Тема 1.6. Государственное регулирование в сфере охраны труда

Правовые основы государственного управления охраной труда. Структура органов государственного управления охраной труда.

Функции и полномочия в области охраны труда Правительства Российской Федерации, Министерства труда и социального развития Российской Федерации, федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, осуществляющих: управление охраной труда на федеральном (общегосударственном), отраслевом, региональном (субъекта Российской Федерации) и муниципальном (органа местного самоуправления) уровнях.

Органы государственного надзора и контроля за соблюдением трудового законодательства и иных нормативных правовых актов, содержащих нормы трудового права. Прокуратура и ее роль в системе государственного надзора и контроля. Государственные инспекции и их функции. Федеральная инспекция труда. Госгортехнадзор России, Госсанэпиднадзор России и другие специализированные инспекции. Государственный инспектор и его права.

Государственная экспертиза условий труда и ее функции.

Органы, осуществляющие обязательное социальное страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний.

Органы медико-социальной экспертизы.

Организация общественного контроля в лице технических инспекций профессиональных союзов.

ТЕМА 1.6.
ГОСУДАРСТВЕННОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ В СФЕРЕ ОХРАНЫ ТРУДА
Вопрос 1.6.1.

Основные принципы государственного регулирования

в сфере охраны труда в рыночной экономике

Напомним, что под государственным регулированием понимают воздействие государства через деятельность законодательной, исполнительной и судебной ветвей власти на деятельность физи​ческих и юридических лиц и тем самым - на экономические и со​циальные процессы.
Государственное регулирование осуществляется в интересах всего общества, чтобы обеспечить принятие и соблюдение зако​нов, направить действия экономических субъектов на благо об​щества. Государственное регулирование имеет место как в цен​трализованно управляемой, так и в рыночной экономике.
Для государственного регулирования органы государственного управления используют административно-командные и экономиче​ские (рыночные) рычаги.
Территориальная и национальная специфика Российской Феде​рации, а также характер базисных для современного общества отношений собственности и прав управления ею, привели к суще​ствованию в Российской Федерации нескольких основных уровней управления: федерального (общегосударственного), регионально-
го (субъекта федерации), муниципального (местного), частного (корпоративного).
Непосредственная работа по предотвращению производственно​го травматизма (несчастных случаев на производстве) и профес​сиональных заболеваний, т.е. мероприятия по обеспечению без​опасности труда, ведется на рабочих местах. Эту работу осу​ществляет через своих должностных лиц и систему корпоративно​го управления охраной труда работодатель, который отвечает перед обществом (в лице государства и в лице пострадавших ра​ботников) за ее результативность.
Поскольку все конкретные рабочие места, где трудятся наем​ные работники, принадлежат тому или иному работодателю, все вышестоящие уровни управления (муниципальный, региональный и федеральный) не могут непосредственно (минуя работодателя) управлять предотвращением производственного травматизма (несчастных случаев на производстве) и профессиональных забо​леваний. Для этого у них нет ни ресурсов, ни «технической» возможности. Поэтому задачей органов федерального, региональ​ного и муниципального уровней управления становится регулиро​вание (организация) деятельности работодателя по управлению охраной труда в соответствии с законодательством и государ​ственными нормативными (правовыми и техническими) требования​ми.
Подчеркнем, что объектом управления всех вышеперечисленных органов власти является деятельность работодателя по обеспе​чению государственных требований охраны труда его работников, по предотвращению производственного травматизма и профессио​нальной заболеваемости, а не сами по себе условия труда на рабочих местах, как иногда ошибочно думают.
Эпоха, когда прямое административное указание, распоряже​ние, приказ могли вызвать мгновенную реакцию безусловного вы​полнения, ушла в прошлое вместе с тотально-единой администра​тивно-командной системой советского общества. Экономическая и юридическая самостоятельность работодателя требует регулирова​ния условий его предпринимательской деятельности, т.е. в ко​нечном итоге условий получения им дохода и прибыли.
Заметим, что независимость деятельности работодателя (и его собственника) не означает «свободы от общества», не озна​чает торжества анархизма и индивидуализма, а означает соблю​дение свободы в рамках общества, причем свободы не только своей, но и других членов общества. Мировой опыт показывает, что в вопросах безусловного соблюдения безопасности труда и безопасности производства для членов общества, безопасности окружающей нас природы и т. п. деятельность работодателя должна быть поставлена (и поставлена в большинстве развитых стран) в определенные рамки ограничения возможности нанесения вреда другим лицам, природе, обществу в целом.
Для этого (первое разумное ограничение в рамках рыночной экономики и демократических свобод) любая деятельность (осо​бенно опасная - способная нанести вред другим лицам, природе, обществу) должна быть разрешена обществом в лице государства или, как сейчас модно говорить - лицензирована (от слова ли​цензия - разрешение). Дело в том, что всеобщее формальное право любого субъекта права (юридического или физического ли​ца) заниматься любой незапрещенной деятельностью сталкивается с таким же всеобщим правом других лиц (субъектов права) на обеспечение их безопасности, под которой может иметься в виду и покупка ими качественных товаров и услуг. Наличие лицензии (разрешения) свидетельствует о профессиональном характере осуществления хозяйствующим субъектом своей деятельности, о ее «безопасности» для окружающих.
Но одного лицензирования деятельности для обеспечения без​опасности потребителя товаров или услуг еще недостаточно, ибо, как правило, он не имеет дело непосредственно с произво​дителем этих товаров или услуг и не может «посмотреть» его лицензию. Для этого (второе разумное ограничение в рамках ры​ночной экономики и демократических свобод) все товары должны быть сертифицированы, а организации и учреждения, оказывающие услуги (например, медицинские, образовательные, консалтинго​вые, охранные и т. п.) непосредственно их потребителю, - ак​кредитованы.
И, наконец, (третье разумное ограничение в рамках рыночной экономики и демократических свобод) все специалисты произво​дящих товары или оказывающих услуги субъектов права должны быть профессионально подготовлены, их компетентность подтвер​ждена дипломами, аттестатами и сертификатами, все они должны иметь право осуществлять профессиональную деятельность в той или иной сфере.
Соблюдение этих трех ограничений позволяет цивилизованному обществу в условиях рыночной экономики поддерживать высокую «культуру производства» и получать качественные товары и услуги, обеспечивать безопасность общества, включая безопас​ность наемного труда (охрану труда) большинства своих членов.
Вот почему подтверждением соответствия всех проводимых ра​ботодателем работ по охране труда установленным государствен​ным нормативным требованиям охраны труда является сертифика​ция организации этих работ.

Сейчас в охраны труда региональный)
Вопрос 1.6.2. Государственное управление охраной труда
нашей стране государственное управление в сфере содержит два уровня управления (федеральный и

Основные принципы построения системы управления охраной труда в Российской Федерации в настоящий момент предполагают единственно верную, на данном этапе развития общества и стра​ны вертикально-территориальную централизованную пирамидальную систему управления.
Президент Российской Федерации как высшее должностное лицо государства олицетворяет своеобразную вершину пирамиды испол​нительной власти. Президент имеет право издавать указы, обя​зательные к исполнению всеми физическими и юридическими лица​ми на территории Российской Федерации, является председателем Совета безопасности, а также фактически направляет деятель​ность Правительства, включая процедуры назначения Председате​ля и членов Правительства.
Государственное управление охраной труда осуществляется соответствующими органами государственного управления в пре​делах их полномочий.
Основная структура государственной системы управления охраной труда зафиксирована ст. 216 Трудового кодекса РФ. Она предусматривают, что государственное управление охраной труда осуществляется Правительством Российской Федерации непосред​ственно или по его поручению федеральным органом исполнитель​ной власти, осуществляющим функции по выработке государствен​ной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере труда, и другими федеральными органами исполнительной власти в пределах их полномочий.
Федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим эти функции до административной реформы 2 00 4 года было Мини​стерство труда и социального развития Российской Федерации (Минтруда России). В его структуре вопросами организации и управления охраной труда в Российской Федерации занимался специальный Департамент условий и охраны труда.
В ходе административной реформы 2004 года в соответствии с постановлением Правительства РФ от 30 июня 2004 г. № 321, утвердившим «Положение о Министерстве здравоохранения и со​циального развития Российской Федерации», последнее является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно- правовому регулированию в сфере труда и охраны труда.
С этой целью в Минздравсоцразвития России на правах струк​турного подразделения образован Департамент трудовых отноше​ний и государственной гражданской службы. Он обеспечивал дея​тельность министерства по вопросам, относящимся к своему ве​дению. В июле 2008 года он был реорганизован в несколько де​партаментов. Вопросами охраны труда теперь будет заниматься Департамент заработной платы, охраны труда и социального партнерства. Непосредственно вопросами охраны труда будет за​ниматься Отдел политики охраны труда.
Важнейшими задачами и функциональными обязанностями феде​рального уровня управления, по сути, являются: 1) создание правовой базы деятельности всех органов власти и субъектов права в сфере охраны труда и 2) долгосрочное (экономическое) и оперативное (административное) управление всей этой дея​тельностью. С этой точки зрения, федеральный уровень отлича​ется от всех других не только местом в пирамиде управления, но и ТИПОМ УПРАВЛЕНИЯ. Данный тип характеризуется всеобщно​стью, реальной властностью и (относительной) независимостью принимаемых управленческих решений.
Кроме того, в ряде федеральных органов исполнительной вла​сти, осуществляющих отраслевое управление, имеются специаль​ные подразделения - отделы охраны труда, которые осуществляют отраслевое управление охраной труда. Хотя формально оно и осуществляется на федеральном уровне власти, но фактически (по типу управления) немногим отличается от других «нефеде​ральных» типов управления, приближаясь, по сути, к корпора​тивному (ведомственному) типу управления.
Государственное управление охраной труда на территориях субъектов Российской Федерации осуществляется федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной вла​сти субъектов Российской Федерации в пределах их полномочий. Отдельные полномочия по государственному управлению охраной труда могут быть переданы органам местного самоуправления в порядке и на условиях, которые определяются федеральными за​конами и законами субъектов Российской Федерации.
Изменениями, внесенными Федеральным законом от 22 июля 2008 г. № 157-ФЗ в Трудовой кодекс РФ установлено, что органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации в целях государственного управления охраной труда, исполняют полномо​чия в сфере государственного управления охраной труда, не от​несенные к полномочиям федеральных органов исполнительной власти, в соответствии с законами и иными нормативными право​выми актами субъектов Российской Федерации.
Важнейшими задачами и функциональными обязанностями регио​нального уровня управления являются: 1) адаптация правовой базы управления охраной труда применительно к специфике реги​она; 2) координация деятельности всех территориальных подраз​делений федеральных органов исполнительной власти и регио​нальных административных структур в сфере управления охраной труда и безопасностью производственной деятельности; 3) орга​низация научно-внедренческой и образовательно-информационной инфраструктуры корпоративного управления охраной труда; 4) оперативное (административное) управление всей этой деятель​ностью.
Органы местного самоуправления обеспечивают реализацию ос​новных направлений государственной политики в области охраны труда в пределах полномочий, переданных им органами исполни​тельной власти субъектов Российской Федерации. Однако недо​статочно широкая правовая база и слабость экономических воз​можностей органов местного самоуправления нередко приводят их, увы, к фактическому самоустранению от реального процесса управления охраной труда. По нашему мнению, будущее развитие муниципального уровня управления охраной труда связано с воз​можностями регулирования корпоративного управления охраной труда в процессе регистрации субъектов права и лицензирования их деятельности.
Заметим, что вся имеющая система управления не является чем-то застывшим, а, наоборот, непрерывно претерпевает те или иные изменения, вызванные реалиями жизни. Так, начавшаяся весной 2004 года административная реформа органов управления проводит последовательную реализацию четкого разделения орга- нов государственного управления, осуществляющих: 1) право​устанавливающее нормотворчество; 2) контроль и надзор за пра​воприменительной практикой; 3) правоприменительное оказание услуг организациям и гражданам.
В этих условиях прерогативой федерального центра становит​ся правоустанавливающее нормотворчество, выработка общих принципов государственной политики и организация в целом кон​троля и надзора за правоприменительной практикой. Одновремен​но с этим на региональном уровне все большее значение приоб​ретает организация правоприменительной практики, оказание услуг организациям и гражданам, определенная координация дея​тельности территориальных подразделений федеральных органов надзора и контроля.

Вопрос 1.6.4.

Регулирование деятельности работодателя через региональные рынки

услуг по охране труда

Поскольку непосредственная организация работы по охране труда ведется работодателем, ему необходима развитая внешняя инфраструктура разнообразных услуг в сфере охраны труда для достижения реального успеха по предотвращению производствен​ного травматизма и профессиональной заболеваемости.
Анализ показал, что из всех требуемых работодателю услуг типа «работ» следует выделить три основные, специфические для обеспечения охраны труда услуги/работы:
обучение и независимая аттестация персонала работодате​ля;
разработка, внедрение систем управления охраной труда и их сертификация;
· оценка условий труда и работ по охране труда в организа​циях (например, методами аттестации рабочих мест по условиям труда).

Из всех требуемых работодателю «товаров» следует выделить три основных, специфических для обеспечения охраны труда вида товаров:
· средства коллективной защиты/оборудование;

· средства индивидуальной защиты работников; нормативная документация, учебная и учебно-методическая литература по охране труда.

Эти, фундаментальные по своей значимости услуги (товары), невозможно производить в «натуральном хозяйстве» отдельного работодателя. Поэтому большое значение, в частности закреплен​ное Трудовым кодексом Российской Федерации, имеют услуги спе​циалистов по охране труда. Такие услуги оказывают различные специализированные организации.
Не менее важной оказывается и информационная поддержка ра​ботодателей в сфере охраны труда.
Сегодня уже совершенно ясно, что в рыночных условиях госу​дарство должно обеспечить формирование рынка услуг по охране труда и обеспечить инфраструктуру информационной, образова​тельной, научной, технической, юридической и других видов поддержки этих «намерений» работодателя. Тем самым оно (госу​дарство) способствует работодателю качественно выполнить все свои обязанности по охране труда перед своими работниками, государством и обществом. Таким образом, наличие регулируемо​го рынка услуг по охране труда позволяет государству осу​ществлять необходимое сегодня государственное регулирование деятельностью хозяйствующего субъекта права экономическими методами.
В настоящее время рынки образовательных и других услуг по охране труда носят преимущественно территориальный (регио​нальный) характер, а потому регулируются в первую очередь на региональном уровне. Региональный характер их деятельности вызван большими расстояниями нашей необъятной страны, невоз​можностью надолго отрывать работников от труда (например, для обучения), масштабами рынка (миллионы работодателей разного «калибра», характера деятельности, финансовых и организацион​ных возможностей), его срочностью и безотлагательностью.
Поскольку возможность оказания услуг по охране труда, не​обходимых работодателю, носит преимущественно территориальный (региональный) характер, то и оказывающие эти услуги ЦОТ по​лучили характеризующее типичный территориальный масштаб их деятельности название - региональные.
В силу специфики своих организационно-правовых форм РЦОТ может выполнять самые разнообразные, необходимые для сферы охраны труда функции, причем выполнять их на принципах само​окупаемости и полного возмещения затрат за счет заказчика. Через деятельность РЦОТ может быть до конца реализовано тре​бование действующего законодательства о полной оплате работо​дателем всех затрат на охрану труда работников.
В результате своей деятельности РЦОТ становится реальным и эффективным проводником государственной политики в сфере охраны труда на территории региона и страны в целом. Для это​го в 2004 году ряд ведущих РЦОТ страны образовали саморегули​руемую некоммерческую организацию «Национальная ассоциация центров охраны труда».

Вопрос 1.6.5.

Государственный контроль и надзор за соблюдением трудового законодательства и охраной труда

Государство контролирует выполнение государственных требо​ваний по охране труда и безопасности производства с помощью специальных государственных органов, называемых надзоры, ин​спекции, а с 2004 г. - все чаще службы. Деятельность феде​ральных органов исполнительной власти в области государствен​ного надзора осуществляется на основе принципов законности, объективности, независимости и гласности, уважения, соблюде​ния и защиты прав и свобод человека и гражданина.
Высший государственный надзор за точным и единообразным исполнением законов и иных нормативных правовых актов об охране труда осуществляется Генеральным прокурором Российской Федерации и подчиненными ему нижестоящими прокурорами.
Государственный надзор и контроль за соблюдением трудового законодательства и иных нормативных правовых актов, содержа​щих нормы трудового права всеми работодателями, на территории Российской Федерации осуществляет федеральная инспекция тру​да, входящая в состав Федеральной службы по труду и занятости (Роструд).
Под термином «федеральная инспекция труда» понимают единую централизованную систему, состоящую из федерального органа исполнительной власти, уполномоченного на проведение государ​ственного надзора и контроля за соблюдением трудового законо​дательства и иных нормативных правовых актов, содержащих нор​мы трудового права, и его территориальных органов (государ​ственных инспекций труда). В соответствии с Положением о Фе​деральной службе по труду и занятости на федеральном уровне указанную выше работу ведет Управление надзора и контроля за соблюдением законодательства о труде, а в регионах - террито​риальные органы Роструда. Для этого в структуре федеральной инспекции труда имеются свои территориальные органы - госу​дарственные инспекции труда в субъектах Российской Федерации.
Федеральная служба по труду и занятости является федераль​ным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору в сфере труда, занятости и альтернативной гражданской службы, по оказанию государственных услуг в сфере содействия занятости населения и защиты от безработицы, трудо​вой миграции и урегулирования коллективных трудовых споров. Федеральная служба по труду и занятости находится в ведении Министерства здравоохранения и социального развития Российской Федерации.
Федеральная служба по труду и занятости в сфере труда осу​ществляет государственный контроль и надзор за соблюдением:
♦ трудового законодательства и нормативных правовых актов, содержащих нормы трудового права;
установленного порядка расследования и учета несчастных случаев на производстве. Для этого Федеральная служба по труду и занятости осу​ществляет:
· проверки, обследования, выдачу обязательных для исполне​ния предписаний об устранении нарушений, привлечение ви​новных к ответственности в соответствии с законодатель​ством Российской Федерации;

· рассмотрение в соответствии с законодательством Россий​ской Федерации дел об административных правонарушениях;

· принятие мер по устранению обстоятельств и причин выяв​ленных нарушений и восстановлению нарушенных трудовых прав граждан;

информирование и консультирование работодателей и работ​ников по вопросам соблюдения трудового законодательства и нормативных правовых актов, содержащих нормы трудового права;
обобщение практики применения и анализ причин нарушений трудового законодательства и нормативных правовых актов, содержащих нормы трудового права, законодательства о за​нятости и альтернативной гражданской службе, а также подготовку соответствующих предложений по их совершен​ствованию;
анализ состояния и причин производственного травматизма и разработку предложений по его профилактике;
организует прием граждан, обеспечивает своевременное и полное рассмотрение обращений граждан, принимает по ним решения и направляет заявителям ответы в установленный законодательством Российской Федерации срок;
представляет в установленном порядке в судебных органах права и законные интересы Российской Федерации по вопро​сам, отнесенным к компетенции службы.
Вопрос 1.6.6. Органы государственного специализированного надзора

Помимо общего государственного контроля и надзора за со​блюдением трудового законодательства и иных нормативных пра​вовых актов, содержащих нормы трудового права, включая требо​вания охраны труда, государство лице в специальных органов исполнительной власти осуществляет специализированный госу​дарственный контроль и надзор за соблюдением правил по без- опасному ведению работ в отдельных отраслях и на некоторых производственных объектах.
Такой государственный надзор и контроль осуществляют спе​циально уполномоченные органы - федеральные службы государ​ственного надзора, имеющие свои территориальные органы - ин​спекции.
К важнейшим из них относятся:
Ростехнадзор - Федеральная служба по экологическому, тех​нологическому и атомному надзору (объединившая Федераль​ный горный и промышленный надзор России (Госгортехнадзор России), Государственный энергетический надзор, Федераль​ный надзор России по ядерной и радиационной безопасности и ряд других структур);
· Роспотребнадзор - Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека (объ​единившая
бывший
Государственный
санитарно- эпидемиологический надзор и ряд других структур);

· Государственный пожарный надзор, федеральные и территори​альные органы которого являются частью Государственной противопожарной службы, находящейся в ведении федерально​го органа исполнительной власти, уполномоченного на реше​ние задач в области пожарной безопасности (МЧС России);

Ространснадзор - Федеральная служба по надзору в сфере транспорта, (объединившая государственные инспекции по видам транспорта - речного, морского и др., кроме авто​мобильного);
· ГИБДД - Государственная инспекция безопасности дорожного движения МВД России.

Решения должностных лиц органов государственного надзора и контроля, принятые в пределах предоставленных им полномочий, являются обязательными для исполнения предприятиями всех форм собственности независимо от сферы хозяйственной деятельности и ведомственной принадлежности.
Важную роль в определении полномочий проверяющего, сроков проверки и т. п. играет Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных пред​принимателей при проведении государственного контроля (надзо​ра)» и требования Кодекса Российской Федерации об администра​тивных правонарушениях.
Должностные лица органов государственного надзора и кон​троля несут ответственность за выполнение возложенных на них обязанностей в соответствии с законодательством Российской Фе​дерации .
Вопрос 1.6.7.

Государственная экспертиза условий труда

Государственная экспертиза условий труда осуществляется федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным на проведение государственного надзора и контроля за соблюдением трудового законодательства и иных нормативных правовых актов, содержащих нормы трудового права, и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в области охраны труда в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.
Государственная экспертиза условий труда осуществляется в целях оценки:
качества проведения аттестации рабочих мест по условиям труда;
♦ правильности предоставления работникам компенсаций за тяжелую работу, работу с вредными и (или) опасными усло​виями труда;
соответствия проектов строительства, реконструкции, тех​нического переоснащения производственных объектов, произ​водства и внедрения новой техники, внедрения новых техно​логий государственным нормативным требованиям охраны тру​да;
фактических условий труда работников, в том числе в пе​риод, непосредственно предшествовавший несчастному слу​чаю на производстве.
Государственная экспертиза условий труда осуществляется на основании определений судебных органов, обращений органов ис- полнительной власти, работодателей, объединений работодате​лей, работников, профессиональных союзов, их объединений, иных уполномоченных работниками представительных органов, ор​ганов Фонда социального страхования Российской Федерации.
Срок проведения государственной экспертизы условий труда определяется в зависимости от трудоемкости экспертных работ и объема представленных на экспертизу документации и материа​лов, но не должен превышать одного месяца.
В исключительных случаях срок проведения государственной экспертизы условий труда может быть продлен, но не более чем на один месяц.
При осуществлении государственной экспертизы условий труда могут проводиться лабораторные исследования (измерения) фак​торов производственной среды, выполняемые за счет средств за​казчика аккредитованными в установленном порядке исследова​тельскими (измерительными) лабораториями.
Вопрос 1.6.8. Организация общественного контроля
Профсоюзы имеют право на осуществление контроля над соблю​дением работодателями и их представителями трудового законо​дательства и иных нормативных правовых актов, содержащих нор​мы трудового права.
Для осуществления контроля над соблюдением трудового зако​нодательства и иных нормативных правовых актов, содержащих нор​мы трудового права, общероссийские профессиональные союзы и их объединения могут создавать правовые и технические инспекции труда профсоюзов, которые наделяются полномочиями, предусмот​ренными положениями, утверждаемыми общероссийскими профессио​нальными союзами и их объединениями.
Межрегиональное, а также территориальное объединение орга​низаций профессиональных союзов, действующее на территории субъекта Российской Федерации, могут создавать правовые и технические инспекции труда профсоюзов, которые действуют на основании принимаемых ими положений в соответствии с типовым положением соответствующего общероссийского объединения про​фессиональных союзов.
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