери виходячи з розміру посадового окладу (тарифної ставки) працівника І тарифного розряду Єдиної тарифної сітки, який встановлюється у розмірі не нижчому за розмір мінімальної заробітної плати». 

Головне управління, погоджуючись у цілому із суб’єктом права законодавчої ініціативи стосовно необхідності виконання державою своїх соціальних зобов’язань перед громадянами України, які встановлені відповідними законами України, водночас з приводу цієї законодавчої пропозиції вважає за доцільне зазначити наступне. У Пояснювальній записці до законопроекту зазначається, що чинною нормою «п. 4 Прикінцевих положень Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік» звужено зміст та обсяг існуючих прав і свобод окремих категорій громадян, що є неприпустимим у правовій державі». У зв’язку з цим вважаємо доцільним звернути увагу, насамперед, на те, що з питання, яке пропонується  вирішити у законопроекті, свою позицію висловив Конституційний Суд України у рішенні від 26 грудня 2011 року № 20-рп/2011. Зокрема, Конституційний Суд України визнав такими, що відповідають Конституції України, аналогічні положення Закону України «Про Державний бюджет України на 2011 рік», аргументуючи це  тим, що «передбачені законами соціально-економічні права не є абсолютними. Механізм реалізації цих прав може бути змінений державою, зокрема, через неможливість їх фінансового забезпечення шляхом пропорційного перерозподілу коштів з метою збереження балансу інтересів усього суспільства». Крім того, Конституційним Судом України визнано також право Верховної Ради України надавати «право Кабінету Міністрів України визначати порядок та розміри соціальних виплат виходячи з наявного фінансового ресурсу бюджету Пенсійного фонду України».
Аналогічного висновку Конституційний Суд України дійшов і у своєму рішенні від 25 січня 2012 року №3рп/2012, зазначивши, зокрема, що «надання Верховною Радою України права Кабінету Міністрів України встановлювати у випадках, передбачених законом, порядок та розміри соціальних виплат та допомоги, які фінансуються за рахунок коштів Державного бюджету України, пов’язується з його функціями, визначеними в пунктах 2, 3 статті 116 Конституції України. Отже, Кабінет Міністрів України регулює порядок та розміри соціальних виплат та допомоги, які фінансуються за рахунок коштів Державного бюджету України, відповідно до Конституції та законів України. Таким чином, в аспекті конституційного подання положення частини другої статті 96, пунктів 2, 3, 6 статті 116 Конституції України треба розуміти так, що повноваження Кабінету Міністрів України щодо розробки проекту закону про Державний бюджет України та забезпечення виконання відповідного закону пов’язані з його функціями, в тому числі щодо реалізації політики у сфері соціального захисту та в інших сферах. Кабінет Міністрів України регулює порядок та розміри соціальних виплат та допомоги, які фінансуються за рахунок коштів Державного бюджету України, відповідно до Конституції та законів України». 

Зважаючи на зазначене, Головне управління звертає увагу на те, що відповідно до статті 150 Конституції України рішення Конституційного Суду України є обов‘язковими до виконання на території України.

4. Не можна погодитися із пропозицією замінити чинну редакцію           ч. 6 статті 35 Закону України «Про дошкільну освіту», згідно з якою «порядок встановлення плати за харчування дитини у державному та комунальному дошкільному навчальному закладі визначається Кабінетом Міністрів України» новою нормою, якою визначається, що «витрати за харчування дитини у державному та комунальному дошкільному навчальному закладі відшкодовуються за рахунок коштів Державного бюджету України у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України», з огляду на наступне. Положення законодавчої пропозиції суперечать вимогам ч. 2 статті 37 цього ж Закону України «Про дошкільну освіту», згідно з якими «утримання та розвиток матеріально-технічної бази дошкільних навчальних закладів у межах Типового переліку обов'язкового обладнання дошкільних навчальних закладів фінансуються за рахунок коштів засновників (власників) цих закладів» та ч. 3 статті 38, згідно з якими «джерелами фінансування дошкільного навчального  закладу є кошти: засновника (власника); відповідних бюджетів (для державних і комунальних дошкільних навчальних закладів)». Крім того, згідно з статтями 88 та 89 Бюджетного кодексу України дошкільна освіта має фінансуватися за рахунок відповідних місцевих бюджетів. Виходячи із зазначеного зауважимо, що комунальні дошкільні навчальні заклади повинні фінансуватися виключно за рахунок коштів місцевих бюджетів.
5. У документах, які додаються до законопроекту, зазначається, що реалізація передбачених у ньому положень і норм потребуватиме додаткових видатків із Державного бюджету. Проте, із змісту цих документів неможливо встановити обсяг та структуру необхідних додаткових видатків, що ускладнює оцінку можливих фінансово-економічних наслідків реалізації положень проекту. При цьому слід зауважити, що згідно із частиною першою статті 27 Бюджетного кодексу України «до законопроекту, прийняття якого призведе до зміни  показників бюджету, суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). Якщо такі зміни  показників бюджету передбачають зменшення надходжень бюджету та/або збільшення витрат бюджету, до законопроекту подаються пропозиції змін до законодавчих актів України щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення збалансованості бюджету».
Враховуючи те, що за змістом відповідних положень п. 6 статті 116 Конституції України та статті 42 Бюджетного кодексу України забезпечення виконання затвердженого Верховною Радою України Державного бюджету України належить до повноважень Кабінету Міністрів України,  вважаємо, що для прийняття виваженого рішення щодо внесеного законопроекту слід отримати відповідний експертний висновок Уряду.

6. Законопроект потребує техніко-юридичного доопрацювання. Зокрема, він має містити I та II розділи (передбачено I – IV розділи). В I розділі слід викласти основний зміст проекту, а саме, внесення змін до Законів України «Про Державний бюджет України на 2013 рік» та «Про дошкільну освіту», а в розділі II, який повинен мати назву «Прикінцеві положення», у відповідних пунктах слід визначити порядок набуття чинності цього Закону та зобов’язання Кабінету Міністрів України привести свої нормативно-правові акти у відповідність із цим законом.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні  законопроект доцільно відхилити. 
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