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Вступительная статья

ЗА СУВЕРЕНИЗАЦИЮ НАШЕЙ СОЦИАЛЬНОЙ ПОЛИТИКИ, ИЛИ ОПЫТ ОСМЫСЛЕНИЯ ПРОЦЕССА ЭВОЛЮЦИОНИРОВАНИЯ РОССИЙСКОГО ПРАВА СОЦИАЛЬНОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ ЗА ПОСЛЕДНИЕ 60 ЛЕТ

Если подходить к периодизации процесса эволюционирования права социального обеспечения на протяжении XX—XXI вв., то при определенном обобщении, упускающем детали и нюансы, но взамен высвечивающем тренды, этот процесс можно условно разделить на три этапа.

В качестве «точки отсчета» в нашей периодизации возьмем Пражский международный симпозиум о социальном обеспечении (17—20.05.1966)1, от проведения которого принято отсчитывать отраслевую самостоятельность права социального обеспечения.

Первый этап «ДО» — это этап сохранения трудового дохода при наступлении состояния нетрудоспособности работника в форме обязательного социального страхования. В этот период в нашей стране право социального обеспечения являлось подотраслью трудового права2, что представлялось вполне логичным в трудовом контексте этого обеспечения. Тогда оно было еще преимущественно материальным (денежным) обеспечением.

Второй этап «ПОСЛЕ» — это этап трансформации системы сохранения трудового дохода в более широкую по своему охвату систему социального обеспечения. Однако основанием для применения мер социального обеспечения по-прежнему оставалось наступление у лица, занимавшегося тем или иным видом общественно полезной деятельности, состояния неспособности к продолжению этой деятельности. Таким образом, социальное обеспечение было призвано полностью или частично заменить нетрудоспособному лицу утраченный им источник дохода. Осуществлялось социальное обеспечение в различных организационно-правовых формах — как социально-страховых, так и бюджетных. Право социального обеспечения становится на этом этапе самостоятельной отраслью права.

Третий этап «СЕЙЧАС» — это этап, наступивший с 1990-х гг. после смены социально-экономического строя в России (переход от плановой экономики и государственной собственности на средства производства к рыночной экономике и частной собственности на эти средства).

Для нас с вами в свете исторического анализа интересно, чем же характеризуется современное право социального обеспечения.

Рисуя «портрет» этой отрасли российского права очень грубыми «мазками», обратим внимание на научную дискуссию — сохранилось ли в настоящее время социальное обеспечение или оно трансформируется в более широкую по охвату населения и по используемым правовым инструментам социальную защиту. Соответственно, необходимо решить, с какой отраслью права мы имеем дело — по-прежнему с правом социального обеспечения или уже с правом социальной защиты.

Если с правом социальной защиты, то какой у него предмет и метод правового регулирования.

Если с правом социального обеспечения, то какие изменения претерпело основание для применения мер социального обеспечения и в каких организационно-правовых формах ныне осуществляется социальное обеспечение.

Нам представляется, что необходимо разделять между собой право социального обеспечения как самостоятельную отрасль российского права и межотраслевой законодательный комплекс — законодательство о социальной защите населения.

Для простоты восприятия обозначим, что речь идет об отрасли права (социальное обеспечение) и «отрасли законодательства» (социальная защита), хотя это все-таки межотраслевой законодательный комплекс.

Основание для применения мер социального обеспечения изменилось — от нетрудоспособности к нуждаемости. Нетрудоспособность — это вид нуждаемости. Таким образом, социальная нуждаемость — это более широкое понятие. Человек может оказаться нуждающимся в участии (содействии) в его жизни государства для преодоления различных жизненных обстоятельств (социальных нужд3), а не только при утрате источника дохода в силу наступления нетрудоспособности. Наиболее характерные примеры социальной нужды — это бедность или нищета человека (его семьи), а также нуждаемость в социальном уходе (постоянном и постороннем), которая становится крайне актуальной и востребованной со стороны населения по причине увеличения продолжительности жизни и распространенности в настоящее время специфических старческих болезней.

Логичным представляется вопрос о том, что если расширилось основание для применения мер социального обеспечения, то и расширились формы социального обеспечения.

Так, Е. Е. Мачульская полагает, что современная система социального обеспечения функционирует в трех организационно-правовых формах: 1) обязательного социального страхования; 2) материального обеспечения особых субъектов за счет бюджетных средств; 3) государственной социальной помощи4.

С ее подходом можно было бы согласиться, имея в виду, что, собственно, к социальному обеспечению добавилась еще и социальная помощь, более широкая по своему правовому инструментарию. Однако не очень четкими и корректными представляются критерии для такой классификации организационно-правовых форм социального обеспечения.

Если их классифицировать по наиболее напрашивающемуся критерию — источнику финансирования, то тогда необходимо выделять только две формы — социально-страховую и бюджетно-обеспечительную5.

Если их классифицировать по форме предоставления, то их также только две — материальная (денежная) и натуральная (обслуживание). Е. Е. Мачульская называет материальной только одну из выделяемых ею трех организационно-правовых форм социального обеспечения, хотя и в рамках этой формы могут предоставляться натуральные меры.

Кстати, предложенное Е. Е. Мачульской наименование второй организационно-правовой формы — «материальное обеспечение особых субъектов за счет бюджетных средств» — не является корректным и по причине использования в ней не только материальных, но и натуральных мер, и в силу того, что в нее попадают не только «особые субъекты» (прежде всего, «силовики»), но и совершенно обычные лица, поскольку эта форму охватывает и социальные пенсии, устанавливаемые всем нетрудоспособным лицам, не приобретшим право на пенсию за свой труд или свою службу.

Кроме того, в классификации Е. Е. Мачульской отсутствует критерий, позволяющий отделить социальное обеспечение от социальной помощи. А это разделение требует определенности и нуждается в своем исследовании.

Но и это еще не все. У Е. Е. Мачульской в страховой форме не выделена стадия обеспечения, а она там непременно присутствует — это не просто обязательное социальное страхование, но еще и социальное обеспечение по обязательному социальному страхованию. Именно что социальное, а не материальное, поскольку также осуществляется в материальном и в натуральном видах.

С нашей точки зрения, организационно-правовые формы современного социального обеспечения необходимо классифицировать по нескольким основаниям (критериям):

— по источнику финансирования: социально-страховая и бюджетно-обеспечительная (федеральная и региональная);

— по форме предоставления: материальная и натуральная;

— по цели предоставления: обеспечение источника средств к существованию и, соответственно, не обеспечение источника, а только некоторая помощь — помощь за счет бюджета или средств обязательного социального страхования.

Этот третий по счету критерий для классификации дает нам «ключ» к отделению социального обеспечения от социальной помощи, а социальной помощи, в свою очередь, от социальной поддержки. Сегодня, к сожалению, эти термины зачастую используют как синонимы.

Правовая идентификация этих терминов требует обстоятельной дискуссии и специальных исследований.

Со своей стороны, могу предложить смысловые подходы на основе указанного выше «ключа» и разделения отрасли права и отрасли законодательства.

Обеспечительные формы социального обеспечения имеют своей целью предоставление нуждающемуся человеку такой меры, которая по своему уровню была бы сопоставима с источником жизнедеятельности (средств к существованию). В связи с этим социальное обеспечение представляет собой универсальные (всеобщие) меры системного и постоянного характера. Как правило, они устанавливаются законами. Это меры социального обеспечения «по праву» человека, а не «по усмотрению» государства.

Социальная помощь имеет своей целью преодоление нужды, возникающей в жизни человека не в связи с утратой им источника средств к существованию, с которой он самостоятельно без участия государства справиться не в состоянии. Такая помощь со стороны государства играет решающую (определяющую) роль в преодолении возникшей у человека нужды. Социальная помощь также включает в себя только системные и постоянные меры, оформленные нормативно, однако они могут быть как универсальными, так и адресными, в том числе с индивидуальной проверкой нуждаемости, т.е. предоставляемыми «по усмотрению» государства.

Социальная поддержка имеет своей целью не преодоление объективной нужды, существенным образом затрудняющей (усложняющей, отягчающей) жизнедеятельность человека, а сохранение, подкрепление, усиление собственной способности человека, столкнувшегося с социальными проблемами, преодолеть возникшие у него проблемы. Социальная поддержка заключается в оказании человеку содействия в нормализации его жизнедеятельности. Причем необязательно со стороны государства, но и любого субъекта (публичного, частного), способного оказать необходимую поддержку. То есть социальная поддержка — в отличие от социального обеспечения и от социальной помощи — исходит из того, что человек может и должен самостоятельно справляться с возникающими у него неблагоприятными жизненными обстоятельствами, однако ему для этого требуется вре́менное содействие, подкрепление его собственных усилий для решения возникшей проблемы. Социальная поддержка в системе социальной защиты факультативна, она не играет решающей роли. Хоть человек и способен самостоятельно справиться с возникшей у него проблемой, но при посторонней поддержке сделает это быстрее, проще, полнее, эффективнее, менее затратно.

Социальная поддержка, в отличие от социальной помощи, может быть также психологической, тогда как социальная помощь всегда материальная или натуральная, т.е. предметная, осязаемая. Социальная поддержка — это ситуационные инструменты (меры) решения проблем, возникающих в жизнедеятельности человека и его семьи, дополнительные к мерам социального обеспечения и социальной помощи, очень широкие по своему спектру действия, точечные, порой несистемные, неинституциональные, определяемые не только нормативно, но и на уровне муниципальных образований и различных организаций, зачастую разовые (от случая к случаю, по возможности), зато очень гибкие, разнообразные, оперативные. Социальная поддержка, как правило, является адресной, предоставляемой с учетом нуждаемости человека в данной помощи и иных факторов его жизнедеятельности.

С точки зрения предмета права социального обеспечения к нему относится только социальное обеспечение и социальная помощь, а вот социальная поддержка выходит за его пределы. Меры социальной поддержки регулируются разными отраслями права и отраслями законодательства. Именно поэтому мы и говорим о межотраслевом законодательном комплексе. На вопрос о том, к предмету какой отрасли права относятся меры социальной поддержки, можно ответить, что к предмету той отрасли, в которую мы включаем нормативный правовой акт, предусматривающий конкретную меру социальной поддержки (например, к жилищному или образовательному праву либо законодательству — в зависимости от того, кто и как классифицирует право и законодательство).

Кстати, к законодательству о социальной защите относятся не только меры социального обеспечения, социальной помощи и социальной поддержки, но и другие меры (например, меры по социальному сопровождению).

Итак, что же в свете всего сказанного представляет собой современный предмет права социального обеспечения — это отношения, складывающиеся между государством и конкретным человеком по поводу его социального (материального и натурального) обеспечения и оказания ему социальной помощи в случае нуждаемости в таких мерах. Или упрощенно: социальное обеспечение — это обеспечение государством нуждающегося в этом человека.

Добавим к этому, что государство социально обеспечивает человека в силу долженствования без встречной обязанности со стороны человека, т.е. безвозмездно.

Метод права социального обеспечения — директивно-императивный.

В современном праве социального обеспечения можно выделить три основных научных дискурса, затрагивающих идентификацию предмета этой отрасли российского права.

Первый — проникновение частных элементов (договорных механизмов) в публичную отрасль права социального обеспечения. Наиболее яркими сторонниками применения договоров в социальном обеспечении являются наши ярославские коллеги — А. М. Лушников и М. В. Лушникова6.

Второй — приспособление права социального обеспечения под концепцию управления социальными рисками, включая риск-ориентированный подход к регулированию отношений, составляющих предмет этой отрасли российского права. Инициаторами данного направления являются М. Ю. Федорова и Е. А. Истомина7. Про этот дискурс мне пришлось многократно высказываться в различных формах. Поэтому сегодня не буду к нему обращаться8.

Третий — расщепление предмета права социального обеспечения и растаскивание его по другим отраслям российского права. По сути, это возвращение во времена до Пражского симпозиума, когда право социального обеспечения не признавалось самостоятельной отраслью права со своим особенным предметом и методом правового регулирования. Проводником этого дискурса9 в нашей отрасли права считают Ю. Б. Корсаненкову10.

Наибольшую опасность представляет в этом перечне первый дискурс. Поэтому уделю его рассмотрению основное внимание в моих размышлениях.

Так сложилась моя биография, что мне довелось стать непосредственным участником процесса эволюционирования российского права социального обеспечения, начиная с 1990-х гг. и вплоть до мая 2012 г., после чего эта отрасль права является предметом моего уже сугубо исследовательского интереса.

Вначале мне казалось, что изменения, вносившиеся в право социального обеспечения, носят случайный и ситуационный характер, что, безусловно, было очень плохим процессом, происходившим на протяжении нескольких десятилетий под огромным давлением со стороны глобалистских финансовых структур (Всемирный банк, Международный валютный фонд, Организация экономического сотрудничества и развития и т.п.), но не злонамеренным. Однако сейчас — по прошествии определенного времени — ваш покорный слуга пришел к выводу о том, что все эти изменения последовательно продвигались указанными структурами через их российских агентов влияния по заранее продуманному плану. К такому выводу меня подвело обобщение ключевых решений по размыванию предмета и метода права социального обеспечения, осуществленных нашими зарубежными патерами в несколько этапов.

Поделюсь с вами моим анализом.

Услуга вместо функции

Начался процесс размывания (или эрозирования) права социального обеспечения с, казалось бы, безобидного, но очень сущностного превращения социального обеспечения из государственной функции в государственную услугу со всеми вытекающими отсюда последствиями11.

Сделано это было в соответствии с концепцией «сервисного государства», очень популярной в англосаксонских странах. Идеологи этой концепции пытаются выдать ее за благо, утверждая, что она носит человекоцентричный и клиентоориентированный характер. На самом же деле концепция «сервисного государства» является порождением общества потребления, где человек воспринимается не как гражданин, а как клиент, как потребитель услуг, как «человек служебный» или «человек корпоративный», для которого его работодатель является важнее государства. В 1990-е гг. мы не понимали подлинного смысла «сервисного государства», однако сейчас для нас стала очевидной полнейшая несовместимость идеологии общества потребления с нашими традиционными духовно-нравственными ценностями12. Потребитель никогда не будет патриотом и защитником своего Отечества. Большой вопрос, есть ли у потребителя вообще Отечество. Тем не менее от навязанной нам извне трактовки социального обеспечения как услуги мы до сих пор не отказались.

Хитрая подмена функции на услугу применительно к социальному обеспечению имела своей конечной целью упразднение государственного долженствования по отношению к защите нуждающегося человека и перевод социального обеспечения на хорошо нам известный принцип: «Спасение утопающих — дело рук самих утопающих». То есть замену обеспечения со стороны государства на самозащиту самого человека (принудительную или автоматическую).

В контексте такой подмены инструмент услуг очень удобен, потому что услуга в ее смысловом значении никак не атрибут патерналистского общества, а классический элемент рынка — услуги оказывают на рынке преимущественно за плату со стороны потребителя. Да, услугу можно оказать и за счет государства, однако соединение в одном «флаконе» платности и бесплатности размывает безвозмездность распределительных отношений по социальному обеспечению.

Коммерциализация социального страхования

Прежде всего нападению либерального сообщества подверглась основная организационно-правовая форма социального обеспечения — обязательное социальное страхование. Для этого с подачи Всемирного банка (ВБ) в России был запущен процесс имплантации13 в публичную отрасль права социального обеспечения частноправовых элементов и договорных механизмов.

Наибольшему размыванию через частноправовую имплантацию подверглось обязательное пенсионное страхование и обязательное медицинское страхование. В эти виды обязательного социального страхования — вопреки их некоммерческому характеру и отсутствию цели извлечения прибыли — были введены коммерческие страховщики, действовавшие на равных основаниях с государственными страховщиками — внебюджетными фондами.

В обязательное пенсионное страхование был вообще имплантирован частноправовой компонент индивидуальных пенсионных накоплений, оказавшийся инородным «телом» внутри пенсионной системы, который этой системой постоянно отторгался до тех пор, пока не был «заморожен» в части поступления новых средств, а затем переконвертирован в проект долгосрочных сбережений, не имеющий формального отношения к пенсионной системе. Этот компонент никак не был связан с солидарностью различных категорий застрахованных работников (прежде всего, разных возрастных поколений работников), на которой базируется национальная система обязательного социального страхования. Пенсионные накопления вообще не являются страхованием, это индивидуально-возмездная система частных сбережений, исключающая какое-либо солидарное перераспределение средств или солидарную раскладку рисков на всех застрахованных.

Обязательное социальное страхование, имманентно связанное с трудовыми отношениями, поскольку это страхование работодателем своих наемных работников, было распространено на самозанятых лиц, что существенно исказило принцип солидарности — страховые средства, уплаченные работодателями за наемных работников, стали перераспределяться в пользу самозанятых лиц, тем самым фактически субсидируя их низкие и нерегулярные платежи, что нельзя признать справедливым. Затем вопреки правовой логике и здравому смыслу в социальное страхование был введен институт добровольного вступления14 в обязательные правоотношения, который распространяется на любого человека, в том числе никогда в жизни не работавшего15. Продолжением этого курса в разрушении системы социального страхования явилось установление института «покупки страхового стажа». То есть в логике общества потребления право, например, на трудовую (страховую) пенсию стало не зарабатываться своим трудом, а просто покупаться, как на рынке.

Национальная система обязательного социального страхования оказалась агрессивно атакованной не только со стороны частного страхования жизни и здоровья, но и со стороны государственного бюджета — внебюджетные социальные фонды включили в Бюджетный кодекс, государственный мандат по компенсации внебюджетным фондам пониженных страховых тарифов и включению в страховой стаж нестраховых периодов переложен на сами фонды, что создает предпосылки для полного их поглощения бюджетом и ликвидации социального страхования.

Жанр вступительной статьи позволяет мне привести только некоторые — наиболее опасные — эрозии, происходящие в обязательном социальном страховании и лишающие эту форму социального обеспечения необходимой эффективности16.

Коммерциализация социального обслуживания

Осуществляется последовательная коммерциализация и сферы социального обслуживания инвалидов и престарелых лиц. Начало этому процессу было положено передачей государственной функции, переформатированной в государственную услугу, на аутсорсинг некоммерческим организациям и частным структурам, несмотря на то, что такой аутсорсинг, как правило, дороже, чем прямое государственное финансирование предоставления соответствующих мер социального обеспечения17. Дошло до того, что в ряде российских регионов были ликвидированы органы социальной защиты с делегированием их полномочий негосударственным агентам.

Возникли так называемые «социально ориентированные» НКО, которые зачастую создавались коммерческими организациями с целью проникновения в тот или иной сектор социального обслуживания, превращаемого их усилиями в рынок услуг, для последующей монополизации предоставления таких услуг фактическими владельцами подобных НКО. В качестве примера присмотритесь к тому, как и через кого сейчас выстраивается так называемая система «долговременного ухода».

В части такого ухода вводится прямое софинансирование со стороны лиц, нуждающихся в постоянном постороннем уходе, или их родственников, а инвалидам, нуждающимся в технических средствах реабилитации, предлагается приобретать их за свой счет с последующей компенсацией.

Усмотрение вместо права

В советский период наша система социального обеспечения приобрела всеобщий и универсальный характер. В ней не применялась унизительная процедура проверки нуждаемости претендентов на получение мер социального обеспечения, изобретенная и практиковавшаяся в англосаксонских странах, которую в прошлом веке критиковал еще У. Беверидж18. Так, всеобщность пенсионного обеспечения гарантировалась существованием двух типов пенсий — пенсии за работу (службу) и социальной пенсии, полагавшейся нетрудоспособным лицам, не заработавшим (не заслужившим) пенсию за свой труд или службу.

Эти принципы очень не нравились глобалистским финансовым структурам. Всеобщность у нас была нарушена посредством установления для социальной пенсии «ценза оседлости», никогда не применявшегося в отечественном пенсионном обеспечении, а универсальность была разрушена через введение у нас по настойчивой рекомендации указанных структур так называемой «адресности» при осуществлении социальной помощи и поддержки, под которой скрывается не что иное, как пресловутая проверка нуждаемости.

К сожалению, эта «адресность» была внесена даже в нашу Конституцию (ч. 7 ст. 75), что привело к возникновению парадоксальной ситуации. Получается, что социальная поддержка граждан может быть теперь только «адресной», несмотря на то, что многочисленные меры социальной помощи и поддержки в настоящее время являются универсальными, т.е. не требуют индивидуального доказывания нуждаемости в них со стороны граждан. Это все равно, что мы сейчас вернулись бы к индивидуальному освидетельствованию лиц, претендующих на пенсию по старости, на предмет утраты ими своей трудоспособности. В начале XX в. такой подход практиковался, в том числе у нас в стране, однако в 1930-х гг. был заменен на правовую презумпцию утраты трудоспособности по достижении пенсионного возраста.

Таким образом, наше социальное обеспечение было трансформировано из обеспечения «по праву» (в силу закона) в обеспечение «по усмотрению» органов, на которых государством возложено его предоставление.

Подмена смыслов

Подмена смыслов в праве социального обеспечения осуществлялась на протяжении всех этапов его эрозирования по методичкам глобалистских финансовых структур. Наиболее ярко это проявилось в пяти направлениях.

1. Поддержка вместо Защиты.

Мы даже не заметили того, как в документах и речах сотрудников наших министерств и ведомств, отвечающих за социальную политику, конституционный термин «социальная защита», охватывающий все правовые инструменты социального обеспечения, социальной помощи, социальной поддержки, социального надзора, социального сопровождения и т.п., был вытеснен из правового обихода и заменен на термин «социальная поддержка». Первоначально мне казалось, что это следствие юридической безграмотности современного чиновничьего аппарата.

Однако со временем возникло понимание того, что проблема гораздо сложнее. Подмена защиты на поддержку была произведена осознанно в целях минимизации роли государства в осуществлении социальной защиты, включая социальное обеспечение. На самом деле тут все очевидно — одно дело, когда государство защищает и обеспечивает нуждающихся в этом людей, и совсем другое дело, когда государство всего лишь их в чем-то поддерживает. То есть речь идет о принципиально разном объеме участия государства в нормализации жизнедеятельности человека.

О том, чем отличается поддержка от помощи и обеспечения, я уже говорил в первой части своей вступительной статьи. Поддержка — это самая ограниченная по своим возможностям и, соответственно, самая дешевая для бюджета форма социальной защиты населения. Тем более что в настоящее время социальную поддержку трактуют только как адресную, т.е. избирательную, усмотренческую — по мере выделяемых государством средств. По своей сути уменьшение роли государства в социальной защите означает перевод людей в организационно-правовой механизм самозащиты, применяемый в англосаксонском мире. Одно дело содержать человека и совсем иное — всего лишь его поддерживать в какой-либо сложной жизненной ситуации.

В нашем же понимании самозащита человека от социальных нужд не имеет никого отношения к социальной защите, являющейся важнейшей функцией государства, особенно того государства, которое признает себя правовым и социальным (ч. 1 ст. 1, ч. 1 ст. 7 Конституции Российской Федерации).

2. Временное вместо Постоянного.

Схожая история имела место и в случае с введением в наш правовой обиход нового термина «долговременный (или долгосрочный) уход». Первоначально мне казалось, что появление указанного термина является следствием неудачного буквального перевода на русский язык английского термина long term care, неадаптированного к русскоязычному пониманию смысла этого термина в контексте нашей системы социального обеспечения.

Если бы перевод на русский язык осуществлял специалист в области права социального обеспечения, то из возможных русских аналогов английского словосочетания long term care он выбрал бы тот, который указывал бы не на время и не на срок ухода, не имеющие определяющего значения для его осуществления за лицом, ограниченным в самообслуживании, а указывающий на специфику самого ухода. А специфика такого ухода состоит в том, что нуждающегося в уходе человека нельзя оставлять без внимания, образно говоря, ни на одну минуту. То есть речь идет о постоянном уходе, а еще точнее — о постоянном постороннем уходе (поскольку сам человек не может его осуществлять за собой, потому и является нуждающимся в уходе), который должен ему предоставляться каждый день в течение всех 24 часов в сутки. Подобный уход не долговременный и не долгосрочный — он постоянный. Это прекрасно понимали отечественные ученые-правоведы. Поэтому в советском социальном законодательстве традиционно использовался термин «постоянный уход» или «постоянный посторонний уход», перекочевавший затем в российское законодательство19.

Согласитесь с тем, что использование в законодательстве двух разных терминов, применяемых к одному и тому же объекту, создает путаницу в умах и коллизии в правоприменении. Однако главная проблема заключается даже не в этом.

Ознакомившись с проектом Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон “Об основах социального обслуживания граждан в Российской Федерации”», подготовленного Минтрудом для узаконивания лоббируемого этим министерством долговременного ухода, я пришел к выводу, что разработчики законопроекта вместо того, чтобы совершенствовать и развивать существующую в стране модель постоянного ухода, хотят создать параллельную ей автономную систему долговременного ухода. То есть у нас одновременно будут действовать два организационно-правовых механизма социального обслуживания, выполняющих однородные функции и направленных на решение одинаковой задачи. Это традиционная система постоянного ухода и новая система социальных услуг, именуемая в законопроекте «социальным пакетом долговременного ухода».

Вот теперь все стало на свои места. То, что раньше казалось простым упрямством чиновников, на поверку оказалось их хитрым замыслом для маскировки своих подлинных намерений. В том случае, если бы они развивали существующую систему постоянного ухода, которая в 1990-х гг. перестала из-за нехватки средств соответствовать своему наименованию, то должны были бы стремиться к возвращению уходу его постоянного характера (24/7). Тогда как создание какой-то новой системы долговременного ухода позволяет им субстантивно наполнять ее произвольным образом — в зависимости от выделенных им Минфином денег на эту цель. Для этого-то и потребовался новый термин, позволяющий подменить смысл того, что будет предпринято.

Согласно законопроекту Минтруда, социальный пакет долговременного ухода будет включать в себя 50 услуг по уходу и предоставляться не на постоянной основе, а всего лишь в течение «определенного времени», продолжительность которого определяется «уровнем нуждаемости в уходе», и не будет превышать 28 часов в неделю вместо потребных 168 часов20. При этом «уровень нуждаемости в уходе» будет определять не государство, а оператор такого ухода — некоммерческая организация, выступающая в качестве агента региональных органов социальной защиты. То есть определять по собственному усмотрению без каких-либо нормативно установленных критериев нуждаемости, потому что это не просто нуждающиеся в уходе, а те из них, кого НКО признает наиболее нуждающимся — признает, видимо, с учетом материальных обстоятельств, но это только мое предположение, поскольку критерии выбора таких лиц нам неизвестны. Все сказанное выглядит очень непрозрачно для понимания людей и позволяет осуществлять уход не по потребностям населения, а по возможностям государства. Вернее, по тому, как эти возможности монопольно трактует Минфин.

Все мы являемся реалистами и прекрасно понимаем, что в условиях СВО средства бюджета действительно ограничены. Однако даже ограниченный подход необходимо осуществлять в исчерпывающей правовой форме, для чего, прежде всего, определить четкий круг лиц, имеющих право на уход. Такое право должно быть объективным и базироваться на решении компетентного органа, что напрочь отсутствует в законопроекте Минтруда.

Исходя из подхода, предусмотренного действующим законодательством, нуждаемость в постоянном уходе компетентна устанавливать соответствующая медико-социальная экспертная комиссия (МСЭК). Очевидно, что в первоочередном порядке нуждаемость в постоянном уходе должна быть признана за всеми лицами, которым МСЭК установит в соответствии с действующим нормативно-правовым порядком III (наивысшую) степень нуждаемости в обслуживании. Причем уход за ними должен быть круглосуточным, иначе не достигается цель социального обеспечения нуждающегося. В том случае, если на текущем этапе отсутствуют необходимые источники финансирования для обеспечения таким уходом всех нуждающихся лиц, допустимо временно применить дозированный подход, т.е. в первоочередном порядке предоставлять постоянный уход тем, кто наиболее материально нуждается21 и не имеет родственников, способных за ними ухаживать или заплатить за уход. Однако в любом случае уход за лицами, которым уход предоставляется в первоочередном порядке, должен быть полноценным, а не усеченным. Заложенное в законопроекте Минтруда фактическое «размазывание» ухода по более широкому кругу лиц за счет произвольного определения круга нуждающихся и лимитирования часов его осуществления искажает саму сущность постоянного ухода и не соответствует социальным ожиданиям общества22.

В законопроекте необоснованно широко понимается термин-новояз «долговременный уход». В него включается не только собственно уход, но и такие виды помощи человеку, как сопровождение, социализация, психологическая поддержка, которые имеют самостоятельное предназначение и не должны подменять собой собственно уход как оказание систематической помощи в удовлетворении потребностей, обеспечивающих нормальную жизнедеятельность. Таким образом, понятие «долговременный уход» нуждается в замене на уже устоявшийся в законодательстве термин «постоянный уход», в отношении которого существует однозначное понимание объема и видов осуществляемых действий по уходу за человеком, ограниченным в самообслуживании23.

3. Дожитие вместо Старости.

В результате коммерциализации системы обязательного социального страхования, о которой я говорил выше, пенсия по старости была превращена в пенсию «на дожитие», в отношении которой пенсионный возраст можно определять по финансовым соображениям, а не в соответствии с типовым возрастом утраты работником своей трудоспособности24. Эта подмена в практическом смысле означает отказ от применения категории нетрудоспособности человека в качестве основания для социального обеспечения в системе обязательного социального страхования.

От чего страхует работника его работодатель в системе обязательного социального страхования? Страхует от риска утраты трудового дохода как источника жизнедеятельности работника, вследствие наступления у него состояния, называемого «нетрудоспособностью». То есть универсальное основание для осуществления страхового социального обеспечения — это нетрудоспособность работника. А когда у работника наступает это состояние? Иными словами, что является страховым случаем в обязательном социальном страховании? Страховым случаем является презюмируемая нетрудоспособность при наступлении у работника старости, которая измеряется с помощью пенсионного возраста, и некоторых других состояний.

Именно поэтому пенсию по старости в социальном страховании изначально устанавливали не за саму старость, а за старческую нетрудоспособность. Это назначение пенсии по старости очень не нравилось идеологам минимизации роли государства в социальном обеспечении. Сначала они пытались под демагогическими предлогами переименовать пенсию по старости в пенсию по возрасту, что исказило бы ее целевое назначение. Ведь для пенсионных целей старость — это не возраст, а нетрудоспособность. А затем сделали подмену более изощренной — наименование пенсии оставили без изменения, а исказили уже пенсионное понимание самой старости через повышение пенсионного возраста в отрыве от состояния трудоспособности. Старость как нетрудоспособность стараниями этих идеологов ушла в забвение, что позволило им понимать под старостью простое дожитие человека до пенсионного возраста, искусственно устанавливаемого государством, в основном по финансовым соображениям.

Результатом указанной подмены смысла оказалось неизбежное снижение мотивации наемных работников к участию в социальном страховании, которое потеряло для них практический смысл по причине сокращения периода нахождения на пенсии либо снижения возможности дожить до ее получения. А отсутствие такой мотивации у работников в условиях широкого распространения «теневой занятости» (нелегального рынка труда) влечет за собой выпадение огромных по объему поступлений в социальные внебюджетные фонды государства.

4. Инклюзия вместо Эксклюзии.

Подмену смыслов в праве социального обеспечения можно наглядным образом увидеть и на примере разных подходов к инвалидности25.

Инвалидность — это одна из разновидностей состояния нетрудоспособности человека, в результате наступления которого он лишается возможности обеспечивать свою жизнедеятельность и жизнедеятельность своей семьи собственным трудом или службой. Если старческая нетрудоспособность является неизбежным следствием естественного процесса старения организма человека и ослабления его физических и когнитивных функций, то инвалидная нетрудоспособность может наступить у человека случайно и в любом возрасте в результате стойкого нарушения здоровья вследствие возникшего у него заболевания, полученной им травмы или выявившегося дефекта организма.

Изначально при построении национальных систем социального обеспечения считалось, что инвалидность имеет только одно последствие, требующее участия государства, — это нетрудоспособность человека. Именно таким образом инвалидность понималась во времена проведения Пражского симпозиума. Впрочем, во внимание при осуществлении социального обеспечения принималось и такое расстройство функций организма человека, которое приводит к ограничению его возможностей по самообслуживанию, что требует постоянного постороннего ухода за ним. Нуждаемость в уходе могла возникать у престарелых лиц и у инвалидов. Тогда к их пенсиям по старости и по инвалидности, устанавливаемым за труд или службу, начислялись специальные повышения на уход за ними в виде надбавки к пенсии или более высокого размера при I группе инвалидности.

Однако со временем сформировалось более широкое понимание инвалидности, которое не сводилось только к утрате трудоспособности и самообслуживания, которое окончательно было закреплено в Конвенции о правах инвалидов, принятой резолюцией 61/106 Генеральной Ассамблеи ООН от 13.12.2006. Для Российской Федерации эта Конвенция вступила в силу с 25.10.2012. Более широкое понимание инвалидности, выработанное мировым сообществом в конце XX — начале XXI вв., заключается в том, что данное состояние человека влечет за собой ограничения в его жизнедеятельности, требующие со стороны государства применения мер социального обеспечения.

Государство приняло на себя бремя компенсации через систему социального обеспечения материальными или натуральными инструментами в отношении семи важнейших ограничений жизнедеятельности человека: 1) ограничение к труду; 2) ограничение к самообслуживанию; 3) ограничение к самостоятельному передвижению; 4) ограничение к самостоятельной ориентации; 5) ограничение к самостоятельному общению; 6) ограничение способности контролировать свое поведение; 7) ограничение способности к обучению.

И вот тут началась очень занимательная и показательная в контексте моего анализа «игра в термины».

Англосаксы в духе своей лицемерной политики «толерантности» (терпимости) озаботились термином «инвалид» (invalid), который изначально носил буквальный характер и происходил от латинского слова invalidus, означавшего «немощность» или «слабость». Им показалось, что в английском языке данный термин имеет негативную и обидную для людей коннотацию26: «неполноценный», 
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