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В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про соціальні послуги»
(№ 3143 від 18.09.2015 р.)
У проекті Закону України «Про соціальні послуги» пропонується визначити «основні організаційні та правові засади надання соціальних послуг, спрямованих на профілактику складних життєвих обставин, допомогу у їх подоланні громадянам (особам), сім‘ям, дітям, молоді, які потребують сторонньої допомоги».. Його  метою, як зазначено у Пояснювальній записці до проекту, є «удосконалення діючого законодавства, зокрема в частині адміністрування соціальних послуг, підвищення статусу соціальних працівників та інших фахівців, що надають соціальні послуги, забезпечення захисту прав осіб, які отримують соціальні послуги, розширення повноважень місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з питань організації надання соціальних послуг за місцем проживання осіб, які отримують такі послуги». При цьому чинний Закон України «Про соціальні послуги» визнається таким, що втратив чинність.
Головне управління підтримує загальне спрямування законодавчої ініціативи на подальше вдосконалення законодавства у сфері надання соціальних послуг. Разом з тим проведений аналіз змісту проекту дозволяє висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.   
1. Насамперед  слід відзначити, що Пояснювальна записка до проекту не містить переконливих аргументів на користь прийняття нового Закону України «Про соціальні послуги», який виглядає не набагато кращим, ніж чинний Закон.   
2. На нашу думку, термінологічний апарат вимагає доопрацювання. Зокрема, це стосується терміну «мінімальний базовий комплекс соціальних послуг» (абзац 9 статті 1 проекту), який визначається як «заходи з виявлення потреб, проведення оцінки потреб у соціальних послугах та організації їх надання. Надання мінімального базового комплексу соціальних послуг в адміністративно-територіальній одиниці забезпечує фахівець із соціальної роботи, соціальний працівник». Адже з його змісту не зрозуміло, які саме соціальні послуги входять до складу мінімального базового комплексу соціальних послуг, оскільки в ньому йдеться про функції фахівців з соціальної роботи.  
До того ж у частині 2  статті 18 проекту міститься інше розуміння базових соціальних послуг, а саме як послуг, що не передбачають надання постійної або систематичної комплексної допомоги (інформування, консультування, посередництво, надання притулку, представництво інтересів тощо). Однак така дефініція (зміст якої формулюється «від протилежного») також не має належної правової визначеності, оскільки дефініція як така  має визначати, у чому саме полягає суть певного явища, а не те, що не входить до нього. Крім цього, у цій статті встановлено, що перелік соціальних послуг визначається та затверджується центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері соціального захисту населення (частина 6), а зміст, умови і порядок надання соціальних послуг, показники (індикатори) якості їх надання визначаються державним стандартом соціальних послуг (частина 7). Проте у статті 19 «Державний стандарт соціальних послуг» проекту також не розкривається те, які соціальні послуги визнаються базовими, а у її частині 3 лише повторюються зміст частини 7 статті 18 проекту.  Отже у проекті залишається невизначеним, які саме соціальні послуги складають мінімальний їх базовий комплекс.  
У запропонованому варіанті визначення змісту поняття «оцінка потреб» (абзац 10 статті 1 проекту) зазначається, що такі дії здійснюватимуться «надавачами соціальних послуг», тобто «підприємствами, установами, організаціями та закладами незалежно від форми власності та господарювання, фізичними особами - підприємцями, а також фізичними особами, які надають соціальні послуги». Така умова повторюється і у статті 22 проекту.  Проте, на думку управління, надання виключних повноважень з проведення такої оцінки безпосередніми виконавцями соціальних послуг без залучення суб’єкту прийняття рішень про їх надання (стаття 23 проекту), який, окрім іншого, формує соціальне замовлення на такі послуги, є невиправданим. 
У зв’язку з цим слід також звернути увагу на відсутність у проекті  положень  про загальний механізм визначення (оцінки) потреб населення адміністративно-територіальних одиниць/територіальних громад у соціальних послугах
, функція щодо здійснення якого покладається на місцеві державні адміністрації та органи місцевого самоврядування (стаття 13 проекту). Разом з тим, на нашу думку, визначення порядку функціонування такого механізму є визначальним у забезпеченні виконання владою взятих на себе зобов’язань.
Слід також зауважити, що «система надання соціальних послуг», зміст якої визначається у абзаці 12 статті 1 проекту, як і будь-яка інша 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.

Звертаємо увагу на те, що у терміні «соціальна послуга» (абзац 16 статті 1 проекту, остання розглядається як «дії (краще - «діяльність» ред.), спрямовані на запобігання виникненню та профілактику складних життєвих ситуацій, надання постійної, тимчасової, періодичної, разової допомоги особам, сім’ям, які перебувають у складних життєвих обставинах і не можуть самостійно їх подолати, для подолання таких обставин, адаптації до них або мінімізації їх негативних наслідків. У цьому контексті виникає складність із ідентифікацією соціальних послуг (різні види яких наводяться у статті 18 проекту) із наданням саме постійної, тимчасової, періодичної, разової допомоги, зміст якої не розкривається. При цьому у  змінах до статті 11 Закону України «Про соціальну роботу з сім’ями, дітьми та молоддю» передбачається визначення видів та обсягу соціальної допомоги і окремо соціальних послуг. Варто також відмітити, що у законопроекті не міститься ні переліку, ні умов надання соціальних послуг, «спрямованих на запобігання виникненню і профілактику складних життєвих ситуацій». 
З огляду на те, що на сьогодні окремі аспекти надання соціальних послуг особам, які перебувають у постійно чи тимчасово складних життєвих обставинах, визначаються у різних законодавчих актах у новій редакції базового Закону з правового регулювання цієї сфери відносин доцільно було б уніфікувати дефініції основних правових категорій
. 
2. Визначення прав отримувачів соціальних послуг (стаття 6 проекту) потребує їх конкретизації, зокрема, щодо суб’єктів їх забезпечення, без чого втрачається практична можливість їх реалізації. Адже із тексту не зрозуміло, від кого отримувач має вимагати «інформацію про свої права, обов’язки та умови надання соціальних послуг у формі, доступній для сприйняття особами з будь-яким видом обмежень», як він може реалізувати право  на «вільний вибір надавача соціальних послуг», кому заявляти відмову від соціальних послуг та на якому етапі. Напевно, що право на «поважливе ставлення» (краще - «поважне») отримувач повинен мати не тільки з боку надавачів соціальних послуг, як пропонується у проекті, а й з боку  посадових осіб відповідних органів. 
Задля забезпечення належних соціальних послуг і пов’язаних з ними прав громадян вбачається необхідним передбачити у проекті положення про забезпечення уповноваженим органом права отримувачів соціальних послуг впливати на планування і користування встановленими засобами підтримки. При цьому для реалізації цього права на відповідний орган влади має бути покладений обов’язок прийняття спеціального акту (путівника) для такого залучення отримувачів, створення окремої структури для планування відповідних заходів, визначення сфери і змісту їх повноважень, а також відповідальності за порушення вимог чи неналежне їх виконання
. 
Враховуючи особливе становище осіб, які мають потребу в соціальних послугах, окрім загальноприйнятої вимоги щодо конфіденційності  відомостей (стаття 7 проекту), необхідно встановити особливі умови поводження при застосуванні обмежувальних заходів при наданні соціальних послуг. Зокрема має бути визначено, що такі заходи можуть бути застосовані лише у випадках прямої загрози для їхнього здоров'я, і життя, або життя і здоров'я інших фізичних осіб, і тільки для необхідного періоду, достатнього для усунення такої загрози, за умови недієвості використання інших заходів для запобігання загрози (на основі відповідної методики діяльності надавачів соціальних послуг у таких випадках). Крім того, людина (законний представник) має бути вчасно поінформована відповідним чином на те, що міра обмеження його руху може бути використано проти неї.  Застосування обмежувальних заходів зазвичай допустиме за наявності висновку лікаря. Такі випадки повинні належним чином фіксуватись надавачем послуг з детальним описом ситуації і дій залучених осіб з метою забезпечення перевірки їх законності. 
3. На думку управління доцільнішим було передбачити у проекті не «підстави, за наявності яких особа може бути визнана такою, яка перебуває у складних життєвих обставинах» (стаття 9 проекту), а підстави отримання соціальних послуг, при визначенні яких варто уникати оціночних понять.  Зокрема, це стосується такої підстави як «бідність», критерії якої у законодавстві не визначаються. У даному випадку більш прийнятним є застосування поняття «малозабезпеченість», ознаки якого встановлені у Законі України «Про державну соціальну допомогу малозабезпеченим сім‘ям».  Крім того, навряд чи є доцільним визначати вичерпний перелік таких підстав, оскільки зміна суспільних відносин не виключає появу нових несприятливих обставин, що можуть спричинити труднощі для окремих категорій громадян у адаптації до них. При цьому, наведений перелік складних обставин навіть на теперішній період не враховує всі  відповідні обставини, зокрема, у ньому не враховані такі обставини як от самотність, сирітство. 
4. Викликають низку зауважень положення проекту стосовно повноважень державних органів у сфері надання соціальних послуг. Зокрема, у статті 13 проекту визначаються повноваження уповноважених органів у сфері надання соціальних послуг: центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері соціального захисту населення, місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування. При цьому звертає на себе увагу те, що окремі повноваження місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування у проекті дублюються. Наприклад, і місцеві державні адміністрації, і органи місцевого самоврядування «визначають потреби населення адміністративно-територіальних одиниць/територіальних громад у соціальних послугах»; «організовують надання соціальних послуг, у тому числі шляхом соціального замовлення». Аналогічний підхід спостерігається і в інших положеннях законопроекту (статті 29, 30 та ін.) та в запропонованих змінах до інших законодавчих актів. 
Такий підхід до визначення повноважень уповноважених органів у сфері надання соціальних послуг на місцевому рівні не може бути підтриманий, адже він 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, зокрема,  на принципі 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 однакового переліку деяких повноважень місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування є необґрунтованим. Крім того, такий підхід є ризикованим щодо можливих ускладнень у їх реалізації, забезпеченні та фінансуванні, призведе до розпорошення відповідальності органів публічної влади різних рівнів за стан відповідних суспільних справ, 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 (стаття 23 проекту).
5. Одним із ключових елементів ефективного регулювання суспільних відносин у цій сфері є чіткий і вичерпний перелік вимог до надавачів соціальних послуг. Проте у проекті пропонується перенести його визначення на підзаконний рівень (стаття 14 проекту), хоча певні спроби їх визначення  зроблені у стаття 16 проекту. За цих умов більш доцільним було б чітко визначити їх безпосередньо у законі, а не на підзаконному рівні, який є  менш стабільним і прозорим.   
При цьому положення статті 16 проекту щодо вимог до надавачів соціальних послуг при їх включенні до Реєстру надавачів та отримувачів соціальних послуг потребують узгодження із законодавством про соціальний захист різних категорій отримувачів цих послуг, зокрема, дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування в частині сімейних форм влаштування таких дітей та осіб, які беруть на виховання цих дітей (прийомні батьки, батьки-вихователі) та ін.

Слід звернути увагу на відсутність визначення у проекті обов’язків надавачів соціальних послуг (в той час, як для отримувачів вони передбачені). Замість чіткого визначення обов’язків, що дозволило б на законних підставах вимагати їх виконання, у проекті міститься лише  визначення завдання надавачів соціальних послуг (стаття 15 проекту), які самі по собі не є правозобов’язуючими приписами.
6. Класифікація  соціальних послуг у статті 18 проекту не передбачає розмежування соціальних послуг за суб‘єктами їх надання, зокрема визначення того, які з них можуть надаватися всіма суб‘єктами, а які − тільки державними соціальними службами, що не узгоджується, зокрема з  статтею 52 Конституції України, у якій передбачено, що утримання та виховання дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування, покладається на державу. Відповідно подібні види соціальних послуг не можуть надаватися «недержавними надавачами», як це випливає із змісту статті 14 проекту.

Крім того, вважаємо, що перелічені у чинній редакції 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 збережені і у його новій редакції, яка пропонується законопроектом, зокрема, у статті 18, яка містить розмежування  соціальних послуг за типами, способом та терміном надання. Також вважаємо, що визначення конкретних видів соціальних послуг для відповідних категорій осіб безпосередньо у Законі забезпечить їх більш дієве застосування.   

7. Запропонована редакція статті 20 «Порядок надання соціальних послуг» проекту не охоплює вказаний предмет регулювання, визначення якого до того ж віднесено до предмету всього розділу ІV проекту, до складу якого вона входить.  При цьому необхідно зауважити про необхідність уникати у нормативно-правовому акті безособових формулювань, що не дають змоги з’ясувати виконавців правових  приписів, та більш конкретні умови їх виконання. 
Враховуючи, що цілком обґрунтованим правом отримувача визначений вільний вибір надавача соціальних послуг (стаття 6 проекту) у статті 21 проекту доцільно було б уточнити підстави для вирішення питання про надання соціальних послуг. У цьому контексті вбачається не достатньо виправданим надання права прийняття відповідного рішення тільки органу влади (стаття 23). Така умова є виправданою лише у випадках фінансування соціальних послуг за рахунок коштів державного та місцевих бюджетів. У статті ж 34 проекту передбачається фінансування і за рахунок спеціальних фондів, коштів підприємств, установ та організацій, плати за соціальні послуги, коштів благодійної допомоги (пожертвувань) та інших джерел, передбачених законодавством.
8. Слід узгодити з чинним законодавством (зокрема, з  статтею 10 Закону України «Про попередження насильства в сім‘ї»), положення статті 23 проекту щодо проходження обов‘язкових корекційних програм  для певного кола осіб. Зазначимо, що проходження таких програм батьками, які не виконують батьківських обов‘язків включено до Плану заходів з реалізації Національної стратегії профілактики соціального сирітства на період до 2020 року (розпорядження Кабінету Міністрів України від 27 травня 2013 р. № 419-р).

7. Виглядає недостатньо коректною загальна вимога укладення договору про надання соціальних послуг (стаття 25 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 у вигляді рішення про надання соціальної послуги або про відмову у її наданні (стаття 23 проекту). 

8. Потребує удосконалення умови надання соціальних послуг за рахунок бюджетних коштів (стаття 35 проекту). Зокрема невиправданим вбачається встановлення таких умов, що передбачають необхідність підтвердження середньомісячного доходу окремим категоріям осіб для отримання безкоштовних соціальних послуг, як от, наприклад, дітям, бездомним особам та ін. Крім того, невиправданим є виокремлення такої категорії осіб як «особи, які постраждали від торгівлі людьми і отримують соціальну допомогу» для надання всього спектру соціальних послуг за рахунок бюджетних коштів, оскільки у статті 9 проекту визначено й інші обставини, за яких особа може потребувати послуг за бюджетні кошти («заподіяння шкоди внаслідок пожежі, стихійного лиха, катастрофи, бойових дій, терористичного акту» тощо). Варто також відмітити, що чинним законодавством України для окремих категорій осіб (особи з інвалідністю, особи, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи, особи, які постраждали через насильство в сім‘ї та ін.) передбачено надання певних послуг безкоштовно, що також слід взяти до уваги при опрацюванні законопроекту.

Слід також відмітити положення проекту щодо отримання безкоштовних соціальних послуг, виходячи із доходів особи, не узгоджуються між собою. Так, у частині 2 статті 35 вказується, що «держава гарантує надання соціальних послуг за рахунок бюджетних коштів отримувачам соціальних послуг, середньомісячний дохід яких менший подвійного розміру прожиткового мінімуму для відповідної категорії осіб» і, водночас, у частині 8 цієї статті пропонується встановити, що «отримувачам соціальних послуг, середньомісячний дохід яких не перевищує чотирьох прожиткових мінімумів для відповідної категорії осіб, соціальні послуги можуть надаватися з установленням диференційованої плати залежно від доходу таких осіб у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України».

9. Необхідно також звернути увагу, що законопроектом пропонуються зміни до інших Законів України, зокрема, «Про соціальну роботу з сім‘ями, дітьми та молоддю», «Про реабілітацію інвалідів в Україні», «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту», «Про основні засади соціального захисту ветеранів праці та інших громадян похилого віку в Україні», якими передбачається  заміна норм щодо соціального, соціально-побутового   обслуговування,  на інші види соціальних послуг, в тому числі соціальну послугу догляду, виключення окремих норм щодо умов і порядку влаштування громадян похилого  віку в стаціонарні установи, встановлення інших умов влаштування  до закладів соціального захисту (пропонуються установи, що надають соціальну послугу догляду) тощо. У зв‘язку з цим у новій редакції закону про соціальні послуги, який мав би у зв‘язку із змінами максимально узгодити і врегулювати всі суспільні відносини, пов‘язані з наданням соціальних послуг, також має бути передбачено надання  соціальної послуги догляду.
10. На думку Головного управління, прийняття проекту  потребує відповідного фінансового забезпечення. Зокрема, покладення на уповноважені органи у сфері надання соціальних послуг додаткових повноважень (зокрема, щодо формування Реєстру надавачів соціальних послуг та забезпечення його ведення (абзац 10 частини першої статті 13; абзац 6 частини другої статті 13 проекту), а також на надавачів соціальних послуг обов’язку щодо формування Реєстру отримувачів соціальних послуг та забезпечення його ведення (абзац 20 частини першої статті 15 проекту), призведе до додаткових матеріальних, трудових і фінансових витрат, які необхідно буде фінансувати, у тому числі, за рахунок коштів Державного бюджету України. Тому твердження, яке міститься у пункті 3 Пояснювальної записки до проекту про те, що «прийняття проекту акта не потребуватиме додаткових видатків з бюджету», не виглядає переконливим. Джерел же покриття відповідних витрат проектом усупереч вимогам статті 27 Бюджетного кодексу України не передбачено.

Варто відмітити, що, оскільки 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 (частина третя статті 91). Однак, всупереч цим вимогам, до даного законопроекту фінансово-економічне обґрунтування не додано. 
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 у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій. 
Керівник Головного управління                                     В.І. Борденюк

Вик.: І.П. Лаврінчук, І.І. Лагус, Т.М. Макійчук
� - тільки у змінах до статті 11 Закону України «Про соціальну роботу з сім’ями, дітьми та молоддю» пропонується встановити, що «Оцінка потреб сімей, дітей, молоді та інших осіб, які перебувають у складних життєвих обставинах і не можуть їх самостійно подолати, здійснюється районними, міськими, районними у містах центрами соціальних служб для сім’ї, дітей та молоді із залученням інших суб’єктів соціальної роботи із сім’ями, дітьми та молоддю».





� - Право особи, яка через об‘єктивні чи суб‘єктивні фактори перебуває у ситуації, обставини якої вона не може подолати, і потребує сторонньої допомоги, на соціальні послуги передбачається у ратифікованій Україною Європейській соціальній хартії (переглянутій), законах 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.


� p. 16 Denmark Consolidation Act on Social Services No. 1093 of 5 September 2013  http://socialsciences.exeter.ac.uk/media/universityofexeter/collegeofsocialsciencesandinternationalstudies/politics/research/statorg/denmark/ngo/Administrative_Law-Consolidation_Act_on_Social_Services-English_.pdf








