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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Социальная защита граждан, проживающих и работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях :правовые вопросы"
Актуальность темы диссертационного исследования. Характеристика северных территорий Российской Федерации дана в Концепции государственной поддержки экономического и социального развития районов Севера, утвержденной постановлением Правительства РФ от 7 марта 2000 г.1 К районам Крайнего Севера относятся полностью или частично территории 6 республик, 3 краев, 10 областей и 8 автономных округов. Здесь проживает свыше 11,7 млн. человек, из них более 200 тыс. человек - представители тридцати коренных малочисленных народов Севера. Северные территории играют ключевую роль в национальной экономике, в обеспечении безопасности и политических интересов России. Здесь сосредоточены основные запасы углеводородного, фосфорного и алюминий содержащего сырья, алмазов, редких цветных и благородных металлов, добывается 93 % природного газа, 75 % нефти, 100 % алмазов, кобальта, платиноидов, апатитового концентрата, 90 % меди, никеля, 2/3 золота, производится половина лесной и рыбной продукции.
Проживание граждан в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, а также их трудовая деятельность характеризуется целым рядом особенностей. Во-первых, речь идет об экстремальных для человека природно-климатических условиях. На Севере организм человека испытывает воздействие целого ряда факторов. Среди них природные, экологические факторы, такие как долговременно действующие низкие температуры, контрастная динамика продолжительности светового дня, напряженный аэродинамический режим с резкими перепадами барометрического давления, дисбаланс микроэлементов в питьевой воде и др. Это требует повышенной охраны здоровья граждан, включая охрану их труда. Во-вторых, в подавляющем большинстве субъектов РФ, расположенных в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, проживают и осуществляют специфиче
1 СЗ РФ. 2000. № 12. Ст. 1286.
2 См.: Все о Севере: Учеб.-практ. пособие. СПБ., Т. 1. 2002. С. 55-56. скую хозяйственно-трудовую деятельность коренные народы Севера, ведущие традиционный образ жизни. Как указывается в Федеральной целевой программе «Экономическое и социальное развитие коренных малочисленных народов Севера до 2011 года», утвержденной постановлением Правительства РФ от 27 июля 2001 г.1, денежные доходы коренных народов в 2-3 раза ниже среднероссийского показателя, а размер пенсии составляет 26 процентов прожиточного минимума, рассчитанного для пенсионеров, проживающих на территории соответствующих субъектов РФ. Средняя продолжительность жизни коренных народов крайне низкая, до пенсионного возраста доживает только 8,5 % представителей этих народов. Отсюда вытекает необходимость эффективной социальной защиты коренных малочисленных народов Севера. В-третьих, трудовая деятельность основных групп населения связана с разработкой природных ресурсов в условиях Крайнего Севера, в частности, углеводородного сырья. Следовательно, с одной стороны, речь должна идти о повышенной охране здоровья работников и их льготном пенсионном обеспечении. С другой - интенсивная разработка природных ресурсов (нефти, газа, угля, руды и т. д.) приводит к экологическому загрязнению территории и реально угрожает здоровью всех северян. К этому следует добавить, что промышленная разработка природных ресурсов нередко сопровождается нарушениями традиционной хозяйственной деятельности представителей коренных малочисленных народов, что ведет к их безработице и снижению жизненного уровня.
Из других особенностей, характерных для районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей, следует отметить значительное число трудящихся-мигрантов, а также широкое распространение труда лиц, работающих вахтовым методом. Наконец, нельзя сбрасывать со счетов и то обстоятельство, что для северных территорий характерна более высокая по сравнению с другими регионами, величина прожиточного минимума населения, в том числе пенсионеров.
1 СЗ РФ. 2001. №42. Ст. 3327.
Все изложенное выше обусловило актуальность темы данной диссертации и определило ее выбор.
Состояние научной разработанности темы. Правовые вопросы социальной защиты граждан, проживающих и работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, до настоящего времени не исследовались в рамках диссертационной работы. Из диссертационных работ по другим наукам можно назвать диссертацию на соискание ученой степени кандидата экономических наук Киприянова А.К. на тему: «Реализация стратегии социально-экономического развития северных регионов».1
Цель и задачи диссертации. Целью диссертации является исследование правовых вопросов социальной защиты граждан, проживающих и работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, а также разработка предложений по совершенствованию соответствующего законодательства и практики его применения. Эта цель достигается путем решения следующих задач: исследовать систему источников права, регулирующих социальную защиту граждан, проживающих и работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях; выявить особенности пенсионного обеспечения лиц, проживающих и работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях; провести анализ федерального законодательства и законодательства субъектов РФ о социальной защите семей, проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях; выявить основные особенности социальной поддержки ветеранов и инвалидов, проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях;
1 М., 2003. изучить правовые вопросы государственной социальной помощи в субъектах РФ, расположенных в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях.
Исследуя перечисленные выше вопросы, автор исходит из того понимания социальной защиты населения, которое сложилось в современной науке права социального обеспечения. А именно, что она включает в себя следующие блоки: охрана здоровья; охрана семьи, матери и ребенка; содействие занятости; пенсионное обеспечение; обеспечение компенсационными и страховыми выплатами; социальное обслуживание; государственную социальную помощь; социальную поддержку; дополнительное социальное обеспечение и др.'
Объект и предмет исследования. Объектом исследования является правовое регулирование социальной защиты граждан, проживающих и работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях. Предмет исследования составляют источники права, регулирующие социальную защиту указанных выше граждан, а также меры их социальной защиты.
Методическая основа и методы исследования. Диссертация выполнена с использованием диалектико-материалистического метода исследования, а также общенаучных методов (индукции, дедукции, анализа, синтеза и др.) и частных методов (системного, сравнительно-правового, формально-юридического и др.).
Теоретическую основу диссертации составляют работы отечественных ученых по теории государства и права (С. С. Алексеева, М. Н. Марченко, В. Д. Перевалова и др.), конституционному праву (А. Н. Кокотова, М. И. Кукушкина, С. Э. Несмеяновой, А. Н. Сагиндыковой, М. С. Саликова и др.), административному праву (Д. Н. Бахраха, К. С. Вельского, Н.М.Добрынина, В. П. Новоселова и др.), трудовому праву и праву социального обеспечения (В. А. Аракчеева, К. С. Батыгина, JI. Ю. Бугрова, М. О. Буяновой, Ю. В. Василь
1 См.: Захаров М. Л., Тучкова Э.Г. Право социального обеспечения России: Учеб. 4-е изд. М., 2005. С. 3235; Право социального обеспечения России: Учеб. / Под ред. К. Н. Гусова. 4-е изд. М., 2007. С. 13-16 и др. евой, С. Ю. Головиной, К. Н. Гусова, М. Л. Захарова, Т. В. Иванкиной, Р. И. Ивановой, М. В. Лушниковой, А. М. Лушникова, С. П. Маврина, Е. Е. Ма-чульской, М. В. Молодцова, В. И. Попова, Н. М. Саликовой, Э. Г. Тучковой, М. Ю. Федоровой, Е. Б. Хохлова, И. П. Чикиревой, В. Ш. Шайхатдинова, Г. X. Шафиковой и др.).
Информационная основа диссертации. Диссертация опирается на положения международных актов о правах человека, нормативных правовых актов Российской Федерации, научной и учебной литературы, материалов практики. В отдельных случаях использован опыт некоторых зарубежных стран.
Эмпирическая основа исследования. Эмпирической основой работы явились материалы органов государственной власти и органов местного самоуправления, а также организаций, расположенных в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях (Республик Коми, Саха (Якутия), Мурманской и Тюменской областей, Ханты-Мансийского и Ямало-Ненецкого автономных округов, Красноярского, Приморского и Хабаровского краев и др.), решения федеральных судов общей юрисдикции, Конституционного Суда РФ.
Научная новизна диссертации. Научная новизна диссертации состоит в том, что она является первым в науке права социального обеспечения монографическим исследованием вопросов правового регулирования социальной защиты граждан, проживающих и работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях.
Научная новизна диссертации проявляется в следующих положениях, выносимых на защиту.
1. Обосновано несогласие с толкованием Постановления Конституционного Суда РФ от 29 января 2004 г. «По делу о проверке конституционности отдельных положений статьи 30 Федерального закона "О трудовых пенсиях в Российской Федерации"» в связи с запросами групп депутатов Государственной Думы, а также Государственного Собрания (Ил Тумэн) Республики
Саха (Якутия), Думы Чукотского автономного округа и жалобами ряда граждан», исходя из которого льготное исчисление «северного» стажа работы за период до 1 января 2002 г. возможно лишь с обязательным исчислением размера пенсии по Закону о государственных пенсиях в РФ.
2. Доказывается, что работа по обслуживанию воздушных судов гражданской авиации заключается в оперативном и периодическом техническом обслуживании воздушных судов и не может считаться выслугой лет, а является разновидностью стажа на соответствующих видах работ со всеми вытекающими правовыми последствиями, что служит основанием для уменьшения пенсионного возраста соответствующих работников не только в связи с особыми условиями труда, но и в связи с работой на Севере.
3. Доказывается, что все дополнительные пенсионные выплаты федерального уровня целесообразно именовать как «ежемесячные доплаты к трудовой пенсии или к пенсии по государственному пенсионному обеспечению». В настоящее время одни из них именуются либо дополнительным материальным обеспечением, либо дополнительным ежемесячнымпожизненным содержанием, либо дополнительным социальным обеспечением и т. д. Кроме того, целесообразно вместо нескольких разрозненных нормативных правовых актов принять Федеральный закон «О ежемесячных доплатах к трудовым пенсиям и пенсиям по государственному пенсионному обеспечению отдельных категорий граждан».
4. Обоснована необходимость учета в действующих нормативных правовых актах о дополнительном пенсионном обеспечении федерального уровня содержания нормативных правовых актов, принятых в рамках осуществления пенсионной реформы в России.
5. Выявлена коллизия между содержанием ст. 24 Федерального закона от 2 марта 2007 г. «О муниципальной службе в Российской Федерации» и п. 4 ст. 7 Федерального закона от 15 декабря 2001 г. «О государственном пенсионном обеспечении в Российской Федерации». Обоснована необходимость в настоящее время применять Федеральный закон «О государственном пенейонном обеспечении в Российской Федерации», а в дальнейшем принять Федеральный закон «О пенсионном обеспечении муниципальных служащих и членов их семей».
6. Доказывается нецелесообразность включения в Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. «Об обеспечении пособиями по временной нетрудоспособности, по беременности и родам граждан, подлежащих обязательному социальному страхованию» правовых норм о пособиях по беременности и родам, поскольку они содержатся в Федеральном законе от 19 мая 1995 г. «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей». Включение же этих норм в Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. фактически привело к отождествлению пособий по беременности и родам с пособиями по временной нетрудоспособности и соответствующим негативным последствиям.
7. Доказывается, что передача субъектам РФ полномочий устанавливать размер, порядок назначения и выплаты ежемесячного пособия на ребенка, а также определять право на это пособие, не способствует положительному влиянию указанного пособия на существующую в России неблагоприятную демографическую ситуацию, в том числе и в северных районах. Возвращение же федеральным органам государственной власти полномочий по определению права на это пособие и его размера, выплата его из средств федерального бюджета привели бы к тому, чтобы субъекты РФ могли дополнительно к федеральному пособию выплачивать пособие за счет своих средств.
8. Обосновывается целесообразность установления на федеральном уровне не только условий присвоения гражданам звания «Ветеран труда», но и условий предоставления им мер социальной поддержки. Содержание же этих мер должны определять субъекты Федерации.
9. Доказывается, что закрепление в федеральных законах прав граждан на отдельные меры социальной поддержки нельзя признать удачным и требует изменений.
10. Сделан вывод в том, что предоставление гражданам, имеющим право на социальную поддержку, субъектами РФ в зависимости от их финансовой обеспеченности различных объемов социальной поддержки, приводит к нарушению равенства прав граждан и нарушает единое социальное и правовое пространство страны.
11. Доказано наличие серьезных недостатков в нормативно-правовом регулировании отношений в сфере государственной социальной помощи. Они касаются терминологии, целей государственной социальной помощи, состава малоимущей семьи, причин, по которым гражданин и (или) семья могут быть признаны малоимущими, видов государственной социальной помощи и сроков, на которые она предоставляется. Кроме того, обосновано принятие Федерального закона «О государственной социальной помощи в Российской Федерации» вместо существующих ныне четырех федеральных законов по данным вопросам.
Апробация и внедрение результатов исследования. Диссертация выполнена на кафедре социального права, государственной и муниципальной службы Уральской государственной юридической академии и обсуждалась на заседаниях кафедры. Положения и выводы, содержащиеся в диссертации, докладывались на научных и научно-практических конференциях: «Государственно-правовое реформирование России: итоги и перспективы» (Екатеринбург, сентябрь 2004 г.); «Сравнительное правоведение и проблемы современной юриспруденции» (Екатеринбург, апрель 2005 г.), «Правовая реформа в России» (Екатеринбург, октябрь 2006 г.), на первой сессии Европейско-Азиатского правового конгресса «Правовая интеграция Европейско-Азиатского региона в условиях глобальной защиты» (Екатеринбург, май 2007 г.), а также получили отражение в научных публикациях автора.
Положения диссертации используются автором в процессе преподавания курса «Правовое регулирование занятости населения в Российской Федерации» в Уральской государственной юридической академии.
Теоретическое и практическое значение диссертации. Материалы диссертации могут быть использованы в правотворческой и правоприменительной деятельности в сфере социальной защиты граждан, проживающих и работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, а также в научно-исследовательской работе и в учебном процессе.
Структура диссертации. Диссертация состоит из введения, трех глав, включающих десять параграфов, заключения, а также библиографического списка.
Заключение диссертации по теме "Трудовое право; право социального обеспечения", Митин, Олег Александрович
ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Проведенное выше исследование привело нас к следующим основным выводам.
1. Ключевая роль северных регионов России в национальной экономике, в обеспечении ее безопасности и политических интересов, экстремальные для проживания и трудовой деятельности населения условия Крайнего Севера, наличие коренных малочисленных народов Севера, требуют повышенной охраны здоровья граждан, охраны их труда, других мер социальной защиты населения.
2. Международные акты о правах человека лежат в основе нормативного правового регулирования социальной защиты граждан, проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях. Российское социальное законодательство во многом соответствует международным социальным стандартам. В то же время по целому ряду позиций оно не учитывает соответствующие международные нормы.
3. Представляется, что постановления Пленума Верховного Суда РФ и постановления Конституционного Суда РФ следует рассматривать в качестве источников права нормативного характера, так как они обладают всеми признаками источников права. Что касается отдельных решений судов общей юрисдикции, а также определений и значений Конституционного Суда РФ, то они могут считаться источниками права ненормативного характера.
4. Полномочия органов государственной власти субъектов РФ в сфере социальной защиты граждан можно подразделить на следующие группы. Во-первых, это их полномочия по предметам совместного ведения, определенные Конституцией РФ, федеральными законами, договорами о разграничении полномочий и соглашениями, а также законами субъектов РФ. Во-вторых, полномочия осуществляемые органами государственной власти субъектов РФ по предметам ведения Российской Федерации. Они определяются федеральными законами, издаваемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами Президента РФ и Правительства РФ, а также соглашениями.
5. Нормативные правовые акты органов государственной власти субъектов РФ в форме законов о социальной защите населения можно классифицировать на несколько групп. В первую входят законы комплексного характера, осуществляющие широкое регулирование общественных отношений в рассматриваемой сфере. Вторую составляют законы, которыми утверждены региональные целевые программы по социальной защите населения. Третья группа включает законы по отдельным видам социальной защиты населения (охрана здоровья, дополнительное пенсионное обеспечение, обеспечение пособиями, содействие занятости, социальная поддержка, государственная социальная помощь и др.). Наконец, четвертая группа состоит из законов, касающихся отдельных категорий граждан (семей с детьми, молодежи, ветеранов, детей-сирот и др.).
6. Нормативные правовые акты высших должностных лиц субъектов РФ (руководителей высших исполнительных органов государственной власти субъектов РФ), а также высших исполнительных органов государственной власти субъектов РФ поддаются следующей классификации. Во-первых, это акты об утверждении региональных целевых программ по вопросам социальной защиты населения. Во-вторых, акты, принятые в развитие законов субъектов РФ о социальной защите населения. В-третьих, акты об утверждении положений об органах социальной защиты населения. В-четвертых, региональные соглашения.
7. Полномочия органов местного самоуправления в сфере социальной защиты населения охватывают как решение вопросов местного значения, так и отдельные государственные полномочия, которыми эти органы могут быть наделены федеральными законами или законами субъектов РФ. Кроме того, существуют еще две группы государственных полномочий, которые органы местного самоуправления не обязаны, а могут осуществлять.
8. Для пенсионного обеспечения граждан, проживающих и работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, характерен ряд особенностей. Во-первых, это деформация структуры контингента получателей пенсий в сторону увеличения доли льготников. Во-вторых, коэффициент замещения заработка пенсий в северных регионах характеризуется весьма низким уровнем. В-третьих, прожиточный минимум пенсионера в регионах Севера значительно выше, чем в среднем по России. В-четвертых, увеличение доли населения старше трудоспособного возраста. В-пятых, высокий удельный вес работающих пенсионеров.
9. Особенности правового регулирования пенсионного обеспечения лиц, проживающих и работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, заключается в следующем. Во-первых, в выделении такой разновидности специального стажа как стаж работы в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях с несколькими подвидами. Во-вторых, в льготных условиях назначения пенсий и определения их размеров.
10. Дополнительное федеральное пенсионное обеспечение охватывает следующие категории работников проживающих и работающих на Севере: 1) федеральных гражданских служащих; 2) депутатов Государственной Думы и членов Совета Федерации; 3) граждан, имеющих выдающиеся достижения и особые заслуги перед Российской Федерацией; 4) специалистов ядерного оружейного комплекса; 5) членов летных экипажей воздушных судов гражданской авиации.
11. Региональный уровень дополнительного пенсионного обеспечения включает: 1) лиц, замещающих государственные должности субъектов РФ; 2) государственных гражданских служащих субъектов РФ; 3) муниципальных служащих; 4) лиц, имеющих особые заслуги перед субъектами РФ; 5) иных граждан.
12. Особенности демографической ситуации в отдельных субъектах РФ северных регионов сводится к следующему. Во-первых, эта повышенная доля мужчин по сравнению с другими регионами России. Во-вторых, более высокий удельный вес лиц трудоспособного возраста. В-третьих, меньшая доля постоянных жителей, чем в старообжитых регионах. В-четвертых, крайне низкая плотность населения. В-пятых, высокая смертность среди коренных малочисленных народов Севера.
13. Серьезные достижения в области демографического развития имеют место в Ханты-Мансийском и Ямало-Ненецком автономных округах. К таким достижениям следует отнести высокую рождаемость, относительно низкую смертность населения, более высокую среднюю продолжительность жизни и более низкий средний возраст жителей, чем в других регионах России.
14. Важное значение для развития законодательства, правоприменительной деятельности, охраны прав и интересов граждан в сфере социальной защиты населения имеют решения Конституционного Суда РФ по социальным вопросам. Они касаются принципов, на которых федеральный законодатель обязан вносить изменения в содержание мер социальной защиты, роли федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов РФ в осуществлении мер социальной поддержки отдельных категорий граждан, ряда других вопросов.
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