Рекомендации

Общественной палаты Российской Федерации

по итогам общественных слушаний на тему:

«Реальность и эффективность защиты трудовых прав в России»

 

29 июля 2010 года                                                                              г. Москва

 
Рабочей группой Общественной палаты Российской Федерации по совершенствованию трудового законодательства при участии Центра социально-трудовых прав и НП «Юристы за трудовые права», с участием представителей ряда федеральных органов власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, профессиональных союзов, объединений  работодателей, некоммерческих организаций и экспертов проведены общественные слушания по проблемам эффективности применяемых в России механизмов защиты трудовых прав, реальности восстановления и защиты прав для работников, а также по вопросу о необходимости принятия мер, направленных на изменение этих механизмов, где было отмечено:  

Статистика, результаты исследований, анализ обращений, поступающих в организации, осуществляющие помощь в защите трудовых прав работникам, показывают, что в России работники сталкиваются с огромным числом однотипных, постоянно повторяющихся нарушений трудовых прав.  Наиболее распространенными являются нарушения, связанные с полной или частичной невыплатой в срок заработной платы, ее произвольным снижением; необоснованными увольнениями, произвольными изменениями условий трудовых договоров, отказами в их оформлении. Необходимо отметить распространение следующих проблем и тенденций: 

· расширение грубых форм нарушений трудовых прав, исключающих возможности защиты трудовых прав работников, работа без оформления трудового договора, выплата «черной» заработной платы, отсутствие учета выполняемой работы и ее условий; 
· широкое распространяются новых форм организации трудовых отношений, противоречащих действующему трудовому законодательству (аутстаффинг);
· несоответствие фактического содержания трудовых отношений оформляемым  работодателями документам;
· широкое распространение практик исчезновения работодателя как субъекта ответственности перед работниками.
Работники вынуждены мириться с указанными практиками из-за их повсеместного существования, а также безработицы и низкого уровня оплаты труда в большинстве регионов.

О числе нарушений можно лишь косвенно судить по обращениям работников в государственные органы за защитой трудовых прав: их поток велик и в течение последних двух лет существенно растет. Исследования в сфере трудовых отношений, свидетельства профсоюзов показывают, что нарушения трудовых прав носят массовый характер. Однако те, кто обращаются в органы по контролю за соблюдением трудовых прав – это единицы из тысяч работников сталкивающихся с нарушениями. Работники отказываются от защиты своих прав из-за того, что  процедура защиты для них - длительная, тяжелая и затратная.

Российское законодательство предусматривает разнообразные  механизмы обжалования незаконных действий работодателей, включающие обращение в государственную инспекцию труда (ГИТ), прокуратуру, и разрешения трудовых споров (обращение в комиссию по трудовым спорам, в суд). Законодательством предусмотрена административная и уголовная ответственность за ряд нарушений в этой области. Однако нет механизмов, которые бы побуждали работодателя не допускать нарушений трудовых прав в отношении работников повторно. Принцип неотвратимости ответственности (уголовной и административной) дает сбои, меры ответственности неоправданно мягки. Отсутствуют существенные размеры компенсации морального вреда.

 «Цена» трудового конфликта для работника и работодателя несоизмерима. Для большинства работодателей трудовой спор с работником не влечет сколько-нибудь значимых материальных и иных потерь. С работодателей в пользу работников не взыскиваются значимые суммы компенсаций морального вреда; иные формы компенсаций, помимо присуждения реально утраченного заработка, отсутствуют. Напротив, для работников  временные, финансовые, организационные и моральные затраты на трудовой спор настолько велики, что они в массе своей отказываются от защиты прав. Они отмечают сложности, связанные с самой возможностью обращения за защитой прав (трудности оформления документов, ведения дела); формальные, без рассмотрения по существу, рекомендации обратиться в суд; волокиту, нарушение сроков и правил рассмотрения; встречающихся ситуации «круговой поруки». Самым сильным сдерживающим фактором для работника является угроз лишиться работы после обращения за защитой прав.  Именно поэтому защищать свои права, как правило, решаются те, кто решил уволиться или уходить на пенсию; желающие сохранить работу обычно вынуждены мириться с нарушениями прав. 

Редки случаи урегулирования трудовых конфликтов непосредственно с работодателем. Такой опыт практикуется в незначительном числе организаций, где имеются органы по разрешению трудовых споров. Комиссии по трудовым спорам становятся все более редким явлением. Вместе с тем, такая позитивная практика могла бы быть гибким и эффективным механизмом разрешения конфликтных ситуаций, в ряде случаев позволяя сотруднику избежать как потери работы, так и затяжного трудового спора, а также снизить нагрузку на государственную систему контроля и защиты трудовых прав.

Профсоюзы, выступающие на стороне работников, не могут в настоящее время выполнять функции защиты интересов всех российских работников. Их численность неуклонно снижается. Законодательство, гарантирующее профсоюзам права в области представительства и защиты интересов работников, постепенно становится все более жестким. Усиливается преследование работников за создание профсоюзов и отстаивание через них своих прав, давление на активно действующие профсоюзные организации. Практически отсутствуют государственные механизмы, способные защитить эти права работников - на объединение в профсоюзы, осуществление профсоюзной деятельности, ведение коллективных переговоров, на забастовку. Вследствие этого работники лишены мотивации вступать в профсоюзы, все меньше верят в них как механизм защиты прав и все больше рассчитывают на борьбу за свои права в индивидуальном порядке.

В целом можно констатировать, что возможности работников при защите своих трудовых прав, их равноправное участие в трудовых отношениях - постепенно сужаются.
Система предоставления государственной помощи работникам, чьи трудовые права нарушены, ограничена. Большинство работников не могут себе позволить обращаться за платными юридическими услугами. В результате этого уровень правовой защищенности работников падает, стандарты трудовых отношений снижаются, а несоблюдение трудовых прав становится обычной практикой. Граждане, которые не верят в правовые механизмы, все реже в дальнейшем обращаются к их использованию, пытаются искать неюридические способы защиты своих прав и интересов.  

В то же время со стороны объединений работодателей высказываются предложения о необходимости дельнейшего снижения уровня законодательных гарантий для работников. Эти высказывания влияют на отношение общества: работники все сильнее  чувствуют себя расходным материалом для бизнеса. Успехи бизнеса и результаты модернизации оказываются неспособными повлиять на их социальное положение и уровень жизни.

Сложившееся положение обусловлено множеством причин, среди которых - низкий уровень правовой грамотности работников; недоступность правовой и иной помощи для работника в спорах с работодателем; отсутствие оценки значимости этой проблемы обществом как важной и угрожающей; отсутствие внятных видимых сигналов со стороны государственных органов о недопустимости нарушения трудовых прав; падающая численность и растущее бесправие профсоюзов, давление на профсоюзы и их членов со стороны работодателей и в ряде случаев – государственных органов; малочисленность и  неразвитость приемных, оказывающих помощь работникам по трудовым делам;  загруженность судов и государственных инспекций труда, не позволяющая им уделять должное внимание всем обращениям работников; несовершенство правового регулирования. Законодательство не содержит положений, стимулирующих работодателя соблюдать права работников. 

Модернизация страны невозможна без участия в этом процессе наемных работников, которые должны создавать новые продукты и реализовывать инновационные идеи. Для этого им необходимо не только достойное вознаграждение, но и уверенность в своей полноценности как участников экономической жизни модернизирующейся страны. Управлять сложными технологиями, создавать современные товары могут только грамотные и ответственные люди, которые обладают всей полнотой современных прав и способны их защищать. Безропотные и бесправные работники не имеют стимулов для работы в сложных и ответственных условиях. Модернизация в равной мере невозможна в отсутствие работающих правовых институтов, при неналаженном механизме регулирования трудовых отношений. Работодатели же, неся весьма низкие затраты в отношении трудовых ресурсов, не имеют материального стимула в использовании наукоемких технологий в своем бизнесе.  

Участники общественных слушаний считают, что одной из причин сложившейся ситуации является отсутствие достаточного внимания со стороны государства к этим проблемам, в частности, - отсутствие федерального государственного органа, ответственного за мониторинг ситуации и выработку политики в этой области. В связи с вышеизложенным участники слушаний считают целесообразным рекомендовать вернуться к опыту предыдущих лет и создать Министерство труда Российской Федерации.

Участники слушаний считают целесообразным обратиться к Государственной Думе и Совету Федерации Федерального Собрания Российской Федерации с предложениями:
1. Внести изменения в законодательство Российской Федерации, направленные на повышение ответственности работодателей за нарушение трудовых прав работников:

· Увеличить размер санкций, предусмотренных в статье 5.27 Кодекса РФ об административных правонарушениях, установив их на уровне санкций за незаконное привлечение к трудовой деятельности в Российской Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства (ст.18.15 КоАП РФ). 
· Увеличить срок привлечения к административной ответственности до 1 года, приравняв его к срокам привлечения к ответственности за нарушение законодательства Российской Федерации об охране окружающей природной среды, об авторском праве и смежных правах, о налогах и сборах, о защите прав потребителей, об оказании услуг для государственных и муниципальных нужд и т.п., внеся соответствующие изменения в ч.1 ст. 4.5 КоАП.

· Изменить диспозицию нормы ст.145.1 Уголовного кодекса РФ об ответственности за невыплату заработной платы, пенсий, стипендий, пособий и иных выплат, установив ответственность работодателя за невыплату заработной платы в течение одного месяца, и исключив  как квалифицирующий признак указание на совершение этого правонарушения руководителем организации, работодателем - физическим лицом «из корыстной или иной личной заинтересованности». 
· Установить обязательность передачи материалов судебных дел, по которым признано нарушение трудовых прав,  в уполномоченные органы для решения вопроса о возбуждении производства об административном правонарушении.
· Ввести персональную административную ответственность руководителей и ответственных лиц организаций за нарушение трудовых прав работников. 

2. Внести изменения в законодательство РФ, регулирующее рассмотрение индивидуальных трудовых споров в судах:

· Изменить установленные в ГПК РФ правила территориальной подсудности по трудовым спорам, предоставив работнику право обращаться в суд также по месту выполнения им работы или по месту своего жительства.
· Расширить возможности обращения в суд за защитой нарушенного трудового права, предусмотрев более мягкие нормы в отношении сроков обращения в суд по трудовым спорам: 
· Признать обращение в ГИТ и прокуратуру уважительной причиной пропуска срока на обращение в суд. 

· В целях обеспечения применения ФЗ  «Об альтернативной процедуре урегулирования споров с участием посредника» предусмотреть возможность продления срока на обращение в суд по трудовым спорам по соглашению сторон. 

· Увеличить срок обращения в суд по трудовым спорам: до 6 месяцев - по спорам, связанным с увольнением, и до одного года - по остальным требованиям. 
· Принять нормы, влекущие «удорожание» стоимости судебного процесса по трудовому спору, которые являлись бы для работодателей стимулом соблюдать трудовые права работников, для работников – стимулом обращаться в суд за защитой нарушенных трудовых прав.
· Ввести штрафные компенсации в пользу лица, права которого нарушены. Вариант 1: Установить компенсации в ТК РФ в фиксированных размерах,  установленных для различных видов нарушений трудовых прав и выплачиваемых при установлении судом факта нарушения трудовых прав (например, в случае незаконного увольнения взыскивается дополнительная штрафная компенсация в размере не менее 12 средних заработков). 
Вариант 2: Предусмотреть, что в случае удовлетворения исковых требований работника по трудовому спору суд взыскивает с работодателя в пользу работника штраф в размере 50% от удовлетворенных судом требований работника или прокурора либо иного лица, обратившегося в предусмотренных законом случаях в суд в интересах работника.
· Существенно увеличить взыскиваемые судами суммы компенсации морального вреда, установив существенные минимальные нижние границы взыскиваемых компенсаций по отдельным видам нарушений. 

· Перенести бремя ожидания судебного решения по трудовым спорам о законности изменения условий труда и увольнения с работника на работодателя, для чего внести в ТК РФ норму следующего содержания: «Если работник обратился в суд с иском о признании незаконным изменения ему условий труда, восстановлении прежних условий труда, а также о незаконности увольнения, суд в порядке меры по обеспечению иска в день принятия искового заявления к производству выносит определение о восстановлении работнику условий труда, существовавших до их изменения, либо о предоставлении ему прежней работы на период до вынесения решения по делу. Определение подлежит немедленному исполнению».

· Установить, что при взыскании невыплаченной «черной» заработной платы, которую работники не могут подтвердить документально, невыплаченная зарплата взыскивается исходя из фиксированной суммы в размере средней заработной платы в регионе по данным органов статистики. 

· Установить запрет оказания в любых формах давления на работников в связи с осуществлением ими действий, направленных на индивидуальную или коллективную защиту своих трудовых прав, а также разработать и ввести в действие меры по защите работников от «мести» со стороны работодателя за подачу жалоб.
· Дополнить ТК РФ положением, обязывающим работодателя регистрировать любые письменные обращения и заявления от работников.
· Установить категории споров, по которым прокуроры обязаны обращаться в суд с исками в защиту нарушенных трудовых прав по просьбе пострадавших (в частности, по спорам об увольнении беременных женщин).
3. Внесения в законодательство изменений, обеспечивающих гарантии прав работников в случае передачи предприятия и прекращения деятельности работодателя 

· Разработать механизмы, предусматривающие защиту материальных требований  работников в случаях прекращения деятельности работодателя, в частности:

· Ввести солидарную ответственность собственников организаций по вытекающим из трудовых отношений обязательствам работодателей. 

· Ввести личную имущественную ответственность председателя ликвидационной комиссии за не включение требований работников в перечень требований кредиторов. 

· Расширить и детализировать правовое регулирование прав работников в случаях передачи предприятия, включив нормы, более последовательно защищающие права работников. Распространить правила, касающиеся передачи предприятия, на передачу части предприятия. Базировать правовое регулирование в этом вопросе на практике Европейского союза и Директиве 2001/23/ЕС.

· Установить в законодательстве запрет увольнения работников в связи с передачей предприятия. Установить презумпцию, в соответствии с которой бремя доказывания того, что увольнение работника незадолго до перехода предприятия не было связано с передачей, возлагается на работодателя.

· Ввести выплату выходного пособия работнику, принявшему решение уволиться по собственному желанию в связи с переходом предприятия. Работник, доказавший, что был вынужден уволиться под давлением работодателя, должен быть восстановлен на работе с компенсацией морального вреда либо иметь право получить крупную компенсацию в фиксированном размере от работодателя.
· Изменения условий трудового договора, ухудшающие положение работника вскоре после смены собственника имущества организации, даже если они были осуществлены с согласия работника, должны признаваться ничтожными, если согласие работника получено под давлением работодателя. 
· Установить солидарную ответственность старого и нового работодателя в случае, когда работник увольняется в связи с передачей предприятия или когда допускается нарушение процедуры передачи предприятия.
· Предусмотреть обязанность и старого, и нового работодателя заблаговременно информировать работников о предстоящей смене собственника, а также проводить переговоры по этому поводу с представителями работников. Работники должны иметь возможность реального обсуждения этих вопросов. Предусмотреть нормы, предусматривающие сохранение статуса представителей первичной профсоюзной организации или иных представителей до, в течение и после передачи предприятия.

Обратиться к Правительству Российской Федерации с рекомендациями:

4. Принять меры, направленные на повышение эффективности работы Государственной инспекции труда, включая инициирование внесения ряда поправок в законодательство РФ.
· Привести положения законодательства РФ, регулирующего полномочия и статус Государственной инспекции труда, в соответствие с Конвенцией МОТ №81 об инспекции труда в промышленности и торговле, ратифицированной РФ 02.07.1998 года.
· Увеличить число инспекторов труда в субъектах РФ, где их численность является недостаточной в соответствии с расчетными нормативами.

· Изменить подходы в деятельности ГИТ: инспекция по труду должна являться не органом по надзору и контролю за соблюдением трудового законодательства (ст. 353 ТК РФ), а органом, обеспечивающим применение положений законодательства в области условий труда и безопасности работников в процессе работы (п.а) ч.1 ст.3 Конвенции). Т.е. нейтральные функции по контролю следует заменить на функции по защите прав работников.
· Обеспечить ГИТ полномочия и организационные возможности, позволяющие проводить расследования по жалобам работников и устанавливать реальные обстоятельства и факты. Необходимо отказаться от практики проведения преимущественно документарных проверок. Как предусмотрено Конвенцией МОТ №81,  инспектора должны иметь права беспрепятственного прохода без предварительного уведомления и в любое время на предприятия; право осуществлять любые проверки, контроль и расследования, которые они могут счесть необходимым, чтобы удостовериться, что законодательство эффективно соблюдается; задавать вопросы работодателю и персоналу, знакомиться с любыми документами, требовать вывешивания объявлений и т.п. Необходимо вывести ГИТ труда из сферы применения ФЗ «О защите прав юридических лиц, индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» в той части, в которой положения этого закона ограничивают права инспекции по сравнению с Конвенцией №81.
· Предоставить инспекторам ГИТ право обращаться в суд с заявлениями в защиту неопределенного круга лиц. Предоставить инспекторам ГИТ при рассмотрении в суде дел, начатых по инициативе других лиц, право участвовать в деле для дачи заключения; право представлять суду документы, полученные инспектором в ходе проведения проверки; право обжаловать решения, вынесенные по трудовым спорам.

· Расширить компетенцию органов ГИТ:

· Предоставить инспекторам ГИТ право во внесудебном порядке признавать гражданско-правовые отношения – трудовыми, для чего внести изменения в ст.11 ТК РФ
·  Распространить компетенцию ГИТ по контролю за соблюдением работодателями законодательства на отношения с участием сотрудников МВД, прокуратуры, государственных служащих, научных работников 
· Повышать престиж работы в органах ГИТ, привлекая в нее талантливых, работоспособных, ответственных работников. Предпринять меры, направленные на повышение уровня правовой подготовки инспекторов труда. 
· Жестко следить за выполнением предписаний государственных инспекторов труда об устранении нарушений трудовых прав, добиваться реального выполнения предписаний инспекторов, привлекать работодателей к административной ответственности за их неисполнение. Увеличить размеры административных штрафов, предусмотренных ст.19.5 КоАП РФ за невыполнение предписания (постановления, представления, решения) органа (должностного лица), осуществляющего государственный надзор (контроль), об устранении нарушений законодательства.

· Придать предписаниям инспектора ГИТ статус исполнительного документа.
· Усовершенствовать внутренние документы, регламентирующие деятельность ГИТ, с тем, чтобы обеспечить неразглашение при проведении проверок инспекторами работодателям сведений о лицах, направляющих жалобы.
· Создавать в ГИТ и/ или прокуратуре специальные отделы по рассмотрению трудовых дел беременных женщин и женщин с детьми до трех лет для первоочередного рассмотрения данных дел в сокращенные сроки. 
5. Принимать меры к расширению негосударственных механизмов защиты трудовых прав и разрешения трудовых споров
· Предоставить профсоюзам более широкие полномочия по осуществлению контроля за соблюдением трудовых прав работников. 
· Способствовать развитию организационных механизмов, законодательства и иных условий для внедрения в трудовые отношения на всех стадиях примирительных процедур, а также для повышения мотивации работодателей прибегать к ним при возникновении трудовых конфликтов. Содействовать внедрению примирительных процедур в практику судов,  административных и иных органов, уполномоченных контролировать соблюдение трудового законодательства (прокуратура, ГИТ), поощряя работодателей к досудебному урегулированию трудовых конфликтов либо разрешению споров в суде посредством примирения и добровольного исполнения достигнутых договоренностей.

6. Принять меры, направленные на повышение уровня осведомленности работников о существующих механизмах защиты нарушенных трудовых прав и на обеспечение права работника на защиту своих трудовых прав
· Инициировать внесение в законодательство положений, направленных на повышение защищенности работников и осведомленности о возможностях защиты трудовых прав:
· Установить обязательное присутствие представителя профсоюза (иного представителя работников) при заключении трудового договора с новым работником 

· Работодатель при заключении трудового договора обязан ознакомить работника под роспись с его правом подавать жалобу в ГИТ, прокуратуру, суд в случаях нарушения трудовых прав 
· Размещать в доступных местах на месте работы информацию с адресами и телефонами соответствующих государственных инспекций труда.

· Ввести в законодательство положение, обязывающее работодателя доводить до сведения работников и размещать в доступных местах информацию о вынесенных в адрес работодателя предписаниях государственных и профсоюзных инспекторов труда, прокуратуры, судебных постановлениях и их содержании, а также об их выполнении работодателями. 

· Создавать и развивать систему предоставления работникам бесплатной правовой помощи по трудовым спорам (на базе государственных органов и негосударственных организаций). 
· Развивать систему внесудебного урегулирования трудовых конфликтов, которая бы обеспечивала стабильность трудовых отношений и разгружала государственные органы. Создавать соответствующие механизмы, распространять о них информацию, стимулировать стороны трудовых конфликтов к ним обращаться. Способствовать созданию третейских судов по трудовым спорам.

· Распространять информацию о трудовых правах и способах их защиты, для чего необходимо объединить усилия профсоюзов, некоммерческих организаций, государственных органов.
· Ввести преподавание основ трудовых прав в учреждениях высшего и среднего образования.
· Увеличить репутационные риски организаций-работодателей в случае нарушения трудовых прав работников. 
К Общественной палате Российской Федерации:

· Осуществлять регулярный мониторинг правоприменения трудового законодательства и выполнения рекомендаций Общественных слушаний.

� Council Directive 2001/23/EC of 12 March 2001 on the approximation of the laws of the Member States relating to the safeguarding of employees’ rights in the event of transfers of undertakings, businesses or parts of undertakings or businesses // Official Journal of the European Union. L82. 22.03.2001. P. 16–20 <� HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexapi!prod!CELEXnumdoc&lg=EN&numdoc=32001L0023&model=guichett" �http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexapi!prod!CELEXnumdoc&lg=EN&numdoc=32001L0023&model=guichett�>.
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