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ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА
к проекту Федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации»


Проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (далее – законопроект) разработан в целях реализации подпункта «д» пункта 1 Перечня поручений Президента Российской Федерации по итогам заседания президиума Государственного совета Российской Федерации от 11 марта 2015 года, предусматривающего внесение в законодательство Российской Федерации изменений, направленных на совершенствование мер социальной поддержки граждан, исходя из обязанности соблюдения принципа адресности и нуждаемости. 
Законопроект содержит изменения в ряд законодательных актов, предусматривающие оптимизацию предоставления отдельных мер социальной поддержки с учетом применения критериев нуждаемости, устанавливаемых законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации.
К указанным мерам поддержки, предоставляемым с применением критериев нуждаемости, законопроект  относит следующие меры поддержки, предусмотренные федеральными законами от 19 мая 1995 г. № 81-ФЗ «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей», от 21 ноября            2011 г. № 323-ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан в Российской Федерации», от 29 декабря 2012 г. № 273-ФЗ «Об образовании в Российской Федерации»:
        ежемесячное пособие на ребенка (в редакции законопроекта – пособие на ребенка);
дополнительные гарантии и меры социальной поддержки медицинским и фармацевтическим работникам;
 компенсация расходов на оплату жилых помещений, отопления и освещения педагогическим работникам, проживающим в сельских населенных пунктах, рабочих поселках (поселках городского типа) и работающим в образовательных организациях субъектов Российской Федерации, муниципальных образовательных организациях. 
компенсация родителям (законным представителям) в целях материальной поддержки воспитания и обучения детей, посещающих образовательные организации, реализующие образовательную программу дошкольного образования.
Вышеуказанные меры поддержки осуществляются за счет бюджетов субъектов Российской Федерации (местных бюджетов). 
Законопроект не предусматривает (за исключением дополнительных гарантий и мер социальной поддержки медицинским и фармацевтическим работникам, устанавливаемых Правительством Российской Федерации) применение критериев нуждаемости при предоставлении мер поддержки, финансируемых за счет средств федерального бюджета.
В условиях увеличивающейся дифференциации в доходах населения переход к социально ориентированной и адресной поддержке наименее обеспеченных категорий граждан позволит во многом выполнить обязательства государства в рамках ограниченных ресурсов бюджетов бюджетной системы. 
        Предлагаемые изменения в указанные законодательные акты Российской Федерации позволят субъектам Российской Федерации при предоставлении мер социальной поддержки с учетом критериев нуждаемости расходовать и перераспределять высвободившиеся средства на цели поддержки граждан, которые действительно нуждаются в таких мерах, а также цели увеличения объема средств и размера выплат таким гражданам.
       Кроме указанных изменений законопроектом признается утратившей силу часть 2 статьи 153 Федерального закона от 22 августа 2004 года                       № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
        Норма части 2 статьи 153 Федерального закона от 22 августа 2004 г.       № 122-ФЗ предусматривает, что при издании органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления в связи с принятием названного Федерального закона нормативных правовых актов не допускается уменьшение объема (размеров) социальных гарантий, сокращение совокупного объема финансирования данных гарантий, ухудшения условий их предоставления, по сравнению с объемом (размерами) и условиями предоставления социальных гарантий, а также объемом их финансирования, предусмотренных (осуществлявшихся) до 31 декабря 2004 года. 
        Таким образом, указанная норма Федерального закона от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ на момент ее введения была призвана обеспечить (как некий гарантийный механизм) сохранение объема прав граждан на меры социальной защиты при переходе с 1 января 2005 года от системы предоставления льгот в натуральной форме к выплатам в денежной форме. 
        При этом введение указанной нормы не исключало в дальнейшем возможность государства на уровне субъекта Российской Федерации увеличивать и вводить более эффективные механизмы предоставления мер социальной защиты, в том числе устанавливать критерии нуждаемости.

         Следует отметить, что основы адресности мер социальной поддержки были заложены в законодательстве и ранее и применялись на практике.
         Так, согласно статье 3 Федерального закона от 17 июля 1999 г.                      № 178-ФЗ «О государственной социальной помощи» государственная социальная помощь предоставляется в целях усиления адресной поддержки нуждающихся граждан.
         Принцип нуждаемости применяется также в положениях жилищного законодательства Российской Федерации, в частности, при предоставлении жилых помещений по договорам социального найма (статьи 13 и 14 Жилищного кодекса Российской Федерации).
         Нуждаемость учитывается и при решении вопроса об обеспечении жилыми помещениями таких категорий граждан как инвалиды, ветераны              в порядке, предусмотренном законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации.
         Таким образом, предлагаемые изменения направлены на обеспечение возможности безусловного применения на практике субъектами Российской Федерации права на установление критериев нуждаемости в соответствии               с Федеральным законом от  21 декабря 2013 г. № 371-ФЗ «О внесении изменений в статьи 26.3 и 26.3-1 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» в части выполнения возложенных на них социальных обязательств (предоставления мер социальной поддержки) по предметам совместного ведения, также как              и дополнительных мер социальной поддержки, устанавливаемых исключительно каждым субъектом Российской Федерации самостоятельно.
         С учетом изложенного часть 2 статьи 153 Федерального закона от                  22 августа 2004 г. № 122-ФЗ фактически утратила свою актуальность на сегодняшний день, ввиду чего признается законопроектом утратившей силу.
 Кроме того, в развитие соответствующих изменений пункт 2.1 статьи 263 Федерального закона от 6 октября  1999 года  № 184-ФЗ «Об                    общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» дополняется нормой о том, что установленный органами государственной власти субъекта Российской Федерации в пределах своих полномочий критерий нуждаемости при предоставлении мер социальной поддержки, учитывается при определении размера дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации и субсидий бюджетам субъектов Российской Федерации из федерального бюджета. 
Законопроект содержит также изменения в Федеральный закон от 17 июля 1999 г. № 178-ФЗ «О государственной социальной помощи».
        Так, в целях совершенствования учета граждан, имеющих (реализовавших) право на меры социальной поддержки, а также обеспечения контроля за реализацией их прав, законопроектом предусмотрено создание новой информационной системы - Федерального регистра лиц, имеющих право на меры защиты (поддержки) в соответствии с законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации.
        Осуществление ведения Федерального регистра планируется начать с 1 января 2017 года. Федеральный регистр будет содержать сведения о виде, форме, размере и основаниях предоставляемой меры социальной защиты (поддержки) гражданину, дате постановки его на учет в целях предоставления мер социальной защиты (поддержки), реквизиты документа, подтверждающего основания отнесения его к льготной категории и другие сведения.
        Ведение Федерального регистра будет осуществляться Пенсионным фондом Российской Федерации и его территориальными органами.
        Для оптимизации ведения Федерального регистра предусмотрена организация межведомственного взаимодействия Пенсионного фонда Российской Федерации с федеральными органами исполнительной власти,            в том числе Федеральной налоговой службой, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, осуществляющими функции в сфере социальной защиты, государственными внебюджетными фондами, органами социальной защиты населения. 
        Предполагается, что Федеральный регистр впоследствии по своей наполненности и информативности заменит действующие в настоящее время информационные системы в сфере социальной защиты, в частности, Федеральный регистр лиц, имеющих право на получение государственной социальной помощи, Федеральный регистр лиц, имеющих право на дополнительные меры государственной поддержки, и иные информационные системы в указанной сфере, которые прекратят свое функционирование с 2018 года.
Законопроект также содержит изменения в Федеральный закон от 12 января 1995 г. № 5-ФЗ «О ветеранах» в части изменения оснований для присвоения звания «Ветеран труда».
       Так, предлагается увеличить трудовой (страховой) стаж, необходимый для присвоения звания «Ветеран труда», установив для женщин – не менее 20 лет и 25 для мужчин. 
       В настоящее время согласно формулировке части 1 статьи 7 названного Федерального закона – это стаж, необходимый для назначения пенсии по старости или за выслугу лет. В соответствии с Федеральным законом от 28 декабря 2013 г. № 400-ФЗ «О страховых пенсиях» страховая пенсия по старости назначается при наличии не менее 15 лет страхового стажа.
        Однако указанная продолжительность страхового стажа применяется исключительно для целей обеспечения пенсионных прав граждан и при этом не отражает продолжительную трудовую деятельность и трудовой вклад, достаточные для присвоения звания «Ветеран труда».
         Указанные изменения не затронут права тех граждан, чьи пенсионные права сформировались до вступления в силу Федерального закона от 17 декабря 2001 г. № 173-ФЗ «О трудовых пенсиях в Российской Федерации», т.е. до введения понятия «страховой стаж», при решении вопроса о присвоении им звания «Ветеран труда», поскольку согласно действующему законодательству при подсчете трудового (страхового) стажа учитываются периоды работы и (или) иной деятельности и иные периоды как до, так                  и после регистрации гражданина в качестве застрахованного лица в соответствии с Федеральным законом от 1 апреля 1996 г. № 27 «Об индивидуальном персонифицированном учете в системе обязательного пенсионного страхования».
         В целях сохранения статуса ветерана труда, повышения престижа звания «Ветеран труда» и стимулирования граждан к продолжительному добросовестному труду законопроектом предлагается исключить из оснований присвоения звания «Ветеран труда» условие награждения граждан ведомственными знаками отличия в труде.
       Так, в соответствии с преамбулой Федеральный закон от 12 января             1995 г. № 5-ФЗ «О ветеранах» устанавливает правовые гарантии социальной защиты ветеранов в целях создания условий, обеспечивающих им достойную жизнь, активную деятельность, почет и уважение в обществе.
       Звание «Ветеран труда»  устанавливается с учетом продолжительного и добросовестного труда (статья 1 названного Федерального закона).  
Порядок и условия присвоения звания «Ветеран труда», а также меры социальной поддержки ветеранам труда определяются законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации и осуществляются за счет средств субъектов Российской Федерации (статьи 7 и 22 Федерального закона от 12 января 1995 г. № 5-ФЗ).
       На практике зачастую к награждению указанными знаками отличия предъявляются весьма низкие требования, которые не соответствует условиям продолжительности трудовой деятельности и наличия особых заслуг в труде, заложенных в концепции Федерального закона от 12 января 1995 г. № 5-ФЗ (в части определения статуса ветерана труда).  Кроме того, в большинстве случаев «ведомственную принадлежность», приходится доказывать в судебном порядке.   
       Данные требования устанавливаются различными ведомствами не единообразно. К ведомственным знакам отличия в труде относят различные награды и поощрения, (почетные грамоты, дипломы, благодарности, медали), для награждения которыми устанавливают различный стаж и заслуги.
 В среднем в федеральных органах вводится до 20 наименований ведомственных знаков отличия в труде. Число лиц, награждаемых ведомственными знаками отличия в труде, неуклонно растет. По данным за 2014 год количество награжденных составляет – 423778 чел. 
 В то же время ведомственные знаки отличия в труде учреждаются федеральными органами самостоятельно, и награждение этими знаками производится также без участия государственных органов власти субъектов Российской Федерации. Наличие ведомственного знака отличия в труде                 и необходимого трудового (страхового) стажа является безусловным основанием для присвоения звания «Ветеран труда» и предоставления мер социальной поддержки за счет средств субъекта Российской Федерации.
        При этом не учитываются бюджетные возможности субъекта Российской Федерации, реальная нуждаемость отдельных категорий граждан в указанных мерах.
       Такой подход не согласуется  с принципом самостоятельности бюджетов субъектов Российской Федерации, поскольку обязательства субъекта Российской Федерации возникают безусловно в результате решений, принимаемых исключительно федеральными органами и не отражает принцип адресности предоставляемых мер социальной поддержки.
      Как уже было указано, в условиях увеличивающейся дифференциации в доходах населения переход к социально ориентированной и адресной поддержке наименее обеспеченных слоев населения во многом обеспечит выполнение обязательств государства в рамках ограниченных ресурсов.
      Предлагаемые изменения позволят субъектам Российской Федерации расходовать высвободившиеся средства на цели поддержки тех социально уязвимых категорий граждан, которые действительно нуждаются в таких мерах (малоимущих, многодетных семей и других категорий), актуальная информация о которых имеется в распоряжении органов социальной защиты субъектов Российской Федерации. 
      Вместе с тем в целях недопущения ухудшения положений граждан, которые уже имеют, либо будут награждены до 31 декабря 2015 года ведомственными знаками отличия в труде, но не имеющих на указанную дату трудового (страхового) стажа, необходимого для присвоения звания «Ветеран труда», законопроектом предусматривается сохранение права на присвоение указанного звания по достижении возраста, установленного статьей 7 Федерального закона от 12 января 1995 г. № 5-ФЗ (в редакции законопроекта).  
       В целях обеспечения принципа адресности применения мер социальной поддержки граждан, постоянно проживающих (работающих) на территориях зон радиоактивного загрязнения, имеющих право на получение ежемесячного пособия по уходу за ребенком в двойном размере до достижения им возраста трех лет (далее – пособие), законопроектом предусмотрены изменения в статью 18 Закона Российской Федерации от 15 мая 1991 года  № 1244-1 «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС». 
       Законопроектом вводится ежемесячная выплата на каждого ребенка до достижения им возраста трех лет гражданам, постоянно проживающим (работающим) на территории зоны проживания с правом на отселение, в зависимости от времени проживания (работы).
       Действующая в настоящее время норма пункта 7 статьи 18 Закона Российской Федерации от 15 мая 1991 года  № 1244-1, которой установлено пособие по уходу за ребенком в двойном размере до достижения им возраста трех лет, «привязана» к нормам Федерального закона от 19 мая 1995 г.                      № 81-ФЗ «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей», устанавливающим общие подходы к выплате, в частности, ежемесячного пособия по уходу за ребенком. При этом определено, что данное пособие выплачивается гражданам, подлежащим обязательному социальному страхованию в размере 40 процентов среднего заработка, на который начисляются страховые взносы на обязательное социальное страхование на случай временной нетрудоспособности и в связи с материнством, а не подлежащим обязательному социальному страхованию - в твердой сумме. 
      Дифференцированный подход в Федеральном законе от 19 мая 1995 г.           № 81-ФЗ оправданно применен к категориям работающих и неработающих граждан. 
      Однако применение такого подхода к установлению размеров компенсации за одинаковый риск вследствие проживания (работы) на загрязненных радионуклидами территориях, как представляется, приводит               к необоснованным различиям в объеме социальной поддержки граждан, относящихся к одной и той же категории. 
       В то же время, согласно позиции Конституционного Суда Российской Федерации, указанной в Постановлении от 19 июня 2002 года № 11-П, денежные компенсации гражданам, пострадавшим вследствие чернобыльской катастрофы, отличаются от социальных выплат на основе обязательного социального страхования, поскольку их предоставление является конституционной обязанностью государства по возмещению вреда, причиненного здоровью таких граждан, что не может быть обусловлено какими-либо сборами, взносами в тот или иной фонд и не основывается на действии принципа солидарности поколений (как это характерно для обязательного социального страхования). Указанная конституционная обязанность государства, имеющая публично-правовой характер, не тождественна обязанности работодателя возмещать своему работнику вред, причиненный при исполнении трудовых обязанностей. При этом отмечается, что само по себе изменение способа определения размеров иных видов денежных компенсаций, входящих в объем возмещения вреда гражданам, пострадавшим вследствие чернобыльской катастрофы, не может рассматриваться как противоречащее Конституции Российской Федерации.
        В то же время в Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 1 декабря 1997 года № 18-П отмечается, «...независимо от того, о каких способах возмещения вреда идет речь в оспариваемом Законе - о льготах, денежных (материальных) компенсациях, других денежных доплатах к социальным выплатам, все они входят в объем возмещения вреда на основе принципа максимально возможного использования государством имеющихся средств для обеспечения достаточности такого возмещения. Вместе с тем законодатель вправе вносить изменения в способы возмещения, уточнять критерии его дифференциации или адресности». 
        Основная часть пособий и компенсаций гражданам, проживающим на загрязненных территориях, установлена Законом Российской Федерации от 15 мая 1991 года  № 1244-1 в зависимости от времени проживания на них. Однако выплата пособия не ставится в такую зависимость, а сложившаяся на сегодняшний день практика применения действующей нормы Закона показывает, что существующая редакция пункта 7 статьи 18 Закона не исключает возможности злоупотребления гражданами правом, выражающимся в бесконтрольной регистрации на территориях, включенных в Перечень населенных пунктов, находящихся в границах зон радиоактивного загрязнения вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС, утвержденный постановлением Правительства Российской Федерации от 18 декабря 1997 года № 1582, с целью получения пособия по месту жительства (работы) независимо от времени проживания либо вообще без намерения постоянного проживания на данных территориях.
          Анализ информации о произведенных расходах по выплате пособия           за 2014 год показывает, что данный вид выплаты осуществляется по факту регистрации в загрязненной зоне на всей территории Российской Федерации, включая, в том числе, Приморский, Пермский и Красноярский края, Архангельскую, Вологодскую, Тюменскую и Сахалинскую области, Ханты-Мансийский и Ямало-Ненецкий автономные округа.
           Исходя из позиции Конституционного Суда Российской Федерации и концепции Закона Российской Федерации от 15 мая 1991 года  № 1244-1, устанавливающего, что льготы и компенсации предоставляются гражданам за риск проживания либо работы в загрязненных зонах, законопроектом предлагается установить различный объем возмещения вреда в виде ежемесячной выплаты гражданам, имеющим детей в возрасте до трех лет, проживающим (работающим) на территориях упомянутых зон, в зависимости от времени проживания (работы), сохранив при этом право на пособие за гражданами, которым оно было назначено до вступления изменений, предусмотренных законопроектом, в размерах и на условиях, установленных Законом Российской Федерации от 15 мая 1991 года                      № 1244-1 (в редакции до вступления в силу положений законопроекта), до наступления оснований прекращения его выплаты в соответствии с законодательством Российской Федерации.  
           Действующий порядок выплаты пособия возлагает на работодателя, в том числе находящегося на «чистой территории»,  обязанности по расчету размера пособия в размере 40 процентов среднего заработка, на который начисляются страховые взносы на обязательное социальное страхование на случай временной нетрудоспособности и в связи с материнством, а также            по ежемесячному предоставлению соответствующих документов в орган социальной защиты населения по месту нахождения организации. Такой порядок зачастую нарушается работодателем, а также возлагает на органы социальной защиты населения субъектов Российской Федерации, на территории которых нет загрязненных населенных пунктов, дополнительные несвойственные функции.
        В настоящее время средства федерального бюджета на выплату пособия предусматриваются Федеральной службе по труду и занятости и Фонду социального страхования Российской Федерации.
       Принятие законопроекта позволит предусматривать в федеральном бюджете объем ассигнований на ежемесячную выплату только главному распорядителю средств федерального бюджета, в данном случае  Федеральной службе по труду и занятости, а также направлять их в составе общей субвенции на переданные Российской Федерацией полномочия по предоставлению мер социальной поддержки гражданам, подвергшимся воздействию радиации, только тем субъектам Российской Федерации, территории которых подверглись загрязнению радионуклидами.
        При этом осуществление органами социальной защиты населения только «загрязненных» субъектов Российской Федерации предлагаемой выплаты в твердых размерах позволит применить принцип адресности, а также значительно упростить порядок реализации предполагаемой нормы и усилить контроль за расходованием средств федерального бюджета.
         Кроме того, такой механизм избавит работодателей от дополнительного обременения, связанного с соответствующими расчетами размера выплаты и с ежемесячным предоставлением пакета необходимых документов в орган социальной защиты населения.
Законопроектом предлагается  приостановление действия до 1 января 2019 года частей 14 и 15 статьи 17 Федерального закона от 28 декабря 2013 г. № 400-ФЗ «О страховых пенсиях» в части установления повышения фиксированной выплаты к страховой пенсии  в размере 25 процентов суммы установленной фиксированной выплаты на весь период проживания в сельской местности лицам, проработавшим не менее 30 календарных лет в сельском хозяйстве. 
Указанное изменение соответствует требованию пункта 6 статьи 192 Бюджетного кодекса Российской Федерации, согласно которой в случае,  если в очередном финансовом году и плановом периоде общий объем расходов недостаточен для финансового обеспечения установленных законодательством Российской Федерации расходных обязательств Российской Федерации, Правительство Российской Федерации вносит в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации проекты федеральных законов об изменении сроков вступления в силу (приостановлении действия) в очередном финансовом году и плановом периоде отдельных положений федеральных законов, не обеспеченных источниками финансирования в очередном финансовом году и (или) плановом периоде
Принятие предлагаемой законопроектом нормы о приостановлении действия до 1 января 2019 года частей 14 и 15 статьи 17 Федерального закона от 28 декабря 2013 года № 400-ФЗ «О страховых пенсиях» будет способствовать своевременному проведению необходимых организационных мероприятий, направленных на реализацию положения части 14 статьи 17 Федерального закона от 28 декабря 2013 г. № 400-ФЗ «О страховых пенсиях», что в свою очередь позволит обеспечить реализацию преференций, предоставленных работникам сельского хозяйства, и будет способствовать повышению уровня их пенсионного обеспечения.
       
