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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про захист трудових мігрантів та 
боротьбу з шахрайством у працевлаштуванні за кордон»
Метою поданого законопроекту, як зазначено у пояснювальній записці до нього, є «захист українців, що шукають працевлаштування за кордоном та постійно працюють в інших країнах, а також унормування роботи компаній, що здійснюють працевлаштування українців за кордоном, лібералізації процедур та правил роботи таких компаній».

Для досягнення вказаної мети у законопроекті пропонується внести відповідні зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), законів України «Про ліцензування видів господарської діяльності», «Про зовнішню трудову міграцію» та «Про зайнятість населення». Зокрема, пропонується: замінити ліцензування господарської діяльності з посередництва у працевлаштуванні за кордоном поданням суб’єктом господарювання декларації про провадження діяльності з надання послуг з посередництва у працевлаштуванні за кордоном з включенням його до переліку таких суб’єктів, який ведеться центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері зайнятості населення та трудової міграції; заборонити суб’єктам господарювання, які надають послуги з посередництва у працевлаштуванні за кордоном, отримувати від громадян, яким надано зазначені послуги, гонорари, комісійні та інші винагороди; встановити адміністративну відповідальність за порушення законодавства про діяльність суб’єктів господарювання, які надають послуги з посередництва у працевлаштуванні.

Головне управління за результатами аналізу положень законопроекту вважає за доцільне зазначити про таке.

1. Насамперед, звертаємо увагу, що у проекті передбачається внесення змін до певних законодавчих актів, що відповідно до правил законодавчої техніки має бути відображено в його назві. У зв’язку з цим запропонована у проекті назва – «Про захист трудових мігрантів та боротьбу з шахрайством у працевлаштуванні за кордон» – не відповідає вказаним правилам і має бути відповідним чином змінена.

Зазначимо також, що всупереч тому, що, згідно з назвою проекту, за якою в ньому мають регулюватися суспільні відносини щодо працевлаштування за кордоном, у ст. 16626, якою доповнюється КУпАП, встановлюється відповідальність за стягнення з громадян гонорарів, комісійних та інших винагород за посередництво у працевлаштуванні в Україні.
2. Вважаємо, що запропонована у проекті заміна засобу державного регулювання господарської діяльності з посередництва у працевлаштуванні за кордоном з ліцензування на декларування навряд чи сприятиме посиленню захисту українців, що шукають працевлаштування за кордоном. Це пояснюється тим, що ліцензування, як засіб державного регулювання, передбачає більш жорсткий контроль за діяльністю суб’єкта господарської діяльності, ніж  декларування.  
Це проявляється, зокрема, в тому, що ліцензування передбачає обов’язок ліцензіата виконувати вимоги ліцензійних умов відповідного виду господарської діяльності, а здобувача ліцензії для її отримання - відповідати ліцензійним умовам (щодо суб’єктів господарювання, які займаються господарською діяльністю з посередництва у працевлаштуванні за кордоном, вказані вимоги визначені в Ліцензійних умовах провадження господарської діяльності з посередництва у працевлаштуванні за кордоном, затверджених постановою Кабінету Міністрів України від 16 грудня 2015 року № 1060).  Крім цього, органи ліцензування здійснюють контроль за додержанням ліцензіатами ліцензійних умов шляхом проведення планових і позапланових перевірок, а у разі  порушення ліцензійних умов ліцензія відповідного суб’єкта господарювання може бути зупинена або анульована. 
Натомість запропонований у проекті механізм, за яким суб’єкт господарювання може здійснювати свою діяльність на підставі поданої органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері зайнятості населення та трудової міграції, декларації про провадження господарської діяльності у сфері посередництва у працевлаштуванні за кордоном після його включення до переліку суб’єктів господарювання, які надають такі послуги, не передбачає державного контролю за таким суб’єктом після початку ведення ним відповідної діяльності та заборони на зайняття нею у разі порушення відповідного законодавства. 

У пояснювальній записці до проекту необхідність скасування ліцензування пояснюється, зокрема, тим, що «багато шахрайських структур отримують ліцензії і потім ошукують українців, які хочуть працевлаштуватися за кордоном». Проте зазначене, на нашу думку, свідчить, у першу чергу, про відсутність належного державного контролю зі сторони відповідних державних органів за суб’єктами господарювання, що здійснюють вказану діяльність, а не про необхідність скасування її ліцензування. 
Варто також звернути увагу на те, що положення проекту про декларування господарської діяльності з працевлаштування за кордоном не узгоджуються з Законом України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності», під якою у абз. 2 ч. 1 ст. 1 цього Закону розуміється «сукупність урегульованих законодавством відносин, які виникають між дозвільними органами, адміністраторами та суб'єктами господарювання у зв'язку з видачею документів дозвільного характеру, переоформленням, анулюванням документів дозвільного характеру».

В свою чергу, згідно із абз. 4 ч. 1 ст. 1 названого Закону документами дозвільного характеру визнаються «дозвіл, висновок, рішення, погодження, свідоцтво, інший документ в електронному вигляді (запис про наявність дозволу, висновку, рішення, погодження, свідоцтва, іншого документа в Єдиному державному реєстрі юридичних осіб, фізичних осіб - підприємців та громадських формувань), який дозвільний орган зобов'язаний видати суб'єкту господарювання у разі надання йому права на провадження певних дій щодо здійснення господарської діяльності або видів господарської діяльності та/або без наявності якого суб'єкт господарювання не може проваджувати певні дії щодо здійснення господарської діяльності або видів господарської діяльності». 
З огляду на це вважаємо, що порядок видачі декларації про провадження господарської діяльності у сфері посередництва у працевлаштуванні за кордоном має визначатися з урахуванням відповідних положень Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності». 

При цьому у ст. 4 названого Закону визначено, що виключно законами, які регулюють відносини, пов'язані з одержанням документів дозвільного характеру, встановлюються, зокрема: платність або безоплатність видачі (переоформлення, анулювання) документа дозвільного характеру; вичерпний перелік підстав для відмови у видачі, переоформлення, анулювання документа дозвільного характеру; строк дії документа дозвільного характеру або необмеженість строку дії такого документа. Проте зазначені питання у поданому законопроекті не визначаються. 
До того ж у проекті відсутня єдина назва дозвільного документа, на підставі якого суб’єкт господарювання буде здійснювати господарську діяльність з працевлаштування за кордоном. Наприклад, у ст. 16626, якою доповнюється КУпАП, йдеться про декларацію про початок діяльності; у змінах до ч. 2 ст. 16 Закону України «Про зовнішню трудову міграцію» – про дозвіл, виданий відповідно до закону; у змінах до Закону України «Про зайнятість населення» (зміни до  ст. 38 та нова ст. 381) – про декларацію про провадження господарської діяльності.

Слід також звернути увагу на те, що Конвенція МОП про приватні агентства зайнятості № 181, на яку є посилання у ст. 381, якою доповнюється  Закон України «Про зайнятість населення» не ратифікована Україною.

3. Викликає  зауваження  доповнення КУпАП новою ст. 16626 «Порушення законодавства про діяльність суб’єктів господарювання, які надають послуги з посередництва у працевлаштуванні», де встановлюється відповідальність за здійснення суб’єктом господарювання діяльності у сфері посередництва з працевлаштування за кордоном без подання декларації про початок такої діяльності та включення інформації про  суб’єкта господарювання до переліку суб’єктів господарювання, які надають послуги з посередництва у працевлаштуванні за кордоном, відповідно до Закону України «Про зайнятість населення», а також за стягнення з громадян будь-яких гонорарів, комісійних та інших винагород за посередництво у працевлаштуванні в Україні, за кордоном.   

По-перше, відповідальність за здійснення господарської діяльності у сфері посередництва у працевлаштуванні громадян України за кордоном без подання декларації про початок діяльності суб’єкта господарювання наразі можлива за ч. 1 ст. 164 КУпАП, якою прямо передбачено, що  провадження суб’єктом господарювання господарської діяльності не тільки без державної реєстрації, а й без подання повідомлення про початок здійснення господарської діяльності, якщо обов’язковість подання такого повідомлення передбачена законом, а також у випадках здійснення певної діяльності без одержання будь-якого документа дозвільного характеру, якщо його одержання передбачене законом, тягне за собою накладення штрафу від однієї тисячі до двох тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян, в тому числі, з конфіскацією грошей, одержаних внаслідок вчинення цього адміністративного правопорушення, чи без такої. При цьому за ті самі дії з ознакою повторності або такі, що пов’язані з отримання доходу у великому розмірі, штраф складає від двох тисяч до п’яти тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян з  конфіскацією грошей, одержаних внаслідок вчинення цього адміністративного правопорушення (ч. 2 ст. 164 КУпАП).

Таким чином, запропонована проектом ч. 1 ст. 16626 КУпАП, окрім ускладнення правової кваліфікації адміністративних правопорушень, фактично необґрунтовано пом’якшує відповідальність за незаконне посередництво у працевлаштуванні за кордоном.

По-друге, дещо сумнівною, на наш погляд, є пропозиція законопроекту встановити саме адміністративну відповідальність за  стягнення з громадян фізичними особами-підприємцями та посадовими особами відповідних юридичних осіб будь-яких гонорарів, комісійних та інших винагород за посередництво у працевлаштуванні (ч. 3 ст. 16626 КУпАП у редакції проекту).

Так, суб’єктом даного правопорушення однозначно буде суб’єкт господарювання, зареєстрований відповідним чином та який подав декларацію про провадження господарської діяльності у сфері посередництва у працевлаштуванні за кордоном.

Заборона для суб’єктів господарювання, які надають послуги з посередництва у працевлаштуванні за кордоном, отримувати від громадян, яким надано зазначені послуги, гонорари, комісійні та інші винагороди встановлюється безпосередньо у приписах закону (див. ч. 3 ст. 38      Закону України «Про зайнятість населення» в редакції проекту). При цьому зобов’язання суб’єкта господарювання здійснювати свою діяльність у межах встановленого правового господарського порядку, додержуючись вимог законодавства, є одним з основних правил здійснення господарської діяльності. А відповідно до вимог ч. 1 ст. 238 Господарського кодексу України (далі – ГК) за порушення встановлених законодавчими актами правил здійснення господарської    діяльності до суб’єктів господарювання можуть бути застосовані уповноваженими органами державної влади або органами місцевого самоврядування адміністративно-господарські санкції, тобто заходи організаційно-правового або майнового характеру, спрямовані на припинення правопорушення суб’єкта господарювання та ліквідацію його наслідків.

Таким чином, правопорушення, про яке йдеться у проекті, має всі ознаки правопорушення у сфері господарювання, що має тягнути за собою адміністративно-господарську відповідальність. На нашу думку, для досягнення мети законопроекту ефективнішим буде застосування не адміністративної відповідальності конкретної фізичної особи (посадової особи суб’єкта господарювання), а саме адміністративно-господарських санкцій, дія яких спрямована на особу як на господарюючого суб’єкта, а також на його безпосередню діяльність (наприклад, адміністративно-господарського штрафу, передбаченого ч. 1 ст. 239, ст. 241 ГК).

По-третє, санкції, запропоновані у новій ст. 16626 КУпАП, встановлені безпосередньо у гривнях, що суперечить усталеному порядку конструювання норм про адміністративну відповідальність, за яким розмір санкцій за адміністративні правопорушення визначається за допомогою неоподатковуваного мінімуму доходів громадян.

4. Отже, у цілому, як свідчить аналіз основних положень законопроекту, він не має перспектив щодо досягнення сформульованих у пояснювальній записці до нього цілей та завдань щодо посилення захисту українців, які шукають працевлаштування за кордоном та постійно працюють в інших країнах, а запропоноване в ньому послаблення  державного регулювання та контролю у сфері послуг з посередництва у працевлаштуванні за кордоном несе в собі загрози щодо погіршення ситуації у цій сфері, у зв’язку з чим Головне управління не підтримує прийняття проекту у запропонованій редакції.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити.
Керівник Головного управління
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