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В И С Н О В О К

на проект Соціального кодексу України

(№2311 від 15.02.2013р.)

Головним управлінням розглянуто законодавчу пропозицію щодо систематизації соціального законодавства шляхом його кодифікації, яка має бути спрямована на удосконалення, системність та узгодженість чинного законодавства, усунення прогалин, розбіжностей і суперечностей між нормативно-правовими актами та, нормами, що в них уміщені, а також забезпечення доступності та зручності у користуванні для кожного громадянина. 
Законопроект включає загальну і спеціальну частини і складається з 21 розділу та 484 статей. Загальна частина включає норми щодо основних засад правового регулювання здійснення в Україні соціального захисту та організаційно-правових форм його забезпечення. Спеціальна частина містить конкретні норми щодо видів соціального захисту, структуровані за факторами соціального ризику. По кожному напряму пропонуються інституційні механізми соціального захисту на основі поєднання двох організаційно-правових форм – соціального страхування та соціального забезпечення. Крім цього, спеціальна частина містить норми правового регулювання соціальної допомоги окремим категоріям населення, що потребують додаткового соціального захисту з боку держави та органів місцевого самоврядування, а саме: безробітних, пенсіонерів, інвалідів, ветеранів, осіб, які постраждали внаслідок екологічних катастроф тощо. Також проект передбачає розширення та певне впорядкування системи пільг та компенсацій деяким категоріям громадян, а також зміни щодо рівня соціального захисту безробітних, малозабезпечених, осіб похилого віку, одиноких матерів (батьків), сімей з дітьми та інших осіб, які потребують захисту та допомоги від держави.

Проаналізувавши положення проекту Соціального кодексу (далі - СК), Головне управління вважає за доцільне зазначити наступне.

При розгляді проекту такого системного акту, яким має бути Соціальний кодекс,  необхідно виходити з відповідної методологічної основи для його оцінки, а саме поняття «кодифікація». У теорії права кодифікація визначається як один із видів, способів систематизації законодавства. Її суть полягає у докорінному переопрацюванні всіх чинних законодавчих актів, які регулюють певне коло однорідних суспільних відносин у відповідній сфері. Як спосіб якісного упорядкування законодавства, кодифікація спрямована на забезпечення його узгодженості і компактності, на вилучення із законодавчого масиву застарілих норм, що не виправдали себе. Результатом кодифікації, яка за своєю природою є формою вдосконалення законодавства, є новий зведений законодавчий акт – кодекс, який замінює нормативні акти, що діяли раніше у відповідній сфері суспільних відносин. Тим часом, як свідчить аналіз, запропонований законопроект за багатьма параметрами не відповідає вимогам, які ставляться до законодавчих актів у формі кодексів. Зокрема, одним із вагомих недоліків проекту є недостатній рівень оновлення, узагальнення та систематизації нормативного матеріалу. Це відображається в тому, що в структурному відношенні проект СК складається із штучно об’єднаних та належним чином не опрацьованих законодавчих актів.  
Не дотримана і така принципово важлива умова кодифікації законів, як подолання розпорошеності відповідних норм у значній кількості джерел права, що ставить під сумнів саму ідею необхідності здійснення кодифікації у пропонованому вигляді. При цьому суб’єктом законодавчої ініціативи не запропоновано жодних змін до чинного законодавства України у сфері соціального захисту, не передбачений навіть перелік законів, що мають бути    скасовані після набуття чинності цим кодексом. Тим самим порушується вимога частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України про те, що «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті».

Загалом необхідно зауважити, що галузь соціального захисту в Україні довгий час перебуває у стані перегляду і реформування, позитивність наслідків якого не завжди підтверджується на практиці. Кодифікація ж нестабільних галузей законодавства є недоцільною, оскільки досить великою є небезпека подальшого внесення перманентних змін до кодифікованих актів.

Слід зазначити, що у проекті Соціального кодексу не враховано цілу низку важливих і масштабних змін у відповідному законодавстві, наприклад,  запровадження з 1 січня 2011 року єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування (Закон України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування»). Не враховано також прийняття нової редакції Закону України «Про зайнятість населення», який набрав чинності з 1 січня 2013 року, нормами якого передбачено нові механізми стимулювання зайнятості населення, змінено правовий статус Державної служби зайнятості, яку визначено як центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері зайнятості населення та трудової міграції, та прикінцевими положеннями якого внесено зміни до низки законів України, в тому числі і до Закону України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування на випадок безробіття».  Не враховано набрання чинності Законом України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо діяльності Міністерства аграрної політики та продовольства України, Міністерства соціальної політики України, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів», нормами якого замінено назви державних органів на центральний орган виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у конкретній сфері, та інші новели, які з’явилися останнім часом у сфері, що має відношення до соціальних питань .

Розробка проекту Соціального кодексу в цілому потребує врахування таких аспектів, як відповідність запропонованих основних засад формування структури Кодексу завданням систематизації законодавства України з соціальних питань;  цілісність та послідовність проведеної кодифікації норм; визначення доцільності та коректності запропонованих нововведень щодо правового регулювання відносин в сфері соціального захисту.

Зауваження до Загальної частини СК

Головне управління звертає увагу на недостатньо послідовний і суперечливий підхід до викладення основних положень загальної частини проекту СК. Так,  у статті 1 із назвою «Завдання Соціального кодексу України» розміщено норми, що визначають по суті предмет цього законодавчого акту. При цьому основний термін із наведеного предмету регулювання – «соціальні відносини», не знаходять свого безпосереднього визначення у тексті проекту. Для такого визначення цілком обґрунтованим було б використання запропонованих у частині першій та третій вказаної статті ознак таких відносин, як-от здійснення соціального захисту людини у разі втрати нею здатності самостійно забезпечувати себе і свою сім’ю засобами для повноцінної життєдіяльності і виникнення потреби у підтримці від суспільства і держави. Далі було б доречно вказати відповідні обставини, при настанні яких такий захист забезпечується – безробіття, пенсійний вік, хвороба та ін. 

Натомість у частині третій пропонуються доволі абстрактні формулювання фрагментів соціальних відносин: «забезпечення повної реалізації соціальних прав людини»; «особливості застосування соціального захисту окремих категорій населення»; «використання ефективних видів та форм соціального захисту». Крім того, не виваженою є пропозиція включити до сфери регулювання цього Кодексу відносини із «забезпечення судового захисту соціальних прав людини», оскільки вони регулюються окремим – процесуальним законодавством. 

Незрозумілою за призначенням регулювання статтею 2 окремо визначено предмет регулювання соціального законодавства, яким повинні регулюватись  «відносини, що виникають між суб’єктами соціального права з приводу забезпечення соціального захисту». У цьому зв’язку виникають питання щодо існування окремого виду відносин у соціальній галузі правового регулювання, що у свою чергу потребують з’ясування кола «суб’єктів соціального права». Водночас у статті 4 проекту автор пропонує зазначити, що акти соціального законодавства «регулюють соціальні відносини».

У цьому контексті слід сказати, що застосування поняття галузей права притаманне правовій науці, а не системі законодавства. У нормативно-правових актах повинні міститись конкретні, узгоджені правові вимоги, правила поведінки суб’єктів відносин, що регулюються. У доктринах же права відображаються різноманітні наукові підходи до правового регулювання, оригінальні для кожного розробника категорії і поняття, що слугують матеріалом для формування правових норм, але не є за прийнятою в Україні системою загальнообов’язковими правилами. Тому у законодавчому акті слід уникати формулювань у правових нормах  висловів «соціальне право» чи «право соціального захисту» (частина 4 статті 4, частина 3 статті 5, частина 2 статті 6 проекту). 

Запропоноване визначення засад соціального законодавства (стаття 3 проекту) зосереджене переважно на переказі загальних вимог Конституції України щодо всіх прав людини. Варто зазначити, що у загальному розумінні основні засади, або принципи розглядають основоположні керівні правові ідеї, що нормативно визначають сутність і зміст загалом діяльності суб’єктів відносин у відповідній суспільній сфері та встановлюють особливості її здійснення. Тому у контексті розробки галузевого акту законодавства  більшого правового значення набувають ідеї, що визначатимуть притаманні саме цій галузі принципи діяльності. Так, наприклад, Регламентом Ради ЄС 1408/71/ ЄЕС щодо застосування схем соціального забезпечення до найманих працівників, 1971 р., закріплено такі принципи, як здійснення виплат незалежно від місця проживання; запобігання дублюванню допомоги
 (Регламент закріплює також виключення з правила щодо запобігання дублюванню допомоги, зокрема щодо допомоги у зв'язку з інвалідністю, професійним захворюванням, досягненням похилого віку); підсумовування періодів, що враховуються для надання допомоги (враховуються всі страхові періоди чи періоди зайнятості, хоча специфічні критерії застосовуються до кожного конкретного виду соціальної допомоги). 

З огляду на функціонування системи соціального захисту у двох основних організаційно-правових формах - загальнообов'язкового державного соціального страхування (дотримання соціальних гарантій покладається на соціальних партнерів - роботодавців та працівників) і державної соціальної допомоги (передбачає бюджетну підтримку осіб, що не можуть самостійно вирішувати проблему власного забезпечення,), то доцільним було б висвітлення принципів саме у відповідних розділах з урахуванням їх особливостей. Тому, аналогічно визначеним у статті 35 проекту принципам загальнообов'язкового державного соціального страхування, потребують закріплення притаманні системі державної соціальної допомоги принципи, а саме: адресності; гуманності; доступності; залежності розміру соціальної допомоги від рівня нужденності особи; субсидіювання; безповоротності. Проте у структурі проекту виокремлено тільки положення загального характеру щодо «Основ загальнообов'язкового державного соціального страхування», у розділі IV якого вміщено визначення принципів. Подібної структурної частини щодо соціальної допомоги у проекті не запропоновано.

Крім того, визначальним принципом формування правових положень у сфері соціального захисту слід зазначити взаємодію сторін соціального діалогу у цьому напрямку. Необхідність його застосування ґрунтується й на вимогах Закону України «Про соціальний діалог в Україні», статтею 8 якого  передбачено здійснення узгоджувальних процедур з метою врахування позицій сторін, вироблення компромісних узгоджених рішень під час розроблення проектів нормативно-правових актів (частина 4 цієї статті).  Серед основних завдань Національної тристоронньої соціально-економічної ради, зокрема, визначено підготовку та надання узгоджених рекомендацій і пропозицій Президентові України, Верховній Раді України та Кабінету Міністрів України з питань формування і реалізації державної економічної та соціальної політики, регулювання трудових, економічних, соціальних відносин. Національна рада також надає рекомендації і пропозиції сторін соціального діалогу щодо проектів законодавчих та інших нормативно-правових актів з питань соціальної та економічної політики і трудових відносин, державних програм економічного та соціального розвитку, інших державних цільових програм;  державних соціальних стандартів та рівня оплати праці; основних економічних і соціальних показників проекту Державного бюджету України на відповідний рік; ратифікації Україною конвенцій Міжнародної організації праці, міждержавних угод та нормативних актів ЄС з питань, що стосуються прав працівників і роботодавців (стаття 12). Проте проект Соціального кодексу не охоплює цих питань.
Викладене у статті 4 «Акти соціального законодавства України» положення щодо порядку внесення змін та доповнень до спеціальних законів із соціального захисту та інших законів, що регулюють окремі норми права соціального захисту, які потребують збільшення витрат на фінансування соціального захисту, з визначенням  конкретного джерела і порядку фінансування додаткових витрат, дублює вже закріплену Бюджетним кодексом України вимогу (стаття 27).

Не можна погодитись із пропонованим у статі 7 проекту однозначним наданням переваги укладеним Україною міжнародним договорам стосовно положень національного законодавства, оскільки Конституцією України  зазначено, що ці акти є частиною національного законодавства (стаття 9), тобто рівноцінними з іншими внутрішніми актами законодавства, прийнятими на основі Конституції (стаття 8). Більше того, при перегляді трудового законодавства доцільно було б взяти до уваги норму ратифікованої Україною Європейської соціальної хартії, що визначає ставлення держави до міжнародного акту як такого, що може застосовуватись без шкоди положенням внутрішнього законодавства, яким захищеним особам може надаватись більш сприятливий режим (стаття Н частини V) .

У загальній частині законопроекту пропонується визначити параметри здійснення «Соціального обслуговування» (назва розділу ІІІ), що спонукає вважати поняття «соціального обслуговування» ідентичним поняттю «надання соціальних послуг». Водночас, відповідно до статті 5 Закону України «Про соціальні послуги», та й статті 23 даного законопроекту, основними формами саме соціальних послуг зазначено матеріальну допомогу та соціальне обслуговування. Такий виклад положень законопроекту дає підстави для сумнівів у загальному вірному розумінні сутності відносин, що пропонується врегулювати. В основу цього розділу покладено ряд положень чинного Закону «Про соціальні послуги», проте цілісного врегулювання з урахуванням необхідних змін не запропоновано.
Зауваження до положень спеціальної частини СК
1.  Щодо загальнообов’язкового державного соціального страхування

Положення проекту щодо загальнообов’язкового державного соціального страхування у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності, від нещасного випадку на виробництві та професійного захворювання, які спричинили втрату працездатності, а також на випадок безробіття (розділи IV – VI СК)  складаються переважно із вибіркових норм Основ законодавства України про загальнообов’язкове державне соціальне страхування та базових законів у цій сфері та не вирішують повністю питання соціального страхування застрахованих осіб. Текст цих розділів не містить таких головних норм, як поняття загальнообов’язкового державного соціального страхування та його види, страховий стаж, страховий випадок і страховий ризик, відповідальність сторін та інші, які важливі для належного регулювання соціального страхування. У главі 5.2., норми якої регулюють питання соціального захисту внаслідок нещасного випадку на виробництві або професійного захворювання, відсутній такий важливий компонент цього виду страхування, як профілактика від нещасних випадків, а також норми щодо порядку визначення класу професійного ризику, обов’язків Фонду соціального страхування від нещасних випадків стосовно координації страхової діяльності, його відповідальності за невиконання або неналежне виконання умов страхування та інші.

Крім цього, у тексті законопроекту взагалі відсутні норми щодо управління соціальним страхуванням та державного нагляду у сфері загальнообов’язкового державного соціального страхування. Це не узгоджується із самим проектом СК, яким регулюються соціальні і пов’язані з ними відносини з питань, зокрема, організації соціального захисту та його управління, державного нагляду і контролю за дотриманням соціального законодавства (частина третя статті 1).

Нормою частини другої статті 57 законопроекту запропоновано встановити, що всім застрахованим особам призначення та виплата матеріального забезпечення, а також надання соціальних послуг за загальнообов’язковим державним соціальним страхуванням у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням, здійснюються виконавчою дирекцією відділення Фонду соціального страхування з тимчасової втрати працездатності. На наш погляд, коректність цієї норми викликає сумнів, оскільки діюча норма частини другої статті 50 Закону України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням» стосується тільки застрахованих осіб, які беруть добровільну участь у цьому виді страхуванні.

Зміст статті 58 проекту не відповідає її назві «Документи, необхідні для призначення матеріального забезпечення за загальнообов’язковим державним соціальним страхуванням у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням», оскільки визначає тільки перелік документів для призначення допомоги по тимчасовій непрацездатності, по вагітності та пологах і не містить норм, які визначають перелік документів для призначення допомоги на поховання застрахованої особи або членам її сім’ї.

2.  Щодо забезпечення права на пенсії
Викликає заперечення зміст розділу VII законопроекту «Соціальний захист у разі досягнення визначеного віку та вислуги років». Чинним законодавством, що регулює питання функціонування сфери державного соціального страхування, чітко визначені види страхових виплат, порядок їх призначення та виплати, джерела фінансування та ін., у той час як суб’єктом законодавчої ініціативи в зазначеному розділі законопроекту пропонується запровадження «організаційно - фінансової системи соціального захисту у разі досягнення визначеного віку та вислуги років», в межах якої пропонується встановити систему надання допомоги, складовою якої визначено державне пенсійне забезпечення та додаткові страхові пенсійні системи. Запропоновані новели суперечать суті пенсійної системи  в частині того, що пенсія не є допомогою. 

Крім того, у частині 2 статті 122 законопроекту зазначається, що в Україні функціонують державні пенсійні системи (формування та  регулювання діяльності яких здійснюється виключно на підставі  законодавчих актів), колективно-договірні та цивільно-договірні пенсійні системи. Визначені ж законодавством порядок та умови надання пенсій загальнообов’язкового державного соціального страхування (далі - державна пенсія) є вихідними в системі регулювання правовідносин пенсійного забезпечення. При цьому у законопроекті відсутні будь-які термінологічні визначення порядку функціонування запропонованих видів пенсійних систем. Не зрозуміло, про які базисні (державні) пенсії йдеться у другому реченні цієї частини, адже до сфери загальнообов’язкового державного пенсійного страхування відноситься і солідарна, і накопичувальна пенсійні системи. 

У статті 123 законопроекту не зрозуміло, за яким принципом пропонується здійснювати призначення та виплату пенсій загальнообов’язкового державного соціального страхування Пенсійним фондом України, а державного пенсійного забезпечення – новою структурою, Державною соціальною службою. При цьому у законопроекті відсутні будь-які пояснення щодо того, які виплати відносяться до державного пенсійного забезпечення, відсутні визначення сфери дії, порядку функціонування запропонованої Державної соціальної служби, не визначені джерела фінансування цих виплат. Безпідставною виглядає пропозиція статті 124 законопроекту щодо здійснення виплати допомоги із коштів Пенсійного фонду  загальнообов’язкового державного соціального страхування.

Вважаємо необґрунтованою пропозицію законопроекту про регулювання питання призначення пенсій по інвалідності в одному розділі (розділ XV «Соціальний захист у зв’язку з інвалідністю») з питаннями порядку встановлення та виплати державної соціальної допомоги та надбавки на догляд. За своєю юридичною природою, джерелами фінансування,  способом  та органами, що їх  призначають ці виплати є несумісними. 

Безпідставно, на наш погляд, до проекту кодексу включено розділ ХІІ «Пенсії за вислугу років», яким пропонується регулювати питання призначення пенсій за вислугу років окремим категоріям громадян,  зайнятих на роботах, виконання яких призводить до втрати професійної працездатності або придатності до настання віку,  що  дає  право  на  пенсію  за віком, передбачене Законом України «Про пенсійне забезпечення»,  на основі загальнообов’язкового державного соціального страхування. Це суперечить вимогам пункту 2 розділу XV Прикінцевих положень Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування», яким передбачено, що пенсійне  забезпечення  застрахованих осіб,  які працювали на посадах,  що дають право на призначення пенсії за  вислугу років, і  які  відповідно  до законодавства,  що діяло раніше,  мали право  на  пенсію  за  вислугу  років, здійснюється  згідно з окремим законодавчим актом через професійні та корпоративні фонди. Натомість, питання призначення пенсій із зниженням загальновстановленого пенсійного віку не узгоджується із принципами загальнообов’язкового державного пенсійного страхування щодо рівноправності застрахованих  осіб  у  отриманні пенсійних виплат та виконання обов'язків стосовно сплати страхових внесків на загальнообов'язкове державне пенсійне страхування.  Разом з тим слід звернути увагу на те, що через професійні та корпоративні фонди мають бути врегульовані й питання пенсійного забезпечення застрахованих осіб, які працювали або працюють на  підземних  роботах,  на  роботах  з  особливо шкідливими  і  особливо  важкими  умовами  праці  за  списком  № 1 та  на  інших  роботах  із  шкідливими  і важкими умовами праці за списком  № 2 виробництв, робіт, професій, посад і показників, затверджених Кабінетом  Міністрів України, та за результатами атестації робочих місць, на посадах,  що дають право на призначення пенсії за віком на пільгових умовах, які  призначалися відповідно до законодавства, що діяло раніше. Однак пропозиції щодо вирішення цього питання в проекті Кодексу відсутні. 
Законопроект потребує здійснення ретельного аналізу та взаємоузгодження всіх норм чинного законодавства, регулювання яких має посилання або пов’язане з конкретними законодавчими актами. Так, наприклад, у частині 2 статті 147 законопроекту запропоновані зміни редакції положень чинного законодавства (статті 27 чинного Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування»), які передбачають право застрахованої особи на визначення частини  розміру пенсії за віком за період страхового стажу, набутого до дня набрання чинності «цим Законом», спотворили цю норму. Справа в тому, що чинне законодавство передбачає в зазначеному  положенні встановлення  частини  пенсії, призначеної за нормами раніше діючого законодавства (тобто за Законом України «Про пенсійне забезпечення») в межах максимального розміру пенсії, що діяв на момент набрання чинності Законом України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування», а не «цього Кодексу». Потребує уточнення положення з формулюванням  «цього Закону», про який йдеться у частині 2 цієї статті.

Не узгоджені між собою такі важливі положення, як визначення  періодів, з яких складається страховий стаж (статті 108 та 128 проекту). Статтею 108 передбачено, що страховий стаж обчислюється  як  сума  періодів,  протягом яких   особа   підлягала  страхуванню  на  випадок  безробіття  та сплачувала страхові внески особисто або через рахунки  роботодавця та роботодавцем. Статтею ж 128 передбачається, що страховий стаж - це період (строк), протягом якого особа підлягає загальнообов’язковому державному пенсійному страхуванню та за який щомісяця сплачені страхові внески в сумі не меншій, ніж мінімальний страховий внесок.

У законопроекті відсутні положення, що регулюють питання організації і порядку здійснення управління у солідарній та накопичувальній пенсійних системах, правові засади функціонування Пенсійного та Накопичувального фондів, правові та організаційні засади забезпечення збору та обліку єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування, порядку здійснення нагляду за збором та веденням обліку єдиного внеску, за правильністю призначення, перерахунку і виплати пенсій та інші. 

3.  Соціальна допомога малозабезпеченим 

У законопроекті пропонується встановити новий вид соціальної допомоги – соціальну допомогу за визначеним ступенем нужденності (розділ XVI). Ця допомога подається як самостійний вид, що не входить до загальної системи соціального захисту сім‘ї, дітей та молоді. При подальшому розгляді законопроекту суб’єкт законодавчої ініціативи змінює її назву на «допомогу у зв‘язку з надзвичайно скрутним матеріальним становищем», що вбачається нелогічним і потребує приведення його положень до єдиної термінологічної системи. 
Формами такої допомоги пропонується визначити одноразову чи регулярну протягом визначеного періоду допомогу на прожиття; допомогу за соціальним контрактом; безоплатне надання житла та  надання  дотацій  на  оплату житлово-комунальних послуг; регулярну та одноразову допомогу щодо послуг медико-соціальних закладів. Проте реально визначається сутність лише однієї форми допомоги у зв‘язку з надзвичайно скрутним матеріальним становищем – «допомоги за соціальним контрактом», що не дозволяє належно зрозуміти повний обсяг змісту «допомоги у зв‘язку з надзвичайно скрутним матеріальним становищем». 

Поряд з цим видом допомоги передбачено і соціальну допомогу малозабезпеченим сім’ям. На нашу думку, регулювання цих видів допомог потребує узгодженого підходу з метою уникнення подвійного отримання допомоги за подібними критеріями.
4.  Щодо питань соціального захисту сімей, дітей та молоді 

Не дивлячись на декларування статтею 3 проекту принципу недопущення звуження змісту та обсягу існуючих соціальних прав і свобод людини при прийнятті нових  законів  або  внесенні  змін  до  чинних законів, що кореспондується з ідеологією статті 22 Конституції України, законопроект містить положення, що йдуть у розріз із цими приписами. Зокрема, у статті 274 проекту кодексу пропонується скоротити одноразову допомогу при народженні дитини до подвійного розміру встановленого законом прожиткового мінімуму на одну особу в розрахунку на місяць, розмір допомоги на дітей одиноким матерям (батькам) – до 10 відсотків прожиткового мінімуму на дитину відповідного віку (стаття 283 проекту). Чинним Законом України «Про державну допомогу сім‘ям з дітьми» встановлено, що допомога при народженні дитини надається на першу дитину у сумі, кратній 30 розмірам прожиткового мінімуму; на другу дитину – у сумі, кратній 60 розмірам прожиткового мінімуму; на третю і кожну наступну дитину -  у сумі, кратній 120 розмірам прожиткового мінімуму. Виплата допомоги здійснюється одноразово у десятикратному розмірі прожиткового мінімуму при народженні дитини, решта суми допомоги на першу дитину виплачується протягом наступних 24 місяців, на другу дитину - 48 місяців, на третю і кожну наступну дитину - 72 місяців рівними частинами у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. Допомога на дітей одиноким матерям, одиноким усиновлювачам, матері (батьку) у разі смерті одного з батьків, які мають дітей віком до 18 років (якщо діти навчаються за денною формою навчання у загальноосвітніх, професійно-технічних, а також вищих навчальних закладах I - IV рівнів акредитації, - до закінчення такими дітьми навчальних закладів, але не довше ніж до досягнення ними 23 років) надається у розмірі, що дорівнює різниці між 50 відсотками прожиткового мінімуму для дитини відповідного віку та середньомісячним сукупним доходом сім'ї в розрахунку на одну особу за попередні шість місяців, але не менше 30 відсотків прожиткового мінімуму для дитини відповідного віку.

 Законопроектом не вирішуються (фактично повторюються) існуючі в чинному законодавстві проблемні питання. Зокрема, при наданні державної соціальної допомоги малозабезпеченим сім‘ям продовжує використовуватись неконституційний стандарт - рівень забезпечення прожиткового мінімуму (стаття 288 проекту). У цьому контексті варто звернути увагу на розміри державної соціальної допомоги на дітей з інвалідністю та умови надання надбавки на догляд за дитиною з інвалідністю, яка потребує постійного стороннього догляду.  Стаття 204 проекту СК відтворює положення статті 2 Закону України «Про державну соціальну допомогу інвалідам з дитинства та дітям-інвалідам», зокрема, передбачає, що соціальна допомога на дітей-інвалідів віком до 18 років надається  (як у чинній редакції, так і в проекті) у розмірі 70 відсотків прожиткового мінімуму для осіб, які втратили працездатність. Однак для дітей з інвалідністю не можна застосувати прожитковий мінімум для осіб, які втратили працездатність, оскільки вони її ніколи і не мали. На нашу думку, для таких дітей слід встановити державну соціальну допомогу на рівні встановленого законом прожиткового мінімуму в залежності від вікової категорії та стану здоров’я дитини. В цьому випадку варто звернутися до законодавства Великобританії, де розмір соціальної допомоги на дитину з інвалідністю визначається у відповідності до складності проблем зі здоров’ям дитини, а саме: чим більше коштів необхідно на забезпечення життєздатності дитини, тим більший розмір допомоги на дитину призначається. 

 В окремих випадках автором законопроекту пропонуються «новели», які були дійсними в конкретні періоди, однак   втратили чинність у зв‘язку із запровадженням нових підходів до вирішення питання. Зокрема, це стосується системи надання державної допомоги сім‘ям з дітьми. Наразі пропонується змінити порядок призначення таких допомог відповідно до того, чи застрахована особа в системі загальнообов‘язкового державного соціального страхування. Тобто застраховані особи мають отримувати допомогу при народженні дитини та допомогу по догляду за дитиною до досягнення нею трирічного віку за рахунок коштів системи соціального страхування (глава 17.2 проекту), що вбачається необґрунтованим.

5.  Щодо забезпечення медичною допомогою

Недостатню правову визначеність мають пропозиції законопроекту щодо забезпечення населення медичною допомогою. Зокрема, не зовсім зрозумілим у правовому відношенні є положення частини третьої статті 331 законопроекту, в якому зазначається, що «держава запроваджує систему пільг і заохочень для  підприємств, що спрямовують частину свого прибутку на  розвиток  фізичної  культури  і  спорту,  будівництво об’єктів фізкультури і спорту, організацію відпочинку, проведення рекреаційних заходів. Порядок надання цих пільг, компенсації різниці вартості послуг і квитків визначається органами місцевого самоврядування». Зі змісту пропонованої норми неможливо дійти чіткого висновку щодо змісту та виконавців передбачених нею правових вимог.

У законопроекті пропонується встановити, що «органи охорони здоров’я забезпечують розвиток мережі закладів охорони здоров’я наркологічного профілю» (частина 2 статті 331). Пропонована норма не узгоджується з Основами законодавства України про охорону здоров’я, згідно з якими розвиток мережі закладів охорони здоров'я забезпечує Кабінет Міністрів України (частина 4 статті 14). Окрім цього, подібного роду питання мають вирішуватися з урахуванням потреб населення у відповідному медичному обслуговуванні. 

Окремі сформульовані у законопроекті новаторські ідеї виглядають з юридичної точки зору некоректними. Зокрема, Головне управління не може підтримати законодавчу пропозицію, згідно з якою «органи виконавчої влади розробляють і рекомендують … курс  фізичної  культури,  а  також організують секції для занять окремими видами спорту» (абзац 4 частини 2 статті 331). Цілком очевидно, що виконання цього завдання не може покладатися на всі органи виконавчої влади, що мають власну компетенцію у відповідних сферах суспільних відносин.

До суттєвих недоліків законопроекту слід віднести наявність у ньому положень, що становлять предмет регулювання чинних законів України. У цьому відношенні привертають увагу, зокрема, положення глави 19.2 законопроекту, що має назву «Профілактика та надання медичної допомоги хворим на соціально небезпечні інфекційні хвороби (туберкульоз, інфекційні хвороби, що передаються статевим шляхом, СНІД, проказа». Річ у тому, що відносини у сфері профілактики та надання медичної допомоги хворим на інфекційні хвороби регулюються чинними законами України (зокрема, спеціальними законами «Про протидію захворюванню на туберкульоз», «Про захист населення від інфекційних хвороб», «Про протидію поширенню хвороб, зумовлених вірусом імунодефіциту людини (ВІЛ), та правовий і соціальний захист людей, які живуть з ВІЛ») і додаткового врегулювання Соціальним кодексом України, проект якого розглядається, не потребують. 

Також зазначене вище зауваження стосується розділу ХХІ законопроекту, положення якого присвячені питанням соціального захисту біженців та жертв політичних репресій. Принагідно зазначимо, що окреслені питання докладно внормовані чинними законами України (зокрема, законами України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту», «Про реабілітацію жертв політичних репресій на Україні»). 

Розділ ХХ має назву «Соціальне забезпечення осіб, які постраждали внаслідок Чорнобильської та інших екологічних катастроф». Однак фактично основним текстом у ньому є Закон України «Про статус і соціальний захист громадян, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи», оскільки не визначено критерії прирівняння за статусом постраждалих від інших екологічних катастроф до встановлених чинним законом (і запропонованих в положеннях законопроекту) категорій постраждалих осіб. В цьому розділі йдеться про захист від наслідків  радіоактивного забруднення територій, що мало місце в масштабних розмірах лише за аварії на Чорнобильській АЕС. Тому зазначеним розділом відповідно до його назви мали б бути врегульовані відмінності статусу постраждалих від таких катастроф осіб і відповідно до цього статусу визначено пільги та гарантії з урахуванням ступеню заподіяної шкоди.

6. Щодо бюджетного фінансування 

У проекті Соціального кодексу України містяться положення, які стосуються фінансування певних соціальних заходів. Зокрема, у ст. 87 проекту визначено, що фінансування соціального захисту від безробіття здійснюється за рахунок коштів державного і місцевих (комунальних) бюджетів, коштів Фонду та інших джерел. Проте у Законі України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування на випадок безробіття» закріплено, що такий вид страхування фінансується за рахунок коштів Фонду загальнообов'язкового державного соціального  страхування  України на випадок безробіття (пункт 1 статті 1) та чітко визначені джерела коштів Фонду (частина 1 статті 16) із уточненням, що кошти державного бюджету спрямовуються до Фонду у випадках, установлених законом. Аналогічне зауваження стосується і фінансування виплати допомоги у разі досягнення визначеного віку та вислуги років (стаття 124).

Пропозиції частини 2 статті 307 проекту, згідно з якими «у разі зміни   форми влаштування дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування, а також осіб з їх числа дозволяються трансферти між бюджетами різних рівнів», потребують узгодження з вимогами Бюджетного кодексу України. Адже Бюджетним кодексом України регулюються відносини, що виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання та контролю за дотриманням бюджетного законодавства, і питання відповідальності за порушення бюджетного законодавства, а також визначаються правові засади утворення та погашення державного і місцевого боргу (стаття 1).

Пропозиція частини 1 статті 267, згідно з якою покриття витрат на виплату державної допомоги сім’ям з дітьми здійснюється за рахунок коштів Державного бюджету у вигляді субвенцій до місцевих бюджетів, потребує внесення змін до статті 102 Бюджетного кодексу України, у якій визначено засади й види надання субвенцій з державного бюджету місцевим бюджетам на здійснення державних програм соціального захисту. На разі витрати на виплату державної допомоги сім’ям з дітьми здійснюються за рахунок видатків з районних бюджетів та бюджетів міст республіканського Автономної Республіки Крим і обласного значення та враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів. Узгодження з бюджетним законодавством потребує також пропозиція щодо розподілу бюджетного фінансування заходів щодо забезпечення соціального захисту дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування (стаття 307) та оздоровлення дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування (стаття 316).

Враховуючи зазначене, а також те, що за змістом відповідних положень  пункту 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  зазначені законодавчі пропозиції мають бути погоджені з Кабінетом Міністрів України.

7. Інші зауваження до проекту

Науково-правовий аналіз положень законопроекту викликає певні труднощі у зв’язку з недоліками його термінологічно-понятійного апарату. Зокрема, по тексту законопроекту зустрічаються невдалі (зокрема, невластиві нормам закону, малозрозумілі) терміни і формулювання (наприклад: «національне соціальне законодавство України» (частина 1 статті 7); «коригуючі вироби» (підпункт «д» пункту 5 частини 1 статті 63); «провідні вітчизняні наукові установи» (частина 3 статті 330); «змістовне дозвілля та відпочинок молоді» (частина 4 статті 330); «молоді громадяни» (частина 1 статті  331); «представники молодих громадян», «платні лікувальні заклади країни» (абзац 3 частини 2 статті 331); «органи, що організовують оздоровлення» (частина 4 статті 445); «уповноважені органи виконавчої влади» (стаття 472).

Слід зазначити  неоднорідність нумерації норм у статтях законопроекту (в одних статтях застосовується нумерація частин, в інших – така нумерація відсутня). Також варто зауважити, що проект закону має чимало інших недоліків правового, стилістичного, лексичного характеру, усунення яких потребує ґрунтовного перегляду всього тексту.  

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління                                    В.  БОРДЕНЮК

Вик.: І.Лаврінчук, Н.Чечетова, С.Бортнік,  Н. Лаврухіна, 
         Т. Макійчук, К.Вербицький, Н.Пархоменко
� � Згідно з рішенням Суду ЄС у справі Christel Schmidt v. Rijksdienst voor Pensioenen (98/94 11995) допомоги "одного виду" повинні мати ідентичні цілі, об'єкт та підстави, за якими обчислюються такі допомоги.








