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Введение

Необходимость совершенствования российского законодательства для улучшения демографической ситуации в России не вызывает сомнений. 
Рождаемость в РФ не достигает уровня, необходимого для воспроизводства населения. Суммарный коэффициент рождаемости составляет 1,6, тогда как для простого воспроизводства населения (без прироста численности) необходим суммарный коэффициент рождаемости 2,11—2,15. По оценке Федеральной службы государственной статистики, численность постоянного населения РФ в течение 2009 г. увеличилась на только на 23 тыс. человек, или на 0,016 % по отношению к общей численности населения 
.
Актуальность исследования обосновывается тем, что автор проанализировал две меры прямого экономического стимулирования рождаемости: материнский капитал и детские пособия и попытался найти ответ на вопрос: насколько они эффективны на самом деле? Наш интерес к использованию материнского капитала продиктован также и тем, что подобный способ стимулирования рождаемости не использовался ранее ни в одной стране мира. Новизна работы состоит в том, по данной проблеме в настоящее время отсутствуют системные научные исследования.
Цель данной работы состоит в выявлении эффективности таких мер демографической политики как материнский капитал и детские пособия. Для достижения поставленной цели поставлены следующие задачи:

1. проанализировать основные положения Федерального закон №256-ФЗ от 29.12.2006 "О дополнительных мерах государственной поддержки семей, имеющих детей";

2. проанализировать отечественное законодательство по предоставлению детских пособий;
3. изучить зарубежный опыт в отношении прямых экономических мер стимулирования рождаемости;

4. предложить пути совершенствования правового регулирования демографической политики; 
В ходе написания работы нами в качестве источников были использованы нормативные акты, публикации таких исследователей как Ахмедшина А. Н, Бубон К. В, Малышев В. А. и других, ресурсы «Консультант Плюс», интернет-ресурсы.

Глава 1. Отдельные проблемы правового регулирования материнского капитала как меры по улучшению демографической ситуации в России
С 1 января 2007 года вступили в силу Федеральный закон №256-ФЗ от 29.12.2006 "О дополнительных мерах государственной поддержки семей, имеющих детей" и Правила подачи заявления о выдаче государственного сертификата на материнский (семейный) капитал и выдачи государственного сертификата, утверждённые Постановлением Правительства РФ от 30 декабря 2006 года №873. 

Эти нормативные акты устанавливают право на получение материнского (семейного) капитала для семей, в которых с 1 января 2007 года появился второй ребенок (либо третий ребенок или последующие дети, если при рождении второго ребёнка право на получение этих средств не оформлялось). 

Сумма материнского капитала ежегодно индексируется государством. Размер материнского капитала в 2010 году для тех, кто им еще не воспользовался, составит 343 тысячи 378 рублей 80 копеек. Для владелиц сертификата, которые уже распорядились частью средств, размер оставшейся части суммы будет увеличен с учетом темпов роста инфляции.

В настоящее время, в том числе благодаря активной пропаганде СМИ, материнский капитал ассоциируется, прежде всего, с мерами государства по повышению рождаемости. Однако, проанализировав текст закона, можно придти к выводу, что он также одновременно является как мерой материальной поддержки женщины так и средством поддержки семьи.

В данной главе нашей работы мы попробуем доказать следующий тезис: материнский капитал вовсе не лучшая мера по улучшению демографической ситуации в России. Кроме того, само правовое регулирование предоставления материнского капитала не отличается совершенством.

Вот несколько тезисов, которые говорят против материнского капитала как реального средства стимулирования рождаемости, и не просто рождаемости, а сохранения рождённых детей живыми и здоровыми:

1) согласно п.1 ст. 3 ФЗ «О дополнительных мерах государственной поддержки…» право на дополнительные меры государственной поддержки может быть реализовано не ранее чем по истечении трех лет со дня рождения (усыновления) второго ребенка
. В таком случае может создаться такая ситуация, что женщина родила двух детей, но один из них умер, тем не менее, при рождении второго ребенка и истечении трех лет после его рождения она входит в круг лиц, имеющих право на материнский капитал. Т. е. реального наличия ребёнка к моменту получения материнского капитала не требуется. Это может привести к ситуациям, когда будут поддерживаться семьи, которые в соответствии с целями Закона N 256-ФЗ не должны иметь права на поддержку. Кроме того, реальное улучшение демографической ситуации в стране возможно только в случае, если рождающиеся сегодня дети живыми и здоровыми достигнут детородного возраста и, в свою очередь, создадут семьи и родят детей.

Т. о., по нашему мнению, следует установить право на материнский капитал только при наличии живых детей к моменту реализации права на распоряжение капиталом.

2) Кроме того, не совсем понятен запрет на использование средств материнского капитала на лечение ребёнка, это также не способствует сохранению для страны живых  и здоровых детей, способных самими стать родителями. Несмотря на то, что у нас медицина считается бесплатной, существует ряд услуг, оказываемых только за деньги, некоторые дорогостоящие операции проводятся только за границей, и для того, чтобы сохранить жизнь и здоровье ребёнка. Заметим, что проект федерального закона, предусматривающий подобную возможность (предлагалось использовать материнский капитал на лечение детей-инвалидов), был внесён в Госдуму РФ депутатами фракции «Справедливая Россия», но не нашёл поддержки. 

3) Право на материнский (семейный) капитал возникает только один раз, и его размер (343 тыс. руб.) не пересматривается в зависимости от количества детей в семье
. Т.е. семья получает определённую сумму независимо от количества детей, главное, чтобы было как минимум два ребёнка. В таком случае, у граждан не возникает мотивации рожать (усыновлять) третьего и последующих детей, так как чем больше детей, тем меньшая сумма на них приходится. 

Мы предлагаем установить более прогрессивную шкалу при определении размера материнского капитала, т.е. каждое последующее рождение ребёнка в семье должно поощряться со стороны государства.

4) Кроме того, материнский капитал является мерой социальной поддержки, социального обеспечения женщины и семьи. Суть социального обеспечения  в любой стране мира – это компенсация дохода, который гражданин не может получить по уважительным причинам. В ФЗ «О дополнительных мерах государственной поддержки…» право на материнский капитал никак не связано с уровнем материального достатка семьи, что, на наш взгляд, неверно. В состоятельной семье  ребенок, скорее всего, родится независимо от предоставления материнского капитала. А вот для малообеспеченных семей материнский капитал, наоборот, имеет смысл увеличить для того, чтобы он стал действительно весомой мерой социальной поддержки. Мы присоединяемся к мнениям тех учёных, которые считают, что сумма выплаты должна варьироваться в зависимости от доходов, получаемых семьями.

Также на практике может возникнуть следующая ситуация: если женщина родила ребёнка, через 3 года получила и реализовала своё право на материнский капитал, но ещё через некоторое время умерла или отказалась от ребёнка, т.е. ребёнок остался без попечения родителей.  Потом этого ребёнка усыновляет другая семья, и усыновители также получают право на семейный капитал. Таким образом, выходит, что за одного ребёнка материнский капитал выплачивается два раза. Такое развитие событий вполне соответствует идее материальной поддержки семьи, но не сочетается с демографической концепцией.
Мы уже отмечали, что материнский капитал также является мерой материальной поддержки женщины, и данное обстоятельство, по всяком случае, по мнению авторов законопроекта о материнском капитале, должно было усилить желание российских женщин рожать детей. В частности, согласно Посланию Президента РФ Федеральному собранию РФ, одной из мер материальной поддержки женщины, принявшей решение родить второго ребёнка, должно стать предоставление в её распоряжение первичного базового материнского капитала, что должно поддержать в первую очередь женщину-мать, повысить её социальный статус
. Однако так ли это на самом деле? Действительно ли закон позволяет улучшить материальное положение женщины в России? И способны ли подобные нормы закона стимулировать желание женщины рожать детей? Рассмотрим данные вопросы более подробно.
1) Закон N 256-ФЗ  одним из допустимых направлений использования средств материнского капитала определил улучшение жилищных условий, однако нам кажется, что данные нормы недостаточно проработаны законодателем.
В соответствии с п. 4 ст. 10 ФЗ «О дополнительных мерах государственной поддержки…» жилое помещение, приобретённое с использованием средств материнского капитала, оформляется в общую собственность родителей, детей (в т.ч. первого, второго и последующих детей) и иных совместно проживающих с ними членов семьи с определением размера долей по соглашению. 

В таком случае получается, что квартира, в покупку которой были вложены средства материнского капитала, должна поступить в общую собственность всех членов семьи с долей каждого в определённом размере. Однако, совершенно очевидно, что такая ситуация несправедлива в отношении матери детей, если рассматривать материнский капитал как средство материальной поддержки женщины. 

Конечно, на утверждение о несправедливости закона можно возразить, что размер долей определяется соглашением сторон, и в данном случае могут быть учтены интересы женщины, но на наш взгляд, положение о соглашении сторон трудно реализуемо на практике, т.к. такое соглашение может быть достигнуто далеко не всегда. Главной проблемой здесь является то, что при недостижении соглашения квартира не может быть оформлена в собственность. 

Ряд авторов, к мнению которых мы присоединяемся, указывают, что в данном случае определение размера долей жилища должно осуществляться по правилам ГК РФ с учётом вклада каждого из участников в образование и приращение общего имущества. При этом средства материнского капитала могут и должны быть собственностью исключительно женщины, если считать основной целью закона «О дополнительных мерах государственной поддержки…» оказание материальной поддержки женщине. Или следует признать материнский капитал собственностью женщины, супруга и детей, если использовать данный закон как средство поддержки семьи. При этом, как мы полагаем, доля в материнском капитале не может принадлежать иным членам семьи, как устанавливает ФЗ «О дополнительных мерах государственной поддержки…» в настоящее время. Хотя бы по той причине, что в СК РФ не содержит понятия семьи, вследствие чего определение круга лиц, претендующих на долю в материнском капитале значительно затрудняется.
При этом заметим и ограниченную сферу действия данного закона. Для того, чтобы воспользоваться средствами материнского капитала для исполнения ранее возникших обязательств (ипотечного кредита) необходимо, чтобы дети являлись собственниками жилья. Сделать детей собственниками имущества в отношении жилого помещений, приобретенного посредством ипотеки,  возможно лишь в случае, если имеется согласие банка на распоряжение заложенным имуществом. В противном случае (отсутствие согласия банка) средства материнского капитала направить на данные цели невозможно. 
Получается, что на практике не всегда представляется возможным направить средства материнского капитала на улучшение жилищных условий – одно из допустимых направлений использования средств материнского капитала. 

Кроме того, используя средства материнского капитала, лишь 6% семей, нуждающихся в улучшении жилищных условий, смогут решить свои жилищные проблемы (т.е. увеличить площадь до социальной нормы – 18 к.м. и/или благоустроить жильё). Ещё 40% семей смогут сделать первый ипотечный взнос за счёт материнского капитала и 90% из них впоследствии будут в состоянии погасить кредит в течение 25 лет. Из этого следует, что использование материнского капитала для оплаты ипотеки касается лишь 5-7% населения, и это определяет его невысокую значимость в демографической политике
. 

2) Направление средств материнского капитала на получение образования ребёнком (детьми) возможно в отношении образовательных учреждений, находящихся на территории Российской Федерации, имеющих право на оказание соответствующих образовательных услуг.

В то же время, учитывая основную цель принятия Закона N 256 ФЗ (поддержка женщины, повышение её социального статуса) представляется, что в Законе следует предусмотреть возможность направления средств материнского капитала на получение образования женщиной, родившей (усыновившей) детей.

Такая мера позволит действительно поддержать женщин, повысить её социальный статус, обеспечить материальное благополучие её детям.
3) Ещё одним направлением использования средств материнского капитала является формирование накопительной части трудовой пенсии для женщин.

В настоящее время трудно говорить о распространённости этого направления использования капитала, так как на момент возникновения права на распоряжение капиталом женщины будут ещё молоды и, как правило, не будут задумываться о размере пенсии. Кроме того, практика свидетельствует о том, что большинство россиян не проявляют активности в управлении средствами накопительной части пенсии (по умолчанию доверяют свои средства государству, а не передают в управление негосударственным пенсионным фондам). Таким образом, возможность использования пенсии по данному направлению вряд ли будет способствовать активному деторождению в РФ.

В данном случае опять-таки наглядно проявляется неопределённость концепции Закона N 256 ФЗ: нам неясно, почему при использовании средств материнского капитала с целью улучшения жилищных условий, на квартиру устанавливается общая собственность с определением размера долей по соглашению сторон, а при направлении капитала на формирование пенсии матери право на все средства материнского капитала принадлежит только женщине. 

Учитывая изложенное, мы пришли к выводу, что материнский капитал отнюдь не является той мерой, которая позволит России совершить демографический прорыв. В реальности направить материнский капитал на улучшение жилищных условий сможет лишь крайне небольшое число российских семей. Иные направления его использования также вряд ли способны реально простимулировать значительное количество российских женщин к рождению ребенка.
Материнский капитал скорее является мерой материальной поддержки женщины и семьи. Однако точно ответить на вопрос: кого именно – только женщину (первоначальная концепция при создании закона) или семью в целом поддержки материнский капитал не представляется возможным. Именно вследствие неопределенности концепции закона и ряда его положений при разрешении споров по использованию материнского капитала российским судом придется столкнуться с рядом серьезных правовых коллизий и проблем.

Глава 2. Предложения по правовому регулированию предоставления детских пособий, а также иных мер демографической политики
Изученные нами мнения специалистов в области демографической политики (Республиканский центр репродукции человека МЗ РФ, Всероссийский Центр уровня жизни,  Высшая школа экономики, Института демографии)
 показывают, что все они полагают: лучшая мера прямого экономического стимулирования рождаемости - детские пособия.

В РФ существует несколько видов детских пособий:
1. Единовременное пособие женщинам, вставшим на учет в медицинских организациях в ранние сроки беременности (составит в 2010 г. 412,08 рублей).
2. Единовременное пособие при рождении ребенка (составит в 2010 г. 10 988,85 рублей).

3. Ежемесячное пособие по уходу за ребенком (максимальный размер с 2010 года составит 13 833,33 руб.), выплачивается до достижения ребенком возраста 1,5 лет. 

Данный перечень не является исчерпывающим, существуют и иные виды детских пособий (от дополнительной поддержки детей, воспитывающихся в неполных семьях, до специальных пособий для детей из малообеспеченных семей).
Традиционно жесткой критике подвергаются незначительные, по сравнению с зарубежными странами, размер и срок предоставления детских пособий.

Однако опыт зарубежных стран убеждает в том, что эксперименты по увеличению детских пособий не дали пролонгированного эффекта роста рождаемости. Рост рождаемости наблюдается, но носит временный характер, является незначительным.
Возьмем пять стран, которые с помощью детских пособий пытались улучшить демографическую ситуацию, - Швейцарию, США, Англию, Швецию, Кипр. На Кипре при рождении каждого ребенка государство выплачивает единовременно 400 долларов - это так называемые подъемные. На третьего, четвертого и т.д. ребенка каждый месяц в течение трех лет выплачивается пособие в размере 180 долларов. Кроме того, государство старается поддержать молодые семьи, предоставляя им льготный кредит на 20 лет для строительства дома под 4,25% годовых (вместо 6,75% для всех остальных). 
В Швейцарии до совершеннолетия на каждого ребенка родителям выплачивается 100 долларов в месяц. Причем, если семья относится к неимущим, то есть если ее годовой доход меньше 30 тысяч долларов, государство оплачивает ребенку пребывание в детском саду. В США в каждом штате по-разному. В частности, в Алабаме, например, на семью с одним ребенком полагается 164 долларов в неделю, а в Коннектикуте - 680 долларов. 

В Англии пособие на детей выплачивается еженедельно. За первого ребенка - по 20 долларов в неделю, за следующих детей - по 16 долларов. Еженедельное социальное пособие на малообеспеченную семью с двумя детьми - 200 долларов. В отличие от США в Англии пособия выплачиваются всем детям до 16 лет. Всем - независимо от уровня доходов семьи.
В Швеции ежемесячное пособие всем детям - 85 долларов, детям из неполных семей - 117 долларов. Как и в Англии, все дети независимо от доходов родителей получают ежемесячное пособие, которое выплачивается до 18 лет или до окончания гимназии. Если ребенок живет с одним родителем, то ему до окончания гимназии полагается дополнительное пособие - 117 долларов в месяц
.
Ни в одной из указанных стран резкого повышения рождаемости не произошло. 

Безусловно, мы не отрицаем, что положительный зарубежный опыт России стоит позаимствовать: размер детских пособий необходимо увеличивать, пособия должны предоставляться на более длительный срок. Однако существует значительный риск того, что отечественный законодатель, увлекшись идеей реформирования системы детских пособий, не заметит главного: падение рождаемости  - результат осознанной модели поведения населения, отказывающего от двухдетной семьи в силу самых разных причин. Именно поэтому эксперты отмечают, что России для решения демографических проблем необходим системный подход, далеко не в первую очередь связанный с мерами прямого экономического стимулирования рождаемости. 
Среди таких мер, на наш взгляд, должны быть:

1) комплексные меры по снижению заболеваемости и смертности (в первую очередь повышение качества медицинского обслуживания). Как отмечают эксперты, более эффективными являются меры по снижению смертности, которая (в отличие от рождаемости, которая в России сопоставима с уровнем рождаемости в зарубежных странах), находится на недопустимо высоком уровне. По продолжительности жизни Россия уступает не только всем развитым странам, но и многим развивающимся. Здесь есть большие перспективы с точки зрения улучшения демографической ситуации
.  Роль отечественного законодателя в данном случае будет состоять в дальнейшем разумном реформировании системы здравоохранения.

2) меры по регулированию миграции (как отмечают эксперты, необходимо изменять механизм миграционных квот, которые будут учитывать не только количественные, но и качественные характеристики иммигрантов: профессию, квалификацию, состояние здоровья);

3) меры по обеспечению жильем. Наряду с программой материнского капитала, должны реализовываться программы, которые позволят молодым семьям получить действительно значительные суммы на приобретение жилья.

4) организация услуг по уходу за ребенком. В развитых странах, например, Норвегии, где развита сеть детских дошкольных учреждений (ДДУ) и высокие семенные пособия, уровень рождаемости достаточно высок. При этом в Росси наблюдается дефицит ДДУ. Почему это столь важно? «Потому что в конечном итоге вопрос состоит в конфликте между занятостью женщин и временем, необходимым для ухода и воспитания детей. Для постиндустриального общества этот вопрос вообще принципиальный. Поэтому, строго говоря, те же самые, если не большие деньги надо вкладывать не в материальные меры стимулирования, а в рынок социальных услуг, чтобы этот конфликт разрешить», - отмечает доцент Высшей школы экономики Борусяк Л.Ф. Роль законодателя в данном случае может состоять в создании продуманной системы обеспечения детей местами в ДДУ (компенсация расходов на  ДДУ, увеличение числа ДДУ, введения пособия на ребенка, не посещающего ДДУ);
Безусловно, данный перечень не является исчерпывающим. Государство может и должно принимать все возможные меры для совершенствования демографической политики. В противном случае молодое поколение и страна в целом столкнуться с такими непопулярными мерами как увеличение пенсионного возраста, рост налога на доходы физических лиц, а в целом – невозможность государства обеспечить достойную пенсию огромному числу российских пенсионеров.

Заключение
По данным ВЦИОМ 2008 года причинами демографических проблем в России наши сограждане считали низкий уровень жизни, высокие цены (20 %) и маленькие детские пособия (19 %). 17 % жалуются на недостаточное число детских воспитательных учреждений, 13 % — на плохое медицинское обслуживание. 8 % считают значительной проблемой жилье, по 7 % — платную медицину, образование, дорогие детские сады, лечение, детское питание. Реже россияне указывают безработицу и недостаток внимания со стороны государства (по 4 %), проблему беспризорности (3 %). Замыкают перечень проблем материнства и детства, алкоголизм (1 %) и бюрократия (0,4 %). 27 % затруднились ответить. Почти две трети россиян (60 %) не имеют детей и не планируют обзаводиться ими.

Как мы видим, в перечне причин отсутствуют такие как высокая стоимость получения детьми образования и низкий уровень пенсионного обеспечения, т. е. два основных направления использования материнского капитала. Отсутствие собственного жилья, по мнению россиян, причина более значимая, но мы показали, что использование материнского капитала для оплаты кредита на приобретение жилья касается лишь 5-7% населения, что и определяет его невысокую значимость в демографической политике.
В настоящее время материнский капитал в первую очередь является мерой материальной поддержки женщины и семьи. Однако точно ответить на вопрос: кого именно – только женщину (первоначальная концепция при создании закона) или семью в целом поддерживает материнский капитал не представляется возможным. Очевидно, что неопределенность в ответе на данный вопрос повлечет значительное количество споров, которые могут возникнуть при разводе и разделе совместно нажитого имущества.

Мы полагаем, что положение п. 4 ст. 10 ФЗ «О дополнительных мерах государственной поддержки…», согласно которому жилое помещение, приобретённое с использованием средств материнского капитала, оформляется в общую собственность родителей, детей и иных совместно проживающих с ними членов семьи с определением размера долей по соглашению, подлежит корректировке. Полагаем, что в данном случае определение размера долей жилища должно осуществляться по правилам ГК РФ с учётом вклада каждого из участников в образование и приращение общего имущества.
Кроме того, мы считаем, в законе должна быть закреплена возможность направлять материнский капитал на лечение ребенка и получение образования не только ребенком, но и матерью.
Из прямых экономических мер роста рождаемости в России используются также и детские пособия, и по сравнению с зарубежными странами, размер и срок их предоставления очень мал. Однако опыт зарубежных стран убеждает в том, что эксперименты по увеличению детских пособий не дали пролонгированного эффекта роста рождаемости. В связи с этим эксперты отмечают, что России для решения демографических проблем необходим системный подход, далеко не в первую очередь связанный с мерами прямого экономического стимулирования рождаемости. Среди них могут и должны быть комплексные меры по снижению заболеваемости и смертности; меры по регулированию миграции (как отмечают эксперты, необходимо изменять механизм миграционных квот, которые будут учитывать не только количественные, но и качественные характеристики иммигрантов: профессию, квалификацию, состояние здоровья); меры по обеспечению жильем; организация услуг по уходу за ребенком. 
Мы считаем, что роль права не является ключевой при решении демографической проблемы, и стимулировать рождаемость у граждан государство должно также путём активной пропаганды материнства и детства и при помощи других неэкономических мер. 
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