Реферат на тему:

Фонди загальнообов’язкового державного соціального страхування в Україні: правові аспекти
Проблеми реформування системи загальнообов’язкового державного соціального стра​ху​вання громадян широко обговорюються протягом останніх 10 років в Україні. У 1998–2001 роках Україна прийняла нові закони: “Основи законодавства України про загальнообов’язкове дер​жавне соціальне страхування” [1] (далі – Основи), “Про за​гальнообов’язкове державне со​ціальне страхування від нещасного випадку на виробництві та професійного захворювання, які спричинили втрату працездатності” [2], Закон України “Про загальнообов’язкове державне со​ціальне страхування у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зу​мов​ле​ними народженням та похо​ванням” [3] та “Про загальнообов’язкове державне со​ціальне стра​хування на випадок безробіття” [4]. Нещодавно Україна зробила наступний важ​ливий крок і прийняла ще два закони: “Про загальнообов’язкове державне пенсійне стра​хування” та “Про недержавне пенсійне забезпечення”. Аналіз практичного застосування прий​нятих у 1998– 2001 роках законів дозволяє зробити висновок про необхідність подальшого вдос​ко​на​лен​ня правового регулювання фондів загальнообов’язкового державного соці​ального страх​у​вання. Діюча система фондів виявилася досить дорогою через значні ад​мі​ні​стративні витрати на функціонування фондів, громіздкою у керуванні та прийнятті рішень, непрозорою з погляду ви​користання коштів та інформування застрахованих гро​мадян, їх страхувальників щодо над​ход​жень і витрат діючих фондів загально​обов’язкового державного соціального страхування. От​же, необхідно розглянути шляхи усунення виявлених недоліків системи та прийняти від​по​від​ні зміни до законодавства. 

Крім того, виникло багато теоретичних дискусій щодо юридичного статусу цих фондів, їх працівників та, особливо, правового статусу коштів цих фондів. Визріла необхідність да​ти чіт​кі правові визначення та відповіді на базові питання, які не були чітко врегульо​вані прий​нятими законами. Перше питання стосується юридичної природи новоство​рених фондів – чи є вони державними органами? Звідси випливає наступне питання: яка форма влас​но​сті коштів цих фондів? Враховуючи відповіді на перші два питан​ня, необхідно визначити, який статус по​винні мати працівники цих фондів – чи повинні вони бути “державними служ​бо​в​цями”?

На сьогодні зазначені вище проблеми та теоретичні питання широко не розглядалися в юри​дичній літературі України, хоча відповіді на них прямо впливають на шляхи подальшого вдос​коналення діючої системи фондів загальнообов’язкового державного соціального стра​ху​вання. Розгляду цих проблем і питань і присвячена дана стаття. 

Спочатку розглянемо правовий статус фондів загальнообов’язкового соціального страх​у​вання в Україні. Правові основи формування та функціонування системи загаль​но​обов’яз​ко​во​го державного соціального страхування закладені у статті 46 Конституції України. Ця стаття вста​новила право громадян на соціальний захист, що включає право на забезпечення їх у разі пов​ної, часткової або тимчасової втрати працездатності, втрати годувальника, безробіття з не​залежних від них обставин, а також у старості та в інших випадках, передбачених законом. Заз​начене право гарантується загальнообов’язковим державним соціальним страхуванням за рахунок страхових внесків громадян, підпри​ємств, установ і організацій, а також бюджетних та інших джерел соціального забезпе​чення; створенням мережі державних, комунальних, при​ватних закладів для догляду за непрацездатними.

На основі цієї статті Конституції у січні 1998 року було прийнято “Основи законодав​ства Ук​раїни про загальнообов’язкове державне соціальне страхування” (далі – Основи), які заклали пра​вову базу для системи фондів загальнообов’язкового державного соці​ального страхування та встановили однакові для всіх соціальних фондів правила їх уп​рав​ління. Відповідно до статті 4 Основ в Україні повинні існувати: пенсійне страху​вання; страхування у зв’язку з тимчасовою втра​тою працездатності та витратами, зумов​ле​ними народженням і похованням; медичне стра​хування; страхування від нещасного випадку на виробництві та професійного зах​во​рю​ван​ня, що спричинили втрату працездат​ності; страхування на випадок безробіття та можуть бу​ти інші види страхування, перед​бачені законами України. 

Відповідно до статті 14 Основ усі страхові фонди мають однаковий юридичний статус. Во​​ни є “некомерційними самоврядними організаціями”, а кошти цільових страхових фондів не включаються до складу Державного бюджету України. Страхові фонди діють на підставі ста​тутів, що затверджуються у порядку, визначеному законами України з окремих видів за​галь​нообов’язкового державного соціального страхування. При цьому Основи не визначили, чи є ці фонди державними органами? Не визначено це також і в зазначених вище спеціальних за​конах, що регулюють діяльність кожного окремого фонду. 

Відсутність чіткого правового врегулювання цього питання викликає сьогодні судові справи що​до застосування статті 59 Закону України “Про банки і банківську діяльність”. Відповідно до абзацу третього цієї статті “зупинення видаткових операцій по рахунках юридичних або фі​з​ичних осіб здійснюється уповноваженими відповідно до законів Укра​їни державними органами і винятково у випадках, передбачених законами України”. Фонди загальнообов’язк​о​вого соціального страхування намагаються застосовувати цю норму закону як санкцію до юри​дичних осіб-неплатників внесків, обґрунтовуючи це тим, що вони є “державними ор​га​на​ми”. При цьому вони спираються на формулювання статті 14 Основ, яка визначила, що “фонди є органами, які здійснюють керівництво та управління окремими видами за​галь​но​обо​в’язкового державного соціального страху​вання, провадять збір та акумуляцію страхових внес​ків, контроль за використанням коштів, забезпечують фінансування виплат за за​галь​но​обо​в’язковим державним соціальним страхуванням та здійснюють інші функції згідно з за​твер​дженими статутами”. Фонд страхування по безробіттю також спирається на те, що від​по​від​но до статті 12 Закону “Про загальнообов’язкове державне страхування на випадок без​ро​біт​тя” функції виконавчої дирекції Фонду покладаються на органи державної служби зай​ня​то​сті, органи якої за Законом України “Про зайнятість населення” є державними органами, а їх служ​бовці – державними службовцями. 

Розглянемо, чи можна (і чи потрібно) відносити до “державних органів” фонди загаль​но​обо​в’язкового державного соціального страхування. Ці фонди утворюються відповід​но до за​​конів України та виконують функцію держави, яка визначена в статті 46 Конституції України. Але це ще не є ознакою того, що ці фонди (у тому числі їх виконавчі органи) є державними ор​ганами. Так,  відповідно до Бюджетного кодексу України окремі функції держави (делеговані фун​кції держави) сьогодні виконують органи місцевого самоуправління, але вони не є дер​жав​ними органами.

Управління фондами загальнообов’язкового державного соціального страхування здій​сню​ється на паритетній основі державою, представниками застрахованих осіб та ро​бо​то​дав​ців*. Усі фонди мають свої правління та виконавчі дирекції. Нагляд за їх робо​тою виконує на​г​лядова рада фондів.

До правління кожного фонду входять по 15 представників від держави, застрахованих осіб та роботодавців, які виконують свої обов’язки на громадських засадах. До нагля​дових рад цих фондів входять по 15 осіб, які також у рівній кількості є представниками держави, застрахованих осіб та роботодавців. Таким чином, ні правління цих фондів, ні їх наглядові ради не є державними органами, отже, управління фондами загальнообо​в’язкового соціального страхування не здійснюється державними органами.   Відповідно до статті 14 Основні кошти, які накопичуються у фондах загальнообо​в’язкового со​ціального стра-хування, не включаються до складу Державного бюджету України. Крім то​го, ні Основи, ні інші зазначені спеціальні закони не встановили, що кошти цільових страхових фон​дів є державною власністю. 

Який же юридичний статус та економічна природа коштів цих фондів? За своєю еко​но​міч​ною природою ці фонди є централізованими, цільовими, які утворюються за рахунок зага​льнообов’язкових страхових внесків роботодавців і фізичних осіб, що здійснюються у роз​мірах, визначених відповідними законами. Кошти цих фондів можуть бути спрямовані ли​ше на фінансування функціонування цих фондів і виконання їх зобо​в’язань перед зас​тра​хо​ва​ними особами. Вони не можуть бути використані для фінансу​вання будь-яких інших функцій дер​жави, державних організацій чи юридичних осіб будь-якої форми власності. 

За юридичною природою кошти цих фондів не є приватними, бо не можуть бути вико​рис​та​ні жодною юридичною або фізичною особою на власний розсуд та для задоволення власних по​треб. Кошти цих фондів також не є державною власністю, адже не належать державі на пра​ві власності і не управляються державними органами. Таким чином, за юри​дичною при​ро​дою фонди загальнообов’язкового соціального страхування є публіч​ними (але не держав​ни​ми) фондами, які управляються публічними (але не державними) органами, що пред​став​ля​ють інтерес держави, застрахованих осіб та їх роботодавців. 

Отже, необхідно внести відповідні поправки до статті 14 Основ і відповідних статей заз​на​че​них вище законів, чітко визначивши, що фонди загальнообов’язкового соціального страхування є недержавними некомерційними самоврядними організаціями, а кошти цільових страхових фон​дів є публічними коштами, які не включаються до складу Дер​жавного бюджету України. Це також означає, що всі фонди соціального страхування не є державними органами, а їх пра​цівники не повинні мати статусу державних службовців. 

Наступна проблема, яка потребує розгляду, це необхідність удосконалення правового ре​гулювання управління фондами соціального страхування. Основи законодавства України про загальнообов’язкове державне соціальне страхування встановили однакову структуру уп​равління для всіх фондів соціального страхування. Тому відповідно до прийнятих на їх ос​нові спеціальних законів, зазначених вище, кожен фонд має Наглядову раду, яка складається з 15 осіб (по 5 представників від держави, застрахованих осіб та роботодавців) та Правління фон​ду, яке складається з 45 осіб (по 15 осіб від кожної з трьох сторін соціального партнерства). Чле​ни наглядових рад та правлінь виконують свої обов’язки на громадських засадах. Крім то​го, Фонд соціального страхування з тимчасової втрати працездатності має 27 правлінь своїх від​ділень – по 21 особі (по 7 від кожної сторони соціального партнерства). 

Наглядові ради та правління кожного фонду виконують однакові функції, визначені статтями 15 і 16 Основ та відповідними статтями спеціальних законів*. І часто представ​ником від держави, або від застрахованих осіб, або від роботодавців у цих органах усіх трьох фондів призначається од​на і та ж фізична особа. Крім того, з метою зменшення податкового тиску на підприємства Ук​раїни, при встановленні рівня загальнообо​в’язкових відрахувань до кожного з фондів со​ці​аль​ного страхування доцільно враховува​ти обсяги необхідного фінансування за програмами ко​ж​ного з фондів. Тобто доцільно обговорювати проекти бюджетів не тільки окремо по кож​но​му з фондів, але й розглядати консолідовані витрати всієї системи загальнообов’язкового дер​жавного соціального страхування. 

Отже, з метою підвищення ефективності планування видатків за всіма напрямами загаль​но​обов’язкового державного соціального страхування та для запобігання необ​ґрунтованого під​вищення загальної суми загальнообов’язкових внесків на всі напрями соціального стра​ху​ван​ня доцільно об’єднати управління фондами соціального страху​ван​ня на рівні їх наглядових рад та правлінь, створивши єдину наглядову раду та єдине Правління для всіх фондів за​галь​но​обов’я​зкового державного соціального страхування. Для цього необхідно зробити відповідні змі​ни та доповнення до Основ та спеціальних вищезазначених законів.

Відмінності в управлінні фондами згідно з законодавством існують лише на рівні їх ви​ко​нав​чих органів. Так, відповідно до Закону України “Про загальнообов’язкове державне со​ці​аль​не страхування від нещасного випадку на виробництві та професійного захворювання, які спри​чинили втрату працездатності” та статутом цього Фонду його виконавча дирекція має 27 управ​лінь Фонду в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі і 431 від​ділення Фонду в районах і містах обласного значення. Статус працівників виконавчої дирекції не визначено як “державний службо​вець”. А відповідно до Закону України “Про за​галь​но​обо​в’язкове державне соціальне страхування у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими народженням та похованням” і статутом цього Фонду, цей Фонд має не тільки “централь​ну” виконавчу дирекцію Фонду, але й 27 виконавчих дирекцій відділень Фон​ду в АР Крим, областях, містах Києві та Севастополі та 424 робочих органів відділень Фон​ду в районах і містах обласного значення. Статус працівників виконавчої дирекції не ви​зна​чено як “державний службовець”. 

Стаття 12 Закону України “Про загальнообов’язкове державне соціальне страхуван​ня на ви​​падок безробіття” визначила, що виконавчим органом цього Фонду є Державна служба зай​нятості, яка включає 27 центрів зайнятості в АР Крим, областях, містах Києві та Севастополі і 650 районних, міських і районних у містах центрів зайнятості. При цьому відповідно до статті 18 Закону України “Про зайнятість населення” статус праців​ників цього Фонду визначено як “дер​жавний службовець”. 

Усі функції, покладені на виконавчі органи кожного з фондів, можна поділити на фун​кції, пов’язані з:

1) реєстрацією страхувальників-роботодавців і застрахованих осіб;

2) адмініструванням збору внесків у фонди;

3) адмініструванням надання соціальних послуг, що надаються фондами відповідно до законодавства, включаючи: визначення права на певні соціальні послуги; ведення об​ліку осіб, яким надається допомога; організацію надання цих послуг власним персо​налом відділень або іншими юридичними особами; фінансування вартості наданих соці​аль​них послуг; кон​т​роль за виконанням та якістю наданих послуг; контроль за правиль​ністю призначення со​ці​аль​ної послуги;

4) адмініструванням виплат одноразових та щомісячних соціальних допомог, що нада-ються фо​ндами відповідно до законодавства, включаючи: визначення права на певну соціальну до​помогу; розрахунок її розміру; ведення обліку осіб, яким виплачується допо​мога; от​ри​ман​ня необхідних бюджетних коштів, виплата призначених допомог; контроль за правильністю приз​начення соціальної допомоги;

5) звітування за надані послуги та використані кошти;

6) планування витрат на наступні періоди.

Аналіз вищезазначених функцій показує наявність прямого та повного дублювання фу​н​к​цій, наведених у пунктах 1 і 2, а також часткового дублювання функцій, зазначених у пункті 4, а саме – контроль за правильністю призначення соціальних послуг та допомог. Повне дуб​лю​ван​ня функцій, визначених у пунктах 1 та 2, пояснюється тим, що згідно з Основами та спе​ці​аль​ними законами, зазначеними вище, страхувальником є будь-який роботодавець з моменту йо​го реєстрації як юридичної особи, а також категорії праців​ників (застрахованих осіб), які ви​з​на​чені законами. Отже, всі фонди реєструють одних і тих же страхувальників-юридичних осіб та майже одних і тих же страхувальників – застрахо​ваних осіб. І всі фонди отримують внес​ки від одних і тих же юридичних осіб. Але прове​дення реєстрації страхувальників є дуже до​рогою функцією, тому що вимагає створення досить складних комп’ютерних систем, ор​га​ні​зації безпечного обміну та зберігання даних у спеціально розроблених базах даних, а також по​требує коштовної підтримки ведення та адміністрування цих баз даних. Отже, дублювання ці​єї функції у всіх трьох фондах соціального страхування призводить до марнотратства коштів тих фондів, які б могли бути направлені для фінансування послуг і допомог або на зменшення роз​міру обов’язко​вих відрахувань до цих фондів. 

Іншою причиною, через яку необхідно ліквідувати зазначене дублювання функцій, є те, що сьогодні роботодавці зобов’язані реєструватися у 4 фондах соціального страху​вання (вклю​ча​ючи Пенсійний фонд України). Вони також повинні сплачувати кошти до 4 різних фондів. Об’єднання функції реєстрації страхувальників і збору внесків значно спростить ці процедури для роботодавців-страхувальників.

У той же час, всі фонди працюють з різними категоріями фізичних осіб, які є застра​хованими особами, та надають їм різні послуги та допомогу. Тому не виникає дублювання функцій, визначених у пунктах 3, 4, 5 та 6, за винятком функції контролю. 

Виконання функції контролю (внутрішнього та зовнішнього аудиту) потребує спеці​а​льної підготовки та повинно проводитися особами, які не займалися призначенням соці​альної до​по​мо​ги та послуг. Отже, будь-який контроль повинен проводитися “неза​лежними органами” – від​окремленими від призначення допомог і послуг відділами. Але підготовка кваліфікованих ка​дрів та оплата їх праці також коштує чималі гроші, які витрачаються також з коштів фондів со​ціального страхування. Отже, дублювання цієї функції також є дорогим, тому доцільно бу​ло б створити єдиний контролюючий відділ для всіх фондів соціального страхування і під​по​ря​дкувати його напряму єдиному для всіх фондів Правлінню, а не окремим виконавчим дирекціям. Таким чином, для ліквідації дорогого дублювання функції реєстрації страхувальників і застрахованих осіб необхідно створити єдиний реєстр страхувальників і застрахованих осіб за всіма видами соціального страхування та доручити це тому органу, який видаватиме єдине для всіх видів соціального страхування свідоцтво застрахованим особам. 

Тоді таке свідоцтво видаватиметься на основі даних створеного єдиного реєстру. Це оз​на​ча​тиме створення єдиної бази даних платників усіх видів загальнообов’язкових внесків на со​ціальне страхування та єдиної бази персоніфікованого обліку застрахованих осіб, що значно змен​шить загальні витрати на виконання цих функцій всіма фондами. Це також спростить сис​тему для роботодавців – платників внесків.

Крім того, з метою підвищення ефективності збирання та використання внесків за всіма на​прямами загальнообов’язкового державного соціального страхування та для запо​бі​гання нео​бґрунтованого підвищення витрат на виконання функції збирання загально-обов’язкових внес​ків на всі напрями соціального страхування необхідно дору​чити збирання цих внесків од​​ному органу. При цьому для кожного фонду соціального страхування необхідно відкрити ок​ремий спеціальний рахунок у системі Державного казначейства для прямого зарахування кош​тів, призначених для кожного фонду, від страху​вальника-платника внесків до фондів со​ці​аль​ного страхування. 

Таким єдиним органом повинен бути той же орган, якому буде доручено вести реєстр стра​хувальників-платників і персоніфікований облік застрахованих осіб. При цьому кожен з фон​дів буде вести окремі реєстри (облікові системи баз даних) застрахованих осіб, які стали отри​​мувачами відповідних допомог і послуг. А для підвищення ефектив​ності та якості про​ве​ден​ня контролю за виплатами та якістю соціальних послуг, що нада​ються в системі за​га​ль​но​обо​в’язкового соціального страхування, а також для підвищення ефективності фінансування фу​н​кції контролю, необхідно відокремити відділи контролю від виконавчих органів кожного з фон​дів і створити єдиний відділ контролю для всіх фондів, який повинен бути підпорядкований без​посередньо єдиному Правлінню всіх фондів соціального страхування.
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