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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Социально-экономические преобразования, происходящие в стране, объективно обусловили необходимость формирования адекватной современному уровню развития общества правовой системы, способствующей достижению целей правового государства. Качественные изменения в экономике и политике неизбежно затрагивают и сферу социального обеспечения, что отражается на развитии законодательства и обусловливает необходимость появления новых направлений в исследованиях отрасли и науки права социального обеспечения.
Накопленный массив знаний в сфере социального обеспечения требует его осмысления на основе различных методологических подходов. Прежде всего, это относится к системе науки права социального обеспечения, поскольку разработка ее теоретических основ с учетом системно-структурного и структурно-функционального подходов позволяет охватить широкий круг проблем как самой науки и изучаемой ею отрасли, так и законодательства о социальном обеспечении.
Несмотря на то, что структура отрасли права социального обеспечения была обоснована известным ученым – основоположником данной отрасли В. С. Андреевым еще в период ее становления, она по-прежнему сохраняет свою актуальность. В то же время на доктринальном уровне многие теоретические проблемы данной отрасли, объективные закономерности эволюции ее системы, особенностей функционирования до сих пор исследованы недостаточно. Это объясняется, прежде всего, наличием обширного массива нормативных правовых актов, который нестабилен, поскольку подвергается непрерывному изменению. На проблемах формирования отдельных структурных элементов данной отрасли сказывается также и отсутствие кодификации российского законодательства о социальном обеспечении.
Анализ точек зрения ученых по вопросу структурирования исследуемой отрасли свидетельствует о том, что в настоящее время существуют серь-
4 езные разногласия в понимании основных критериев построения как Общей, так и Особенной частей права социального обеспечения. Различные подходы исследователей неизбежно сказываются на самом процессе целостного формирования отрасли и признании ее в качестве самостоятельной в системе российского права. Истинные свойства системного образования (в данном случае отрасли права социального обеспечения и отраслевого законодательства) проявляются лишь во взаимодействии его элементов, поэтому только системный подход к его исследованию может дать полноценное объективное представление о данном явлении.
Активизация нормотворческой деятельности в Российском государстве выражается в проведении непрерывного всеобъемлющего пересмотра ранее принятых нормативных актов, действовавших, как правило, непродолжительное время, что обусловливает необходимость теоретического осмысления ряда сложных проблем, в том числе таких, как систематизации и кодификации законодательства, разграничения нормотворческой компетенции между Российской Федерацией и ее субъектами. К их числу следует отнести и теоретические проблемы формирования системы законодательства о социальном обеспечении как правового явления, выявления внутрисистемных структурных взаимосвязей, особенностей становления институтов данной системы и их эволюции.
Существование широкого спектра теоретических проблем, связанных с формированием системы социально-обеспечительного законодательства и его структуры, а также системы и структуры отрасли права социального обеспечения и науки побудило автора к поиску новых концептуальных подходов к решению указанных выше проблем.
Цели и задачи исследования. Целью диссертационного исследования является комплексный анализ законодательства о социальном обеспечении как сложной многоуровневой системы; выявление ее внутренней организации, основных закономерностей и тенденций развития; научное обоснование обособленности элементов системы; определение наиболее крупных общностей правовых норм, охватываемых системой; систематизация знаний о пра-
5 ве социального обеспечения как самостоятельной отрасли в общей правовой системе; обоснование целостности научных знаний, правовых взглядов, идей о социальном обеспечении как определенном феномене и отражении их в отраслевой науке, имеющей собственную структуру, в основном совпадающую со структурой отрасли права, но не тождественную ей.
В ходе исследования были поставлены следующие задачи:
– исследовать понятие такого явления, как «социальное обеспечение», в качестве предметообразующего в общей системе правовых знаний;
– обосновать структуру (строение) законодательства о социальном обеспечении как в отраслевой (горизонтальной), так и в иерархической (вертикальной) плоскостях, а также структуру регионального законодательства;
– выявить структуру Общей части отрасли;
– проанализировать строение Особенной частей отрасли;
– раскрыть предметную предопределенность системы науки права социального обеспечения и предложить методологические основания систематизации правового знания в сфере социального обеспечения;
– на основе методов научного анализа и синтеза определить структурные элементы науки права социального обеспечения;
– исследовать систему науки права социального обеспечения и обобщить имеющиеся научные подходы к ее построению и обоснованию;
– на основе анализа высказанных в науке права социального обеспечения точек зрения по вопросу системного подхода к определению содержания учебной дисциплины изложено авторское видение структурных элементов данной дисциплины.
Методологическую основу исследования составили общенаучный диалектический метод познания, универсальные научные методы, а также специальные юридические методы (формально-юридический, историко-правовой, сравнительно-правовой). Системно-структурный и структурно-функциональный подходы применялись в качестве самостоятельных приемов изучения структурных элементов знаний о социальном обеспечении и их связей.
Теоретическую основу исследования составили труды ученых в обла
сти права и других социальных наук. Теоретико-правовой фундамент диссер
тационного исследования определили работы таких ученых, как
С. С. Алексеев, М. И. Байтин, А. М. Васильев, А. Б. Венгеров, А. М. Витченко,
О. С. Иоффе, Д. А. Керимов, О. Е. Кутафин, Р. З. Лившиц, М. Н. Марченко,
Н. И. Матузов, А. В. Мицкевич, Л. А. Морозова, Д. Е. Петров, С. В. Поленина,
И. Н. Сенякин, В. М. Сырых, Ю. А. Тихомиров, А. Ф. Шебанов, Л. С. Явич,
В. С. Якушев и др.
Поставленные задачи потребовали обращения к работам специалистов в области конституционного права (Н. А. Богдановой, В. Д. Зорькина, О. Е. Кутафина и др.), гражданского права (О. А. Красавчикова, В. П. Мозолина и др.), административного права (А. Б. Агапова, Ю. Н. Старилова), финансового права (О. Н. Горбуновой).
В основу выводов автора положены труды представителей науки трудового права и права социального обеспечения – В. С. Андреева, Е. Г. Азаровой, М. И. Акатновой, В. С. Аракчеева, Е. И. Астрахана, К. С. Ба-тыгина, М. О. Буяновой, Ю. В. Васильевой, С. Ю. Головиной, Т. С. Гусевой, К. Н. Гусова, И. К. Дмитриевой, О. В. Ерофеевой, А. Д. Зайкина, М. Л. Захарова, Р. И. Ивановой, С. И. Кобзевой, А. В. Кузьменко, М. В. Лушниковой,
A. М. Лушникова, С. П. Маврина, С. С. Маслова, Е. Е. Мачульской,
Т. К. Мироновой, М. В. Молодцова, М. И. Полупанова, Д. И. Рогачева,
B. Б. Савостьяновой, В. А. Тарасовой, В. Н. Толкуновой, Э. Г. Тучковой,
М. Ю. Федоровой, Я. М. Фогеля, В. Ш. Шайхатдинова и др.
В науке права социального обеспечения до настоящего времени специального комплексного исследования системы права социального обеспечения не проводилось, хотя отдельные вопросы рассматривались В. С. Андреевым, В. С. Аракчеевым, М. О. Буяновой, Ю. В. Васильевой, М. Л. Захаровым, Р. И. Ивановой, С. И. Кобзевой, М. В. Лушниковой, А. М. Лушнико-вым, Е. Е. Мачульской, Т. К. Мироновой, Э. Г. Тучковой, М. Ю. Федоровой, В. Ш. Шайхатдиновым и др.
Многоаспектность проблемы исследования обусловила использование научной литературы по социологии и экономике.
Научная новизна исследования. Диссертация представляет собой комплексное теоретическое исследование проблем формирования в современных социально-экономических условиях системы социально-обеспечительного законодательства, системы отрасли и науки. Диссертационное исследование проведено на основе системно-структурного и структурно-функционального анализа с использованием методологического и методического подходов при характеристике системы права социального обеспечения.
Научная новизна исследования состоит в следующих положениях и выводах, выносимых на защиту:
1. Анализ понятия «социальное обеспечение» позволил сделать вывод о том, что для науки права социального обеспечения данное понятие является предметообразующей категорией, на основе которой происходит теоретическое познание и систематизация знаний о явлениях реальной действительности в сфере социального обеспечения, формируется система и структура отрасли права социального обеспечения и социально-обеспечительного законодательства.
2. Нарастающее внедрение частноправовых начал в регулирование социально-обеспечительных отношений неминуемо приведет к девальвации государственных гарантий конституционного права граждан на социальное обеспечение, следствием чего станет сужение границ исследуемой отрасли и изменение ее структуры.
С позиции общетеоретических положений определены цели права социального обеспечения как отрасли, при этом на основе структурно-функционального анализа выявлено прямое воздействие общесоциальных и собственно-юридических функций права на формирование структуры отрасли.
3. Исследуя проблему развития отраслевого социально-обеспечитель
ного законодательства, обосновано пять последовательных этапов формиро
вания его системы. При этом доказано, что на последнем этапе периодиза-
8 ции появились объективные предпосылки для его трансформации из комплексного в отраслевое, что стало, несомненно, положительным явлением для становления современной отраслевой системы социально-обеспечительного законодательства.
4. Доказано, что воздействие общеправовых функций отражается на внутренней структуре институтов законодательства о социальном обеспечении. Активное развитие в постсоветский период защитно-компенсационной и социально-адаптационной подфункций социальной функции оказало влияние на изменения в структуре отраслевого законодательства и появление новых комплексных институтов: о мерах социальной поддержки; о субсидиях; о государственной социальной помощи и др.
5. Анализ законодательства о социальном обеспечении через призму иерархического (вертикального) его строения как системы позволил констатировать, что в сфере социального обеспечения продолжается тенденция принятия множества законов, сопровождаемых большим количеством подзаконных актов невысокого качества. Это объективно свидетельствует о необходимости структурной систематизации законодательства о социальном обеспечении.
6. Анализ тенденций развития регионального законодательства позволил обосновать вывод о том, что акты субъектов РФ следует рассматривать в составе институтов отраслевого законодательства, формируемых по такому критерию, как виды социального обеспечения.
7. Впервые в отраслевой науке доказано, что локальные акты, принимаемые непосредственно в организациях, не могут включаться в систему отраслевого законодательства, поскольку ни в одном из актов, принимаемых на федеральном уровне, не предусмотрено делегирования установления дополнительных социальных прав посредством локальных актов.
8. Обращение к исследованию расположения правовых норм по институтам позволило предложить авторское видение строения Особенной части отрасли права социального обеспечения. На современном этапе нет веских
9 оснований для выделения в системе отрасли самостоятельного института о материальной ответственности субъектов отношений по социальному обеспечению, поскольку отсутствует специальная социально-обеспечительная ответственность и применяются нормы гражданского, уголовного, административного права, входящие в систему соответствующих отраслей права.
9. Структурная систематизация правовых норм по институтам Особен
ной части отрасли происходит под воздействием регулятивной функции пра
ва социального обеспечения. Установлено, что при этом не имеет суще
ственного значения организационно-правовая форма социального обеспече
ния. Обращение к исследованию расположения правовых норм по институ
там позволило предложить авторское видение строения Особенной части от
расли права социального обеспечения. Современную структуру Особенной
части отрасли составляют следующие институты: функциональный институт
трудового стажа; комплексные институты – пенсионного обеспечения, соци
альных пособий, медицинской помощи и лечения, социального обслужива
ния, каждый из которых объединяет в своем составе простые регулятивные,
предметные институты; предметный регулятивный институт обеспечения в
порядке обязательного социального страхования пострадавших на производ
стве и профессиональных заболеваний; функциональный процедурно-про
цессуальный институт.
10. На основе структурно-функционального подхода доказано, что усиление воздействия политической функции и снижение роли социальной и экономической функций может отразиться на структуре комплексного института социального обслуживания, что неизбежно приведет не только к изменению его строения, но и к изменению структуры Особенной части отрасли.
11. Системный анализ норм, регулирующих отношения по предоставлению гражданам субсидий, государственной социальной помощи, компенсационных выплат, материнского (семейного) капитала, позволил выявить их общие признаки и выдвинуть гипотезу о формировании в структуре Особенной части отрасли права социального обеспечения нового комплексного
10 института субсидий, компенсационных выплат и иных видов социальной помощи.
12. На основе общетеоретических подходов в целях систематизации
знаний формулируются понятия «предмета науки социального обеспечения»
и «объекта научного познания права социального обеспечения». Предмет
науки права социального обеспечения объединяет явления реальной дей
ствительности в сфере социального обеспечения, которые выступают в каче
стве объектов изучения. Наука права социального обеспечения выделяет
конкретные объекты исследования, уточняет задачи научного поиска, соеди
няет знания о различных сторонах изучаемых явлений и процессов в целост
ную систему.
Объект научного познания права социального обеспечения – область явлений реальной действительности, которая складывается в сфере действия норм права социального обеспечения и исследуется наукой с помощью методологических приемов. Это нормы права социального обеспечения, получившие «внешнее» выражение в международных и российских источниках, социально-обеспечительные правоотношения и знания о праве социального обеспечения как результате изучения этих объектов. Именно в процессе изучения объектов реальной действительности в сфере социального обеспечения, выявления их новых свойств и признаков, уточняются границы понятия права социального обеспечения, которое структурируется на основе формальных и теоретических обобщений как отдельных элементов, так и блоков правовых знаний в этой сфере.
13. В целях сохранения целостности науки права социального обеспе
чения доказано, что развитие ее системы должно идти в направлении поис
ка оптимальной структуры, а не по пути деления ее предмета и обособле
ния правовых отраслей или подотраслей «Социальное право», «Пенсионное
право», «Обязательное социально-страховое обеспечение», «Медицинское
право».
11 Научный анализ показал, что структурными образованиями (подсистемами) отраслевой правовой науки – научными подотраслями – являются «Пенсионное право», «Государственное социальное обеспечение».
14. Выдвинута гипотеза о возможности формирования научной подотрасли «Государственная социальная помощь», в рамках которой объединяется обширный материал, отражающий многообразие вариантов предоставления социального обеспечения как на региональном уровне, так и различным субъектам права.
15. Анализ знаний о явлениях реальной действительности в сфере социального обеспечения позволил на основе общетеоретической доктрины систематизации прав человека, в силу которой в системе правовой науки особо выделяются его социальные права, предложить признать право человека на социальное обеспечение в качестве одной из основных гарантий права человека на жизнь.
Теоретическая и практическая значимость исследования. Теоретическая значимость работы заключается в обосновании основных концептуальных конструкций каждой из систем: права социального обеспечения как отрасли законодательства и науки. Полученные автором результаты и выводы, сделанные на основе соединения структурного, методологического и методического подходов, пополняют потенциал науки права социального обеспечения и могут быть положены в основу дальнейших разработок теории права социального обеспечения и реформирования законодательства о социальном обеспечении Российской Федерации. Практическое значение выражается в предложениях, направленных на совершенствование построения обоснованной системы отрасли, позволяющее науке реализовать свою прикладную функцию, оптимизировать нормотворческую и правоприменительную деятельность в сфере социального обеспечения. Полученные автором результаты могут использоваться в учебном процессе при преподавании дисциплины «Право социального обеспечения», спецкурсов «Правовое регулирование обязательного социального страхования в Российской Федера-
12 ции», «Пенсионное право», «Медицинское право», «Право социального обеспечения: региональный аспект», а также при разработке нового спецкурса «Государственное социальное обеспечение».
Апробация и внедрение результатов исследования. Диссертационная работа выполнена и обсуждена на кафедре трудового права и права социального обеспечения Московского государственного юридического университета имени О. Е. Кутафина (МГЮА). Выводы и основные положения диссертации содержатся в опубликованных автором монографиях, учебных пособиях, статьях, опубликованных в юридических журналах и сборниках, докладах и сообщениях на научных конференциях, включая международные: «Система права в Российской Федерации: проблемы теории и практики» (Москва, 2010 г.), «Международное, российское и зарубежное законодательство о труде и социальном обеспечении: современное состояние (сравнительный анализ)» (Москва, 2011 г.), «Медичне право Украни: теоретико-методологiчнi та прак-тичнi аспекти викладання медичного права» (Львов, 2012 г.), «Розвиток законодавства про працю i соцiальне забезпечення: здобутки i проблеми» (Харьков, 2012 г.), «Тенденцii розвитку науки трудового права та права соцiального забезпечення» (Киев, 2013 г.), «Пути реализации в России программы достойного труда и достойного социального обеспечения» (Москва, 2013 г.), «Конституционализм и правовая система России: итоги и перспективы» (Москва, 2013 г.), «Функции трудового права и права социального обеспечения в условиях рыночной экономики» (Москва, 2014 г.) и др. Результаты исследования апробированы автором в процессе чтения лекций в Волго-Вятском институте (филиале) Университета имени О. Е. Кутафина (МГЮА).
Структура работы состоит из введения, четырех глав, объединяющих восемнадцать параграфов, заключения, библиографического списка.
Системно-структурный подход при анализе права социального обеспечения и законодательства о социальном обеспечении
Системность и структурность – это объективные свойства права как социального института. Их знание – это знание важнейших сторон права. Изучение этих свойств позволяет осуществлять упорядочение, систематизацию законодательства, а следовательно, и наиболее эффективную реализацию права49. Общеизвестно, что всякой системе независимо от того, какие объекты или явления составляют ее содержание, свойственна определенная структура, характерными признаками которой являются связи между элементами, их целостность и устойчивость во времени50.
Как правовая категория, система права служит для выражения подразделений, связей и единства правовых норм, их внутренних взаимозависимостей и системы в целом, являясь системой содержания права. В правовой науке представления о системе51 и структуре52 права продолжают оставаться дискуссионными. Тем не менее наиболее часто при рассмотрении строения системы права в научной и учебной литературе применяется именно системно-структурный подход, который позволяет ученым рассмотреть внутреннее строение права и законодательства, выявить их структурные элементы. Система права образуется из основных структурных элементов (норма права, правовой институт, отрасль права), также в ней могут присутствовать более сложные элементы (комплексный институт, подинститут, подотрасль права)53. В правовой науке такое строение системы права считается общепризнанным и оно наиболее оптимально для научного анализа. Отрасли права, являясь подсистемными образованиями системы права, выступают в качестве систем по отношению к образующим их институтам и группам правовых институтов (подотраслям), которые, в свою очередь, являются своеобразными системами по отношению к образующим их правовым нормам. Определение взаимосвязей и взаимозависимостей между всеми структурными элементами обусловлено предметом и методом правового регулирования. Предмет и метод правового регулирования – это те инструменты, при помощи которых осуществляется предметная дифференциация права54, то есть разделение права на отрасли, институты и иные структурные элементы. Внутреннее разделение права на отрасли, по мнению А. Ф. Шебанова, является объективной необходимостью, порождаемой практическими потребностями общественной жизни, ибо система права складывается не произвольно, а обусловливается, в конечном счете, экономическим строем общества на данном этапе развития, его экономическим базисом55. На основе предметной дифференциации права, используемой при системно-структурном подходе, В. С. Андреевым56 были сформулированы основные положения о предмете и методе правового регулирования общественных отношений по социальному обеспечению, что позволило признать в системе права самостоятельную отрасль – право социального обеспечения и начать разработку учения о ее системе. Первоначально в предмет правового регулирования отрасли права социального обеспечения В. С. Андреев предложил включать отношения по медицинской помощи и лечению, пенсионные и некоторые другие отношения по обеспечению граждан в старости и при нетрудоспособности, в случае материнства и детства, государственной помощи семье, а также тесно связанные с ними процедурные отношения по установлению юридических фактов и процессуальные – по разрешению споров57. В. А. Тарасова, принципиально не изменяя внутреннего содержания, сформулировала более развернутое определение предмета отрасли, в который включала «отношения распределительной части общественных фондов потребления, возникающие по поводу материального обеспечения граждан в старости, в случае болезни, полной или частичной утраты трудоспособности, а также потери кормильца, обеспечения материнства и детства, предоставления медицинской помощи и лечения, оказания помощи семье, других форм социальной заботы, а также отношения, которые складываются по поводу: установления необходимых фактов (и их комплексов), имеющих значение для социального обеспечения; оказания содействия вступлению граждан в правоотношения по социальному обеспечению; вынесения компетентными органами решения о назначении отдельных видов обеспечения (или отказа в них); рассмотрения споров о праве в связи с социальным обеспечением (процедурные правоотношения)»58. На этапе формирования и становления отрасли права социального обеспечения В. Ш. Шайхатдинов59 считал, что в предмет права социального обеспечения входят только отношения, складывающиеся между гражданами и органами, предоставляющими обеспечение, которые возникали при реализации гражданами своего конституционного права на материальное обеспечение и обслуживание из общественных фондов потребления в индивидуальной форме. За пределы предмета анализируемой отрасли права ученый относил общественные связи по медицинскому обслуживанию, отдыху, содержанию и воспитанию детей в детских дошкольных учреждениях, а также по обеспечению рабочих и служащих, колхозников за счет общественных фондов потребления отдельных предприятий и колхозов. Позднее В. Ш. Шайхатдинов уточнил свою позицию. В предмет права социального обеспечения он включал «пенсионные отношения, отношения по обеспечению пособиями, по оказанию медицинской помощи, по социальному обслуживанию, социальной поддержке, государственной социальной помощи, дополнительному социальному обеспечению, а также тесно связанные с ними отношения по установлению фактов, имеющих юридическое значение, по предоставлению обеспечения, в связи с юридической ответственностью сторон этих отношений и по рассмотрению споров»60.
Таким образом, В. С. Андреев, В. А. Тарасова, В. Ш. Шайхатдинов включали в предмет права социального обеспечения все или большинство общественных отношений, возникающих по поводу предоставления гражданам того или иного вида социального обеспечения. Е. Е. Мачульская61, в целом поддерживая взгляды указанных ученых, дополнила предмет отрасли отношениями по предоставлению накопительной части трудовых пенсий негосударственными пенсионными фондами.
Несколько отличный взгляд на исследуемую проблему имеют М. В. Лушникова и М. В. Филиппова. Так, М. В. Лушникова62 в конце 90-х гг. считала, что предмет права социального обеспечения составляют социально-обеспечительные отношения, то есть социально-алиментарные отношения по распределению государственных средств (государственного бюджета, государственных страховых социальных фондов) в порядке, предусмотренном законом, а также средств иных юридических и физических лиц – на договорных условиях.
Становление отраслевого (горизонтального) строения системы законодательства о социальном обеспечении в постсоветский период
К началу 90-х гг. ХХ в. строение отраслевого законодательства о социальном обеспечении состояло из сформировавшихся институтов Особенной части: комплексного института законодательства о пенсионном обеспечении; комплексных (межотраслевых) институтов законодательства: о социальных пособиях; о медицинской помощи и лечении335. Политические и экономические реформы, произошедшие в Российской Федерации и, как следствие, изменение сущности политической, экономической и социальной функций непосредственным образом отразились на всех сферах общественной жизни, не стала исключением и социальная сфера. Важной вехой совершенствования всего российского законодательства и его последующей систематизации стало принятие в 1993 г. Конституции РФ336. Правовую основу социальной политики определяют гарантии ее реализации, закрепленные в ст. 39 Конституции РФ, которая развивает положения о социальной сущности государства: каждому гарантируется социальное обеспечение по возрасту, в случае болезни, инвалидности, потери кормильца, для воспитания детей; закон устанавливает государственные пенсии и является основой для развития законодательства. Как следствие, на базе советского законодательства о социальном обеспечении стала активно формироваться с учетом принятых российских законов его новая система, закрепляющая регулирование общественных отношений, входящих в предмет права социального обеспечения. Поэтому считаем необходимым обратиться к рассмотрению эволюции каждого из институтов законодательства.
Известно, что наиболее объемным по своему содержанию в тот период был комплексный институт законодательства о пенсионном обеспечении. Еще до принятия Конституции РФ 1993 г. институт законодательства о пенсионном обеспечении337 неоднократно подвергался реформированию. Согласно Закону РСФСР «О государственных пенсиях в РСФСР» от 20.11.1990 г. № 340-1338, гражданам РФ гарантировались пенсии по старости, инвалидности, по случаю потери кормильца, за выслугу лет и социальные пенсии. Появляется новый институт законодательства о социальных пенсиях. Закон, с одной стороны, впервые закрепил единую систему государственных пенсий (виды пенсий), а с другой – дифференцировал пенсионное обеспечение в зависимости от субъектов, получателей этих пенсий: предоставлялись ли они работавшим либо каждому нетрудоспособному как члену общества339. В дальнейшем на государственном уровне в развитие социальной функции принималось множество различных подзаконных нормативных актов, которые закрепляли порядок, условия назначения и выплаты пенсий340, пенсионное обеспечение для отдельных категорий граждан341, в том числе повышались гарантии пенсионного обеспечения в зависимости от особых условий труда342, за особые заслуги перед Российской Федерацией343 и др. В условиях перехода к рыночным отношениям изменение экономической функции социального обеспечения повлекло принципиальные преобразования в системе и содержании института законодательства о пенсионном обеспечении. Экономическая функция находит свое двоякое проявление в связи с принятием специальных344 федеральных законов РФ «О государственном пенсионном обеспечении в Российской Федерации»345 и «О трудовых пенсиях в Российской Федерации»346. Изменяются сущность и содержание известных нам видов пенсий (по старости, инвалидности, по случаю потери кормильца, за выслугу лет), фактически они становятся страховыми и нестраховыми (предоставляемые в связи с трудовой деятельностью и независимо от такой деятельности), выплачиваются из различных финансовых источников, а виды пенсий определяются по основному правообразупщему юридическому факту для каждой из групп пенсий347. В результате потребовалось структурное переоформление соответствующих актов в институтах законодательства. Особенность комплексного института законодательства о пенсионном обеспечении заключается в том, что в его состав входят отдельные статьи, являющиеся частью комплексных нормативных правовых актов.
Комплексное законодательство, закрепляющее регулирование отношений по социальному обеспечению, включает нормативные правовые акты, содержащие правовые нормы (права социального обеспечения, финансового, административного, гражданского, семейного, жилищного, трудового права), которые в той или иной степени отражают публичные интересы государства в социальной сфере в целом. Таким комплексным актом является Федеральный закон РФ «О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» от 8 мая 1994 г. № 3-ФЗ (ред. от 28.12.2010)348. Этот акт содержит нормы конституционного, трудового, жилищного права и права социального обеспечения. Нормы, регулирующие порядок медицинского, бытового и пенсионного обеспечения члена Совета Федерации и депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, закреплены в статье 29 названного Закона. Закон РФ «О статусе Героев Советского Союза, Героев Российской Федерации и полных кавалеров ордена Славы» от 15 января 1993 г. № 4301-1 (ред. от 07.12.20011)349 также является комплексным. Так, статьей 2 закона установлено повышение всех видов пенсий по старости, за выслугу лет, по инвалидности и по случаю потери кормильца для названной категории граждан. В этом же акте, помимо статьи о пенсионных льготах, присутствуют статьи, закрепляющие нормы налогового права (ст. 3), жилищного права (ст. 5), трудового права (ст. 8), другие нормы права социального обеспечения, в частности относящиеся к институтам медицинской помощи и лечения (ст. 4), социального обслуживания (ст. 6). Анализ указанных комплексных нормативных правовых актов свидетельствует о том, что в составе некоторых институтов законодательства могут встречаться статьи, имеющие не только различные предметы, но и методы правового регулирования. Кроме того, в большинстве случаев эти статьи носят, как правило, бланкетный характер, поскольку в них могут называться соответствующие нормативные правовые акты, которые непосредственно раскрывают сам механизм пенсионного обеспечения350.
Схематично структуру комплексного института законодательства о пенсионном обеспечении можно представить следующим образом. Он состоит из институтов законодательства, которые соответствуют видам пенсий: по старости, по инвалидности, по случаю потери кормильца, за выслугу лет, социальной пенсии, а также институт пенсионного обеспечения отдельных категорий граждан.
Объективные предпосылки формирования Основного института
Нормы, закрепляющие право на социальное обеспечение как одно из основных социально-экономических прав человека видов обеспечения. Основу действующего российского законодательства в сфере социального обеспечения составляют Конституция РФ, законы506, а также принятые на их базе подзаконные нормативные акты. Большинство из указанных актов разрабатывалось в 90-е гг. прошлого столетия, когда происходили кардинальные изменения в политической и экономической сферах общества. Для Конституции РФ, российских законов и подзаконных нормативных актов о социальном обеспечении характерно отсутствие или недостаточная степень выражения важнейших положений о том, какая система социального обеспечения должна функционировать в Российской Федерации. Анализ Конституции РФ показывает, что в ней отсутствуют нормы, непосредственно закрепляющие право на социальное обеспечение507. В то же время, руководствуясь частью 4 статьи 15 Конституции РФ о том, что общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы, полагаем необходимым обратиться к международным нормам, закрепляющим это право. В статье 22 Всеобщей декларации прав человека508 закреплена норма о том, что каждый человек как член общества имеет право на социальное обеспечение и на осуществление необходимых для поддержания его достоинства и свободного развития его личности прав в экономической, социальной и культурной областях через посредство национальных усилий и международного сотрудничества и в соответствии со структурой и ресурсами каждого государства. В развитие норм Всеобщей декларации прав человека, Европейская социальная хартия (пересмотренная) от 3 мая 1996 г.509 закрепляет основополагающие нормы о социальных правах человека: право работающих женщин на охрану материнства (ст. 8), право на охрану здоровья (ст. 11), право на социальное обеспечение (ст. 12), право на социальную и медицинскую помощь (ст. 13), право на социальное обслуживание (ст. 14), право инвалидов на независимость, социальную интеграцию и на участие в жизни общества (ст. 15), право семьи на социальную, правовую и экономическую защиту (ст. 16), право детей и молодежи на социальную, правовую и экономическую защиту (ст. 17) – и требует от государств создания и поддержку системы социального обеспечения.
Международный пакт об экономических, социальных и культурных правах510 и другие международные нормативные акты511 в своих нормах признают не только право каждого человека на социальное обеспечение, но и включают в его содержание право на социальное страхование. Таким образом, исходя из международных норм, закрепляющих право человека на социальное обеспечение, можно определить не только нормы о видах обеспечения, субъектах- получателях социального обеспечения, но и нормы, устанавливающие, за счет каких финансовых источников будет предоставляться социальное обеспечение: каждому человеку как члену общества, вне зависимости о его трудовой деятельности, или как работнику, получающему социальное обеспечение за счет средств социального страхования. Учитывая положения международных норм о праве человека на социальное обеспечение, политика российского государства объективируется в национальном праве, и получая «внешнее» оформление в многообразном законодательстве о социальном обеспечении, позволяет ученым выдвигать гипотезы об общественных отношений, включаемых в предмет отрасли. Ученые, обосновывая предмет отрасли, прежде всего, обращаются к международным нормам, которые прямо закрепляют право человека на социальное обеспечение; виды обеспечения; субъектов-получателей социального обеспечения; финансовые источники социального обеспечения. Отраслевые принципы права социального обеспечения. Понятие и система принципов права обосновываются, изучаются и классифицируются в теории права, а конкретизация отраслевых принципов происходит на уровне той или иной отрасли права. В зависимости от сферы распространения они классифицируются на общеправовые, межотраслевые, отраслевые и внутриотраслевые (принципы правовых институтов). В задачи настоящего исследования не входит проведение системного анализа всех принципов, нас интересует, в частности, отдельный ее элемент – отраслевые принципы права социального обеспечения, на которых выстраивается данная отрасль права. Общеизвестно, что отраслевые принципы – это основополагающие начала, идеи, установки, на которых не только базируется правовое регулирование отрасли, но и в концентрированном виде они выражают самую суть ее правового регулирования, являясь элементом этого регулирования, поскольку представляют собой основные руководящие положения, распространяющиеся на все отношения, составляющие предмет регулирования отрасли512.
Основополагающей идеей социального государства является идея прав человека. Права человека – это права, которые принадлежат любому индивиду, поскольку он человек. Идея равенства людей лежит в основе концепции естественных (прирожденных, неотчуждаемых, неотменяемых) прав человека, которая дает представление о необходимости улучшения условий жизни на началах социальной справедливости, равенства и законодательных гарантий свободы (собственности, безопасности и жизни). Логическим результатом развития концепции естественных прав стала принятая в декабре 1948 г. ООН Всеобщая декларация прав человека, которая явилась первым документом общего характера в области прав и свобод человека и юридически на международно-правовом уровне закрепила эту, ранее в основном декларативную категорию. В Декларации, по справедливому замечанию В. С. Иваненко, эти права не дифференцированы по их социально-правовой направленности, но в ходе дискуссии в органах ООН эти права и свободы стали группировать по блокам: гражданско-политические, социально-экономические и культурные513. И если мы будем рассматривать социально-экономические права, а именно право на социальное обеспечение514, то смысл теории естественного права будет заключаться в реализации защитных функций государства для создания достойных условий существования граждан. А это означает обеспечение сообразно возможностям каждого государства таких материальных и на социальное обеспечение» (ст. 22). социальных условий жизнедеятельности, которые бы не вынуждали человека в качестве последнего средства – восстать против социальной тирании515. Таким образом, в Декларации содержатся нормы о праве каждого как члена общества на социальное обеспечение; о праве на достойный уровень жизни, гарантирующий человеку возможность удовлетворения его основных потребностей (в пище, одежде, жилище, медицинском уходе, социальном обслуживании), который необходим для поддержания здоровья и благосостояния каждого человека и его семьи; о перечне социальных рисков, при наступлении которых возникает право на социальное обеспечение (безработица, болезнь, инвалидность, утрата кормильца, старость и иные случаи утраты средств к существованию по не зависящим от человека обстоятельствам); в качестве самостоятельного основания предусматриваются нормы об особом попечении и помощи при материнстве и младенчестве. Право каждого на социальное обеспечение в дальнейшем нашло свое закрепление и в других международный актах516.
Понятие предмета и объекта науки права социального обеспечения
Знание и правильное применение общего является необходимым условием познания конкретного. Ученые признают, что «до настоящего времени ни в общей теории права, ни в иных отраслях правоведения не существует устоявшихся знаний, которые бы единодушно или большинством юристов признавались объективными законами правоведения, результатом познанных объективных закономерностей права либо иных правовых явлений»734, кроме того, «не определен круг общенаучных средств, которые применимы для анализа правовой действительности, в том числе и юридических конструкций»735. Главная и наиболее сложная проблема, по мнению В. М. Сырых, заключается в том, чтобы на основе философского понимания предмета науки раскрыть совокупность конкретных закономерностей, изучаемых как общей теорией права, так и другими юридическими науками. Решение этой проблемы пока что находится в стадии разработки и выражается по преимуществу в системе гипотетических, дискуссионных высказываний и положений736.
Теоретико-познавательные основания любой общественной науки737 разрабатываются прежде всего философией. Философия способствует прогрессу науки и обеспечивает процесс оптимизации научного исследования для более адекватного отражения предмета науки, выявления его сущностных элементов, структурных связей, закономерностей738. Предмет науки как философское понятие употребляется для обозначения системы законов материального и духовного мира, изучаемых наукой в целом либо ее отдельными отраслями. В то же время предмет науки – это то, на что направлена мысль в процессе изучения определенной сферы действительности, включая само знание, получаемое в ходе познавательного процесса. Каждая наука исследует свой предмет при помощи особых методологических приемов познавательной деятельности, в специфическом для нее сочетании. Предмет науки, выделяя конкретные объекты исследования, уточняя задачи научного поиска, фактически соединяет знание о различных сторонах изучаемых явлений и процессов в целостную систему, тем самым структурируя саму науку. В юридической науке ученые, традиционно исследуя предмет отраслевой науки, обращаются непосредственно к исследованию соответствующей отрасли права. Так, Е. Б. Хохлов, рассматривая данную проблему, отмечает, что наука трудового права изучает в качестве своего предмета отрасль трудового права и представляет совокупность положительных знаний о содержании этой отрасли, видах и структуре правовых норм, порядке их применения и т. п. Она имеет своим предметом: а) отрасль трудового права (догматическая часть науки); б) историю развития отрасли; в) место отрасли в системе российского права и более общих социально-экономических категорий (экономика, хозяйственный механизм и т. п.); г) опыт правового регулирования труда в зарубежных странах в различные периоды их исторического развития739. Специальные правовые науки, по мнению А. Ф. Шебанова, собирают и обобщают материалы, связанные с действием отдельных отраслей права, где предметом каждой специальной, отраслевой правовой науки являются нормы данной отрасли права, история возникновения и развития этой отрасли права, формы и методы ее воздействия на общественную жизнь, ее особенности по сравнению с соответствующими отраслями права других государств740. С таким подходом согласны не все. В. С. Нерсесянц считает, что, прежде всего, необходимо различать объект изучения науки и предмет науки, поскольку это разнопорядковые явления. Под объектом он понимает «то, что еще подлежит научному изучению с помощью познавательных средств и приемов соответствующей науки», а под предметом науки – «искомые сущностные свойства объекта (в их понятийном выражении). Другими словами, под объектом науки понимается «то, что мы о нем знаем до его научного изучения, а предмет – это изученный объект, то, что мы знаем о нем после научного познания»741. Полагаем, что с суждениями В. С. Нерсесянца следует согласиться, поскольку они справедливы и должны использоваться при исследовании проблем предмета науки права социального обеспечения и построения ее системы. Объекты изучения отраслевой правовой науки охватываются более общим понятием – «явления правовой действительности». К объектам относятся нормы права, формализованные в различных источниках, правовые отношения, а также само правовое знание в соответствующей сфере как результат изучения названных объектов. Исследование различных проявлений объектов науки права социального обеспечения способствует всестороннему, глубокому изучению ее предмета. Для любой отраслевой науки данные положения имеют важное значение. Они позволяют увидеть то, что объект заключен в предмете науки, а предмет раскрывается через познание объекта. При рассмотрении соотношения предмета науки и предмета отрасли это становится очевидным: – в юридической науке общепризнанно, что предмет науки и предмет отрасли не совпадают между собой, хотя и существуют в неразрывной связи; – правовые нормы и институты, взятые в отдельности или в определенной системе, являясь объектом познания науки, определяют темы для исследования, тем самым способствуют уяснению ее предмета; – в процессе научного поиска ученый выявляет проблемные сферы, которые он не только критически оценивает, но и предлагает пути их совершенствования, тем самым непосредственно влияя на предмет отрасли. Учитывая данные теоретические разработки, вполне правомерна постановка вопроса о том, что же является предметом науки права социального обеспечения.
Обращаясь к работам ученых, занимавшихся исследованием проблем права социального обеспечения как на этапе становления данной отраслевой науки, так и в постсоветский период, можно констатировать, что такой подход к определению предмета данной науки является традиционным. Так, по мнению В. С. Андреева, «предметом науки являются нормы отрасли права социального обеспечения в их развитии, сопоставлении с правом социалистических стран и противопоставлении нормам социального обеспечения буржуазных стран»742. С учетом накопленных знаний, М. Л. Захаров и Э. Г. Тучкова расширили сферу видения предмета науки права социального обеспечения. В частности, они отмечают, что предметом данной науки являются общественные явления, изучаемые данной наукой. К таким явлениям относятся: отрасль права социального обеспечения как объект познания; история возникновения и перспективы развития данной отрасли; научный анализ международно-правовых норм в сфере социального обеспечения; общие закономерности и тенденции в становлении и развитии систем социального обеспечения в зарубежных странах; результаты научных исследований, их выводы, предопределяющие содержание правовых предписаний в сфере социального обеспечения743.
Несколько иной взгляд на предмет рассматриваемой отраслевой науки высказал В. Ш. Шайхатдинов, который к предмету науки относит нормы права социального обеспечения, регулирующие общественные отношения в данной сфере жизни общества, а также возникающие при этом правовые отношения и практику применения законодательства. Он отмечает, что наука изучает собственный предмет, который не исчерпывается предметом регулирования отрасли права744. Полагаем, что такая позиция автора нуждается в уточнении

