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В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про соціальні послуги» 

(№ 1554 від 22.12.2014 р.)
У законопроекті пропонується прийняти нову редакцію Закону України «Про соціальні послуги», в якому мають визначатися основні організаційні та правові засади надання соціальних послуг особам та сім’ям, які перебувають або ризикують потрапити у складні життєві обставини.
Головне науково-експертне управління, не заперечуючи проти необхідності удосконалення законодавства про соціальні послуги, вважає за необхідне зазначити  наступне.

1. Можливість отримання соціальних послуг передбачається ратифікованою Україною Європейською соціальною хартією (переглянутою), законами України «Про основні засади соціального захисту ветеранів праці та інших громадян похилого віку», «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту», «Про соціальну роботу з дітьми та молоддю», «Про соціальну адаптацію осіб, які відбували покарання у вигляді позбавлення волі», «Про основи соціального захисту бездомних осіб та безпритульних дітей», «Про протидію торгівлі людьми», «Про попередження насильства в сім‘ї» та ін. Враховуючи, що вищезазначеними законодавчими актами регулюються окремі аспекти надання соціальних послуг особам, які перебувають у постійно чи тимчасово складних життєвих обставинах, у новій редакції базового Закону з правового регулювання надання соціальних послуг доцільно було б уніфікувати дефініції щодо важливих категорій у цих відносинах.

Крім того, деякі запропоновані визначення понять не відповідають їх змісту. Зокрема, слід зауважити, що «система надання соціальних послуг», як і будь-яка суспільна система, не обмежується сукупністю її суб’єктів (учасників) − «надавачів соціальних послуг та уповноважених органів у сфері надання соціальних послуг, що взаємодіють між собою на всіх етапах організації надання таких послуг». До системи входять усі елементи упорядкованого механізму відповідної сфери: принципи функціонування, правова основа (нормативно-правові акти), способи і форми надання послуг і, звичайно, суб’єкти їх надання. Варто також зауважити, що поняття «система надання соціальних послуг» містить внутрішні суперечності між запропонованим визначенням і наступними формулюваннями у тексті проекту. Так, у визначенні до цієї системи включаються надавачі соціальних послуг та уповноважені органи у сфері надання соціальних послуг (стаття 1 проекту). Водночас у статті 4 проекту окрім надавачів і уповноважених органів до учасників системи надання соціальних послуг пропонується віднести отримувачів соціальних послуг, а у статті 11 проекту – усі вказані особи визначені як суб’єкти системи надання соціальних послуг. 
2. Зазначені у проекті основні принципи надання соціальних послуг не повною мірою відповідають загальновизнаним поняттям про принципи в певних сферах діяльності (стаття 2 проекту). На наш погляд, чинна стаття 3 Закону України «Про соціальні послуги» є більш чіткою і зрозумілою.
3. У статті 15 проекту визначаються повноваження місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування щодо надання соціальних послуг, але при цьому вони чітко не розмежовуються. Такий підхід є хибним, адже не враховує принципу децентралізації здійснення публічних повноважень, покладеного в основу діяльності органів місцевого самоврядування.  Попри те, що основне функціональне призначення органів місцевого самоврядування полягає у здійсненні (в межах повноважень, визначених законами України) завдань і функцій виконавчої влади, що віднесені до сфери місцевого самоврядування, вони є відносно відокремленою ланкою апарату державного управління. Відповідно до статті 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» місцеве самоврядування в Україні здійснюється на принципах, окрім іншого, правової, організаційної і матеріально-фінансової самостійності. Тому законодавець має забезпечити уникнення дублювання повноважень органів місцевого самоврядування з повноваженнями інших органів державної влади. Такий же підхід відображений і в положеннях Європейської хартії місцевого самоврядування від 15 жовтня 1985 року, ратифікованої Законом України № 452/97-ВР від 15.07.97 р., де передбачено, що повноваження, якими наділяються органи місцевого самоврядування, як правило, мають бути повними і виключними. Вони не можуть скасовуватися чи обмежуватися іншим (центральним або регіональним) органом, якщо це не передбачено законом (частина 4 статті 4). 

Отже, передбачене у проекті закріплення спільного переліку повноважень місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування є теоретично необґрунтованим. Крім того, такий підхід є ризикованим щодо можливих ускладнень у їх реалізації, забезпеченні та фінансуванні, що неминуче негативно вплине на всю діяльність у сфері надання соціальних послуг на місцевому рівні. Адже з тексту проекту, наприклад, незрозуміло, до якого органу має подаватись звернення про надання соціальних послуг і який саме суб’єкт владних повноважень на місцевому рівні уповноважений приймати рішення про надання соціальних послуг або відмову в їх наданні (статті 20, 21 проекту).  

4. У статті 19 законопроекту, де визначаються основні типи соціальних послуг, не передбачено розмежування соціальних послуг за суб‘єктами їх надання, зокрема, які з них можуть надаватися всіма суб‘єктами, а які − тільки державними соціальними службами. З огляду на статтю 52 Конституції України, якою визначено, що утримання та виховання дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування, покладається на державу, «організація та здійснення професійної опіки, влаштування до сімейних форм виховання» є функцією служб у справах дітей та органів опіки та піклування. Відповідно подібні види соціальних послуг не можуть надаватися «недержавними надавачами», як це можна зрозуміти із статті 16 проекту.

Крім того, вважаємо, що перелічені у чинній статті 5 Закону України «Про соціальні послуги» види соціальних послуг, як от соціально-побутові послуги, психологічні, соціально-педагогічні, соціально-медичні, соціально-економічні, юридичні, інформаційні послуги мають бути відображені і в проекті закону, зокрема, у статті 19, яка містить розмежування  соціальних послуг за типами, способом та терміном надання. Зазначення конкретних видів соціальних послуг безпосередньо у Законі забезпечить їх чітке застосування.   

5. У передбачених статтею 20 проекту формальних умовах розгляду питання про надання соціальних послуг доцільно акцентувати увагу на такій підставі, як  звернення саме в інтересах особи чи сім‘ї, які потребують соціальних послуг (з метою уникнення обставин пошуку можливості задовольнити певні, в тому числі, комерційні інтереси надавачів цих послуг). 

6. Наведений у статтях 20 та 21 проекту порядок звернення та прийняття рішень про надання соціальних послуг містить ризики порушення принципу добровільності вибору отримання чи відмови від їх надання.  Зокрема, передбачена можливість прийняття рішення про надання соціальних послуг без згоди отримувача або його законного представника має бути чітко регламентована та окреслена вичерпним переліком випадків відповідно до загальних принципів дотримання прав людини.

Згадана стаття 21 проекту серед підстав відмови сім‘ї чи особі в наданні соціальних послуг передбачає спірне положення, зокрема, об’єктивну неспроможність задовольнити індивідуальні потреби особи або сім’ї у відповідних соціальних послугах (відсутності надавача відповідних соціальних послуг у адміністративно-територіальній одиниці, відсутності необхідного матеріально-технічного або кадрового забезпечення тощо).  Фактично такою підставою можна загалом знівелювати систему надання соціальних послуг. Надавач соціальних послуг же відповідно до інших положень законопроекту вправі залучати інших юридичних чи фізичних осіб до надання соціальних послуг (стаття 16). Тому, на нашу думку, таку підставу для відмови у наданні соціальних послуг слід виключити. Натомість, варто уточнити можливість  залучення потенціалу інших регіонів, тим більше, що недержавні надавачі соціальних послуг не мають територіальних обмежень.    
7. Виглядає недостатньо виправданою ідея укладення договору про надання соціальних послуг між надавачем та отримувачем таких послуг (стаття 23 проекту). Адже, виходячи зі змісту проекту реалізація прав та інтересів осіб щодо отримання соціальних послуг здійснюється через розпорядчу діяльність суб’єктів владних повноважень, кінцевою формою якої є видання індивідуального адміністративного акту (рішення про надання соціальної послуги – стаття 21 проекту). При цьому суб’єкти владних повноважень (а не надавачі соціальних послуг) забезпечують: організацію, фінансування та надання соціальних послуг (стаття 11 проекту), організацію надання соціальних послуг відповідно до державних стандартів та результатів визначення потреб населення у соціальних послугах, в тому числі шляхом здійснення соціального замовлення; ведення Реєстру надавачів соціальних послуг та Реєстру отримувачів соціальних послуг; управління державними та комунальними надавачами, координацію діяльності недержавних надавачів соціальних послуг відповідно до законодавства; забезпечують проведення контролю та моніторингу у сфері надання соціальних послуг, оцінки якості соціальних послуг (стаття 15 проекту), встановлення критеріїв діяльності надавачів соціальних послуг незалежно від форм власності та затвердження Типових положень про спеціалізовані установи та заклади з надання соціальних послуг (стаття 16 проекту), визначення переліку соціальних послуг та переліку соціальних послуг відповідно до їх типів (стаття 19 проекту), затвердження методики визначення вартості соціальних послуг (стаття 34 проекту) та ін. З огляду на наведене важко уявити, які ж питання надання соціальних послуг підлягатимуть визначенню на договірній основі між надавачем та отримувачем соціальних послуг та уяснити правову мету укладення такого договору. Тим більше, що деякі положення щодо змісту договору, запропоновані у проекті, викликають сумніви. Наприклад, потребує уточнення, про яку «відповідальність сторін» можуть «домовитись» надавач та отримувач соціальних послуг у договорі між собою (стаття 24 проекту).

8. У  частині другій статті 29 проекту пропонується, що «право вибору конкретного надавача соціальних послуг належить отримувачу соціальних послуг, за умови наявності двох і більше надавачів, що відповідають Критеріям». Із змісту цього положення неясно, як бути, коли у наявності є лише один надавач соціальних послуг.  
9. Статтею 32 проекту не конкретизовано види та межі відповідальності за порушення законодавства про соціальні послуги. Крім того, на нашу думку, положення щодо оскарження рішень і дій уповноважених органів у сфері соціальних послуг та надавачів соціальних послуг (стаття 27 проекту) та статтю 32 доцільно об‘єднати в окремий розділ, оскільки їх положення загалом регулюють питання дій особи у разі порушень у сфері надання соціальних послуг.    
10. Вважаємо більш прийнятним зазначений у статті 7 Закону України «Про соціальні послуги» порядок надання безоплатних соціальних послуг у порівнянні зі статтею 34 проекту, оскільки перебування у визначених цією статтею обставинах не завжди передбачає неможливість оплати соціальних послуг. 

11. У статті 33 проекту визначаються засади фінансування надання соціальних послуг. При цьому зазначається, що у складі видатків місцевих бюджетів передбачаються кошти, необхідні для фінансування соціальних послуг в рамках виконання відповідних регіональних та місцевих програм розвитку соціальних послуг. Зазначені кошти враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів, які надаються з державного бюджету місцевим бюджетам. Звертаємо увагу на те, що відносини, які 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 регулюються Бюджетним кодексом України (стаття 1), тобто  передбачений порядок фінансування соціальних послуг має бути визначений саме у цьому Кодексі, зокрема у главі 16 «Міжбюджетні трансферти» Розділу IV «Міжбюджетні відносини».

Аналогічне зауваження про необхідність внесення змін до Бюджетного кодексу України стосується й пропозиції до частини 5 статті 16  Закону України «Про благодійну діяльність та благодійні організації», якою передбачається фінансувати благодійні організації за рахунок бюджетних коштів в разі залучення до реалізації державних, регіональних, місцевих та міжнародних програм, спрямованих на вирішення соціально-економічних проблем, у тому числі для фінансування надання соціальних послуг в межах соціального замовлення. Крім того, вважаємо, що фінансування благодійної діяльності за рахунок бюджетних коштів не відповідає самій суті благодійної діяльності, під якою, відповідно до пункту 2 частини 1 статті 1 Закону України «Про благодійну діяльність та благодійні організації», розуміється «добровільна особиста та/або майнова допомога для досягнення визначених цим Законом цілей, що не передбачає одержання благодійником прибутку, а також сплати будь-якої винагороди або компенсації благодійнику від імені або за дорученням бенефіціара». Благодійником, при цьому, є фізична особа або юридична особа приватного права ( у тому числі благодійна організація), яка добровільно здійснює один чи декілька видів  благодійної діяльності (пункт 5 частини 1 статті 1 Закону). У той же час згідно з вимогами пункту 1 частини 1 статті 2 Бюджетного кодексу України бюджетні кошти  використовуються  для «забезпечення завдань і функцій, які здійснюються відповідно органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування протягом бюджетного періоду».

Крім того, у згаданому положенні зазначається, що фінансування благодійних організацій за рахунок бюджетних коштів здійснюється в разі залучення до реалізації державних, регіональних, місцевих та міжнародних програм, спрямованих на вирішення соціально-економічних проблем, у тому числі для фінансування надання соціальних послуг в межах соціального замовлення.  Зауважимо, що фінансування зазначених програм здійснюється безпосередньо за рахунок бюджетних коштів, які передбачені на відповідні цілі у Державному та відповідних місцевих бюджетах. За рахунок же благодійників ці завдання можуть фінансуватися додатково, особливо в умовах обмеженості бюджетного фінансування.  Тому, зважаючи на складну економічну ситуацію, яка склалася в Україні сьогодні і яка негативно позначається на формуванні доходної частини Державного та місцевих бюджетів, та, відповідно, на фінансуванні всіх бюджетних програм і, зокрема,  соціальних програм та  програм підтримки війська,  вважаємо, що доцільність запровадження фінансування за рахунок бюджетних коштів благодійництва викликає сумніви. 

12. У змінах до частини 3 статті 2 Закону України «Про здійснення державних закупівель» (п. п. 3 п. 3 розділу IX «Прикінцеві положення» проекту) пропонується не поширювати процедури здійснення державних закупівель на випадки закупівель соціальних послуг. Головне управління у всіх своїх висновках до законопроектів стосовно пропозицій щодо непоширення загальних вимог, встановлених Законом України «Про здійснення державних закупівель», на процедури закупівлі за державні кошти тих чи інших товарів, робіт та послуг, постійно звертає увагу на те, що такі пропозиції не повною мірою узгоджуються з основною метою цього Закону, яка полягає у створенні конкурентного середовища у сфері державних закупівель, запобіганні проявам корупції у цій сфері, розвитку добросовісної конкуренції,  забезпеченні  раціонального та ефективного використання державних коштів. До того ж, виходячи зі змісту законопроекту, що розглядається, його запровадження створить передумови придбання значного обсягу послуг без загальновизначених процедур закупівель, що може негативно позначитися на прозорості та відкритості використання державних коштів, ускладнить процедуру здійснення державного контролю у сфері державних закупівель.  

        Виходячи із зазначеного, зауважимо,  що одним із  варіантів спрощення процедур закупівель за державні кошти соціальних послуг може бути застосування більш гнучких процедур, у тому числі застосування  переговорної процедури закупівлі.

        13. Оскільки за змістом відповідних положень Конституції України (стаття 116) та Закону України «Про Кабінет Міністрів України» (стаття 20)  проведення державної політики у всіх сферах суспільного життя (в тому числі і в сфері державних закупівель) забезпечує Кабінет Міністрів України, то було б логічним для прийняття виваженого рішення щодо внесеного законопроекту отримати відповідний експертний висновок Уряду.
14. Слід також зауважити, що покладення на структурні підрозділи з питань соціального захисту населення районних, районних у містах Києві та Севастополі державних адміністрацій, структурні підрозділи з питань соціального захисту населення виконавчих комітетів відповідних рад додаткових повноважень (зокрема, щодо ведення Реєстру отримувачів соціальних послуг, складання індивідуального плану надання соціальних послуг тощо) призведе до додаткових матеріальних, трудових і фінансових витрат, які необхідно буде фінансувати за рахунок коштів Державного бюджету України. Джерел же покриття таких витрат проектом усупереч   вимогам статті 27 Бюджетного кодексу України не передбачено. 

Варто відмітити, що, оскільки створення та діяльність органів  державної влади (уповноважені органи у сфері надання соціальних послуг) провадиться за рахунок коштів Державного бюджету, то згідно з 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. Відповідна вимога передбачена також у Регламенті Верховної Ради України.  Також, враховуючи вимоги частини першої статті 91 Регламенту Верховної Ради України до законопроекту доцільно було б додати більш змістовне обґрунтування доцільності створення відповідних органів, у тому числі аналіз діяльності органів медико-соціальної експертизи, що дозволило б  більш повно та об’єктивно оцінити законодавчу пропозицію та наслідки її реалізації.  
З огляду на спрямованість законопроекту на безпосереднє регулювання соціальних відносин вважаємо, що при його розгляді повинна бути врахована позиція сторін соціального діалогу. Проте у супровідних матеріалах відсутня інформація про узгодження його положень із представниками цих сторін.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання. 
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