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В И С Н О В О К

на проект Закону «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України» (щодо діяльності Міністерства аграрної політики та продовольства,  міністерства соціальної політики, інших центральних органів  виконавчої влади, діяльність яких спрямовується 

та координується через відповідних міністрів)

(№ 10222 від 16.03.2012р.)

У законопроекті пропонується привести законодавчі акти України у сферах, зокрема, державної аграрної політики, політики у сфері сільського господарства та з питань продовольчої безпеки держави, в галузях рибного господарства, водних живих ресурсів, безпеки мореплавства суден флоту рибного господарства, ветеринарної медицини, у сферах карантину та захисту рослин, охорони прав на сорти рослин, земельних відносин, лісового та мисливського господарства, зайнятості населення та трудової міграції, трудових відносин, соціального захисту населення, з питань сім'ї та дітей, а також захисту прав депортованих за національною ознакою осіб, які повернулися в Україну, у відповідність до Конституції України в частині перерозподілу повноважень між Президентом України та Кабінетом Міністрів України у зв’язку з проведенням адміністративної реформи, Законів України "Про Кабінет Міністрів України", "Про центральні органи виконавчої влади", Указу Президента України від 9 грудня 2010 р. № 1085 «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади». 

За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження і пропозиції. 

Насамперед, слід зазначити, що на розгляд Верховної Ради України, крім законопроекту, що розглядається, внесено низку інших законопроектів про внесення змін до деяких законодавчих актів України: щодо оптимізації повноважень органів виконавчої влади у сфері екології та природних ресурсів, у тому числі на місцевому рівні (№ 10218 від 16.03.2012); щодо діяльності Міністерства внутрішніх справ, Міністерства надзвичайних ситуацій, Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів (№ 10219 від 16.03.2012); щодо діяльності Міністерства освіти і науки, молоді та спорту України, Міністерства охорони здоров'я, Міністерства енергетики та вугільної промисловості, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів, Державного комітету телебачення і радіомовлення (№ 10220 16.03.2012); щодо діяльності Міністерства юстиції, Міністерства культури, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів, а також Державного космічного агентства (№ 10221 від 16.03.2012); щодо діяльності Міністерства фінансів, Міністерства економічного розвитку і торгівлі, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів (№ 10223 16.03.2012); щодо державної податкової служби та у зв’язку з проведенням адміністративної реформи в Україні (№10224 від 16.03.2012). 

Аналіз змісту цих законопроектів, головною метою яких є приведення 322 законодавчих актів України, що визначають функції та повноваження центральних органів виконавчої влади у різних сферах суспільного життя, у відповідність із Конституцією України в частині перерозподілу повноважень між Президентом України та Кабінетом Міністрів України у зв’язку з проведенням адміністративної реформи, законами України «Про Кабінет Міністрів України», «Про внесення змін до Закону України «Про Кабінет Міністрів України», «Про центральні органи виконавчої влади», а також у зв’язку з прийняттям Указу Президента України від 9 грудня 2010 р. № 1085 «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади», засвідчує, що суть запропонованих у них змін у цілому є однакова. У зв’язку з цим всім згаданим вище законопроектам притаманні загальні вади, а тому загальні зауваження, висловлені до згаданих вище законопроектів, повною мірою стосуються і законопроекту (реєстр. № 10222 від 16.03.2012), що розглядається.
1. За результатами аналізу відповідних положень цього законопроекту (як і інших законопроектів) складається враження, що його основна мета полягає в узгодженні положень чинних законів, у яких визначаються функції та повноваження різноманітних ЦОВВ, не стільки з положеннями Конституції України, скільки з положеннями відповідних указів Президента України, якими затверджені система центральних органів виконавчої влади, схема їх взаємодії та положення про них. У результаті цього чимало його новел зводиться до штучної заміни у відповідних законодавчих актах формулювань, у яких згадується «спеціально уповноважений орган виконавчої влади» у певній сфері, на формулювання «центральний орган виконавчої влади» (далі – ЦОВВ), який забезпечує формування або реалізує державну політику у відповідній сфері. Наприклад, у змінах до ст. 1 Закону України «Про органи і служби у справах дітей та спеціальні установи для дітей» пропонується слова «спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади у справах сім’ї, дітей та молоді» замінити словами «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері сім’ї та дітей, центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері сім’ї та дітей».
Сюди ж слід віднести ті численні положення законопроекту, в яких по суті відтворюються відповідні норми положень про ЦОВВ (щодо предметів відання (сфери) та завдань), затверджені відповідними указами Президента. 
У такий спосіб у законопроекті фактично пропонується узгодити приписи законодавчих актів з приписами підзаконних нормативно-правових актів у формі указів Президента України, якими визначено структуру ЦОВВ та затверджені положення про них.

З приводу зазначених пропозицій слід зауважити, що розвиток законодавства України про центральні та місцеві органи виконавчої влади, повинен здійснюватися з урахуванням принципу верховенства закону, як акта, що має вищу юридичну силу, в системі нормативно-правових актів. Суть цього принципу полягає в тому, що підзаконні акти повинні відповідати законам, видаватися на основі та на їх виконання. Такий підхід випливає зі змісту відповідних положень Конституції України, згідно з якими: «державна влада в України здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову»; «органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цієї Конституцією межах і відповідно до законів України» (стаття 6); «органи державної влади…, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України» (частина друга статті 19); виключно законами України визначаються «організація і діяльність органів виконавчої влади» (пункт 12 частини першої статті 92); «організація, повноваження і порядок діяльності …центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України (стаття 120). Сюди ж слід також віднести положення частини третьої статті 106 Конституції України, згідно з яким Президент України видає укази та розпорядження «на основі та на виконання Конституції і законів України». 
Закріпивши принцип верховенства закону у системі нормативно-правових актів, Конституція України у такий спосіб задекларувала відхід від радянської практики, коли функції та повноваження виконавчо-розпорядчих органів державного управління визначались здебільшого на підзаконному рівні. 

Той факт, що відповідно до пункту 15 частини першої статті 106 Конституції України Президент України наділяється повноваженнями утворювати, реорганізовувати та ліквідовувати за поданням Прем'єр-міністра України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, не повинен порушувати принцип верховенства закону у системі нормативно-правових актів, що визначають правові засади організації та функціонування органів виконавчої влади. За змістом цього принципу організація, цілі, функції та повноваження та порядок діяльності центральних органів виконавчої влади мають визначатися виключно законами України. 

Виходячи з цих позицій, є підстави вважати, що в указах Президента України, виданих на підставі пункту 15 частини першої статті 106 Конституції України, мають вирішуватися лише питання утворення, реорганізації та ліквідації ЦОВВ та визначатися сфери суспільного життя, в яких вони повинні забезпечувати формування та реалізацію державної політики, засади якої визнаються законами України. 

Іншими словами, це означає, що ключові компоненти правового статусу ЦОВВ – їх функції і повноваження у відповідних сферах суспільного життя – мають спочатку закріплюватись у законах, «на основі та на виконання» яких Президент України видає відповідні укази про утворення, реорганізацію та ліквідацію розгалуженої системи ЦОВВ, основне функціональне призначення яких полягає в практичному втілені у життя державної політики у відповідних сферах суспільного життя, визначеної законами України.
Це пояснюється тим, що система органів виконавчої влади, яка включає підсистему центральних та підсистему місцевих органів виконавчої влади, на відміну від системи права і законодавства, є більш динамічною системою, яка може змінюватися відповідно до потреб держави і суспільства з урахуванням багатьох як об’єктивних, так і суб’єктивних чинників. При цьому у теорії управління та науці адміністративного права загальновизнаною є точка зору про залежність структури суб'єкта управління від структури об'єкта управління, про первинність функцій управління та вторинність структур, які створюються для їх реалізації. Наведена позиція є домінуючою також у теорії держави і права, де незмінно відзначається, що правильне теоретичне вирішення питання про взаємозв’язок функцій держави та органів, які забезпечують їх виконання, має величезне практичне значення, оскільки державний орган слід створювати під ту чи іншу функцію, а не навпаки – створювати орган, а вже потім знаходити йому функцію
. Слід також зауважити, що функції державного органу є визначальними щодо характеру його прав і обов’язків (повноважень), шляхом здійснення яких реалізуються функції державного органу. 
У такому контексті очевидним є те, що приписи законів, яким повинен бути властивий стабільний характер, не можуть узгоджуватися з положеннями указів Президента України, якими визначається система ЦОВВ та затверджуються положення про них. Адже така потреба виникатиме щоразу у випадку внесення змін до Указу Президента України від 9 грудня 2010 р. № 1085 «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади» (який з часу його прийняття зазнав змін 11 разів) чи до відповідних указів, якими затверджені положення про відповідні ЦОВВ. 

Таким чином, у разі запровадження передбачених у проекті підходів до визначення функцій та повноважень ЦОВВ, законодавчі акти, в яких визначаються їх функції та повноваження, будуть «приречені» зазнавати постійних змін та коригувань, а отже – на потенційну нестабільність. Натомість саме стабільність закону є зовнішнім виявом його якості. Коли закон протягом тривалого часу стабільний і не зазнає помітних змін, то, як правило, його зміст відповідає реаліям суспільного життя і потребам регульованих ним суспільних відносин. Разом із тим, нестабільність (а отже, й недосконалість) законодавства нерідко сама по собі породжує (провокує) нестабільність суспільних відносин із усіма їх негативними наслідками для громадян і держави.

Тож, на думку управління, підхід, використаний у чинному законодавстві, за яким законом, по-перше, у загальній формі визначається вид державного органу (наприклад, орган виконавчої влади (центральний чи місцевий), інший державний орган, державний колегіальний орган) і, по-друге, окреслюється сфера, в якій відповідний державний орган здійснює свою діяльність, є найбільш оптимальним. 

2. У законопроекті пропонується узгодити всі законодавчі акти України, що регулюють суспільні відносини у відповідних сферах державного управління, із відповідними положеннями Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», які подекуди виглядають вразливими у концептуальному відношенні, оскільки багато в чому не узгоджуються з закономірностями соціального управління (різновидом якого є державне управління), які досліджуються теорією соціального (державного) управління. 

2.1. Такий характер властивий статтям 13 та 21 цього Закону, що визначають порядок утворення та основи правового статусу територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. За змістом відповідних положень цих статей територіальні органи міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади, які є юридичними особами публічного права, утворюються, ліквідовуються, реорганізовуються за поданням міністра Кабінетом Міністрів України, а територіальні органи міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади як структурні підрозділи апарату міністерства, що не мають статусу юридичної особи, можуть у першому випадку утворюватися, ліквідовуватися, реорганізовуватися міністром за погодженням із Кабінетом Міністрів України, а у другому випадку – керівником центрального органу виконавчої влади за погодженням з міністром, який спрямовує та координує діяльність центрального органу виконавчої влади, та Кабінетом Міністрів України. 

При цьому територіальні органи міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади утворюються у випадках, коли їх створення передбачено положенням про міністерство чи інший центральний орган виконавчої влади, затвердженим Президентом України.

В руслі такого підходу у законопроекті пропонується у законодавчих актах, до яких вносяться зміни, замінити формулювання, за змістом яких управління у відповідних сферах здійснюється через систему відповідних територіальних органів виконавчої влади спеціальної компетенції, формулюваннями, згідно з якими державне управління у відповідних сферах нібито має здійснюватися виключно центральними органами виконавчої влади, що забезпечують формування або реалізують державну політику у тій чи іншій сфері, що не узгоджується із закономірностями здійснення соціального управління, різновидом якого є державне управління, яке здійснюється (або об’єктивно має здійснюватися) через розгалужену систему центральних та територіальних органів виконавчої влади як загальної, так і спеціальної компетенції. Річ у тому, що будь-яка сфера суспільного життя, яка є об’єктом державного управління (наприклад, сфера праці), з точки зору системного підходу є надскладною соціальною системою, у зв’язку з чим виникає об’єктивна потреба у створенні проміжних рівнів управління у вигляді місцевих органів управління, які в Законі України «Про центральні органи виконавчої влади» визначаються як територіальні органи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, хоча коректніше було б назвати їх місцевими, оскільки діяльність всіх органів виконавчої влади поширюється на певну територію. 
Проявом реалізації зазначеної закономірності є здійснення державного управління у відповідних сферах суспільного життя на основі принципу оптимального поєднання централізації і децентралізації, який чомусь навіть не згадується у Законі України «Про центральні органи виконавчої влади». Тим часом, явища централізації і децентралізації об’єктивно притаманні будь-яким видам соціального управління, в тому числі державному управлінню, яке відбувається в процесі реалізації державної влади. І зумовлено це неможливістю здійснення всіх управлінських функцій з боку лише відповідних міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. Якщо поняття «централізація» (від лат. centralis – серединний) пов’язане з зосередженням більшої частини повноважень по здійсненню державних функцій у віданні центральних органів, то поняття «децентралізація» (завдяки префіксу «де...») означає розподіл повноважень по здійсненню владних управлінських функцій між відповідними органами виконавчої влади, які утворюються на різних рівнях адміністративно-територіального устрою держави, який призначений для ефективного здійснення державних функцій на місцях. 

2.2. За змістом відповідних положень Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» (статті 16 та 17) інші центральні органи виконавчої влади, які утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики, поділяються на служби, агентства, інспекції. При цьому у разі якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають функції з надання адміністративних послуг фізичним і юридичним особам центральний орган виконавчої влади утворюється як служба. Якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають функції з управління об’єктами державної власності, що належать до сфери його управління, центральний орган виконавчої влади утворюється як агентство, а якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають контрольно-наглядові функції за  дотриманням державними органами, органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами, юридичними та фізичними особами актів законодавства, центральний орган виконавчої влади утворюється як інспекція. 

Залишаючи поза межами наукової оцінки критерії відповідної класифікації, зазначимо, що зазначений вище поділ інших центральних органів виконавчої влади на служби, агентства, інспекції не дістав послідовного втілення у поданих законопроектах. За приклад може слугувати законопроекті № 10224, де назва органів державної податкової служби чомусь залишається незмінною. Тим часом, зазначені органи за своєю природою об’єктивно є контрольно-наглядовими органами, що наділені досить широкими повноваженнями у сфері здійснення відповідного контролю, включаючи повноваження щодо застосовування заходів державного примусу, що дає підстави кваліфікувати її як інспекції.

2.3. За Законом України «Про центральні органи виконавчої влади» міністерства забезпечують формування та реалізують державну  політику в одній чи декількох сферах, а інші центральні органи виконавчої влади  виконують окремі функції з реалізації державної політики. Відповідно до цього основними завданнями міністерства як органу, що забезпечує формування та реалізує державну політику в одній чи декількох сферах, зокрема, є «забезпечення нормативно-правового регулювання», а інших центральних органів виконавчої влади: 1) надання адміністративних послуг; 2) здійснення державного нагляду (контролю); 3) управління об'єктами державної власності тощо. В результаті цього міністерства уповноважуються цим законом на видання у межах своїх повноважень наказів (у тому числі нормативно-правового змісту), які є обов'язковими для виконання центральними органами виконавчої влади, їх територіальними органами, місцевими державними адміністраціями, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами і організаціями всіх форм власності та громадянами (стаття 15). Що ж стосується інших центральних органів виконавчої влади, то вони уповноважуються на видання у межах своїх повноважень наказів «організаційно-розпорядчого характеру» (стаття 23), природа яких є невизначеною. У зв’язку з цим є підстави вважати, що центральні органи виконавчої влади позбавляються права видавати накази нормативно-правового змісту. 

У руслі такого підходу у законопроекті пропонується всі повноваження щодо видання нормативно-правових актів віднести до відання міністерств, позбавивши функції підзаконного нормативно-правового регулювання інші центральні органи виконавчої влади, з чим навряд чи можна однозначно погодися. Річ у тому, що функція нормативного регулювання є загальною функцією державного управління, а тому вона є складовою змісту управлінської діяльності будь-якого органу виконавчої влади, що передбачає видання у межах його повноважень, визначених законом, не тільки так званих актів організаційно-розпорядчого, а й нормативно-правового характеру. Це зумовлено потребами оптимального поєднання централізації і децентралізації державного управління, що має супроводжуватися розподілом відповідних повноважень і у сфері нормативного регулювання між міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів. Принагідно відзначимо, що відповідно до чинного законодавства України нормативно-правові акти мають право видавати місцеві державні адміністрації та органи місцевого самоврядування, у зв’язку з чим пропозиція позбавити відповідні центральні органи виконавчої влади, повноваження яких поширюються на всю територію держави, права видавати такі акти виглядає не зовсім логічною. 

3. У законопроекті чимало його положень сформульовані таким чином, що фактично визначають форму (вид) ЦОВВ – міністерство або інший ЦОВВ, на який покладається відповідна компетенція. Наприклад: у новому приписі ст. 7 Закону України «Про охорону прав на сорти рослин» йдеться про «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі, організовує та здійснює державний нагляд (контроль) у частині охорони прав на сорти рослин»; у ст. 3 Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні» йдеться про «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони здоров’я» та багато інших.

На думку управління, визначення у законі форми (виду) ЦОВВ, на який покладається відповідна функція чи повноваження, може розцінюватися як втручання парламенту у сферу компетенції глави держави. Адже визначення організаційно-правової форми (виду) ЦОВВ (міністерства чи іншого центрального органу виконавчої влади), його місця у системі органів виконавчої влади належить до повноважень Президента України. 
4. У проекті також передбачається заміна у багатьох законах формулювань, у яких згадується власна назва органу виконавчої влади, на узагальнююче формулювання - центральний орган виконавчої влади, який забезпечує формування або реалізує державну політику у конкретній сфері. Наприклад: у Законі України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні» замінено конкретну назву Міністерства охорони здоров’я; у п. 19 Розділу Х Перехідні положення Земельного кодексу України  конкретну назву «органи Державного казначейства України» пропонується замінити на «органи, що здійснюють казначейське обслуговування бюджетних коштів» тощо.
Головне управління, підтримуючи у цілому необхідність вилучення з текстів законів положень, які вміщують конкретні (власні) назви ЦОВВ, водночас вважає недоцільною заміну відповідних формулювань стосовно тих ЦОВВ у формі міністерств, власні назви яких є сталими й які завжди існували й існуватимуть в державному механізму незалежно від конкретних умов. Зокрема, це стосується Міністерства охорони здоров’я України, міністерств внутрішніх справ, закордонних справ, оборони, юстиції, Принагідно відзначимо, що у багатьох випадках вказівки на власні назви тих чи інших ЦОВВ залишаються без змін. Наприклад, у статті 238 Кодексу про адміністративні правопорушення, зміни до якої передбачено проектом, залишається посилання на Міністерство внутрішніх справ України. 

5. Проект містить чимало інших недоліків та неузгодженостей. Зокрема, Головне управління вважає за доцільне звернути увагу на наступні зауваження до окремих положень законопроекту. 

5.1. У підпункті 10 пункту 2 розділу 1 проекту слід урахувати, що функції з забезпечення реалізації державної політики у галузі лісового та мисливського господарства покладено як на Мінагрополітики України (Положення про Міністерство аграрної  політики та продовольства України, затверджене Указом Президента України від 23 квітня 2011 року № 500/2011), так і на Держлісагентство України (Положення про Державне агентство лісових  ресурсів України, затверджене Указом Президента України від 13 квітня 2011 року № 458/2011).  

Звертаємо увагу на те, що Мінагрополітики України поєднує у собі дві функції - формування та забезпечення реалізації державної політики у відповідних сферах.  Тому  з метою  усунення ускладнень при ідентифікації  його як центрального органу виконавчої влади доцільно у проекті не обмежуватися посиланням тільки на повноваження щодо формування державної  політики у певній сфері (центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері лісового господарства; центральний орган виконавчої влад, що забезпечує формування державної політики у сфері безпеки мореплавства суден флоту рибного господарства, центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у галузі топографо-геодезичної і картографічної діяльності тощо) (підпункт 13 пункту 2, підпункти 1, 7 пункту 3, пункт 26  розділу 1 проекту), а визначати їх максимально повно. 

Зазначене зауваження стосується й інших центральних органів виконавчої влади, які уособлюють відповідні  міністерства. Зокрема, на Міністерство екології та природних ресурсів, з яким у проекті ( підпункт 1 пункту 4 розділу 1 проекту) асоціюється центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, покладається окрім формування  також і забезпечення реалізації державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища (Положення про Міністерство екології та природних ресурсів України, затверджене Указом Президента України від 1 квітня 2011 р. № 452/2011).

5.2. У законодавчих актах, що регулюють діяльність Міністерства соціальної політики України, Пенсійного фонду України та Державної служби зайнятості, а саме Основах законодавства України про загальнообов’язкове державне соціальне страхування, Законах України «Про зайнятість населення», «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування від нещасного випадку на виробництві та професійного захворювання, які спричинили втрату працездатності», «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування на випадок безробіття», «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням» пропонується замінити назви державних органів на узагальнене поняття центральний орган виконавчої влади, який формує / реалізує державну політику у конкретній сфері. Наприклад, пропонується внести зміни до статті 7 Закону України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування на випадок безробіття», вилучивши формулювання «центральним органом виконавчої влади у сфері праці та соціальної політики» та замінивши його на «центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сферах трудових відносин, соціального захисту населення». При внесенні змін до статті 14 зазначеного вище закону «центральний орган виконавчої влади у сфері праці та соціальної політики» змінено на «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах трудових відносин, соціального захисту населення».

Така заміна, на нашу думку, є некоректною, оскільки на практиці це  призведе до плутанини при ідентифікації відповідного органу (міністерство це чи іншій центральний орган виконавчої влади). Річ у тому, що відповідно до частини другої статті 1 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» «міністерства забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декілька сферах, інші центральні органи виконавчої влади виконують окремі функції з реалізації державної політики». З огляду на зазначене вище вважаємо за доцільне відкоригувати формулювання центральних органів виконавчої влади у відповідності до Закону України «Про центральні органі виконавчої влади».

5.3. Крім цього, слід зазначити, що у зазначених вище законах у сфері соціального захисту населення не тільки упорядковується діяльність центральних органів виконавчої влади, а й вносяться суттєві зміни до інших норм, внесення яких не випливає з поставленої мети, задекларованої у Пояснювальній записці до законопроекту, щодо приведення законодавчих актів України у відповідність із Конституцією України, в частині перерозподілу повноважень між Президентом України та Кабінетом Міністрів України у зв’язку з проведенням адміністративної реформи. 
Так, необґрунтованою, на наш погляд, є пропозиція щодо виключення із статті 8 Закону України «Про зайнятість населення» норми, що регулює правовідносини між державною службою зайнятості та роботодавцями при несплаті останніми (або відмові від сплати) протягом місяця у добровільному порядку штрафу у разі використання ними праці іноземців або осіб без громадянства на умовах трудового договору без дозволу на використання праці іноземців та осіб без громадянства.

Це також стосується і статті 18 зазначеного Закону, з якої запропоновано виключити норми стосовно складу державної служби зайнятості, та статті 19, з якої виключено всі права, якими на цей час на законодавчому рівні наділена ця служба для здійснення нею діяльності щодо сприяння зайнятості та соціального захисту населення від безробіття.

Крім того, нові повноваження державної служби зайнятості, що передбачені у статті 19, значно звужені. Так, до завдань та функцій державної служби зайнятості віднесено ведення обліку осіб, які до неї звертаються за сприянням у працевлаштуванні, наданих їм послуг, в той же час така важлива функція, як ведення обліку вільних робочих місць, вилучена. Державна служба зайнятості бере участь у здійсненні наукових досліджень з питань зайнятості населення, ринку праці та соціального захисту населення від безробіття, вивчає міжнародний досвід з метою удосконалення своєї діяльності, виступає замовником наукових робіт, досліджень, методичного забезпечення тощо, проте виключається норма щодо участі у підготовці перспективних і поточних державних і територіальних програм зайнятості та заходів щодо соціальної захищеності різних груп населення від безробіття. Також виключено важливі повноваження державної служби зайнятості, які стосуються здійснення аналізу та прогнозу попиту та пропозицій на робочу силу, організації професійної підготовки та перепідготовки громадян у системі служби зайнятості  або направлення їх до інших навчальних закладів. Все це у подальшому, на наш погляд, негативно позначиться на діяльності державної служби зайнятості та стану зайнятості взагалі.

Недостатньо виваженою, на нашу думку, є пропозиція викласти абзац перший частини першої статті 18 Закону України «Про зайнятість населення» у новій редакції, відповідно до якої державна служба зайнятості «реалізує заходи» щодо сприяння зайнятості та соціального захисту населення від безробіття. На сьогодні ж відповідно до чинного законодавства державна служба зайнятості, на яку покладено функції виконавчої дирекції Фонду загальнообов’язкового державного соціального страхування України на випадок безробіття, «здійснює діяльність» щодо сприяння зайнятості та соціального захисту населення від безробіття. Слід зазначити, що поняття «здійснює діяльність» та «реалізує заходи» не є тотожними і їх заміна може негативно вплинути на діяльність цієї служби.
5.4. У статті 17 Основ законодавства України про загальнообов’язкове державне соціальне страхування передбачено, що державний нагляд у сфері загальнообов’язкового державного соціального страхування здійснює уповноважений Президентом України центральний орган виконавчої влади, натомість не визначено сферу, в якій цей орган забезпечує реалізацію державної політики. Це ж стосується і статей 18, 19, та 24 Основ.

Також, слід звернути увагу на те, що на сьогодні державний нагляд у сфері загальнообов’язкового державного соціального страхування, в залежності від його виду, покладається на кілька центральних органів виконавчої влади, а саме: центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах трудових відносин, соціального захисту населення; центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони праці та інші органи (наприклад, Держфінінспекція). Отже, вважаємо за доцільне передбачити відповідну норму у цій статті.

Крім цього, при визначенні органів, що здійснюють державний нагляд та контроль за додержанням законодавства про зайнятість населення (стаття 34 Закону України «Про зайнятість населення»), про загальнообов’язкове державне соціальне страхування на випадок безробіття (стаття 14 Закону України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування на випадок безробіття»), від нещасного випадку на виробництві та професійного захворювання, які спричинили втрату працездатності (стаття 27 Закону України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування від нещасного випадку на виробництві та професійного захворювання, які спричинили втрату працездатності»), у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням (стаття 17 Закону України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням»),  вважаємо за доцільне виключити перелік повноважень цих органів, оскільки вони є вибірковими і не відповідають повноваженням, що визначені в положеннях про ці органи, затверджених відповідними Указами Президента України. 

5.5. Не можна погодитися з пропозицією у статті 1 Закону України "Про органи і служби у справах дітей та спеціальні установи для дітей" покласти завдання із здійснення соціального захисту дітей і профілактики серед них правопорушень на два центральних органи  виконавчої влади – «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері сім'ї та дітей, центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері сім'ї та дітей».  Такі формулювання створюють плутанину і невизначеність, оскільки мова по суті йде про один орган виконавчої влади – Міністерство соціальної політики України.

Cлід також відмітити несистемність і неоднозначність заміни при внесенні змін до Сімейного кодексу України, Законів України "Про органи і служби у справах дітей та спеціальні установи для дітей", "Про охорону дитинства", "Про забезпечення організаційно-правових умов соціального захисту дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування" тощо такого органу, як «служба у справах дітей», на «відповідні структурні підрозділи обласних, Київської та Севастопольської міських, районних державних адміністрацій, виконавчих органів міських і районних у містах рад», оскільки в одних випадках така зміна пропонується, в інших же назва служб у справах дітей залишається.

5.6. Для низки пропозицій у законопроекті характерна невизначеність правових норм щодо зміни назв органів у сфері сім‘ї та дітей, у сфері усиновлення та захисту прав дітей, у сфері  трудових відносин та соціального захисту населення тощо, до яких має безпосередньо звертатися  населення у містах, селах та селищах. Зокрема, у Законах України "Про соціальну роботу з сім'ями, дітьми та молоддю", «Про державну допомогу сім‘ям з дітьми», «Про державну соціальну допомогу малозабезпеченим сім‘ям», «Про державну соціальну допомогу інвалідам з дитинства та дітям-інвалідам», «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні», «Про органи і служби у справах дітей та спеціальні установи для дітей»,  «Про охорону дитинства», «Про реабілітацію інвалідів в Україні» та ін. пропонується слова "підрозділу кримінальної міліції у справах дітей" замінити словами "уповноваженому підрозділу органів внутрішніх справ",  слова "органу праці та соціального захисту населення за місцем його проживання", "органу праці та соціального захисту населення" - словами "місцевої державної адміністрації", слова "органи охорони здоров'я" - словами  "структурні підрозділи місцевих державних адміністрацій». У зазначених Законах чітко не визначено органи «місцевих державних адміністрацій», які будуть здійснювати прийом заяв громадян, що позначиться на рівні забезпечення конституційних прав осіб на соціальний захист, охорону здоров‘я, на оздоровлення та відпочинок дітей, забезпечення прав дитини, визначених Конвенцією ООН з прав дитини тощо. 

5.7. Також, вважаємо неприйнятною пропозицію у частині першій  статті 13 Закону України «Про державну соціальну допомогу малозабезпеченим сім‘ям» слова "спеціально уповноважений орган виконавчої влади у сфері праці та соціальної політики безпосередньо та через соціальних інспекторів" замінити словами "центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах трудових відносин, соціального захисту населення безпосередньо та через керівника та уповноважених ним осіб центрального органу виконавчої влади, що  реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням законодавства про працю". Річ у тому, що у даному випадку соціальний інспектор інспектує матеріальний стан сім‘ї відповідно до Закону України «Про державну соціальну допомогу малозабезпеченим сім‘ям», і такі відносини не належать до предмету регулювання законодавства про працю.
5.8. Головне управління вважає неприйнятною пропозицію внести зміни до статей 1, 3, 8 Закону України «Про пенсійне забезпечення», оскільки на даний час призначення, перерахунок і виплата пенсій здійснюється згідно із нормами Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» і виключно цим Законом визначаються коло осіб, які підлягають загальнообов'язковому державному пенсійному страхуванню, умови набуття права та порядок визначення розмірів пенсійних виплат, порядок здійснення пенсійних виплат за загальнообов'язковим державним пенсійним страхуванням, порядок використання коштів Пенсійного фонду тощо. Положення Закону «Про пенсійне забезпечення» застосовуються лише в частині визначення права на пенсію за віком на пільгових умовах і за вислугу років. Згідно частини 16 Прикінцевих положень Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» закони України та інші нормативно-правові акти застосовуються в частині, що не суперечить цьому Закону. 

5.9. Не може бути підтримана пропозиція щодо внесення змін до положення статті 13 Закону України «Про пенсійне забезпечення», якою пропонується контроль за правильністю застосування списків на пільгове пенсійне забезпечення і якістю проведення атестації робочих місць на підприємствах та в організаціях, а також підготовку пропозицій щодо вдосконалення цих списків покласти на «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері нагляду та контролю за додержанням законодавства про працю». Центральним органом виконавчої влади, що забезпечує реалізацію  державної політики з питань нагляду та контролю за додержанням  законодавства  про  працю є Державна  інспекція  України  з  питань  праці  (Держпраці України). Згідно із Положенням, затвердженим Указом Президента України від 6 квітня 2011 року № 386/2011,  Держпраці здійснює  державний  нагляд  та  контроль  за  дотриманням роботодавцями  вимог  законодавства  про  пільги  і  компенсації  працівникам, зайнятим на роботах із шкідливими умовами праці. Тобто повноваження, передбачені статтею 13 Закону України «Про пенсійне забезпечення», а саме, контроль за правильністю застосування Списків № 1 і № 2 виробництв, робіт, професій, посад і показників,  зайнятість  в яких дає право на пенсію за віком на пільгових умовах, і якістю проведення атестації робочих місць на підприємствах та в організаціях, а також підготовка пропозицій щодо вдосконалення цих списків, є невластивими для Держпраці України. Цей державний орган не має ні структурного підрозділу, ні фахівців (експертів), які зможуть забезпечити виконання зазначених функцій. В той же час, виконання цих функцій успішно здійснюється органами Державної експертизи умов праці, до основних  завдань  якої  відносяться  експертиза  шкідливих умов праці, контроль за правильністю  застосування  списків  виробництв,  робіт, професій,  посад і  показників,  за якими встановлюються пільгові пенсії, якість проведення атестації робочих місць за умовами праці та віднесення  їх до категорії з шкідливими і важкими умовами праці, а також надання  органам, що призначають та виплачують пенсії, висновків щодо  підтвердження  (скасування)  права  працівників  на пенсію  на  пільгових умовах,  надання методичної допомоги  підприємствам в оцінці умов праці з  метою  правильного встановлення  пільгових  пенсій  тощо. Отже, реалізація  пропозиції призведе до неможливості забезпечення здійснення функцій, передбачених Законом, і як наслідок, до порушення прав працюючих громадян, зайнятих на роботах з несприятливими умовами праці, на отримання відповідних пільг, на призначення пенсій на пільгових умовах, а також до втрати органами, що призначають та виплачують пенсії, можливості отримати висновки щодо підтвердження (скасування) права працівників  на пенсію на пільгових умовах.

5.10. У законопроекті пропонується внести зміни до Закону України "Про пенсії за особливі заслуги перед Україною", якими  передбачити, що  пенсії за особливі заслуги перед Україною для всіх осіб, що мають особливі заслуги. встановлюватимуться органами Пенсійного фонду України. На даний час пенсій за особливі заслуги особам, зазначеним у пунктах 1, 3 - 5 статті 1 цього Закону, встановлюються Комісією з встановлення пенсій за особливі заслуги перед Україною при Кабінеті Міністрів України. А особам, зазначеним у пунктах 2, 6 - 8 статті 1 цього Закону – органами Пенсійного фонду України. Також пропонується доручити розгляд скарг щодо відмови у встановленні пенсій за особливі заслуги органами пенсійного забезпечення Пенсійному фонду України та Раді міністрів Автономної Республіки Крим. У даний час такі скарги розглядаються Комісією з встановлення пенсій за особливі заслуги перед Україною при Кабінеті Міністрів України. 

Головне управління підтримує цю пропозицію та вважає, що її реалізація сприятиме спрощенню процедури встановлення пенсій за особливі заслуги перед Україною і, відповідно, прискоренню отримання цієї пенсії громадянами. Разом з тим пропозицію щодо права розгляду Пенсійним фондом  України скарг про відмову у встановленні пенсій за особливі заслуги органами пенсійного забезпечення вважаємо недостатньо обґрунтованою. Такі скарги, на наш погляд, мають розглядатися іншими, не зацікавленими структурами, наприклад, територіальними органами Мінсоцполітики України, які здійснюють нагляд за правильністю призначення (перерахунку) пенсій.

5.11. Потребує обґрунтування  пропозиція до статті 99 Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування», що стосується зміни «органу управління зберігача», який згідно із чинною нормою Закону схвалює щорічний звіт про діяльності зберігача, на «наглядову раду зберігача», враховуючи, що Законом України «Про заходи щодо законодавчого забезпечення  реформування пенсійної системи», який набув чинності з 1 жовтня 2011 року,  якраз «Наглядову  раду» в цьому контексті було замінено на  "орган управління зберігача". 

5.12. Головне управління не підтримує пропозицію щодо змін до статті 9 Закону України "Про державну соціальну допомогу особам, які не мають права на пенсію, та інвалідам", яка стосується перейменування органів, які призначають державну соціальну допомогу особам,  які не  мають  права  на пенсію,  та  інвалідам  з «органів праці та соціального захисту населення» на «відповідні структурні підрозділи місцевих державних адміністрацій». Річ в тому, що органи праці та соціального захисту населення мають подвійне підпорядкування і, на нашу думку, виконують функції призначення державної соціальної допомоги особам,  які не  мають  права  на пенсію,  та  інвалідам, саме як територіальні органи Міністерства соціальної політики України, тобто як органи соціального захисту населення.

 Враховуючи викладене, Головне управління вважає, що законопроект «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо діяльності Міністерства аграрної політики та продовольства,  міністерства соціальної політики, інших центральних органів  виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів)» потребує суттєвого доопрацювання.
Керівник Головного управління                                                  В. Борденюк

Вик.: Єрофеєв М.,  Лаврінчук І., Бортнік С.,

         Кузнєцова С., Лаврухіна Н., Макійчук Т., 

         Рибачек В. 
� Венгеров А.Б. Теория государства и права / Анатолий Борисович Венгеров (общ.ред.). – М.: Юристъ, 1995. – Ч. 1: Теория государства. – М.: Юристъ, 1995 – 256 с., С. 160.





