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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про реформування загальнообов’язкового державного соціального страхування та легалізацію фонду оплати праці» (реєстр. № 1573 від 22.12.2014 р.)

У законопроекті, як зазначено суб’єктом права законодавчої ініціативи у Пояснювальній записці, з метою підвищення ефективності управління у сфері соціального страхування, скорочення та оптимізації витрат на управління, спрощення обслуговування застрахованих осіб та роботодавців, передбачається з 1 січня 2015 року створити Фонд соціального страхування України, об’єднавши Фонд соціального страхування від нещасних випадків на виробництві та професійних захворювань України і Фонд соціального страхування з тимчасової втрати працездатності. 
При цьому зберігаються принципи самоврядності, соціального партнерства щодо управління загальнообов’язковим державним соціальним страхуванням. Незмінною залишається структура управління Фондом та нагляду, в тому числі державного. Натомість вирішення фінансових (затвердження бюджету Фонду) та кадрових (призначення та звільнення директора Виконавчої дирекції Фонду) питань пропонується покласти на Кабінет Міністрів України.
Крім того, у законопроекті змінами до Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування» пропонується до частини бази нарахування єдиного внеску, що перевищує двократний розмір мінімальної заробітної плати, встановленої законом на місяць, за який нараховується заробітна плата (дохід), застосовувати ставку єдиного соціального внеску з понижуючим коефіцієнтом з 1 січня 2015 року по 31 грудня 2015 року включно – у розмірі 0,65, з 1 січня 2016 року по 31 грудня 2016 року включно – у розмірі 0,52, з 1 січня 2017 року – у розмірі 0,4.
Разом з цим передбачаються зміни до законодавства про оплату праці, адміністративного та кримінального законодавства, що сприятимуть легалізації заробітної плати та зайнятості.
Також пропонується внести зміни до цілої низки законів України, в яких передбачено замінити норми про страхування працівників за рахунок коштів державного бюджету нормами про те, що вказані особи підлягають загальнообов'язковому державному соціальному страхуванню відповідно до законодавства про загальнообов'язкове державне соціальне страхування; а норми про виплати у разі загибелі або втрати працездатності за рахунок бюджету – нормами про вказані виплати за рахунок Фонду соціального страхування України.
Головне управління підтримує спрямованість законодавчої ініціативи щодо реформування загальнообов’язкового державного соціального страхування. Разом з тим, проаналізувавши положення проекту, вважаємо за необхідне зазначити про таке.
Зауваження загального характеру
Законопроект має назву «Про реформування загальнообов’язкового державного соціального страхування та легалізацію фонду оплати праці». В концептуальному плані, особливо щодо реформування загально​обов’язкового державного соціального страхування, законопроект виглядає досить вразливим, оскільки суть цієї реформи зводиться до об’єднання тільки двох із чотирьох діючих фондів соціального страхування, а саме, Фонду соціального страхування від нещасних випадків на виробництві та професійних захворювань України і Фонду соціального страхування з тимчасової втрати працездатності та створення Фонду соціального страхування України, а також викладення Закону України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування від нещасних випадків на виробництві та професійного захворювання, які спричинили втрату працездатності» у новій редакції під назвою «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування» (далі – нова редакція Закону) та скасування Закону України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням». Текст нової редакції Закону фактично складається із дублювання чинних положень зазначених вище законів. При цьому значна частина важливих питань залишилася неврегульованою або недостатньо врегульованою. Наприклад, не визначено розмір резерву страхових коштів, необхідних для фінансування всіх видів матеріального забезпечення за цими видами соціального страхування. Відсутні норми про тимчасово вільні кошти Фонду, зокрема, не визначено порядок їх розміщення та використання. У переліку повноважень Фонду соціального страхування не передбачено підготовку та подання пропозицій щодо розмірів страхових внесків на соціальне страхування у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності.
Водночас, деякі нові положення у запропонованій редакції викликають сумніви щодо відповідності конституційним приписам, згідно з якими при прийнятті нових законів або внесення змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод (стаття 22 Конституції України). Так, при визначенні видів матеріального забезпечення та соціальних послуг за страхуванням у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності (стаття 21 нової редакції Закону) скасовується норма щодо забезпечення оздоровчих заходів (оплата путівок на санаторно-курортне лікування застрахованим особам та членам їх сімей). Також це стосується і норми щодо надання застрахованій особі допомоги по тимчасовій непрацездатності для санаторно-курортного лікування. Пропонується також зменшити розмір допомоги по тимчасовій непрацездатності зі 100% до 80% середньої заробітної плати (доходу) застрахованим особам, які мають страховий стаж понад вісім років та пільговим категоріям (стаття 25 нової редакції Закону).
Враховуючи зазначене вище, на думку Головного управління, одним із імовірних шляхів вирішення цього питання на тих засадах, що пропонуються у проекті, особливо враховуючи функціонування в Україні єдиної системи загальнообов’язкового державного соціального страхування, до якої входять пенсійне страхування, страхування у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням, медичне страхування (не запроваджено), страхування від нещасного випадку на виробництві та професійного захворювання, які спричинили втрату працездатності, страхування на випадок безробіття, а також запровадження з 1 січня 2011 року єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування
, могло б стати проведення системного реформування всіх органів соціального страхування та уніфікації законодавства у цій сфері.
Друге питання, яке запропоновано вирішити у цьому законопроекті – це легалізація фонду оплати праці, прискорення якої планується здійснити шляхом суттєвого зменшення розмірів єдиного соціального внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування та запровадження фінансових санкцій для юридичних та фізичних осіб – підприємців.
Підтримуючи в цілому законодавчу ініціативу щодо зниження навантаження на фонд оплати праці, що сприятиме, на думку суб’єкта законодавчої ініціативи, виведенню заробітної плати з «тіні», звертаємо увагу на законодавчо визначений важливий процедурний момент щодо зміни розмірів єдиного внеску. Річ у тім, що у разі необхідності центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування  державної  політики у сферах трудових відносин, соціального захисту населення, за пропозицією центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну податкову і митну політику, правлінь відповідних фондів  загальнообов’язкового державного соціального страхування подає узгоджені  зі сторонами соціального діалогу зміни розміру єдиного внеску для внесення їх на розгляд Верховної Ради України та пропорції розподілу за видами загальнообов’язкового державного соціального страхування для їх затвердження Кабінетом Міністрів України. Натомість законопроект подано без врахування позицій громадськості та соціальних партнерів. У п. 8 Пояснювальної записки до законопроекту зазначено, що «проект акта не потребує проведення консультацій з громадськістю», а у п. 9 повідомляється, що «законопроект потребує узгодження із соціальними партнерами», проте інформація щодо врахування їх позицій відсутня.
Потребує додаткового обґрунтування збільшення максимальної величини бази нарахування єдиного внеску з 17 (20 706 грн.) до 80 (97 440 грн.) розмірів прожиткового мінімуму для працездатних осіб, яке фактично вдвічі збільшує максимальний розмір єдиного внеску навіть з урахуванням понижуючого коефіцієнта 0,4. На наш погляд, така пропозиція може стати значним фіскальним тягарем для роботодавців та викликати в подальшому ще більшу «тінізацію» бізнесу. Водночас, незважаючи на збільшення максимальної величини бази нарахування єдиного внеску, суб’єкт законодавчої ініціативи незмінним залишає обмеження максимального розміру пенсії на рівні 10 прожиткових мінімумів, установлених для осіб, які втратили працездатність. Для громадян така норма є дискримінаційною, з огляду на обмеження їхнього права на отримання пенсії залежно від розміру сплаченого страхового внеску.
Враховуючи вкрай складну економічну ситуацію в країні збільшення штрафних санкцій за несвоєчасну сплату єдиного соціального внеску та додаткове запровадження штрафу за кожне неподання, несвоєчасне подання, подання не за встановленою формою звітності, на нашу думку, також негативно впливатиме на фінансовий стан підприємств.
Зауваження та пропозиції до окремих положень законопроекту
1. Запропоновані у проекті визначення термінів (стаття 1 нової редакції проекту), на нашу думку, не повною мірою відображають саме правовий зміст відповідних понять.

Так, у визначенні поняття «страховий стаж» відсутня важлива складова щодо обов’язкової щомісячної сплати за період, протягом якого особа підлягала соціальному страхуванню, страхових внесків в сумі не менше ніж мінімальний страховий внесок (стаття 1 нової редакції Закону).

Доцільно уточнити запропоноване визначення «основне місце роботи – місце роботи, де працівник працює на підставі укладеного трудового договору, де знаходиться (оформлена) його трудова книжка, до якої вноситься відповідний запис про роботу» (до статті 1  Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування»).

По-перше, і основна робота і робота за сумісництвом здійснюється на підставі трудового договору. Крім того, терміни «основна робота» і «основне місце роботи» не є тотожними. Це випливає з Положення про умови роботи за сумісництвом працівників державних підприємств, установ, організацій, затвердженого наказом Міністерства праці України, Міністерства юстиції України, Міністерства фінансів України № 43 від 28 червня 1993 року. Так, сумісництвом вважається виконання працівником, крім основної роботи, іншої регулярної оплачуваної роботи на умовах трудового договору у вільний від основної роботи час, як в одному, так і на іншому підприємстві, в установі, організації.

Визначення місця роботи витікає із норми пункту 1.1. Інструкції про порядок ведення трудових книжок працівників, затвердженої наказом Міністерства праці України, Міністерства юстиції України, Міністерства соціального захисту населення України № 58 від 29.07.93 р., яким встановлено, що на осіб, які працюють за сумісництвом, трудові книжки ведуться тільки за місцем основної роботи. У такому розумінні місцем роботи є конкретний роботодавець – юридична чи фізична особа.

При цьому слід взяти до уваги, що трудову книжку  не завжди доцільно залишати у роботодавця (наприклад, у фізичної особи).

Тому більш вдалою до закріплення вбачається назва терміну «місце основної роботи» і його визначення як місця виконання працівником роботи за трудовим договором з обов’язковим веденням  трудової книжки.

2. У статті 27 нової редакції Закону пропонується передати на розсуд Кабінету Міністрів України умови обчислення допомоги по вагітності та пологах. 
Чинним же Законом України «Про загальнообов'язкове державне соціальне страхування у зв'язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням» (стаття 53) чітко встановлено, що при обчисленні середньої заробітної плати (доходу) для забезпечення допомогою по тимчасовій непрацездатності, по вагітності та пологах враховуються всі види заробітної плати (доходу.)
Визначення Кабінетом Міністрів України такого питання, як виплата допомоги по вагітності та пологам, зокрема, її умов та розмірів, в обставинах скорочення бюджетних асигнувань містить ризики порушення прав жінок на належну підтримку у цей період, що в свою чергу призведе до по​гіршення здоров’я жінки та майбутньої дитини, особливо в умовах підвищення цін і та​рифів.  

Загалом, запропоновані норми не забезпечуватимуть прозорості, стабільності і передбачуваності правового регулювання.
3. Не може бути підтримана пропозиція виключити з числа платників єдиного внеску членів сімей фізичних осіб-підприємців, які беруть участь у провадженні ними підприємницької діяльності (пункт 4 частини першої статті 4 Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування»). Річ у тому, що запровадження такої норми позбавить цих осіб права на матеріальне забезпечення та соціальні послуги у разі настання страхового випадку.
4. Досить вразливою виглядає запропонована конструкція норм статті 24 Кодексу законів про працю України (КЗпП) «Укладення трудового договору». У проекті передбачається, що «Працівник не може бути допущений до роботи без укладення трудового договору, оформленого наказом чи розпорядженням власника або уповноваженого ним органу, та/або укладення трудового договору в письмовій формі та повідомлення головного органу у системі центральних органів виконавчої влади з питань забезпечення формування та реалізації державної політики з адміністрування єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування про прийняття працівника на роботу в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України». За таких вимог втрачають сенс зазначені у цій статті окремі випадки обов’язкового укладення трудового договору у письмовій формі (частина 2). 
5. Неприйнятною є пропозиція про виключення  із положень трудового законодавства правила, що «Трудовий договір вважається укладеним і тоді, коли наказ чи розпорядження не були видані, але працівника фактично було допущено до роботи» (частина 5 статті 24 КЗпП). Ця норма відіграє роль гарантій захисту трудових прав працівників, щодо яких були порушені вимоги з оформлення трудових відносин які вже склались. А трудові відносини (їх умови) є змістом трудового договору. 

Без визнання цього постулату трудового права неможливою буде запропонована вимога до відповідних інстанцій: «оформлення трудових відносин з працівником, який виконував роботу без укладення трудового договору, та встановлення періоду такої роботи чи роботи на умовах неповного робочого часу, у разі фактичного виконання роботи повний робочий час, установлений на підприємстві, в установі, організації, орган, який розглядає трудовий спір, одночасно приймає рішення про нарахування та виплату такому працівникові заробітної плати..» (доповнення до статті 235 КЗпП), оскільки для цього необхідно встановити умови цих трудових відносин – місце роботи, робочий час, оплату праці та інші. А ці умови і є трудовим договором. Порушенням є тільки його усне укладення всупереч вимогам про письмове оформлення – «наказом чи розпорядженням власника або уповноваженого ним органу, та/або укладення трудового договору в письмовій формі».
6. Головне управління не погоджується з відмовою від обов’язкової реєстрації у державній службі зайнятості трудових договорів, що укладені між працівником і фізичною особою, оскільки вважає таку реєстрацію необхідною для належного регулювання відповідних суспільних відносин. (позиція вже висловлена у висновках до проектів № 4797 від 30.04.2014 р., № 2595а від 16.07.2013 р.).

Річ у тому, що саме реєстрація трудового договору сприяє занесенню відомостей про роботу до трудової книжки, яка є основним документом про трудову діяльність працівника. Крім цього, надзвичайно важливою є та обставина, що особа, яка укладає трудовий договір з фізичною особою, потребує посиленого правового захисту, а отже працівники державної служби зайнятості при реєстрації такого трудового договору фактично виконують також юридичну функцію щодо оформлення трудових відносин (замість наказу чи розпорядження про прийом працівника на роботу), а також перевіряють зміст трудового договору щодо відповідності його чинному трудовому законодавству та законодавству про загальнообов’язкове державне соціальне страхування.

7. У пункті 4 Прикінцевих положень проекту Кабінету Міністрів України у тримісячний термін після набрання чинності цим Законом доручається підготувати та подати на розгляд Верховної Ради України пропозиції про приведення законів України у відповідність із цим Законом. Проте слід зазначити, що це положення не узгоджується з нормами статті 90 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до яких «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 в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття».

До поданого законопроекту можуть бути висловлені інші зауваження, викладення яких у даному висновку є неможливим через надзвичайно стислі терміни його підготовки.
Керівник Головного управління




     В. І. Борденюк

Вик.: І.П. Лаврінчук, С.В. Бортнік
� Єдиний внесок на загальнообов'язкове державне соціальне страхування - консолідований страховий внесок, збір якого здійснюється до системи загальнообов'язкового державного соціального страхування в обов'язковому порядку та на регулярній основі з метою  забезпечення  захисту у випадках, передбачених законодавством, прав застрахованих осіб та членів їхніх сімей на отримання страхових  виплат  (послуг) за діючими видами загальнообов'язкового державного соціального страхування (стаття 1 Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування»).





4

