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Целью статьи является анализ формирования и развития правового поля деятельности общественных организаций и возможности влияния на государственную политику по вопросам защиты интересов людей с ограниченными возможностями. В статье проанализирован Закон Украины  «Про основы социальной защищенности инвалидов в Украине», его первую редакцию и изменения, которые вносились в течении выделенных этапов исследования и влияли на деятельность общественных организаций. За основу критериев анализа, автором взяты функции общественных организаций, а именно – функция представления интересов, предоставление социальных услуг и осуществление общественного контроля. Кроме этого, в статье выделены основные этапы, в течении которых вносились изменения: 1991 – 1996, 1996 – 2001, 2001 – 2005, 2005 – 2009. В выводах указывается на тот факт, что исследуемым законом созданы формальные условия для участия организаций инвалидов в защите их прав. Вместе с тем, Законом заложено конфликт между ресурсным обеспечением и полноценной реализацией функций неправительственных организаций.  
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Декларуючи демократичні цінності та побудову громадянського суспільства держава зобов’язана створювати умови для діяльності неурядових організацій, які є репрезентантами певної соціальної групи чи захисниками суспільних інтересів загалом. Соціальноорієнтовані громадські організації – об’єднання громадян, метою яких є захист прав та інтересів певних соціальних категорій населення потрубють нормативного забезпечення своєї діяльності. Адже функціями таких об’єднань є: представлення інтересів клієнтів (вплив на органи влади для задоволення потреб), надання соціальних послуг (пряма робота з клієнтами по задоволенню їх потреб), здійснення громадського контролю. Для повноцінного виконання зазначених функцій неурядовим організаціям необхідне відповідний нормативний простір – правові правила, за якими неурядові організації зобов’язані діяти. 
Не винятком від цієї тези є організації, що об’єднують людей з обмеженими можливостями, які здійснюючи усі вищеперераховані функції сприяють захисту прав людей з інвалідністю. З часу формування законодавчої та нормативної системи України ставилось питання становища об’єднань осіб з обмеженими можливостями, їх спроможність захищати права та інтереси інвалідів, а також участь таких організацій у формуванні соціальної політики держави. 

Постановка наукової проблеми та її значення. Впродовж майже двох десятків років система взаємовідносин держави та громадських організацій осіб з обмеженими можливостями пройшла у своїй еволюції фактично три моделі. 1. Модель констатована першою редакцією Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні» (3 березня 1991 року), модель, що формувалась до 2004 року та нині існуюча модель, початок формування якої вважатимемо 2005 рік. Питання механізмів правового існування кожної із моделей, а за приклад братиметься усі внесені зміни та доповнення до вищевказаного Закону, а також основні характеристики нині діючого правового поля діяльності об’єднань інвалідів і є основним у пропонованому дослідженні. 
Ступінь дослідження проблеми: Апелюючи до попереднього досвіду дослідження даної проблематики, варто відзначити той факт, що попередньо місце не урядових досілджень мало місце лише у досілдженні певної сфери соціальної політики, як то: зайнятості інвалідів, освіти, питаннях соціального забезпечення. Що ж до місця організацій інвалідів, то маємо окремі розділи діяльності таких об’єднань та нормативного забезпечення їх діяльності у Державній доповіді «Становище інвалідів в Україні», яка вийшла у Києві 2003 року (проголошеного роком захисту інвалідів) та Національній доповіді «Становище інвалідів в Україні» виданій у 2008 році відповідно до Указу Президента України. Законодавство з питань соціального захисту інвалідів є предметом дослідження Права соціального забезпечення. Натомість спроба аналізу формування та основних етапів розвитку нормативної бази у фокусі діяльності неурядових організацій здійснюється вперше.
Мета та завдання. Метою дослідження є: аналіз формування та розвитку правового поля діяльності неурядових організацій – репрезентантів осіб з обмеженими можливостями у контексті Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні»
Для здійснення мети дослідженням передбачені наступні кроки:

1. Визначення критеріїв дослідження та основних класифікацій;  
2. Дослідження становища та спроможності діяльності громадських організацій інвалідів за першою редакцією Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні»;

3. Зміна правових механізмів діяльності організацій інвалідів відображених у Законі України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні»
Таким чином, пропоноване дослідження розглядатиме лише один законодавчий акт, який є базовим при формуванні державної політики стосовно осіб з обмеженими можливостями та який найбільш повно регламентує діяльність об’єднань інвалідів. 
Аналізуючи правове поле діяльності об’днань осіб з обмеженими можливостями варто зупинитись на можливих класифікаціях такого аналізу. Класифікувати визначені законодавчі та нормативні акти можна за наступними принципами. 
1. За ієрархією документів – Закони України, Укази Президенти України, Постанови та Розпорядження Кабінету Міністрів України, Накази та розпорядчі документи Центральних органів виконавчої влади (Міністерство праці та соціальної політики України, Міністерство охорони здоров’я України та інші), розпорядчі акти місцевих органів виконавчої влади та акти органів місцевого самоврядування. 

2. Відповідно до етапів видання. У процесі досілдження будуть виділені окремі етапи видання нормативних актів. Так, можна виділити: І. 1991 - 1996 рік прийняття Закону України «Про основи соціальної захищенності інвалідів в Україні» - початок формування правового поля діяльності організацій; ІІ. 1996 – 2001 рік прийняття Конституції України та подальший розвиток правового поля захисту прав інвалдів; ІІІ. 2001 – 2004 рік Затвердження «Державної програми реабілітації та працевлаштування інвалідів»; IV. 2005 – 2008 рік Указ Президента України № 900 «Про поліпшення життєдіяльності осіб з обмеженими можливостями» - характеризується різким кількісним збільшенням законодавчих та нормативних актів, спрямованих на поліпшення участі неурядових організацій у процесі вирообленні державної політики та прийнятті решень; V. 2008 сучасний етап від підписання Україною Конвенції «Про права інвалідів» та адаптації правових актів відповідно до вказаної Конвенції. 
3. За сферою правового регулювання – правові акти аналізуються у відповідності із сферою державної політики стосовно осіб з обмеженими можливостями, а саме: освітня сфера, працевлаштування та зайнятість, соціальний захист та соціальне забезпечення, доступність середовища для інвалідів, реабілітація інвалідів. Цією класифікацією послуговуються органи влади готуючи та публікуючи відповідні доповіді. 
4. За нозологією інвалідності – поділ осіб з обмеженими можливостями за типами захворювання (інваліди по слуху, інваліди по зору, інваліди опорно-рухового апарату, особи з психічними розладами та інше). Застосування цієї класифікації є практично не можливим, оскільки здебільшого правові акти як і практична соцціальна політика спрямовується на об’єднання інвалідів не виділюючи як нозологій (типів захворювання), так і категорій (груп інвалідності – ступінь втраченого здоров’я). 

5. Аналіз правових актів у відповідностями із функціями організацій, а саме: захист прав та представлення інтересів – участь організацій осіб з обмеженими можливостями у виробленні та прийнятті рішень; надання соціальних послуг – значна кількість організацій створює власні реабілітаційні установи та підприємства для зайнятості інвалідів, внаслідок чого виникла необхідність у формуванні відповідної нормативної бази; громадський контроль – правові механізми контролю виконання прийнятих рішень.  

У процесі дослідження буде зостосовано другу та п’яту форму класифікації, а саме – аналіз етапів розвитку правового поля для виконання функцій не урядових організацій. 

Базовим законодавчим актом, який визначає політику стосовно інвалідів є Закон України «Про основи соціальної захищенності інвалідів в Україні» прийнятий Верховною радою Української РСР 21 березня 1991 році. Закон регулює відносини, що стосуються державної політики відносно інвалідів, зокрема, вказується, що інваліди в Українській РСР володіють усією повнотою соціально-економічних, політичних, особистих прав і свобод, закріплених Конституцією Української РСР та іншими законодавчими актами [9].
Розділ ІІІ Закону повністю присвячено механізму діяльності організацій людей з обмеженими можливостями. Законом запроваджується термінологія для визначення чи ідентифікації об’єднань інвалідів, які можуть впливати на державну політику у сфері захисту осіб з обмеженими можливостями. Стаття 12 Закону говорить: «Громадські організації інвалідів створюються з метою здійснення заходів по соціальному захисту, соціально-трудовій і медичній реабілітації інвалідів та залученню їх до суспільно корисної діяльності». Фактично, саме такий термін і залишиться у законодавстві інвалідів. Статутні документи об’днань, що претендують на співпрацю з державою за вказаним законодавством мають містити вищевказану позицію у меті діяльності. Разом з тим, варто зауважити, що термін громадська організація до законодавства України введено пізніше. 16 червня 1992 року було прийнято Закон України «Про об’єднання громадян», яким Громадською організацією визначалась як об'єднання громадян для задоволення та захисту своїх законних соціальних, економічних, творчих, вікових, національно-культурних, спортивних та інших спільних інтересів [8]
Розглядаючи Закон за функціями діяльності об’єднань інвалідів, варто відзначити, що громадські організації були наділені значними повноваженнями при виробленні та прийнятті рішень. Стаття 1 вказує на те, що органи влади як республіканські, так і місцеві, а також підприємства при прийнятті рішень стосовно інвалідів залучають громадські організації інвалідів. Об’єднання інвалідів є членами колегій Міністерства соціального забезпечення УРСР та Міністерства охорони здоров’я УРСР, які є органами, що здійснюють управління політикою соціальної захищенності інвалідів (стаття 8). Об’єднання інвалідів беруть участь у розробці довгострокових та короткострокових програм по реалізації державної політики щодо інвалідів, а також у розробці Положення про медико-соціальну експертизу – орган, що визначає ступінь інвалідності. Міністерство соціального забезпечення враховує думку громадських організацій інвалідів при удосконаленні законодавства (стаття 9). Разом з тим, стаття 15 цього ж Закону говорить, що органи Республіканських громадських організацій інвалідів мають право законодавчої ініціативи у Верховній Раді Української РСР. Крім того, органи державної влади та управлінням повинні надавати допомогу та сприяти діяльності громадським організаціям інвалідів (стаття 13) [8]. 

Як видно із Закону держава делегує частину повноважень громадським організаціям по вирішенню проблеми зайнятості інвалідів. Зокрема, стаття 14 Закону говорить: «Громадські організації інвалідів здійснюють виробничу, господарську, фінансову та іншу діяльність, не заборонену чинним законодавством. Вся продукція підприємств (об'єднань), установ і організацій громадських організацій інвалідів включається в державне замовлення з повним забезпеченням матеріально-технічними ресурсами. Ці підприємства мають пріоритетне право на придбання сировини, обладнання та транспорту при оптовій торгівлі. Всі об'єкти капітального будівництва, які зводяться за рахунок коштів громадських організацій інвалідів, у заявленому обсязі включаються в державне замовлення з повним забезпеченням матеріальними ресурсами [8]. 
Таким чином, у першій редакції Закону громадські організації інвалідів наділялись правами по участі у виробленні політики, а діяльність господарюючих суб’єктів таких об’єднань фактично дозволяє говорити про самостійне вирішення організаціями соціальних проблем, як то працевлаштування, житлової проблеми. З іншої сторони, варто відзначити той факт, що перша редакція Закону не була переобтяжена пільгами, проте, закладалась основа до патерналістьського способу існування, оскільки та ж діяльність організацій інвалідів створювала умови для працевлаштування на спеціалізованих підприємствах, проживання у свого роду «соціальних гетто» - будинки компактного проживання інвалідів.
Досліджуючи співвідношення загальних засад діяльності не урядових організацій та громадських організацій інвалідів варто зупинитись на Положенні, що містились у Законі України «Про об’єднання громадян», а саме у статті 7, де мова йде про обмеження прав та свобод громадян у зв’язку з їх членстві у таких організаціях. Частина перша цієї статті говорить: «Належність чи неналежність до об'єднання громадян не може бути підставою для обмеження прав і свобод або для надання державою будь-яких пільг і переваг». Вказуючи на цю позицію у майбутньому матимемо справу із порушенням цього положення, що відобразилось у окремих положеннях Законодавства та нормативних актів із соціальної політики та участі у її формуванні громадських організацій інвалідів [7]. У статті 8 Держава та об’єднання громадян маємо посилання на повноваження Верховної Ради України в частині затвердження переліку Всеукраїнських громадських організацій, яким надається державна підтримка [8]. Що ж до прав та можливостей об’єднань громадян, то у вищевказаному Законі йде перелік зазначених прав у відповідності з функціями не урядових організацій. Так для виконання завдань із представлення інтересів об’єднання громадян мають право: «представляти і захищати свої законні інтереси та законні інтереси своїх членів (учасників) у державних та громадських органах»; «вносити пропозиції до органів влади і управління», для надання соціальних послуг організації мають право «створювати установи та організації», «Громадські організації мають право засновувати підприємства, необхідні для виконання статутних цілей». Функція здійснення громадського контролю підтверджуєься можливістю «одержувати від органів державної влади і управління та органів місцевого самоврядування інформацію, необхідну для реалізації своїх цілей і завдан» [7].   
Продовжуючи аналіз еволюції правової системи діяльності неурядових організацій осіб з обмеженими можливостями варто відзначити, що до Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні» були внесені зміни Законом від 10 листопада 1994 року, яким доповнили термін громадська організація інвалідів, а саме додали, окрім всього іншого такі організації залучають інвалідів до занять фізичною культурою та спортом [6]. 

Таким чином, перший етап зафіксував завершення попередньої правової системи діяльності неурядових організацій та їх стосунків із державою.

Прийняття Конституції України зафіксувало якісно новий етап у розвитку правового поля діяльності громадських організацій, а саме в частині стосунків з державою, чітко визначені суб’єкти законодавчої ініціативи. Визначено механізм формування центральних органів виконавчої влади. 

Законом України «Про поставки продукції для державнох потреб» внесено зміни до статті 14 Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні» а саме: конкретизовано процедуру державного замовлення на продукцію підпргиємств громадських організацій інвалідів та вказано на матеріально-технічне сприяння держави у реалізації пунктів, що стосуються державного замовлення [5]. Таким чином, зазначені зміни сприяли виконанню другої функції організацій через діяльність їх підприємств. З іншого боку, можна говорити про те, що виконання такої функції певними організаціями, а ще більше сприяння держави такій діяльності було спричинено не можливістю реформувати систему спеціалізованих підприємств, що у поальшому зробило їх нерентабельними з ринкової точки зору та не ефективними з погляду вирішення проблеми зайнятості інвалідів. Адже, ефективність діяльності таких підприємств могла залежати лише від їх менеджменту та можливостей співпраці з ринком. Більше того, підтримка другої функції організації могла вступити у конфілкт із виконанням ними не менш важливих першої та третьої функцій, що для формування нової системи соціальних відносин є вкрай важливим. 
Наступним кроком, що сприяв спеціалізованим підприємствам громадських організацій інвалідів стало прийняття Закону «Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо оподаткування підприємств та організацій громадських організацій інвалідів». Цим Законом зокрема передбачалось, що підприємства громадських організацій інвалідів мають право на користування пільгами з оподаткування та сплати обов’язкових зборів [1]. Разом з тим, для користування такими пільгами підприємство мало отримати дозвіл Міжвідомчої комісії з питань діяльності підприємств та організацій громадських організацій інвалідів [1]. Власне Комісія трактується Законодавцем як  спеціально уповноважений  державний  орган, створений   з метою визначення доцільності надання державної допомоги громадським  організаціям інвалідів, їх підприємствам і організаціям у вигляді пільг з оподаткування, фінансової допомоги, кредитування, надання пріоритетів  при розміщенні державного замовлення та в інших формах, а також здійснення обліку і контролю за використанням такої допомоги [1]. Положення Комісії як і Типове положення її Регіональних підрозділів затверджувалось Кабінетом Міністрів України [1]. До складу Комісії входять по одному  представнику від Міністерства праці та соціальної політики України, Фонду  України соціального захисту інвалідів, Державної податкової адміністрації України, Державної митної служби України, Міністерства транспорту України,  Міністерства  фінансів  України, Міністерства економіки України, Державного комітету України по земельних ресурсах, народний депутат України – представник профільного Комітету Верховної Ради України з питань соціального захисту інвалідів та представник, делегований громадськими організаціями інвалідів. Співголовами Комісії за посадою є Міністр праці та соціальної політики України та Голова Комітету Верховної  Ради України у справах пенсіонерів, ветеранів та інвалідів [1]. 
Прийняттям вищеописаного Закону було закладено нову систему відносин держави та громадських організацій осіб з обмеженими можливостями. Характерними рисами цієї системи є: політична залежність – організації інвалідів формально мають право на пільги з оподаткування, разом з тим, для користування пільгами необхідно отримати дозвіл, який надає спеціальний державний орган. Тобто, саме значення законодавчих пільг вступає в залежність конкретної організації, підприємства якої претендують на ці пільги від органів влади. Таким чином, у цій системі уже закладається конфлікт між виконанням організацією дургої функції (надання соціальних послуг, пряма робота з клієнтами0 з однієї сторони та першої-третьої (представлення інтересів та громадський контроль) з іншої. Фактично, організація обмежена у своєму впливі на владу, оскільки та ж таки влада може надати або відмовити підприємству організації у користуванні пільгами; адміністративна надбудова – для виконання зазначеного Закону створено адміністративний апарат із своїм штатом (секретаріат комісії) та відповідними ресурсними затратами, кошти на утримання цього апарату потенційно можна було б спрямувати на соціальну політику. Не бажання йти на непопулярні кроки реформуючи попередньо існуючу систему зв’язків та створюючи додаткові адміністративні важелі для її утримання держава витрачає як фінансові ресурси з одного боку, так і не розв’язує соціальну проблему з іншого.

5 липня 2001 року було прийнято чергові зміни до Закону «Про основи соціальної захищеності інвалідів», яким встановлювалась система зайнятості інвалідів шляхом створення кількості нормативу робочих місць на підприємствах усіх форм власності. У разі нестворення відповідної кількості робочих місць, підприємство сплачувало адміністративно-господарські санкції до Фонду України соціального захисту інвалідів, які Фонд у свою чергу зобов’язаний спрямовувати на працевлаштування інвалідів, а також на заходи із соціальної, трудової, фізкультурно-спортивної реабілітації (за поданням Національного комітету спорту інвалідів) [3]. Тут власне, можна перерватись, оскільки Національний комітет спорту інвалідів зареєстрований як Всеукраїнська громадська організація і мав би володіти тією ж повнотою прав як й інші організації. На створення робочих місць, а також на повротну та безповоротну фінансову допомогу підприємства громадським організацій інвалідів, рішення про таку допомогу мало надаватись Комісією з питань діяльності підприємств та організацій громадських організацій інвалідів [3]. Таким чином, законодавець ще більше узалежнив громадські організації, які утримують підприємства від органів влади. 
Разом з тим, вносились зміни, що сприяли виконанню організаціями функціями представлення інтересів, а саме – 15 червня 2004 року до Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні були прийняті зміни. Зокрема, статтю 7 Закону було доповнено частиною такого змісту: "Нормативно-правові акти, які стосуються матеріального, соціально-побутового і медичного забезпечення інвалідів, розробляються за участю громадських організацій інвалідів" [4]. Як наслідок, це доповнення мало б стати основою створення відповідних дорадчих органів при Центральних та місцевих органах виконавчої влади та місцевого самоврядування. 
Новий етап, що розпочався 2005 року відзначивши кількістю законодавчих та нормативно-правових актів, що регулюють становище осіб з обмеженими можливостями. Частина з них стосувалась участі неурядових організацій у формуванні та якісній зміні такої політиці. Зокрема, 6 жовтня були прийняті зміни та доповнення до Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні». Ці зміни окрім констатування нової моделі соціальних відносин стаття 1 «Центральні і місцеві органи вконавчої влади та органи мсцевого самоврядування, підприємства, установи і організації незалежно від форм власності і господарювання, виду діяльності і галузевої належності), їх філії, відділення, представництва, що вдуть окремий облік результатів фінансової та господарської діяльності, банки та інші фінансові установи, фізичні особи, які використовують найману працю, а також представництва іноземних юридичних осіб (у тому числі  міжнародних організацій), які використовують працю найманих працівників - громадян України, якщо інше не передбачено міжнародними договорами України, згода на обов'язковість яких надана Верховною Радою України, залучають представників громадських організацій інвалідів до підготовки рішень, що стосуються інтересів інвалідів» [2], стаття 12 «Громадські організації  інвалідів та спілки громадських організацій інвалідів (далі - громадські організації інвалідів) створюються з метою здійснення заходів щодо соціального захисту, реабілітації інвалідів, залучення їх до суспільно корисної діяльності, занять фізичною культурою і спортом та мають право  користуватися пільгами і преференціями, передбаченими законодавством», закладено конкретні зміни діяльності громадських організацій інвалідів. Так стаття 14 вказує: «Громадські організації інвалідів надають соціальні послуги, здійснюють громадський контроль за дотриманням прав інвалідів, представництво інтересів та захист прав інвалідів, створюють підприємства, які здійснюють комерційну і некомерційну господарську та іншу діяльність, не заборонену законодавством» [2]. 

Таким чином, новий етап заклав якісно нову законодавчу основу для діяльності неурядових організацій, що здійснюють захист прав інвалідів. 

Отже, Закон України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні» є базовим для регламентації діяльності громадських організацій інвалідів. І хоча, вплив на політику щодо захисту прав інвалідів здійснюють не лише громадські організації інвалідів, проте, повноважень щодо такого впливу мають лише визначені Законом організації. У Законі України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні» спостерігається збереження попредньої моделі існування громадських організацій (із спеціалізованими підприємствами, яким держава делегувала частину повноважень у вирішенні проблем інвалідів), що зокрема виявляється у: наділенні таких підприємств податковими приференціями, а також створення якісно нової моделі з неурядовими організаціями для яких домінуючою є функція предтавлення інтресів та громадський контроль. Як видно з нормативних актів, а також з практики реалізації повноважень громадських організацій інвалідів, одночасне застосування двох моделей викликало конфлікт у межах організацій, які були створені та існували у попередній соціальній моделі, що виразився через неможливість сприяти захисту прав цільової групи, або ж необхідність відмовитись від навантаження викликаного діяльністю та захистом спеціалізованих підприємств, що перебували у їх віданні.  
Використані джерела та література.
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