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Проблемы правового регулирования социальной защиты сотрудников органов внутренних дел – участников вооруженных конфликтов и контртеррористичесских операций.

На сотрудников органов внутренних дел, действующих совместно с другими силовыми структурами в проведении контртеррористических операций, возложены ответственные боевые задачи. 

Важным условием их выполнения являются правовая и социальная защита. Для сотрудников, проходящих службу в регионах вооруженных конфликтов, насущный вопрос – это создание необходимых условий и материально-бытовое обеспечение боевых действий, полнота предоставления гарантий, компенсации и льгот за особые условия службы.

Первыми нормативными правовыми актами, регулирующими эти вопросы, были Постановление Правительства Российской Федерации от 11 ноября 1992 г. № 2864 «О неотложных мерах по оказанию срочной помощи населению, пострадавшему в результате межнационального конфликта на территории Северо-Осетинской и Ингушской республик» и Федеральный закон от 16 мая 1995 г. 75-ФЗ «О распространении действия Закона Российской Федерации «О дополнительных гарантиях и компенсациях военнослужащим, проходящим военную службу на территории государств Закавказья, Прибалтики и Республики Таджикистан, а также выполняющим задачи в условиях чрезвычайного положения и при вооруженных конфликтах» на военнослужащих, а также лиц рядового и начальствующего состава, курсантов и слушателей учебных заведений Министерства внутренних дел Российской Федерации, выполняющих и выполнявших задачи в условиях вооруженного конфликта в Чеченской Республике».
 Этим законодательным актом сотрудникам органов внутренних дел были предоставлены определенные льготы и компенсации.

В частности этими и другими актами установлены, социально- правовые гарантии защиты сотрудников, выполняющих задачи в условиях чрезвычайного положения и при вооруженных конфликтах:

— гарантии сотрудникам на сохранение выплат повышенных окладов, надбавок и вознаграждений, получаемых по месту постоянной службы, за весь период выполнения соответствующих задач;

— гарантии предоставления дополнительных отпусков;

— гарантии на получение увеличенных должностных окладов;

- гарантии, установленные в жилищной сфере;

- гарантии на установление Правительством Российской Федерации максимальных сроков выполнения задач в условиях чрезвычайного положения и при вооруженных конфликтах;

- гарантии членам семей сотрудников;

- гарантии на зачет периода выполнения задач при вооруженных конфликтах, а также времени непрерывного нахождения на излечении в госпиталях и других лечебных учреждениях в выслугу лет для назначения пенсии на льготных условиях;

- гарантии распространения на сотрудников, ставших инвалидами вследствие ранения, контузии, заболевания, полученных в результате выполнения задач в условиях вооруженного конфликта прав и льгот, установленных законодательством Российской Федерации для инвалидов Великой Отечественной войны;

- гарантии на предоставление соответствующим федеральным органом исполнительной власти в первоочередном порядке путевок в лечебно-оздоровительные учреждения;

- страховые гарантии;

- гарантии в области образования;

— гарантии сотрудникам, ставшими инвалидами в связи с выполнением задач в условиях вооруженного конфликта на ежегодное обеспечение их детей бесплатными путевками в детские оздоровительные учреждения.

Дополнительные гарантии сотрудникам, непосредственно участвующим (участвовавшим) в выполнении задач в ходе контртеррористических операций на территории Северо-Кавказского региона закреплены в Федеральном законе от 25 июля 1998г. № 130-ФЗ «О борьбе с терроризмом», в котором указано (п.2 ст. 19), что социальная защита лиц, привлекаемых к борьбе с терроризмом осуществляется с учетом их правового статуса, устанавливаемого федеральными законами и иными нормативными правовыми актами. Порядок их реализации установлен Правительством Российской Федерации
.

Нормативными правовыми актами определен ряд дополнительных гарантий. Прежде всего это гарантии на проведение социальной реабилитации.

Социальная реабилитация лиц, пострадавших в борьбе с терроризмом производится за счет средств федерального бюджета и средств бюджета субъекта Российской Федерации, на территории которого совершена террористическая акция.

К числу гарантий также относятся:

- гарантии на возмещение вреда лицам, участвующим в борьбе с терроризмом;

- гарантии на выплату единовременных пособий за счет средств федерального бюджета;

- гарантии на освобождение от ответственности за вынужденное причинение вреда;

— гарантии на льготное исчисление выслуги лет;

— гарантии на осуществление дополнительных ежемесячных выплат сотрудникам, непосредственно участвующим в боевых действиях;

— гарантии на погребение погибших (умерших) сотрудников;

— страховые гарантии;

— гарантии сотрудникам, пропавшим без вести;

— гарантии сотрудникам, захваченным в плен или в качестве заложников;

— гарантии защиты чести и достоинства.

Сотрудникам, участвующим (участвовавшим) в выполнении задач в период вооруженного конфликта и контртеррористических операций предоставляется ряд льгот.

— льготы на сохранение на весь период прохождения службы в зоне вооруженного конфликта занимаемых жилых помещений и очередности на получение жилья его не имеющим;

— льготное исчисление выслуги лет для присвоения специальных званий;

— льготное исчисление выслуги лет и льготное исчисление времени нахождения на излечении для назначения пенсии;

— льготы в области образования;

— льготное предоставление путевок в лечебно-оздоровительные учреждения.

Обеспечить сотрудникам восполнение каких-либо непредвиденных затрат как материального, так и нематериального характера, а также реализовать право на замену отдельных видов натурального обеспечения денежным эквивалентом призваны компенсации.

К ним относятся:

— денежные выплаты сотрудникам, в том числе путевого довольствия, сохранение выплат повышенных окладов, надбавок, вознаграждений, получаемых по месту постоянной службы, увеличения должностных окладов;

— денежные выплаты при повреждении здоровья;

— дополнительные денежные выплаты;

— полевые (суточные) выплаты;

— адресные единовременные денежные выплаты со специального счета, находящегося в оперативном управлении Федеральной антитеррористической комиссии;

— компенсации в случае непредоставления путевки в лечебно оздоровительное учреждение.

Дополнительные компенсации определены постановлением Правительства Российской Федерации <О дополнительных компенсациях военнослужащим, сотрудникам органов внутренних дел и уголовно-исполнительной системы, выполняющей задачи по обеспечению правопорядка и общественной безопасности на территории Северо-Кавказского региона» от 27 февраля 2001г. № 135-д.

Несомненно, что предоставленные льготы и компенсации в определенной степени повысили социальную защищенность сотрудников принимающих и принимавших участие в решении задач в условиях вооруженного конфликта и контртеррористических операций.

Дальнейшее развитие вопросы правового статуса сотрудников органов внутренних дел, выполняющих (выполнявших) задачи в условиях чрезвычайного положения и при вооруженных конфликтах получили в Федеральном законе от 27 ноября 2002 г. №158-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «О ветеранах».

В соответствии с ним сотрудники органов внутренних дел и военнослужащие внутренних войск, выполнявшие (выполняющие) задачи в условиях вооруженного конфликта в Чеченской Республике и на прилегающих к ней территориях Российской Федерации, отнесенных к зоне вооруженного конфликта с декабря 1994 года по декабрь 1996 года, а также в ходе контртеррористических операций на территории Северо-Кавказского региона с августа 1999 года признаны ветеранами боевых действий.

Статьей 16 Федерального закона «О ветеранах» данной категории ветеранов установлены следующие права и льготы:

1) льготы по пенсионному обеспечению и налогообложению в соответствии с законодательством; 

2) получение от кредитных организаций разовых льготных кредитов на приобретение (строительство) квартир, жилых домов, садовых домиков, благоустройство садовых участков, организацию подсобного или фермерского хозяйства в соотношении с законодательством Российской Федерации;

3) первоочередное бесплатное предоставление жилых помещений в домах государственного и муниципального жилищных фондов нуждающимся и улучшении жилищных условий;

4) безвозмездное предоставление жилых помещений в случае выселения из занимаемых ими служебных жилых помещений;

5) оплата в размере 50 процентов занимаемой общей площади жилых помещений (в коммунальных квартирах – занимаемой жилой площади), в пределах социальной нормы, установленной законодательством субъекта Российской Федерации, в том числе членами семей ветеранов боевых действий, совместно с ними проживающими; 

6) первоочередная установка квартирного телефона;

7) преимущество при вступлении в жилищные, жилищно-строительные, гаражные кооперативы, садоводческие, огороднические и дачные некоммерческие объединения граждан, бесплатное получение земельных участков  в размерах, определяемых законодательством, для жилищного строительства, ведения садово-огородного хозяйства;

8) бесплатное пользование при выходе на пенсию поликлиниками, финансирование которых осуществляется за счет средств бюджетов соответствующих уровней и средств обязательного медицинского страхования, к которым указанные лица были прикреплены в период работы, бесплатное оказание медицинской помощи по программам государственных гарантий обеспечения граждан Российской Федерации бесплатной медицинской помощью в государственных или муниципальных учреждениях здравоохранения (в том числе в госпиталях ветеранов войн)

9) бесплатное обеспечение лекарствами по рецептам врачей в порядке, определяемом субъектами Российской Федерации, не ниже норм, устанавливаемых Правительством Российской Федерации;

10) бесплатное изготовление и ремонт зубных протезов (кроме расходов на оплату стоимости драгоценных металлов и металлокерамики) в государственных или муниципальных учреждениях здравоохранения по месту жительства, а также бесплатное обеспечение другими протезами и протезно-ортопедическими изделиями;

11) использование ежегодного отпуска в удобное для них время и предоставление отпуска без сохранения заработной платы сроком до 30 рабочих дней в году;

12) при наличии медицинских показаний первоочередное обеспечение путевками в санаторно-курортные организации;

13) бесплатный проезд на всех видах городского пассажирского транспорта (кроме такси), на автомобильном транспорте общего пользования (кроме такси) пригородных маршрутов (внутрирайонных, внутриобластных, внутрикраевых, внутриреспубликанских или при их отсутствии межобластных, межкраевых, межреспубликанских) независимо от места жительства указанных лиц;

14) бесплатный проезд на железнодорожном и водном транспорте пригородного сообщения;

15) бесплатный проезд один раз в два года (туда и обратно) на железнодорожном, воздушном, водном или  междугородном автомобильном транспорте межобластных, межкраевых, межреспубликанских маршрутов ветеранов боевых действий, имеющих ранение, контузию или увечье, либо по их желанию оплата в размере 50 процентов стоимости проезда один раз в год (туда и обратно) на указанных видах транспорта;

16) преимущественное пользование всеми видами услуг учреждений связи,  культурно-просветительных и спортивно-оздоровительных учреждений, внеочередное приобретение билетов на все виды транспорта;

17) бесплатное обучение новым профессиям по месту работы, на курсах повышения квалификации в системе государственной подготовки переподготовки кадров, сохранение оплаты труда (в размере 100 процентов тарифной ставки) по последнему месту работы в течении всего времени обучения;

18) прием вне конкурса в государственные образовательные учреждения высшего и среднего профессионального  образования, на курсы обучения соответствующим профессиям, выплата специальных стипендий, устанавливаемых Правительством  Российской Федерации, студентам из числа ветеранов боевых действий, обучающимся в указанных образовательных учреждениях.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 19 декабря 2003 года № 763 утвержден единый образец бланка удостоверения «Ветеран боевых действий».

Необходимость принятия закона была обусловлена тем, что в Российской Федерации отсутствовало принципиальное государственное решение в отношении значительной категории граждан, принимавших участие в боевых действиях на территории Северо-Кавказского региона и не имевших тех льгот, которыми пользуются участники зачастую куда менее кровопролитных боевых действий на территории иностранных государств.

Восстановление справедливости в отношении этих людей и явилось предметом данного закона.

 Для сравнения можно отметить, что, например, в соседней Украине с 1993 года установлен единый статус ветеранов Великой Отечественной войны и других вооруженных конфликтов. Правительство Российской Федерации, в основном по экономическим соображениям, чтобы не увеличивать многочисленную армию льготников, делало вид, что все вопросы «чеченцев» уже якобы решены, и категорически отказывалось от самой мысли о признании этих граждан такими же ветеранами боевых действий, как, например, участники боевых действий в том же Афганистане. 

Закон принят для социальной защиты военнослужащих, в том числе уваленных в запас (отставку), военнообязанных, призванных на военные сборы, лиц рядового и начальствующего состава органов внутренних дел и органов государственной безопасности и их работников, работников Министерства обороны Российской Федерации, сотрудников уголовно исполнительной системы Министерства юстиции Российской Федерации, принимавших участие в соответствии с решениями органов государственной власти Российской Федерации в боевых действиях на территории Российской Федерации. Он направлен на совершенствование Федерального закона «О ветеранах» в части регламентации правового положения участников боевых действий на территории Северо-Кавказского региона.

До принятия этого нормативного правового акта статья 1 Федерального закона «О ветеранах» не содержала такого понятия, как боевые действия на территории Российской Федерации, в связи с чем военнослужащие и другие лица, выполнявшие задачи в условиях вооруженного конфликта на Северном Кавказе, начиная с декабря 1994 года, не были отнесены к категории участников боевых действий и, соответственно, на них не распространялся ряд предусмотренных законодательством Российской Федерации для этой категории граждан мер социальной защиты.

Принятым законом раздел 3. «Перечень городов, территорий и периодов ведения боевых действий с участием граждан Российской Федерации» приложения к Федеральному закону «О ветеранах» дополнен следующими абзацами: «Выполнение задач в условиях вооруженного конфликта в Чеченской Республике и на прилегающих к ней территориях Российской Федерации, отнесенных к зоне вооруженного конфликта с декабря 1994 года по декабрь 1990 года и «выполнение задач в ходе контртеррористических операций на территории Северо-Кавказского региона с августа 1999 года».

Таким образом, все, в том числе уволенные в запас (отставку), лица рядового и начальствующего состава органов внутренних дел, выполнявшие задач в условиях вооруженного конфликта в Чеченской Республике и на прилегающих к ней территориях Российской Федерации, отнесенных к зоне вооруженного конфликта (с декабря 1994г. по декабрь 1996г.), ровно как и уволенные в запас (отставку) лица рядового и начальствующего состава органов внутренних дел, выполнявшие задачи в ходе контртеррористических операций на территории Северо-Кавказского региона (с августа 1999г.), с 1 января 2004г. приобрели статус ветеранов боевых действий.

Статус участника боевых действий распространяется на сотрудников в определенный, документально подтвержденный период: с момента прибытия в район боевых действий и до момента убытия из этого района. В случае получения в указанный период ранения (травмы, увечья, контузии) дополнительные гарантии и компенсации, установленные для участников боевых действий, действуют на весь период нахождения сотрудников на излечении. Статусом же ветерана боевых действий граждане обладают пожизненно с момента присвоения данного звания в соответствии с Федеральным законом «О ветеранах».

Таким образом, закон восстанавливает справедливость в отношении  сотрудников органов внутренних дел и других лиц, принимавших участие в боевых действиях в Северо-Кавказском регионе, усиливает их социальную защищенность, повышает ответственность со стороны государства при возникновении вооруженных конфликтов на территории Российской Федерации и что является немаловажным, укрепляет доверие граждан к власти.

В то же время выполнение этого закона связано с определенными трудностями. На его реализацию потребуются дополнительные финансовые расходы (около 1 млрд. 980 млн. рублей), основная часть которых (1 млрд. 41,4 млн. рублей) должна быть изыскана в бюджетах субъектов Российской Федерации.

Можно полагать, что для ряда регионов, имеющих устойчивое финансовое положение, это не станет неразрешимой проблемой. В то же время существует определенное сомнение в том, смогут ли нести такую солидную финансовую нагрузку дотационные субъекты Федерации. Прежде всего, из-за постоянно растущего числа участников боевых действий на Северном Кавказе.

Другая большая проблема состоит в том, что не совсем ясно, кого следует считать участниками боевых действий. Ведь в соответствии с принятым законом не все находящиеся в зоне вооруженного конфликта граждане Российской Федерации подпадут под его действие. Значительную часть из них составляют лица, обеспечивающие боевые действия. Их льготы значительно меньше по объему.

Относительно просто будет определиться с участниками второй кампании, начавшейся в августе 1999 года: их статус участников боевых действий может быть определен по ведомостям выплат так называемых «боевых денег». В то же время в ходе первой «чеченской кампании» выплаты “боевых” не производились, поэтому разделить находившихся в зоне вооруженного конфликта на «участников боевых действий» и «лиц, обеспечивавших боевые действия»”, будет сложно.

Наверное, в отношении этих граждан можно пойти по следующему пути: считать участниками боевых действий в первой «чеченской кампании» всех находившихся в зоне вооруженного конфликта так же, как это было, например, в Афганистане.

Анализ социальной защищенности сотрудников органов внутренних дел участников вооруженного конфликта и контртеррористической  операции показал также наличие ряда других недостатков и нерешенных вопросов. 

Одним из них является отставание от условий реальности, несвоевременное принятие нормативной правовой базы, регламентирующей социальную защиту военнослужащих и сотрудников органов внутренних дел - участников боевых действий в Северо-Кавказском регионе. Вооруженный конфликт в Чечне начался 29 ноября 1994г. Совет Безопасности Российской Федерации 30 ноября 1994 г. рассмотрел вопрос о восстановлении законности на территории Чеченской Республики, а первый законодательный акт, регламентирующий вопрос социальной защиты, был принят только 16 мая 1995 года, то есть через полгода после начала боевых действий.

Другой недостаток заключается в том, что период 1994 по 1996 г.г. был определен на законодательном уровне как период вооруженного конфликта на территории Чеченской республики. А период с 1999г. по настоящее время - как период проведения контртеррористических операций на территории Северо-Кавказского региона. Отсюда органами государственной власти Российской Федерации были фактически разработаны две различные системы социальной защиты военнослужащих и сотрудников органов внутренних дел, принимавших и принимающих участие в боевых действиях, что вызывало немало вопросов, затрудняло их реализацию.

Изучение состояния законодательной базы свидетельствует также о том, что до настоящего времени действует большое количество разрозненных правовых актов, регламентирующих права и льготы участников решения боевых задач в условиях чрезвычайного положения и при вооруженных конфликтах. Эти акты различаются своим статусом — законы СССР и Российской Федерации, указы Президента Российской Федерации, приказы и инструкции министерств и ведомств.

Так, вопросы защиты прав сотрудников, проходящих службу в Чеченской Республике, льготы и компенсации, положенные им и членам их семей, регулируют более ЗО нормативных актов, в том числе 7 федеральных законов, 4 указа Президента Российской Федерации, 11 постановлений Правительства Российской Федерации, приказы Министерства внутренних дел России и целый ряд других ведомственных актов.
 Множественность правовых актов создает затруднения и приводит к ошибкам, а нередко и к злоупотреблениям со стороны отдельных должностных лиц, в результате чего страдают законные интересы сотрудников и членов их семей.

Необходимо ускорить процесс кодификации, издание федерального закона, аккумулирующего все ранее изданные акты.

Проведенный авторами анализ позволяет сформулировать ряд других предложений:

Во-первых, авторы поддерживают предложение о создании в МВД, ГУВД, УВД и УВДТ банка данных на всех сотрудников, проходивших службу в период чрезвычайного положения или вооружённого конфликта. Централизованный банк данных целесообразно создать и в ГИЦ МВД. При наличии банка данных можно будет избежать ущемления законных прав сотрудников.

Во-вторых, актуальным, по нашему мнению, является вопрос о распространении льгот и компенсаций на сотрудников органов внутренних дел, постоянно дислоцированных в зоне чрезвычайного положения или вооружённого конфликта, на всех лиц, постоянно несущих службу в «горячих точках». Это предложение обусловливается, во- первых, тем, что норма о льготах и компенсациях в приказе МВД РФ от 22 февраля 1993 г. № 73 установлена для сотрудников, участвующих в выполнении соответствующих задач. К ним относятся и сотрудники местных органов внутренних дел в зоне вооружённого конфликта. Во- вторых, сотрудники местных органов внутренних дел в зоне чрезвычайного положения или вооружённого конфликта постоянно работают в усиленном режиме несения службы, для них отменяются выходные и праздничные дни и, как правило, отпуска переносятся на более поздние сроки.

В-третьих, в связи с тем, что в ряде регионов Российской Федерации по-прежнему велика вероятность вооруженных конфликтов
, а следовательно, и привлечения сотрудников для их разрешения, необходимо совершенствование законодательства о дополнительных льготах их участникам. Хорошей возможностью для решения этого вопроса является проект Федерального закона «О социальной защите граждан Российской Федерации, пострадавших в вооруженных конфликтах в Российской Федерации»
.

В систему социальной защиты данной категории могут быть включены: выплаты компенсации в связи с причинением увечья, иного повреждения, а также насильственным удержанием незаконными вооруженными формированиями, пропажей без вести или потерей кормильца; возмещение материального ущерба в связи с утратой жилья, работы, имущества вынужденным переселенца; создание дополнительных рабочих мест для их трудоустройства; заботы о детях-сиротах, детях- инвалидах; иные формы социальной помощи.

Важной проблемой для обеспечения правовой и социальной защиты участников вооружённых конфликтах является установление эффективной социальной поддержки инвалидам.

В настоящее время количество учреждений, оказывающих реабилитационные услуги, а также объемы, качество, предоставляемой медицинской и социальной помощи инвалидам, сотрудникам, ставших инвалидами в результате участия в вооруженных конфликтах, не соответствует реальным потребностям.

Разработанный в Государственной Думе Российской Федерации проект федерального закона «Об основах государственной системы комплексной реабилитации участников боевых действии и других чрезвычайных ситуаций»
 определяет важнейшие правовые нормы по данной проблеме. Существующие в области социальной защиты в России законодательные акты имеют ряд других существенных недостатков и нуждаются в корректировке. Например, нет достаточных правовых норм, регламентирующих механизм признания прав сотрудников на социальную защиту в связи с участием в боевых действиях; определяющих механизм возмещения материального ущерба; недостаточно четко обозначены функции органов, осуществляющих регистрацию граждан, пострадавших в ходе вооруженных конфликтов. С юридической точки зрения, важно подчеркнуть также и то, что при издании документов, связанных с боевыми действиями, необходимо пользоваться дефинициями, правовое содержание которых в настоящее время уже определено действующими нормативными правовыми актами.
 

Несомненно, что начатая в стране реформа социальной сферы, старт которой дан  с выходом Федерального Закона от 22 августа 2004 года № 122 «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи  с принятием Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных), исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», внесет существенные изменения во всю систему мер социальной поддержки сотрудников органов внутренних дел и обеспечит более высокий уровень их правовой и социальной защиты.
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