ОТЗЫВ НПО НА ПРЕДСТАВЛЕННЫЕ КО ВТОРОМУ ЧТЕНИЮ

ПРОЕКТЫ ЗАКОНОВ ОБ ОПЕКЕ И ПОПЕЧИТЕЛЬСТВЕ

ИСТОРИЧЕСКАЯ СПРАВКА (25.12.2007)

· 2005 г.: Рецензируемые законопроект № 184675-4 «Об опеке и попечительстве» и сопутствующий проект закона № 184681-4 «О внесении изменений…»  впервые представлены депутатами Государственной Думы П.В. Крашенинниковым и Е.Ф. Лаховой, но были сняты с рассмотрения в связи с негативными отзывами Правительства РФ, Государственно-правового управления Президента РФ, других субъектов права, а также общественности.

· 28.04.2007: Представлена новая редакция законопроектов, в которой, в сущности, была проигнорирована высказанная ранее конструктивная критика, в связи с чем эти законопроекты также были встречены негативно общественными организациями, Общественной палатой РФ, Уполномоченным по правам человека в РФ и получили отрицательный отзыв ряда субъектов права.

· 12.10.2007: После полугодового рассмотрения профильными министерствами и ведомствами, а также с учетом того, что для преодоления острейшего кризиса семьи и детства и решения поставленной Президентом России задачи «сократить число детей, находящихся в интернатных учреждениях» необходимо, причем безотлагательно, осуществить совершенствование нормативно-правовой базы деятельности по опеке и попечительству, Правительство Российской Федерации своим Заключением (№ 4226п-П44 от 12.10.2007) одобрило указанные законопроекты, при условии внесения в них ко второму чтению ряда указанных в Заключении Правительства существенных поправок.

· 07.11.2007: Эти законопроекты были приняты Государственной Думой в первом чтении и тогда же Постановлением ГД назначены к рассмотрению во втором чтении на 14 ноября 2007 г. Этот аврал исключал возможность критического рассмотрения внесенных ко второму чтению поправок. Такое откровенное неуважение к мнению критиков данных законодательных инициатив вызвало резкий протест общественности, что, как мы полагаем по причине предвыборной ситуации, побудило руководство партии парламентского большинства перенести второе чтение указанных законопроектов на январь 2008 года.

· Ноябрь 2007: В результате указанной отсрочки Государственная Дума представила в Правительство РФ и направила для отзыва в субъекты РФ подготовленные ко второму чтению законопроекты, включая соответствующую таблицу поправок. Приведенный ниже Отзыв на проект ФЗ «Об опеке и попечительстве» был передан Первому заместителю Председателя Правительства РФ Д.А. Медведеву на его встрече с членами и экспертами Общественной палаты 30 ноября 2007 года, при этом было обращено внимание, что новый вариант законопроекта снова игнорирует ряд четких рекомендаций Правительства РФ, сформулированных в указанном выше Заключении Правительства от 12.10.2007.

Следует указать, что в июне-августе 2007 г. Минобрнауки России во исполнение поручения Первого заместителя Председателя Правительства Российской Федерации Д.А. Медведева от 8 июня т.г. № ДМ-П12-2777 разработало и в сентябре 2007 г. внесло в Правительство проект Федерального закона «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в целях совершенствования работы по профилактике социального сиротства и развития семейных форм устройства детей», содержащий требуемые жизнью нормы, отсутствующие в действующем федеральном законодательстве, а также в резенцируемых ниже законопроектах. Наряду с введением «патронатного воспитания» и «социального патроната», разработанный в Минобрнауки законопроект впервые создает правовую основу для профессионального обеспечения деятельности по опеке и попечительству и, что может быть самое важное, позволит выстраивать единый процесс («план мероприятий») ведения семьи и ребенка специалистами учреждения по опеке и попечительству в координации со всеми органами и учреждениями системы профилактики. Таким образом, законопроект Минобрнауки России позволит отказаться от сугубо административного подхода, когда судьбой ребенка безраздельно распоряжаются несколько «управленцев», тогда как рецензируемые ниже варианты «думских» законопроектов такое положение дел сохраняют и укрепляют.

ОТЗЫВ 

на Проект Федерального закона «Об опеке и попечительстве»,

№ 184675-4 во втором чтении

(комментируются лишь некоторые позиции законопроекта)

В представленном на второе чтение варианте проекта Федерального закона «Об опеке и попечительстве», к сожалению, сохранились некоторые главные недостатки, вызвавшие резкую критику версии данного законопроекта № 2.12-17/507 от 28 апреля 2007 г. (принята Государственной Думой в первом чтении 7 ноября 2007 г.):

1) Пункт 3 статьи 6 законопроекта почти дословно повторяет предыдущий вариант: «Осуществление полномочий органа опеки и попечительства гражданами, не являющимися работниками (в варианте первого чтения: «сотрудниками») органа опеки и попечительства, а также юридическими лицами, не допускается. Деятельность органов опеки и попечительства по оказанию подопечным и (или) опекунам или попечителям помощи в получении образования, медицинского обслуживания, социальных услуг, (далее добавлены казалось бы обнадеживающие слова) а также деятельность по подбору и подготовке граждан, желающих стать опекунами или попечителями либо принять детей, оставшихся без попечения родителей, в семью на воспитание в иных установленных законом формах, (далее почти точно по тексту первого варианта) осуществляется во взаимодействии с иными органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления и территориальными органами федеральных органов исполнительной власти, а также с воспитательными лечебными учреждениями, учреждениями социальной защиты населения или аналогичными учреждениями».

Комментарии: Миллионы детей России получают образование в школах, которые, являясь учреждением органов образования, в то же время сами не являются органом (либо подразделением органа) управления образованием; соответственно учителя не являются сотрудниками (работниками) органов управления образованием. В противовес этой естественной схеме цитированная выше статья проекта ФЗ «Об опеке и попечительстве», «не допускает» существования профессиональных учреждений по опеке и попечительству (аналог школы) и всю деятельность в этой сфере сводит исключительно к управлению, т.е. к деятельности «работников органов опеки и попечительства». Запрещая данной статьей «осуществление полномочий органа опеки и попечительства» кем-либо, кроме самих управленцев, рецензируемый законопроект в статье 8 («Полномочия органов опеки и попечительства») трактует эти полномочия расширительно, относя к ним не только правоустанавливающие функции органа опеки и попечительства, что было бы естественно (продолжая аналогию с образованием, - решение об исключение ученика из школы, перевода в другое образовательное учреждение и т.п. принимается не директором школы, а органом управления образованием), но и такие виды деятельности, требующие участия специалистов-профессионалов, как «выявление граждан, нуждающихся в установлении над ними опеки и попечительства», «осуществление надзора за деятельностью опекунов и попечителей». Никто не позволит раздувать штат органов опеки попечительства до размеров штата учреждений социального обслуживания, в которых организованы «горячие линии» по «выявлению» и ведется работа по сопровождению («надзору») принимающих семей. Слова цитированного пункта 3 статьи 6 о том, что соответствующая профессиональная работа «осуществляется во взаимодействии с иными органами…» перечеркиваются указанным «не допускается» и расширительным толкованием «полномочий» управленческих органов опеки и попечительства. Кроме того, в  законопроекте никак не расшифровано каким законным способом может осуществляться это «взаимодействие», в  том числе в сфере «подбора и подготовки граждан, желающих стать опекунами или попечителями либо принять детей, оставшихся без попечения родителей, в семью на воспитание в иных установленных законом формах» (обратим внимание, что в этой новой фразе опять же не сказано о важнейшей функции профессионального сопровождения принимающих семей).

Данная редакция статьи 6 проекта ФЗ «Об опеке и попечительстве» закрепляет и усиливает сугубо административный, «управленческий» характер деятельности по опеке и попечительству, не допуская возможности ее профессионального насыщения. 

Веление времени состоит в том, чтобы в России была создана новая массовая сфера профессиональных услуг по опеке и попечительству, столь же массовая как  услуги в области образования либо здравоохранения. Малозатратный способ реализации этой задачи - создание региональных сетей учреждений по опеке и попечительству путем реформирования в такие учреждения (службы, центры) части учреждений для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей; возможно также использование ресурса территорий путем привлечения к профессиональным работам по опеке и попечительству лицензированных организаций различного подчинения и различной организационно-правовой формы по соглашениям с органами  опеки и попечительства, в порядке государственного социального заказа). Рецензируемый законопроект создает непреодолимую правовую преграду этой реформе, лишая нашу страну надежды на выход из тяжелейшего кризиса семьи и детства и связанного с этим демографического кризиса. 

2) В Заключении Правительства Российской Федерации от 12 октября 2007 г. № 4226п-П44 на первую версию законопроекта рекомендуется при направлении данного Федерального закона на второе чтение: «В целях организации эффективной работы по защите прав и законных интересов лиц, нуждающихся в опеке (попечительстве), в том числе детей, оставшихся без попечения родителей, а также детей, еще не лишившихся родительского попечения, находящихся в обстановке, представляющей угрозу их жизни, здоровью или препятствующей их воспитанию, представляется необходимым:

предусмотреть обязанность осуществления органом опеки и попечительства деятельности по защите прав и интересов не только детей, оставшихся без попечения родителей, а также детей еще не лишившихся родительского попечения, находящихся в обстановке представляющей угрозу их жизни, здоровью или препятствующей их воспитанию, и установить порядок признания ребенка нуждающимся в помощи государства (государственной защите), урегулировав его актом Правительства Российской Федерации;

уточнить порядок осуществления надзора за деятельностью опекунов (попечителей) и контроля за условиями жизни подопечных, установив в качестве обязательного условия требование о разработке и реализации органом опеки и попечительства плана мероприятий по защите прав и законных интересов подопечных. Порядок осуществления указанного надзора и контроля представляется целесообразным урегулировать актом Правительства Российской Федерации.» 

Комментарии:  В тексте проекта ФЗ «Об опеке и попечительстве», представленного на второе чтение, эти рекомендации Правительства России проигнорированы.

3) Рекомендация Правительства РФ (стр. 3-4 Заключения от 12 октября 2007 г. № 4226п-П44): «…Применение норм статьи 12 законопроекта, разрешающих помещать несовершеннолетнего под опеку (попечительство) гражданина на срок от 1 до 2 месяцев без предварительной проверки сведений о личности опекуна, предоставления минимума необходимых сведений о нем и об условиях его жизни, может привести к тому, что подопечный окажется в опасной для его жизни и здоровья ситуации.

В целях зашиты прав и законных интересов лиц, передаваемых под опеку (попечительство), необходимо предусмотреть в указанной статье случаи, когда допускается временное назначение опекуна (попечителя), а также требования, предъявляемые к временно назначенному опекуну (попечителю), и его полномочия. В частности, следует предусмотреть в статье 12 законопроекта возможность временного назначения опекунами (попечителями) нуждающихся в этом лиц только граждан, способных к выполнению обязанностей опекуна (попечителя), сведения о которых, проверенные в установленном порядке, уже имеются в органе опеки и попечительства, и дополнить указанную статью положением о ведении органом опеки и попечительства учета таких граждан.»

Внесенный на второе чтение депутатами Госдумы вариант (пункт 12 статьи 12): «…Принятие акта об установлении предварительной опеки или попечительства допускается при условии предоставления указанным лицом документа, удостоверяющего личность, а также обследования органом опеки и попечительства условий его жизни. Предварительная проверка сведений о личности опекуна или попечителя в соответствии с частями 1 и 2 статьи 10 настоящего Федерального закона не требуется».

Комментарии: Таким образом оставлено без внимания не только Заключение Правительства России от 12 октября 2007 г., но и аналогичная критика первого варианта данного законопроекта в Заключении Правительства 2005 года. Рекомендация Правительства РФ предусмотреть назначение опекунами (попечителями) «только граждан, способных к выполнению обязанностей опекуна (попечителя)» проигнорирована авторами законопроекта, которые хотя и предусмотрели «учет» таких граждан (п. 3 статьи 12), но при этом специально указали на то, что «не требуется» предварительная проверка их личности.

4) Пункт 1 статьи 14 представленного на второе чтение проекта Федерального закона «Об опеке  и попечительстве» гласит: «Установление опеки или попечительства допускается по договору об осуществлении опеки и попечительства, в том числе по договору о приемной семье, а в случаях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации, - по договору о патронатной семье (о патронате, о патронатном воспитании)…». 

Комментарии: Здесь полностью выхолощена идея профессиональной (патронатной) семьи, обеспечивающей фактическое семейное воспитание ребенка в условиях, когда: 

А) в договоре о патронатном воспитании четко определены права и обязанности семьи (патронатного воспитателя) и учреждения по опеке и попечительству, при этом доля прав и обязанностей по защите прав и законных интересов ребенка сохраняется за этим учреждением - сопровождающей профессиональной службой, команда специалистов которой обязана «вести» ребенка согласно регулярно пересматриваемому «плану мероприятий» (это и называется разграничение законного представительства, патронатные родители при этом  также несут ответственность за жизнь и здоровье ребенка);

Б) патронатный воспитатель и учреждение по опеке и попечительству несут солидарную ответственность за ребенка;

В) заключаемый учреждением и патронатным воспитателем договор является трудовым, поскольку работа патронатного воспитателя по существу является надомным трудом.

Законопроект же сводит патронат к «опеке по договору», хотя пункт 1 статьи 2 данного законопроекта однозначно гласит, что «опека – форма устройства малолетних граждан… при которой назначенные органом опеки и попечительства граждане (опекуны) являются законными представителями подопечных…». Таким образом данный представленный на второе чтение законопроект не оставляет никаких возможностей для разграничения законного представительства между сопровождающей службой и принимающими патронатными родителями, т.е. фактически перечеркивает успешный региональный опыт применения патронатного воспитания.

30.11.2007

Б.Л. Альтшулер, С.И. Пронина, РОО «Право ребенка».

М.Ф. Терновская, НКО «Наша семья», директор д/д № 19 г. Москвы.

С.А. Колосков, МООИ «Общество Даун синдром»

Эксперты Комиссии Общественной палаты Российской Федерации  по вопросам социального развития.

Дополнение 25.12.2007:

ОТЗЫВ  

на проект Федерального закона № 184681-4 «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона "Об опеке и попечительстве"»

(представлен в Правительство РФ Председателем Государственной Думы письмом от 12.11.2007 № 2.12-17/1231)

Данный законопроект мало чем отличается от принятого в первом чтении 7 ноября 2007 г. варианта. В том числе:

1) В пункте 7 статьи 3 рецензируемого законопроекта (новая редакция статьи 153 Семейного Кодекса РФ) снова повторяется норма п. 2 ст. 153 действующего СК РФ «Подбор приемных родителей осуществляется органом опеки и попечительства…».

Комментарии: Таким образом, законопроект снова смешивает правоустанавливающую функцию органа опеки и попечительства по окончательному назначению приемного родителя данному ребенку с огромным массивом профессиональной работы по поиску, подготовке и подбору приемных родителей для детей, в этом нуждающихся. Снова вся эта профессиональная деятельность возлагается исключительно на управленцев при «не допущении» привлечения иных юридических и физических лиц (см. выше комментарий 1) к проекту закона «Об опеке и попечительстве»).

2) Пункт 10 статьи 3 рецензируемого законопроекта (дополняет СК РФ главой 22 «Устройство детей, оставшихся без попечения родителей, в учреждения для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей») снова повторяет формулировки предыдущих вариантов законопроекта о помещении детей «на постоянной основе под надзор воспитательного учреждения, лечебного учреждения, учреждения социальной защиты населения и других аналогичных юридических лиц, имеющих организационно-правовую форму учреждения и созданных федеральными органами исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации или органами местного самоуправления».

Комментарии: Как уже не раз отмечалось критиками законопроекта, возведение в ранг закона данного исчерпывающего перечня органов власти, правомочных создавать учреждения, осуществляющие воспитание детей, оставшихся без попечения родителей, приведет к немедленному закрытию всех негосударственных, церковных и прочих приютов и т.п. На встрече с общественниками 30 ноября 2007 г. Первый заместитель Председателя Правительства РФ Д.А. Медведев заверил, что он договорился с разработчиками законопроекта об исключении данной деструктивной нормы. Мы, представители общественности, хотели бы видеть исправленный вариант законопроекта до того, как он будет внесен на второе чтение в Государственную Думу.

3) В том же пункте 10 статьи 3 законопроекта несколько раз повторяется норма о помещении детей в учреждения «на постоянной основе» под надзор учреждения.

Комментарии: В Заключении Правительства РФ на проект федерального закона "Об опеке и попечительстве" (от 12 октября 2007 г. № 4226п-П44) совершенно справедливо указано: «Принимая во внимание, что законодательство Российской Федерации предусматривает приоритет семейного устройства детей, оставшихся без попечения родителей, и не содержит иных оснований для прекращения работы по устройству ребенка в семью, кроме передачи этого ребенка на воспитание в семью, возвращения его родителям, достижения ребенком совершеннолетия или приобретения им полной дееспособности до достижения совершеннолетия, а также смерти ребенка, представляется необходимым из пункта 1 статьи 11 законопроекта исключить понятие "на постоянной основе" применительно к помещению детей, оставшихся без попечения родителей, в воспитательные учреждения, лечебные учреждения, учреждения социальной защиты населения и другие аналогичные учреждения. Одновременно следует конкретизировать цели и условия временного помещения подопечных в указанные учреждения».

И если в новом, представленном ко второму чтению варианте проекта закона «Об опеке и попечительстве» рекомендация Правительства была учтена и злополучные слова «на постоянной основе» авторами законопроекта исключены, то в сопутствующем законопроекте «О внесении изменений…» это безобразие оставлено. Полагаем, что главным приоритетом «думских» законопроектов и в их новом варианте остается стремление узаконить постоянное проживание и воспитание детей-сирот в учреждениях, «не допустить» активную профессиональную работу по их семейному устройству.

4) Пункт 3 статьи 155-2 новой главы 22 СК РФ (вводится тем же п. 10 ст. 3 рецензируемого законопроекта) гласит «3. Учреждение, указанное в пункте 1 статьи 1551 настоящего Кодекса, в которое на постоянной основе помещен под надзор ребенок, вправе осуществлять временную, на срок не более одного месяца, передачу ребенка в семьи граждан Российской Федерации, постоянно проживающих на территории Российской Федерации. Временная передача ребенка в семью не является формой устройства ребенка в семью».

Таким образом, на законодательном уровне запрещается нахождение ребенка в семье на срок более одного месяца, значит через месяц детей будут ПРИНУДИТЕЛЬНО  ИЗЫМАТЬ из семьи, нарушая тем самым возникающую психологическую привязанность, травмируя ребенка и т.п. Тем самым исключается возможность организации постоянного семейного воспитания детей, значительная доля ответственности по защите прав и интересов которых сохраняется за учреждением. Т.е. эти позиции «сопутствующего» законопроекта исключают саму идею патронатного воспитания и сделают невозможным организацию семейного проживания для множества детей - воспитанников учреждений: детей старшего возраста, детей-инвалидов, отказных младенцев без статуса ребенка-сироты и т.п., см. также выше п. 4) Отзыва на законопроект «Об опеке и попечительстве».

25.12.2007

Б.Л. Альтшулер, С.И. Пронина, РОО «Право ребенка».

М.Ф. Терновская, НКО «Наша семья», директор д/д № 19 г. Москвы.

С.А. Колосков, МООИ «Общество Даун синдром»

Е.Л. Альшанская, НПО «Волонтеры – в помощь детям-сиротам»

Эксперты Комиссии Общественной палаты Российской Федерации  по вопросам социального развития.
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