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 Председатель юридического комитета РОР СПП ЛО Пурвин Н.К. приняла участие в обсуждении проекта областного закона Ленинградской области «О внесении изменений в областной закон «Об административных правонарушениях», которые  разработаны в связи с отсутствием ответственности за неисполнение постановления Правительства Ленинградской области от 26 июня 2006 года № 195 «О создании специальных рабочих мест для трудоустройства инвалидов», которое проводил комитет по труду и занятости населения Ленинградской области.                                                          
 Основным вопросом для обсуждения стала статья 2.11. «Нарушение прав инвалидов в области трудоустройства на специальные рабочие места.

«Неисполнение работодателем обязанности по созданию или выделению специальных рабочих мест для трудоустройства инвалидов в соответствии с минимальным количеством специальных рабочих мест для трудоустройства инвалидов в пределах квоты для приема на работу инвалидов -

влечет наложение административного штрафа на должностных лиц - от пяти тысяч рублей до десяти тысяч рублей; на юридических лиц - от пятнадцати тысяч до двадцати пяти тысяч рублей.»; 
Прежде всего при рассмотрении данного законопроекта хотелось бы особо остановиться на необходимости соблюдения принципа правовой определенности.

Определенность правового регулирования - конституционная ценность и атрибут правового государства; требование определенности должно соблюдаться как на уровне правовой системы в целом, так и на уровне отдельных ее отраслей не только на федеральном уровне, но и на региональном уровне в рамках законотворчества в Ленинградской области. 
Административно-правовые отношения требуют более четкой регламентации и контроля со стороны государства. Поэтому к определенности административно-правовых норм предъявляются повышенные требования, а принцип определенности привлечения к административной ответственности выступает идеолого-юридической основой любой современной системы административного регулирования.

Вопросы определенности - центральные для административно-правового регулирования и привлечения к ответственности за административные правонарушения. Это обусловлено, во-первых, публично-правовым режимом административного права, для которого характерны существенные ограничения прав и законных интересов частных лиц, что требует ясности при установлении прав и обязанностей всех участников этих отношений; во-вторых, объективной сложностью административного права, присутствием в нем значительного экономического контингента, высокой динамикой изменений, вносимых в законодательство об административных правонарушениях; в-третьих, политизацией и конфликтностью взаимодействий административных органов с субъектами отношений, продуцирующих несовпадение (подчас - антагонизм) позиций; в-четвертых, высоким удельным весом принудительных компонентов, которые требуют четко установленных административных процедур.

К сожалению, состояние неопределенности, нестабильности, противоречивости и разнородности российского административного права приходится признать хроническим. Принимаемые законодателем меры нельзя назвать эффективными, поскольку они базируются на спорных методологических подходах.

Европейским судом по правам человека (ЕСПЧ) сформированы устойчивые позиции о том, что правовая определенность выступает необходимым компонентом основополагающего принципа верховенства права; каждый закон должен отвечать требованию правовой определенности, давая уверенность в том, что права конкретных лиц будут защищены и при разрешении всякого спора действия правоприменителя будут прогнозируемы и предсказуемы и не будут изменяться от случая к случаю. Таким образом, заинтересованные лица с разумной для данных обстоятельств степенью вероятности смогут предвидеть последствия применения действующих норм и в соответствии с этим оценить последствия выбора того или иного варианта своего поведения. Принцип определенности направлен на поддержание разумной стабильности, устойчивости и предсказуемости правового регулирования, доверия частных лиц к праву и суду .

Как видим, понятие «правовая определенность» помимо требований к юридико-техническому изложению правовых норм включает также необходимость их единообразного толкования и применения на практике. Именно к уровню реализации права относится такая составляющая принципа определенности права, как правомерные ожидания: каждое лицо, поступающее правомерно и добросовестно, вправе полагать, что и другие лица (включая властных субъектов) будут вести себя правомерно и добросовестно. На необходимость соблюдения правовой определенности в деятельности административных органов (особенно в области привлечения к административной ответственности) неоднократно указывал Конституционный Суд РФ.
Норма права должна излагаться в определенной форме, нарушать которую недопустимо.

В качестве обязательного требования правовым нормам должна быть присуща логическая и смысловая завершенность. При этом акты законодательства должны отличаться строгим юридическим языком, определенной юридической техникой. Повышенное внимание должно здесь уделяться таким критериям, как четкость, ясность, недвусмысленность, эмоциональная нейтральность в изложении нормативно-правовой нормы.

Правовые нормы должны точно фиксировать требования, которые предъявляются к поведению людей и организаций, быть, с одной стороны, лаконичными, а с другой - достаточно полно описывать рамки возможного, должного и запрещенного поведения, а также последствия административных правонарушений.

ЕСПЧ неоднократно обращал внимание на то, что закон должен позволять предвидеть последствия его применения, отвечая стандарту, требующему, чтобы каждый закон формулировался с достаточной четкостью, которая позволила бы лицу - с помощью совета, если это необходимо, - предвидеть в степени, разумной в данных обстоятельствах, последствия, которые может повлечь то или иное его действие (бездействие).

Точность, однозначность, полнота и последовательность изложения административно-правовых норм обеспечивают правовую унификацию, т.е. повсеместное единообразие в понимании (интерпретации) и применении нормы права всеми участниками административных правоотношений.

Нарушение логики нормы закона, неточность его понятий, формулировок, неопределенность использованных терминов порождают многочисленные запросы, влекут изменения и дополнения, различные толкования и разъяснения, вызывают непроизводительную трату времени, сил и энергии, одновременно являются питательной почвой для бюрократической волокиты и коррупции, позволяют извращать смысл нормы закона и неправильно его применять, тем самым оказывая излишнее административное давление на бизнес.

Повышенные требования к определенности административного права детерминированы целым рядом факторов.

Это прежде всего публично-правовая природа административного права. Привлечение к административной ответственности - безусловный атрибут государства.

Публично-правовая природа административного права обусловливает особый отраслевой режим, включающий целевой приоритет так называемого общего блага при соблюдении разумного баланса публичных и частных интересов; атрибутивное участие государства в административных отношениях; властную и субординационную природу последних; преобладание запретов и обязанностей над дозволениями; разрешительный, а не общедозволительный тип правового регулирования; незначительный (по сравнению с отраслями частного права) удельный вес диспозитивных и относительно-определенных норм; использование договорных форм лишь в качестве исключений, прямо предусмотренных законом. 

Подобный конфликт интересов бизнеса и государства порождает разнонаправленную оценку и интерпретацию ими административно-правовых норм и юридически значимых фактов. Такие оценки носят, как правило, диаметрально противоположный характер. В этих условиях любая «зона неопределенности» в праве независимо от того, была она целенаправленно запрограммирована законодателем или сложилась как дефект (упущение), толкуется заинтересованным лицом в свою пользу. Из-за этого возрастает значение принципа определенности, призванного обеспечить единообразие в понимании и применении административно-правовых норм. Чем выше уровень систематизации и упорядоченности административного законодательства, тем меньше возможностей для его произвольного толкования, а значит, для правовых споров и конфликтов, влекущих временные, интеллектуальные, кадровые и прочие затраты при последующем устранении правовой неопределенности в судебных органах.
Административное право - отрасль, где большое значение имеет процессуальная составляющая. Наложение административного штрафа означает внесудебное лишение имущества, принадлежащего частным предприятиям. Государству здесь нельзя полагаться исключительно на чувство долга, конформизм, патриотизм, рассудочное осознание необходимости уплаты штрафов и другие внутренние источники побудительной мотивации. Возможность применения мер государственного принуждения - непременная гарантия правомерной и добросовестной реализации административно-правовых норм. При этом чем детальнее и более четко регламентирована процедура применения государственного принуждения, тем реальнее правовые гарантии прав и свобод осуществления бизнеса.
Присущая административным отношениям конфликтность на стадия взыскания административного штрафа, связанная с односторонним перемещением доходов от предприятия-правонарушителя к государству, диктует повышенные требования к детальной формализации всех этапов привлечения к административной ответственности, их нормативной фиксации, строгому соблюдению на практике. Без тщательно прописанной процедуры невозможно добросовестное осуществление предусмотренных законом субъективных прав и обязанностей, включая проверочные мероприятия административного контроля и применение штрафных санкций.

Высокий удельный вес принудительных компонентов в механизме административно-правового регулирования обусловливает повышенные требования к определенности этих норм по сравнению с нормами иных отраслей права, где процессуальная составляющая не так развита. Расплывчатость административно-правовых норм может приводить к произвольному и дискриминационному применению таких норм со стороны государственных органов и должностных лиц и тем самым к нарушению принципов правового государства и юридического равенства. Следовательно, административная ответственность, предусмотренная в нормах, «дефектных» с точки зрения юридической техники, не может считаться законно установленной.
Принимая во внимание изложенное выше представляя интересы работодателей,  представитель Союза промышленников и предпринимателей ЛО предложила устранить в предлагаемой норме элементы правовой неопределенности, а именно досконально используя юридическую технику и структуру правой нормы расширить  и уточнить диспозицию статьи.

Предложенную редакцию вполне можно взять за основу, но следует доработать, так как в ряде районов могут возникнуть ситуации, когда специальные рабочие места созданы, но работников, которые бы могли выполнять свои обязанности с учетом специфики конкретного предприятия,  не найдено. 
В предлагаемом проекте изменений статья 2.11. «Нарушение прав инвалидов в области трудоустройства на специальные рабочие места изложена в следующей редакции:
«Неисполнение работодателем обязанности по созданию или выделению специальных рабочих мест для трудоустройства инвалидов в соответствии с минимальным количеством специальных рабочих мест для трудоустройства инвалидов в пределах квоты для приема на работу инвалидов -

влечет наложение административного штрафа на должностных лиц - от пяти тысяч рублей до десяти тысяч рублей; на юридических лиц - от пятнадцати тысяч до двадцати пяти тысяч рублей.»
Как представляется объектом правонарушения, предусмотренного проектом статьи 2.11, являются общественные отношения, связанные с реализацией инвалидами права на трудоустройство в пределах установленной квоты, обусловленное созданием специальных рабочих мест.

Проект статьи предусматривает состав административного правонарушения в виде неисполнения работодателем обязанности по созданию или выделению специальных рабочих мест для трудоустройства инвалидов в соответствии с минимальным количеством специальных рабочих для трудоустройства инвалидов в пределах квоты для приема на работу инвалидов.

Правовые основы обеспечения занятости и трудоустройства инвалидов закреплены в Законе РФ «О занятости населения в Российской Федерации», Федеральном законе от 24.11.1995 № 181-ФЗ «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации», а также в иных нормативных правовых актах.

Инвалидом признается лицо, которое имеет нарушение здоровья со стойким расстройством функций организма, обусловленное заболеваниями, последствиями травм или дефектами, приводящее к ограничению жизнедеятельности и вызывающее необходимость его социальной защиты.

В зависимости от степени расстройства функций организма и ограничения жизнедеятельности лицам, признанным инвалидами, устанавливается группа инвалидности. Признание лица инвалидом осуществляется федеральным учреждением медико-социальной экспертизы в порядке, установленном Правительством РФ.

В соответствии со ст. 20 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» инвалидам предоставляются дополнительные гарантии трудовой занятости, в том числе установление в организациях независимо от организационно-правовых форм и форм собственности квоты для приема на работу инвалидов и минимального количества специальных рабочих мест для инвалидов, резервирование рабочих мест по профессиям, наиболее подходящим для трудоустройства инвалидов, стимулирование создания организациями дополнительных рабочих мест (в том числе специальных) для трудоустройства инвалидов и др. Такие гарантии предоставляются федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов РФ. Целью проведения указанных специальных мероприятий является обеспечение равных с другими гражданами возможностей в реализации трудовых прав инвалидов и повышение их конкурентоспособности на рынке труда.

В ст. 21 названного Закона определены правила установления квоты для приема на работу инвалидов.

С объективной стороны правонарушения, предусмотренные проектом статьи, характеризуются бездействием работодателя, которое представляет собой неисполнение обязанности по созданию или выделению специальных рабочих мест.

Субъектами рассматриваемого правонарушения, по-видимому, являются должностные лица - руководители организаций и сами организации, независимо от организационно-правовой формы и формы собственности.

Данный подход нам представляется не вполне законченным и сбалансированным, влекущим расширительное толкование нормы в процессе её правоприменения. Так, по мнению авторов закона, само по себе бездействие работодателя при исполнении обязанности по созданию или выделению специальных рабочих мест образует законченный состав правонарушения, влекущий административную ответственность в виде штрафа. При этом штраф может быть наложен как на должностное лицо, так и на организацию-работодателя, как на всех вместе, так и по отдельности.
В соответствии с Законом РФ от 19.04.1991 № 1032-1 "О занятости населения в Российской Федерации" работодатель ежемесячно должен представлять органам службы занятости сведения о выполнении квоты (по форме N 1 квота (ежемесячная)). Большинство предприятий Ленинградской области это требование выполняют. Вместе с этим большинство рабочих места остались вакантными, поскольку граждане данной категории по вопросу трудоустройства не обращались.

Сведения, указывающие на наличие случаев отказа инвалидам в трудоустройстве на специальные рабочие места, пояснительная записка к проекту закона не содержит.

При этом существует реальный риск незаполнения созданных или выделенных организацией специальных рабочих мест в рамках выделенной квоты для трудоустройства инвалидов по причине необращения лиц такой категории по вопросу трудоустройства. 

Но как следует и предлагаемой поправки, бездействие организации при отсутствии реального запроса на специальные рабочие места вполне может быть квалифицировано административным органом как невыполнение обязанностей по созданию или выделению специальных рабочих мест, даже если это не направлено на выполнение квоты для приема на работу инвалидов. На наш взгляд данное бездействие не образует состава административного правонарушения, но из предлагаемой нормы этого не следует. Само по себе отсутствие на предприятии специального рабочего места может повлечь для работодателя значительные административные штрафы. При этом наличие или отсутствие претендентов-инвалидов на специальные рабочие места находятся за пределами внимания административного органа при возложении административной ответственности на должностных лиц или организаций работодателей.
Статья 224 ТК РФ обязывает работодателя создавать для инвалидов условия труда в соответствии с индивидуальной программой реабилитации.

Создание специальных рабочих мест для инвалидов потребует от работодателя адаптацию основного и вспомогательного производственного оборудования, технического и организационного оснащения, обеспечение инвалида техническими приспособлениями с учетом его индивидуальных возможностей, что не представляется возможным при отсутствии конкретного инвалида. Но при этом создание даже одного специального рабочего места потребует значительных затрат. В отсутствие конкретного запроса со стороны конкретного, индивидуально взятого инвалида на трудоустройство на это рабочее место данные затраты будут неэффективными, повлекут отвлечение трудовых и иных ресурсов. В обратном случае проект нормы грозит привлечением к административной ответственности. 

На наш взгляд это недопустимо. Полагаем, что при доработке проекта закона следует детально конкретизировать случаи, которые образуют состав административного правонарушения.
Также обращаем внимание, что в предложенной норме выпал из сферы внимания такой субъект трудовых правоотношений, как лицо, осуществляющее предпринимательскую деятельность без образования юридического лица.

Союза промышленников и предпринимателей Ленинградской области озабочен законотворчеством, которое может повлиять на состояние бизнес среды в нашем регионе и готов принять всемерное участие в процессе нормотворчества. 

Еще раз выражаем свою благодарность авторам закона за разработанный проект и за привлечение Союза промышленников и предпринимателей Ленинградской области к его обсуждению.

С глубоким уважением!






Пурвин Н.К.
