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Предисловие

О кризисе детства в Российской Федерации сказано немало. Этому посвящены и публикуемые в данном сборнике два Альтернативных доклада (один - общий и второй – Специальный доклад о положении детей-инвалидов) российских НПО в Комитет ООН по экономическим, социальным и культурным правам - в связи с рассмотрением Комитетом 17-18  ноября с.г. IV Периодического государственного доклада РФ. Оба доклада сопровождаются «Предложениями и рекомендациями» по возможным мерам и способам решения существующих непростых проблем. В конце первого доклада названы четыре причины общего кризиса семьи и детства в России: 

(а) нищета семей с детьми; 

(б) отсутствие на региональном и местном уровнях должной межведомственной координации индивидуальной профилактически-реабилитационной работы, системности в организации социального сопровождения проблемных семей и детей; 

(в) традиционная установка не на реабилитацию проблемной семьи, а на изъятие из нее ребенка с последующей его институализацией; 

(г) хроническое невыполнение Россией базовых рекомендаций Комитетов ООН (в течение 10 лет игнорируется рекомендация об учреждении специального правосудия для несовершеннолетних; не созданы эффективные инструменты привлечения к решению проблем семьи и детства общественных инициатив и т.п.).

Что касается нищеты, то здесь «лекарство», казалось бы, простое, апробированное богатейшим опытом развитых стран - снятие барьеров, препятствующих развитию малого, мельчайшего и семейного социально значимого предпринимательства. Об этом – в указанном Альтернативном докладе, в публикуемом в сборнике Обращении РОО «Право ребенка» (Приложение 1), распространенном на Европейском Экономическом Саммите-2001 в Зальцбурге и врученном там «от имени миллионов бедных семей и голодающих детей» Председателю Правительства РФ М.М. Касьянову. Этой проблеме, как известно, уделяет самое серьезное внимание высшее руководство Российской Федерации – пока, к сожалению, без видимого позитивного эффекта по вполне объективной, как представляется, причине: решение вопроса вступает в конфликт с корпоративными интересами российской неувядающей бюрократии.

Трудной проблемой законодательного учреждения в России ювенальной юстиции по линии общественности самым активным образом занимается О.В. Зыков с коллегами (Фонд «Нет алкоголизму и наркомании») в тесном сотрудничестве с Комиссией по правам человека при Президенте РФ, членом которой он также является; решение этого стратегически важного вопроса находится, как мы надеемся, под личным контролем Президента России.

В публикуемом в данном сборнике докладе руководителя РОО «Право ребенка» на Первом международном Форуме «Дети в чрезвычайных ситуациях» (Москва, 14-16 октября 2003 г.) обсуждаются возможные пути преодоления названных выше второй и третьей системных причин общего кризиса семьи и детства, тесно связанных между собой. Дело в том, что в последнее время возникли многообещающие инициативы, способные, судя по всему, разрешить эти проблемы достаточно кардинально (мы постарались их просуммировать в Предложениях, представленных в Комиссию по права человека при Президенте РФ – см. Приложение 2). Инициативы эти идут и «снизу» (бесценный опыт ряд российских регионов и муниципалитетов) и «сверху» (важнейшие поправки и дополнения в федеральные законы и т.п.). Но развиваются эти инициативы в значительной мере «на параллельных рельсах» и зачастую «тормозятся» по причине столкновения ведомственных интересов. Опека, соцзащита, КДН (комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав) – вот «три сосны», в которых «блуждает» сегодня, никак не находя выхода, российское базовое законодательство по детям и семье и российская практика. А жертвами этой несогласованности являются наши дети, которых к тому же ежегодно становится на миллион меньше. Система, не способная помочь одному ребенку, оказавшемуся в экстремальной ситуации, неизбежно приводит к тому, что сейчас вполне оправданно называется «национальной катастрофой», а также «угрозой национальной безопасности». 

В докладе на Форуме «Дети в чрезвычайных ситуациях» также уделено внимание правовым механизмам предотвращения чрезвычайных ситуаций, создаваемых деятельностью правоохранительных органов или силовых структур (раздел «От Чечни до самых до окраин…»). Механизмы эти особенно ясно и конкретно сформулированы в недавнем документе Комиссии по правам человека при Президенте РФ.

Особая боль – дети-инвалиды. И снова проблема в первую очередь чисто системная: если Генеральный Прокурор РФ направил Президенту России (февраль 2002 г., прокурорская проверка была проведена по поручению Президента) письмо о массовых нарушениях гарантированных законом прав детей-инвалидов, и на этом письме В.И. Матвиенко, тогда вице-премьер по социальной политике, собственноручно написала «информация леденящая», а после этого ничего не происходит, то значит «инвалидом» является сам государственный организм. В конце публикуемого в сборнике Специального доклада в Комитет ООН о детях-инвалидах говорится, в частности, о том, что «не доработала» Генеральная Прокуратура в отношении «юридических лиц», виновных в нарушении законодательства РФ о детях-инвалидах.

РОО «Право ребенка»

Октябрь 2003 г.
Системообразующие факторы в организации оказания помощи детям в чрезвычайных ситуациях и при осуществлении профилактики таких ситуаций: опыт регионов РФ

Доклад на Первом Международном Форуме «Дети в чрезвычайных ситуациях», 

Секция «Оказание социальной помощи детям», Москва, 14-16 октября 2003 г.
            Мы благодарны Леониду Михайловичу Рошалю и организаторам Форума за предложение выступить на таком важном представительном собрании. Андрей Дмитриевич Сахаров, которого я близко знал в течение 20 лет, обладал редким качеством: он умел, говоря метафорически, «не упускать исторический шанс». Следовать этому примеру очень трудно, но надо стараться. Мы – члены РОО «Право ребенка» - постарались подойти к участию в этом Форуме ответственно, не упустить эту уникальную возможность хоть как-то продвинуться к тому, чтобы вывести российское детство из той чрезвычайной ситуации, в которой оно сейчас оказалось. В докладе я расскажу о ряде важных инициатив «сверху», т.е. федерального уровня, и о бесценном опыте ряда российских регионов и муниципалитетов в организации работы по оказанию помощи детям в трудных и экстремальных ситуациях. А как легко «запущенная» трудная ситуация переходит в экстремальную, в том числе и с летальным исходом, медикам объяснять не надо. Мы – «детские» правозащитники – с такими последствиями нарушений прав ребенка «бездействием» властей сталкиваемся постоянно.

  О нашей организации скажу кратко, что РОО «Право ребенка» существует с 1996 года, входит в Российский исследовательский центр по правам человека, является членом Координационного совета Общероссийского Союза неправительственных организаций «Гражданское общество – детям России», тесно, в рабочем режиме мы сотрудничаем с властями и неправительственными организациями многих российских регионов, с Комиссией по правам человека при Президенте России, которую возглавляет Элла Александровна Памфилова, с Минтруда и Минобразования. В частности, когда мы весной готовили Предложения в Комиссию по правам человека о защите детства и семьи (в данном сборнике – Приложение 2), очень ценный совет дала Галина Николаевна Карелова, тогда еще бывшая заместителем министра труда и социального развития, - она обратила наше внимание на позитивный опыт организации скоординированной профилактически-реабилитационной работы  с семьями и детьми социального риска в Московской, Саратовской и Костромской областях. Мы, конечно, сразу установили контакты и постарались изучить и учесть этот опыт. Всё это имело продолжение: в мае мы принимали участие в семинаре руководителей КДН районов Московской области, организованном Людмилой Ивановной Тропиной, Советник Губернатора Московской области, опыт которой Межведомственная КДН Правительства РФ на своем заседании 20 мая с.г. рекомендовала всем регионам России; потом были два Рабочих Совещания (в июне в Нижнем Новгороде и в августе в Смоленске), организованные РОО «Право ребенка» совместно с Администрацией Нижегородской и соответственно Смоленской областей – с приглашением докладчиков из разных регионов России; в том числе в Нижнем Новгороде выступала и Л.И. Тропина (сейчас мы готовим к изданию две брошюры этих очень важных и интересных докладов). И я хочу совершенно официально заявить: «есть женщины в русских селеньях», и мужчины тоже есть – те, кто действительно хочет найти выход из тупика и работает в этом направлении. Но они нуждаются в поддержке, в наших с Вами внимании и помощи, потому что тех, кого вполне устраивает нынешняя ситуация, кто ничего не хочет менять и только ставит палки в колеса, к сожалению, много, очень много. И мы, повторяю, очень благодарны за возможность рассказать здесь об опыте наших региональных коллег.

1. «Работающая» система защиты прав детей – лучшая профилактика 

чрезвычайных ситуаций

           Отрадно, что организаторы Форума достаточно широко обозначили его приоритеты, включив в понятие «чрезвычайная ситуация» также и весь спектр «бытовых» экстремальных ситуаций, зачастую не менее страшных, чем землетрясения и наводнения, а также вопросы профилактики таких ситуаций. Безнадзорный ребенок, нюхающий клей на глазах прохожих, ребенок – жертва домашнего насилия (в Москве ежегодно около 700 детей поступают в городские клиники с травмами, причиненными родителями) или милицейского произвола, «пожизненно» институализированный ребенок-сирота или ребенок-инвалид и т.п. – это дети в прямом смысле слова терпящие бедствие, когда необходимо немедленное вмешательство, «спасательный круг». И если система такого быстрого реагирования (правового, социального и др.) на невозможную ситуацию дает сбои или развалилась вообще (что мы, к сожалению, наблюдаем почти повсеместно), то результаты не могут не быть плачевными – причем в масштабах всей страны. Не случайно в январе 2002 г. Президент России был вынужден в самой определенной форме потребовать принятия действенных мер по решению проблем безнадзорности несовершеннолетних и т.п. Нельзя сказать, что это требование президента осталось без внимания. Но предстоит еще огромная работа по созданию системы, способной не только «собирать» детей с улиц, т.е. «лечить» вторичные признаки «заболевания»,  но и повсеместно устранять и даже предупреждать его корневые первопричины – экстремальные для ребенка ситуации в семье, в детских учреждениях и т.п. Было бы очень важно, если бы позиции, определяющие направления строительства такой системы, вошли и в «Программу действий на региональном, государственном и местном уровнях до 2010 года», намеченную для обсуждения на Форуме. 

            При всей кажущейся при такой постановке вопроса необъятности темы, есть одна чрезвычайно (опять это слово – sic! А что у нас не чрезвычайно?) острая, всё и вся объединяющая организационная проблема преодоления ситуации «у семи нянек дитя без глаза», то есть проблема создания эффективной системы социальной помощи, социального сопровождения, обеспечивающей оперативную межведомственную координацию при разрешении конкретных трудных и экстремальных ситуаций, системы, включающей «инструменты» и независимого контроля, и привлечения к этой работе общественных инициатив. В сущности, безнадзорность, социальное сиротство, широкое распространение детской наркомании, травматизм в результате насилия в семье и т.п., и даже, например, весь комплекс трагических проблем детей Чеченской республики, ставших заложниками бесконтрольной деятельности хорошо вооруженных взрослых, – всё это есть результат отсутствия правильно организованной системы защиты прав детей («правильно организованной» - значит обязательно включающей механизмы выявления и неотвратимого привлечения к ответственности виновных в нарушениях прав). Ниже в разделе «От Чечни до самых до окраин…» я подробнее скажу о способах предотвращения «чрезвычайных» нарушений прав детей и взрослых сотрудниками правоохранительных органов и силовых структур и в этой связи - о недавних очень важных конструктивных предложениях Комиссии по правам человека при Президенте Российской Федерации. 

           Для осуществления более эффективного контроля за соблюдением прав детей и за тем, как выполняют (или не выполняют) свои прямые обязанности органы и учреждения, призванные оказывать детям помощь, во многих странах учреждены независимые должности уполномоченных по правам ребенка. В России такие должности начали вводиться на региональном уровне в рамках пилот-проекта Минтруда и ЮНИСЕФ; сейчас они введены примерно в 15 регионах, включая Москву, и, очевидно, доказали свою полезность. Но это касается вопросов контроля, уполномоченные не подменяют и не должны подменять деятельность органов опеки и попечительства, социальных служб и т.п. и т.д. Что касается организации самой реабилитационно-профилактической работы и деятельности по устройству детей, лишенных родительского попечения, и т.п., то тут, в соответствии с мировой практикой, системообразующим фактором, как правило, являются суды для несовершеннолетних. В утверждении у нас ювенальной юстиции (кстати, существовавшей в России до 1917 года) сейчас, возможно, наметился некоторый прогресс. Но когда это случится неизвестно, а детей надо спасать сегодня, сейчас. И делать это вполне возможно. Что же мешает?

2. Патронат, опека, соцзащита, КДН

Опека, соцзащита, КДН (комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав) – вот «три сосны», в которых «блуждает» сегодня, никак не находя выхода, российское базовое законодательство по детям и семье и российская практика. Кратко поясню, потому что это важно. 

1) «Парадоксы» опеки и попечительства.

В теории: Согласно ст. 121-2 Семейного Кодекса РФ «Органами опеки и попечительства являются органами местного самоуправления», а ст. 56 СК РФ предписывает органу опеки и попечительства защиту прав и интересов ребенка по месту его «фактического нахождения» - строго в соответствии с базовым мировым принципом: местная власть отвечает за КАЖДОГО ребенка фактически находящегося или оказавшегося на подведомственной ей территории. Естественно «защита прав и законных интересов ребенка» подразумевает и профилактику безнадзорности, и всю социальную работу на местах, и вообще все на свете. И это правильно. Но при этом тот же Семейный Кодекс 1996 года посвятил целый Раздел VI описанию обязанностей органов опеки и попечительства по устройству детей, оставшихся без попечения родителей, и ни слова не говорит о способах выявления насилия над ребенком, о правовых основаниях социального вмешательства в семью, о социальном сопровождении и т.п. и т.д.). 

На практике: Указанный перекос Семейного Кодекса привел к тому, что специалисты по охране прав детей органов опеки и попечительства занимаются, как правило, только кругом вопросов, прописанных в Разделе VI СК. И находятся органы опеки и попечительства, в основном, под управлением органов образования, а об их указанной в статье 121 СК тождественности всему органу местного самоуправления все как-то забывают.

2) «Парадоксы» комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав (КДН).

В теории: Статья 11-1, пункт 3 Федерального закона № 120 1999 г. «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» гласит: КДН, «образуемые органами местного самоуправления… обеспечивают осуществление мер, предусмотренных законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации, по координации деятельности органов и учреждений системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних».

На практике: За 4 года, прошедших после принятия ФЗ № 120 законодатели не сделали ничего для конкретизации указанных «мер по координации», а КДН выполняют почти повсеместно (но не везде – см. в след. разделе) очень ограниченные административные функции – в соответствии со старым советским Положением 1967 года.

3) Органы управления социальной защитой населения являются органами государственной власти (как и органы управления образованием) и свою важную и нужную работу осуществляют, в основном, самостоятельно, без должного контакта с другими ведомствами, с органами опеки и с администрациями муниципальных образований.

Результатом этого правового хаоса и общей несогласованности является то, что многие, очень многие дети оказываются вообще без какой-либо защиты в самых экстремальных ситуациях. И жаловаться некому. В докладах Управления по делам несовершеннолетних и молодежи Генеральной прокуратуры приводится немало случаев, когда доведенный до отчаяния насилием в семье ребенок после многочисленных безрезультатных обращений к властям (его самого или соседей) либо кончает с собой, либо убивает насильника-отца. И насилие родителей является одним из главных «поставщиков» детской уличной беспризорности.

В конце 2001 г. Министерство образования внесло критически важные законопроекты, устраняющие указанный перекос и недопустимый социально-правовой вакуум СК РФ и ряда других базовых законов: предложенные «изменения и дополнения» узаконивают «акт органа местного самоуправления о признании ребенка находящимся в трудной жизненной ситуации, утверждающий перечень мероприятий по защите его прав и интересов, сроки их выполнения и пересмотра», вводят важнейшее для осуществления профилактического социального вмешательства в семью понятие «разграничение прав и обязанностей по защите прав и законных  интересов ребенка» и т.п., допускают привлечение органом местного самоуправления на договорной основе учреждений различного ведомственного подчинения («уполномоченные службы») с целью оказания услуг, необходимых для эффективного осуществления деятельности по опеке и попечительству над детьми, по социальному сопровождению детей и семей социального риска, поиску, подбору и подготовке граждан, изъявивших желание взять ребенка на воспитание в замещающую семью и др. 

Законопроекты также узаконивают новую форму семейного устройства - патронатное воспитание, что позволит в исторически короткие сроки организовать работу детских интернатных учреждений, приютов и т.п. по принципу семейного содержания воспитанников и тем самым: (1) высвободить для столь необходимой социально-профилактической работы - «социального патроната» неблагополучных семей и детей примерно 200 тысяч сотрудников нынешних детских учреждений, сегодня занятых исключительно обеспечением проживания детей в этих учреждениях; (2) сократить площади, занимаемые детскими учреждениями, что приведет к существенной экономии бюджетных средств (в основном за счет сокращения затрат на капитальный ремонт существующих и строительство новых детских домов). К великому сожалению, специалисты Министерства финансов оказались не способны просчитать эту экономию и дали в Госдуму отрицательный отзыв на такие актуальные законопроекты Минобразования, мотивируя свою позицию их якобы затратностью.

Встретили эти законопроект и два возражения Минтруда, с нашей точки зрения оправданные и устранимые: 

(1) Поправки в СК должны наряду с патронатной семьей узаконить и семейную воспитательную группу – форма семейного устройства ребенка, временно отобранного у родителей, альтернативная помещению ребенка в приют и введенная приказом министра труда и социального развития в 1997 г. 

(2) Законодательное учреждение акта органа местного самоуправления, как обязательного условия проведения в отношении ребенка мероприятий по защите его прав и интересов, сегодня может существенно парализовать работу органов и учреждений социальной защиты с безнадзорными детьми, поскольку многие муниципалитеты, особенно те, на территории которых находятся вокзалы или приюты, не имеют кадров и ресурсов, достаточных для осуществления деятельности по опеке и попечительству в отношении «чужих» детей. Поскольку отказаться от этой поправки в СК нельзя (как уже говорилось, именно орган местного самоуправления должен нести ответственность за КАЖДОГО ребенка, оказавшегося на его территории, и совершенно неприемлема ситуация, когда сейчас многие дети просто «выпадают» из поля внимания властей, например, годами живут без регистрации в больницах и т.п.), то остается надеяться, что при приведении межбюджетных отношений в соответствие с только что принятым новым законом о местном самоуправлении будет решена проблема субвенций органам местного самоуправления на осуществление деятельности по опеке и попечительству в отношении оказавшихся на их территории детей из других муниципалитетов, регионов и стран.

Вместе  с тем законопроекты Минобразования опять оставляют без ответа центральный вопрос – кто же будет «дирижером» (по выражению Л.И. Тропиной) всей работы, с помощью каких системообразующих факторов будет на практике осуществляться координация всей работы органов и учреждений системы профилактики по оказанию помощи конкретным семьям и детям? Именно потому, что федеральный центр никак не разберется с этими вопросами, особо ценен опыт организации системной работы на местах. 

3. Опыт российских регионов и муниципальных образований

Московская, Саратовская, Костромская, Смоленская области, г. Арзамас, Арзамасский и Княгининский районы Нижегородской области, Авто​заводской район г. Нижнего Новгорода, Сегежский район Республики Карелия, г. Лысьва Пермской области, муниципалитет Южное Бутово г. Москвы – обобщая этот известный нам уникальный опыт организации работы по оказанию помощи детям, выделим из всего объема информации наиболее, с нашей точки зрения, важные «управленческие» организационные идеи и подходы, «запускающие» эффективную работу системы оказания социальной помощи детям на региональном и муниципальном уровнях. Говоря заведомо упрощенно, эти меры (некоторые из них могут быть реализованы без изменения действующего законодательства, т.е. практически «мгновенными» административными решениями) сводятся к следующим нескольким тезисам:

             1) Усиление властного функционала и укрепление штатными специалистами регионального и муниципальных  системообразующих органов – межведомственных комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, МКДН, призванных координировать работу всех ведомств и учреждений по оказанию необходимой «скорой помощи» и по реализации комплексных индивидуальных программ социального сопровождения и социальной реабилитации несовершеннолетних, находящихся в кризисной ситуации или в социально опасном положении.

             2) Учреждение ведомственными приказами должностей районного координатора социальной работы в органах здравоохранения, образования и др., введение должностей специалистов по социальной работе во всех учреждениях «территории детства и семьи» - за счет перераспределения функциональных обязанностей сотрудников и их переобучения. 
             3) Привлечение общественных инициатив. На уровне максимально приближенном к населению - при сельских, поселковых администрациях, в городских микрорайонах… создание постановлением Главы органа местного самоуправления Общественных комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, которые участвуют в выявлении кризисных ситуаций, способствуют развитию общественного наставничества в отношении кризисных семей с детьми и несовершеннолетних социального риска и т.п. Создание аналогичных комиссий на производстве (крайне желательно закрепить это отдельной строкой в законе о профсоюзах). 
             4) Развитие инфраструктуры семейного устройства, создание Служб семейного устройства во всех детских интернатных учреждениях, кадровое укрепление органов опеки и попечительства и региональных операторов (банки данных) детей, лишенных родительского попечения, в целом создание благоприятных «дружественных» условий для российских усыновителей, привлечение к подготовительной работе с ними общественных инициатив, расширение программ устройства воспитанников детских учреждений в семьи граждан на период каникул и программ «семейного наставничества» (об опыте таких программ в Смоленской области см. брошюру РОО «Право ребенка» «На каникулы – в семью» на сайте: www.pravorebenka.narod.ru).

            Организация во всех регионах, муниципальных образованиях и населенных пунктах Российской Федерации «работающей» системы по оказанию достаточно оперативной и хорошо скоординированной правовой и социальной помощи детям в экстремальных ситуациях и по недопущению (профилактике) таких ситуаций - важнейшая стратегическая задача России на современном историческом этапе.

4. От Чечни до самых до окраин…

Правовые механизмы предотвращения чрезвычайных ситуаций, создаваемых деятельностью правоохранительных органов или силовых структур

         Вопрос о Чечне – заведомо по теме Форума. Согласно данным Министерства образования о числе ежегодно выявляемых сирот во всех регионах России: в 2000 г. в Чеченской республике было выявлено 69 сирот, а в 2001 г. – 1772 (в 2002 г. - 868). Резкий рост числа сирот в 2001 году объясняется просто: летом 2001 года был назначен Уполномоченный по правам детей Чеченской республики Олег Габа, который впервые провел учет сирот Чеченской республики – жертв войны, и все они стали получать пособия. Простая «системная» мера – учреждение поста уполномоченного по правам  ребенка сразу дала зримый позитивный эффект. Нет нужды объяснять, насколько это важно для прекращения противостояния, создания у населения настрадавшейся республики хоть какой-то надежды на возможность мирной жизни. И точно также очевидно, что любое беззаконие, жестокость со стороны тех или иных представителей федерального центра есть дестабилизация обстановки и провокация конфликта; и то, что, поработав полтора года, Олег Иванович Габа был вынужден оставить свой пост (до сих пор пустующий) есть еще одна демонстрация того, насколько серьезны силы (так называемая «партия войны»), заинтересованные в дестабилизации. 

           Но эти «теневые» вопросы властного олимпа мы здесь не обсуждаем; наши вопросы ясны, а предложения бесспорны: система защиты прав детей (и прав человека вообще) должна включать действенные механизмы выявления нарушений этих прав и привлечения виновных в этих нарушениях к ответственности. Весь многолетний ужас чеченской «чрезвычайной ситуации», в том числе с огромным числом пострадавших детей, был обусловлен исключительно безнаказанностью тех, кто этот ужас творил. А безнаказанность эта есть конструктивный недостаток системы, когда, традиционно с советских времен, привлекать к ответственности сотрудников правоохранительных органов или силовых структур, преступивших закон, осуществлять в отношении них предварительное расследование и поддерживать государственные обвинения по данной категории дел в суде  полномочна только прокуратура. А прокуратура эти свои обязанности, как правило, саботирует (по причине известного «конфликта интересов» и просто по советской традиции считать, что «государство всегда право»), неизбежным результатом чего является перманентная чрезвычайная ситуация – и не только в Чеченской республике, но и по всей стране. Очень много жалоб на нарушения прав человека и даже пытки в милиции, при следствии, в воинских частях и т.п. (среди них совсем «недетские» истории с детьми встречаются достаточно часто), поступают в Комиссию по правам человека при Президенте, Уполномоченному по правам человека в РФ, в правозащитные организации.  

            Всё естественно: порядок, безопасность, защиту личности, гарантированные Конституцией и законом права граждан в любой стране призваны обеспечивать правоохранительные органы, если же эти органы сами безнаказанно нарушают закон и права человека, то есть являются источником беспорядка, то тяжелых последствий не избежать; такая ситуация, очевидно, должна рассматриваться как чрезвычайная. К сожалению, у нас всё чрезвычайное, как правило, становится ежедневной рутиной. 

            Что же делать, как покончить с этой «чрезвычайкой» и создать «мир, пригодный для жизни детей» (в терминах известной программы ООН)? И поскольку вопрос о профилактике чрезвычайных ситуаций, жертвами которых могут быть и дети, входит в число объявленных тем Форума, я считаю своим долгом сообщить, что в мае с.г. Комиссия по правам человека при Президенте России, которую возглавляет Элла Александровна Памфилова, выдвинула ряд ясных и конкретных «Предложений по совершенствованию государственных, судебных и гражданских (общественных) механизмов контроля и ответственности, гарантирующих соблюдение законности и прав человека в деятельности правоохранительных органов и в силовых структурах». В выработке этих предложений участвовали правозащитники (В.Ф. Абрамкин, Л.М. Алексеева, Б.Л. Альтшулер, А.В. Бабушкин, В.В. Борщев, И.Н. Куклина, С.И. Пронина), однако окончательную высоко профессиональную форму им придала Т.Г. Морщакова, в прошлом член, ныне Советник Конституционного Суда РФ, член Комиссии по правам человека при Президенте. Предложения эти стали официальным документом Комиссии в начале мая с.г.; занимают они чуть более половины страницы, но если они будут реализованы, то это станет реальным шагом к созданию в России правового демократического «государства для человека». Первые три из указанных предложений:

1. Учредить Контрольно-следственное Управление Министерства юстиции Российской Федерации по вопросам соблюдения законности и прав человека  в правоохранительных органах, специальных службах, вооруженных силах и в иных силовых структурах. Внести в уголовно-процессуальное законодательство дополнения и поправки, наделяющие эту структуру  правом осуществления предварительного расследования и поддержания государственного обвинения по данной категории дел в суде.

2. Внести в законодательство о судоустройстве и уголовном судопроизводстве дополнения, предусматривающие введение должности следственного судьи и возложение на него судебного контроля за дознанием и предварительным следствием (по месту расследования, в том числе в вооруженных силах) и соблюдением прав человека в местах содержания под стражей.

3. Инициировать внеочередное принятие Государственной Думой Федерального закона "Об общественном контроле за обеспечением прав человека в местах принудительного содержания и о содействии общественных объединений их деятельности". Приступить к разработке аналогичных законов в отношении гражданского контроля в вооруженных силах, в отношении соблюдения прав несовершеннолетних в детских учреждениях РФ и т.п.

           Указанный в пункте 3 закон «Об общественном контроле…» имеет давнюю многолетнюю печальную судьбу, но после того, как сентябре с.г. он был поддержан Президентом РФ, дело, кажется, сдвинулось с мертвой точки. Второе предложение полностью вписывается в процесс проводимой судебной реформы и, в сущности, «напоминает» о весьма эффективной системе судебного контроля, существовавшей в России до 1917 года. Первое из указанных предложений, насколько нам известно, встречает сильнейшее сопротивление Генеральной прокуратуры, не желающей терять вышеуказанную монополию на следствие и право возбуждать судебное преследование сотрудников правоохранительных органов и силовых структур. Очевидно, что эта монополия и является корнем проблемы. Именно она порождает безнаказанность, приводящую к самым разным чрезвычайным ситуациям – от выбивания признания у несовершеннолетнего в отделении милиции до ковровых бомбардировок сел и городов. Наличие  плюралистических инструментов выявления подобных преступлений и привлечения за них к ответственности - это азбука существования демократических государств, основа их стабильности. Например, в государстве Израиль в Министерстве юстиции существует «Управление по Расследованию Жалоб на Полицейских» (Police Interrogation Department of the Ministry of Justice), в функции которого входит расследование по достаточно тяжелым обвинениям, предполагающим наказание в виде тюремного заключения более одного года, а также в ряде других определенных законом случаях; остальные дела находятся в ведении Управления собственной безопасности полиции. Как видно, в тех странах, где действительно хотят поставить заслон произволу полиции и т.п., там это делают. 

           Сегодня в Чеченской республике остро встает вопрос о соблюдении прав человека не только федеральными, но также и республиканскими правоохранительными органами и силовыми структурами. Соблюдение прав человека, очевидно, должно быть предметом совместной ответственности Республики и Федерального центра (а значит и международного сообщества, поскольку Конституция Российской Федерации признает приоритет международных законов и соглашений). Создание дополнительного к прокуратуре федерального инструмента «прозрачности и ответственности» станет, как можно надеяться, важным шагом в деле защиты прав человека, в том числе прав несовершеннолетних, как в Чеченской республике, так и во всей Российской Федерации.

5. «Противление злу ненасилием»

- о некоторых базовых принципах правозащитного движения

           В заключение несколько слов о базовых принципах правозащитного движения, как я это понимаю на основании 30-летнего опыта такой деятельности. Правозащитник, как и врач, говоря метафорически, может быть назван homo compassibilis (человек сострадающий), при этом активно стремящийся страдания уменьшить. Помочь конкретному человеку – такова, как и у врача, конечная задача деятельности правозащитника (в отличие от политика или какого-нибудь высоко-идейного активиста, ратующего, например, за «справедливое» социальное переустройство мира и не брезгующего насилием ради достижения своих «великих» целей; поэтому любая «политизация правозащиты» фактически с ней не совместима). «Противление злу ненасилием» - эта очень емкая формула главного практического принципа правозащиты принадлежит Леонард Терновскому, который сам  в свое время заплатил годами лагерей за активное сострадание ближнему. Другой «формулой правозащиты» является древняя мудрость: «Убивший человека – убивает Вселенную, спасший человека – спасает Вселенную», один узник совести не меньше миллиона неправедно репрессированных; так чувствовал Андрей Дмитриевич Сахаров, поэтому мучительно трудно обрывал он в своих заявлениях «в защиту» перечни имен, в этой защите остро нуждающихся, чувствуя вину перед теми, кого всё-таки не смог назвать. Именно такой сугубо личностный подход (работа по индивидуальным программам реабилитации) применяется в тех регионах и муниципалитетах России, где действительно озабочены спасением детей.
Альтернативный доклад
 для Комитета ООН по экономическим, 

социальным и культурным правам (CESCR) по теме:

Общий социально-экономический кризис семьи и детства в Российской Федерации, его причины и пути преодоления.

Комментарий к ст. 10 п. 3  «Особые меры охраны и помощи в отношении детей и подростков»  Международного пакта об экономических, социальных и культурных правах  

            Исполнитель: Борис Альтшулер, РОО «Право ребенка». 

             1. Описание ситуации: (а) демографический кризис, (б) беспризорность и безнадзорность, непосещение школ, школьная «кадровая катастрофа», (в) насилие в семье, (г) социальные проблемы  несовершеннолетних правонарушителей, (д) дети-сироты, (е) детский труд и его наихудшие формы.

             а) Численность детского населения Российской Федерации уменьшается примерно на один миллион в год (на январь 1998 г. в России было 35,9 млн. несовершеннолетних, 1999 г. – 34,9 млн., 2000 г. – 33,9 млн., 2001 г. – 32,8 млн., млн. 2002 г - 31,6 млн.
) – в первую очередь по причине низкой рождаемости. 

               Но и здоровье детей оставляет желать лучшего: на прошедшем 10 сентября 2003 г. под председательством вице-премьера по социальной политике Г.Н. Кареловой заседании Рабочей группы Правительства РФ по вопросам охраны здоровья детей были представлены следующие цифры: 40% новорожденных страдают различными заболеваниями; среди младших школьников число абсолютно здоровых детей не превышает 8-10%, среди старшеклассников – не более 3-5%; в целом здоровыми можно считать 32% российских детей. За этими статистическими данными очень острая социальная проблема – недопустимо низкий уровень медицинского обслуживания основной массы населения Российской Федерации, что в свою очередь есть следствие низких зарплат, старения кадрового состава врачей и иного медицинского персонала и т.п. Количество абортов (2.015.000 в 2001 г.), в два раза превышающее число новорожденных (1.319.500 в 2001 г.), и низкий уровень репродуктивного здоровья девочек-подростков и женщин говорят о практически всеобщей половой безграмотности населения, отсутствии эффективных программ планирования семьи, соответствующих общедоступных «анонимных» кабинетов и т.п. 

              При том, что число детей в России стремительно уменьшается, абсолютное количество нуждающихся в оказании им социальной помощи возрастает: 

              б) Число беспризорных и безнадзорных детей (по данным Генеральной Прокуратуры – в 2001 г. около 1,5 млн. человек), а также непосещение школ в 1998-2002 гг. выросло настолько, что в январе 2002 г. Президент РФ специально выступил по этому вопросу и потребовал принятия экстренных мер по решению проблемы. Следует признать, что в ряде регионов России после этого была организована работа по оказанию первой помощи детям, обнаруженным на улицах, вокзалах и т.п.. Тогда же, как справедливо указывается в Ответе Правительства РФ на вопрос № 36 Комитета ООН, были приняты ряд правительственных и ведомственных актов, а также Федеральный закон от 25 июня 2002 г. № 71-ФЗ, призванные активизировать работу по выявлению «прогульщиков» (правда остается открытым вопрос в какой мере школы способны выполнять эти «социальные функции», вопрос особенно острый в связи с уже в значительной мере наступившей школьной кадровой катастрофой - старением кадрового состава и нехваткой учителей по причине нищенской зарплаты и не престижности профессии). В целом эффективность принятых мер по «собиранию» безнадзорных детей с улиц и вокзалов ограничена тем очевидным обстоятельством, что они, как правило, не устраняют глубинную социальную причину детской безнадзорности – неблагополучие в семье; поэтому один и тот же ребенок, возвращаемый властями к родителям, зачастую бежит из дома снова и снова. 

           в) Одна из главных причин побегов - насилие в семье. 13 мая 2003 г. в Москве состоялась конференция «Безопасность в семье», организованная Министерством труда и социального развития и Ассоциацией кризисных центров России «Остановим насилие», на которой были приведены данные: 14 тысяч женщин и 2000 детей ежегодно гибнут в России в результате насилия в семье. По данным социологических исследований в 75% российских семей практикуется та или иная форма домашнего насилия в отношении женщин и детей. Только в Москве около 700 детей в год поступает в клиники столицы с травмами, причиненными в результате насилия родителей (данные 20-й Московской травмотологической клиники, июнь 2003 г.). В целом также растет число родителей, не исполняющих должным образом своих обязанностей по содержанию и воспитанию детей, за что мерам административного воздействия были подвергнуты в 2001 г. – 253 тыс. родителей (в 2000 г. – 248 тыс., в 1999 г. – 237,8 тыс.).

            г) Необходимость развития индивидуального социального сопровождения несовершеннолетних становится еще более актуальной в связи с мерами последних лет, в основном 2002 года, по гуманизации уголовного наказания несовершеннолетних правонарушителей, уменьшением числа приговоров, связанных с лишением свободы: «В 2002 г. более, чем в два раза сократилось количество заключенных в учреждениях для несовершеннолетних и в полтора раза в следственных изоляторах»
; согласно Государственному ежегодному докладу в предыдущие годы в следственных изоляторах и воспитательных колониях России содержалось; в 1999 г. – 35,3 тыс. несовершеннолетних правонарушителей, в 2000 г. – 29,5 тыс., в 2001 г. - 28,1 тыс. Таким образом, тысячи несовершеннолетних правонарушителей, остающихся на свободе (что само по себе благо), «бросают вызов» всей российской системе социального сопровождения неблагополучных детей и семей, поскольку сегодня, к сожалению, один раз оступившийся подросток, как правило, остается жить внутри того социума, который толкнул его на преступление, со всеми вытекающими для ребенка и для общества последствиями.

            д) Зримым следствием общего кризиса семьи и детства является рост социального сиротства (особенно шокирующий на фоне почти миллионного ежегодного уменьшения детского населения РФ): число детей-сирот и детей, лишенных родительского попечения увеличивается в год примерно на 20 тысяч (1998 г. – 620,1 тыс.; 1999 г. – 638,2 тыс.; 2000 г. – 662,8 тыс.; 2001 г. – 685,2 тыс.). Хотя 70-75% осиротевших детей устраиваются в альтернативные семьи (главным образом это опека или усыновление, и в основном – это семьи родственников ребенка-сироты), население сиротских интернатных учреждений России из года в год возрастает (1998 г. – 169,4 тыс.; 1999 г. – 174,7 тыс.; 2000 г. – 180,2 тыс.; 2001 г. – 183,5 тыс.; с учетом детей-инвалидов не являющихся сиротами и «приютских» детей, временно отобранных от родителей, общее число институционализированных детей существенно превышает 200 тыс.). Соответственно очень остро стоят проблемы постинтернатной адаптации выпускников интернатных учреждений, плохо приспособленных к жизни в «Большом мире». Согласно Семейному кодексу РФ этим кругом проблем призваны заниматься органы местного самоуправления (являющиеся «органом опеки и попечительства»). Однако кадровый состав органов опеки и попечительства обеспечен по стране крайне недостаточно; по данным Министерства образования в общем числе органов местного самоуправления (ОМС) Российской Федерации: число ОМС, имеющих 1 специалиста по охране детства: в 2000 г. = 1787, в 2001 г. = 1630, в 2002 г. = 1582; число ОМС, имеющих более 1 специалиста по охране детства: в 2000 г. = 789, в 2001 г. = 1022, в 2002 г. = 1079; число ОМС, не имеющих специалистов по охране детства: в 2000 г. = 576, в 2001 г. = 557, в 2002 г. = 537.

           е) Детский труд. В принятом 30 декабря 2001 г. Трудовом Кодексе РФ из трудового законодательства исключена норма о квотировании рабочих мест для трудоустройства молодежи, что, в частности, создало дополнительные проблемы с трудоустройством подростков, прекративших учебу после завершения обязательного 9-летнего образования в средней школе. Вместе с тем новый Трудовой Кодекс ужесточил требования к работодателям в части защиты несовершеннолетних от вредных для них условий труда. Проблема, однако, в том, что эти защитные законодательные ограничения действуют лишь в случаях официального устройства подростка на работу; в огромном же числе случаев дети устраиваются на работу нелегально, и тогда их защита ничем не обеспечена (см. напр. в докладе
). В наихудшие формы детского труда (принудительный труд, распространение наркотиков, проституцию, порнобизнес…) вовлекаются в первую очередь беспризорные и безнадзорные дети, дети из асоциальных семей и т.п. - см. подробнее в Ежегодном Государственном докладе «О положении детей в РФ. 2002» и в 
. Особой проблемой  России является активное использование детей для производства зрелищной продукции сексуального характера, распространяемой в том числе в интернете, чему способствует необычайная либеральность российского уголовного законодательства в отношении «детских» порнодельцов. По данным организации Фонд надзора за интернетом (Internet Watch Foundations) Россия лидирует по приросту числа нелегальных порносайтов, в том числе «детских», в интернете: только за 2002 год количество порносайтов, обнаруженных Фондом в России, увеличилось с 286 до 706. Широкая кампания в прессе и выступления общественных организаций привели к тому, что в Госдуму в 2001 г. был внесен законопроект, существенно ужесточающий наказание за такую сексуальную эксплуатацию детей. Задержка в принятии столь необходимого закона произошла в связи с тем, что в него внесли также положение о повышении с 14 до 16 лет «возраста согласия», до которого сексуальное связь с несовершеннолетним уголовно наказуема - многие депутаты возражали и возражают против этой новации, полагая, что в результате ее принятия закон, в первую очередь, будет карать не «бизнесменов», а любовников. Тем не менее, в сентябре 2003 г. Госдума приняла этот закон во втором чтении: срок заключения для изготовителей «детской» порнографии предполагается до 3 лет (в США и в ряде стран Европы установлено существенно более серьезное наказание за такие преступления). Вместе с тем принятие указанного закона стало бы важной вехой в противодействии «детской» порноиндустрии в Российской Федерации. Избавление от наихудших форм детского труда, очевидно, также увязано с преодолением бедности и с организацией работы по профилактике семейного неблагополучия, созданием эффективных инструментов защиты прав детей, развитием детского досуга и профобразования.

             2. Причины кризиса и возможные пути его преодоления

            Главными причинами кризиса являются: (а) массовая бедность семей с детьми; (б) повсеместное (за редкими позитивными исключениями) отсутствие необходимой активной социальной работы с неблагополучными детьми и семьями; (в) недостаточная развитость «инфраструктуры семейного устройства» детей-сирот; (г) «хроническое» невыполнение Россией базовых рекомендаций Комитетов ООН.

           а) Бедность является следствием как макроэкономических факторов (низкая инвестиционная активность, что приводит к экономической деградации целых регионов и районов – со всеми втекающими тяжелыми последствиями для проживающих там детей), так и катастрофически низкого уровня развития социально значимого малого, мельчайшего, семейного предпринимательства (доля малого бизнеса в России составляет всего 10-11% ВВП, в отличие, например, от 63-67% в Европе или 52% - в Японии). Оба фактора в свою очередь обусловлены невероятным уровнем коррупции (в «рейтинге экономической свободы», опубликованном в августе 2003 года американским институтом КАТО совместно с канадским институтом Фрейзера, в списке из 123 стран Россия занимает 112 место; в списке «рейтинга коррумпированности» международной организации “Transparency International” Россия занимает одно из последних мест; по данным экспертов Государственной Думы общая годовая сумма взяток, выплачиваемая российским бизнесом, и ущерба от них составляет 40 миллиардов долларов). В 2001-2002 гг. о необходимости поддержки социально-значимого малого предпринимательства неоднократно говорили Президент РФ Владимир Путин и Премьер Михаил Касьянов, в Госдуму внесены и частично приняты ряд важных по замыслу законов. Однако на сегодня эти меры, к сожалению, в целом не привели к уменьшению «коррупционного давления» на граждан, решившихся открыть свое дело, и пока остались «не замеченными» бедствующими российскими семьями с детьми.

            б) Решение проблемы организации на муниципальном и региональном уровнях координированной работы по профилактически-реабилитационному сопровождению семей и детей социального риска (а также лиц до 23 лет - выпускников интернатных учреждений и освобождаемых из воспитательных колоний) – важнейшая стратегическая задача России на современном историческом этапе. Сюда входят вопросы организации межведомственного взаимодействия при работе по индивидуальным программам реабилитации, создание банков данных неблагополучных семей и детей и т.п. (необходимо отметить позитивный опыт Московской, Саратовской, Костромской и ряда других субъектов РФ, а также отдельных муниципальных образований в разных регионах России; часть приведенных в заключительной части данного доклада рекомендаций основана именно на этом  опыте).

            в) Институализация тысяч российских детей обусловлена в первую очередь отсутствием соответствующих установок, критериев оценки успешности работы соответствующих органов и учреждений по числу детей, устроенных в семьи граждан. Мы полагаем, что необходима национальная программа по созданию «инфраструктуры семейного устройства» (создание Служб семейного устройства во всех интернатных сиротских учреждениях, поощрение усыновления и других форм альтернативного семейного воспитания, развитие «наставничества» и  т.п.). Здесь необходимо указать на позитивный опыт Самарской области. Также необходимо принятие внесенного в 2001 г. Министерством образования РФ законопроекта, учреждающего патронатное семейное воспитание, что позволило бы провести де-институализацию содержания детей-сирот в общероссийском масштабе. К сожалению, этот законопроект был снят с рассмотрения Государственной Думой по парадоксальной причине – отрицательного отзыва Министерства финансов, которое не сумело просчитать заложенную в  этом законопроекте колоссальную экономию бюджетных средств за счет закрытия многих детских интернатных учреждений.

             г) Общий кризис семьи и детства в России в значительной мере обусловлен невыполнением Правительством РФ базовых рекомендаций Комитета ООН по экономическим, социальным и культурным правам
 и Комитета ООН по правам ребенка
 (последние также включают ряд предложений, сформулированных в Альтернативном докладе коалиции российских НПО
). В первом случае речь идет о невыполнении пунктов 32, 37 – о принятии действенных мер по предотвращению насилия в семье и о программах продовольственных субсидий для бедных (нередко родители «сдают» ребенка в интернат просто потому что не способны его прокормить). Во втором случае не выполнены рекомендации о законодательном учреждении ювенальной юстиции, о создании независимых механизмов рассмотрения жалоб на нарушения прав детей и о создании эффективных, в том числе законодательных, инструментов привлечения к работе с неблагополучными семьями и детьми неправительственных организаций.

             Пакет законов о ювенальной юстиции уже давно внесен в Государственную Думу, эти законы получили одобрение высших судебных инстанций России, но окончательное их принятие встречает серьезное противодействие в ряде структур исполнительной власти РФ (при том, что впервые эта рекомендация России была сформулирована Комитетом ООН по правам ребенка еще в 1993 г.). Следует отметить, что в ряде регионов России (в Санкт-Петербурге, в Ростовской области и др.) начался процесс создания судов для несовершеннолетних.

            Что касается механизмов независимого контроля, то в рамках пилот-проекта, осуществляемого в течение ряда лет Министерством труда и социального развития, учреждены региональные уполномоченные по правам ребенка в 15 (из 89) субъектах РФ. Разработанные общественными организациями законопроекты об общественном контроле за соблюдением прав детей рассматриваются законодательными собраниями ряда регионов. Но в целом движение в этом позитивном направлении происходит очень медленно и, к сожалению, слабо влияет на общую ситуацию.

3. Предложения и рекомендации

а) В рамках действующего законодательства, то есть на уровне административных решений:

· усиление властного функционала и укрепление штатными специалистами региональных и муниципальных  системообразующих органов - межведомственных комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, МКДН, призванных координировать деятельность всех органов и учреждений системы защиты детства и семьи и профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних (этого требует статья 11 Федерального закона № 120 1999 г. «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних», не реализованная в течение четырех лет после принятия этого закона);

· учреждение ведомственными приказами должностей районных координаторов социальной работы в органах здравоохранения, образования и др., введение должностей специалистов по социальной работе во всех учреждениях «территории детства и семьи» - за счет перераспределения функциональных обязанностей сотрудников и их переобучения;

· на уровне максимально приближенном к населению - при сельских, поселковых администрациях, в городских микрорайонах… создание постановлением Главы органа местного самоуправления Общественных комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, которые участвуют в выявлении кризисных ситуаций, способствуют развитию общественного наставничества в отношении кризисных семей с детьми и несовершеннолетних социального риска и т.п.

             б) Развитие инфраструктуры семейного устройства; принятие законов о патронатном воспитании и о семейной воспитательной группе; реорганизация работы детских интернатных учреждений, приютов и т.п. по принципу семейного проживания воспитанников; внесение дополнений в федеральное законодательство, способствующих развитию внутрироссийского усыновления детей-сирот, в том числе учреждающих – в соответствии с мировой практикой - т.н. «открытое усыновление».

             в) Законодательное учреждение: новых принципов деятельности органов опеки и попечительства (они же органы местного самоуправления – ст. 121-2 Семейного Кодекса РФ); юстиции для несовершеннолетних, должностей федерального и региональных уполномоченных по правам ребенка, системы общественного контроля за соблюдением прав детей; принятие законов, поощряющих привлечение общественных инициатив к социальной работе с семьей и детьми.
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           1. На конец 2001 г. численность детей-инвалидов (до 18 лет), получающих социальные пенсии, назначаемые службами медико-социальной экспертизы, составляла 658,1 тыс. человек, из них 71% (т.е. 467 тыс.) дети-инвалиды школьного возраста 7-17 (полных) лет
. Вместе с тем, как сообщила профессор Лариса Балева: «По расчетам специалистов, показатели детской инвалидности должны быть выше – не меньше 1 миллиона, потому что очень многим детям-инвалидам инвалидность не оформляют, механизм ее установления на практике работает очень плохо»
. Из общего числа официально зарегистрированных инвалидов 91% живут в семье, 60,9 тыс. (9%) – в интернатных учреждениях Минздрава, Минобразования и Минтруда России. Основными заболеваниями, приводящими к инвалидности (60% всех детей-инвалидов, т.е. около 400 тыс. человек) являются болезни нервной системы, психические расстройства и расстройства поведения и врожденные аномалии. 96,3 тысячи детей-инвалидов (14,6% от общего числа детей-инвалидов) страдают интеллектуальной недостаточностью. 29 тысяч детей-инвалидов с интеллектуальной недостаточностью в возрасте от 4 до 18 лет, проживают в интернатах Минтруда
 (что составляет 30,1% детей-инвалидов с таким диагнозом
).
            2. Ни один из государственных докладов не сообщает о том, сколько детей-инвалидов получают образование. (В ежегодных Государственных докладах всегда приводятся данные об обучении «детей с ограниченными возможностями» - понятие очень широкое, включающее и множество детей, не являющихся официально признанными инвалидами). Однако, проведенное Ассоциацией Даун Синдром исследование первичных данных, предоставленных Госкомстату РФ в 2000 г. Минобразованием России (Формы государственной статистической отчетности 76-РИК и Д-9) и данных Минтруда
, позволило установить число учащихся детей-инвалидов – 184,6 тыс.
. Сопоставление этой цифры с вышеприведенным числом детей-инвалидов школьного возраста показывает, что из них почти 300 тыс. лишены конституционного права на образование. В основной массе это дети с психоневрологическими нарушениями, в отношении которых даже в официальных документах зачастую употребляется, в сущности, варварская формула «не подлежащие обучению» (использовало эту не предусмотренную никакими законами формулу и Правительство РФ в своем Ответе на вопрос № 34 Комитета ООН, указав при этом примерно в 10 раз заниженное число таких детей). Мониторинг, проведенный Ассоциацией Даун Синдром летом 2003 г. по 41 региону России показал, что дети-инвалиды с интеллектуальной недостаточностью
 получают образование лишь в редких случаях
. «Центр лечебной педагогики» обладает множеством документальных свидетельств официальных отказов родителям детей-инвалидов в предоставлении предусмотренных законом услуг по развитию и образованию ребенка-инвалида.

          3. Исходя из международного опыта образования детей-инвалидов, сформулированного в Саламанкской декларации ЮНЕСКО, принятой 92 странами членами ООН, реализация права на образование всех детей-инвалидов может быть обеспечена посредством интегративного обучения, т.е. посредством создания  условий для их обучения в системе общего образования. Такой подход, составляющий во многих странах основу мер по осуществлению важнейшего права инвалидов на социальную интеграцию и закрепленный  в ст.18, 19 ФЗ 1995 г. «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» №181 (далее Закон №181), на практике не реализуется. По данному вопросу отсутствуют нормативные правовые акты органов исполнительной власти, которые требуются для применения Закона №181 и не определяется финансирование.

            4. Практически полностью отсутствует инфраструктура реабилитационной помощи детям с серьезными нарушениями развития. Крайне важно отметить отсутствие важнейшей для реабилитации детей-инвалидов службы по оказанию психолого-медико-педагогической помощи детям раннего возраста (0-3 года). 


5. В такой ситуации особое значение приобретает реализация механизмов, предусмотренных Законом №181 (ст. 11, 18) и Законом «Об образовании» (ст. 40, п. 8), согласно которым государство компенсирует семье затраты на реабилитационно-образовательные услуги, полученные вне рамок государственной системы образования и реабилитации (в денежном виде), если не может предоставить такие услуги непосредственно (в «натуральной» форме). И то, и другое представляет собой выполнение обязательств государства обеспечить инвалиду реабилитацию и образование за счет целевых бюджетных средств
. Однако сегодня выполнение этих норм законов встречает следующие основные препятствия:

(1) — в массовом порядке, в нарушение ст. 11 Закона №181, не составляются индивидуальные программы реабилитации инвалида (ИПР): «В 2001 г. для 122,5 тыс. детей-инвалидов разработаны ИПР»
, откуда следует, что 535,6 тыс. (из общего числа 658,1 тыс.) детей-инвалидов России лишены права на реабилитацию. Эти выводы подтверждаются и резко негативным заключением Генерального Прокурора по результатам проверки исполнения Закона № 181 во всех регионах России, осуществленной по поручению Президента РФ (об этом поручении сказано в ст. 20 комментируемого Четвертого госдоклада в Комитет ООН): «законодательство о социальной защите детей-инвалидов выполняется неудовлетворительно»; ИПР «…разрабатываются лишь в единичных случаях»
. В том же письме Генерального прокурора отмечается: «В соответствии со ст. 11 Закона №181 основанием для реабилитации инвалида и предоставления ему предусмотренных законодательством льгот и гарантий является индивидуальная программа реабилитации», то есть указанные в Письме Генпрокурора факты являются прямым нарушением действующего законодательства. Даже самые крупные города не являются исключением, что подтверждают, например, результаты проверки, проведенной московской прокуратурой (Письмо Прокуратуры г.  Москвы от 10.07.2003 № 21-116-03): «…обращение о нарушении государственной службой медико-социальной экспертизы Москвы прав детей-инвалидов в части составления индивидуальных программ реабилитации признано обоснованным…».

(2) — в тех редких случаях, когда индивидуальная программа реабилитации (ИПР) все же составлена, и родители смогли получить услуги в негосударственном секторе, компенсация средств на реабилитационные услуги органами социальной защиты не производится (вопреки требованиям ст. 11 Закона № 181  - о возмещении семье средств, потраченных ею на реализацию ИПР ребенка-инвалида), добиться ее получения можно только по решению суда (родителям удалось выиграть несколько таких судебных процессов – см. об этом в вышеназванных изданиях «Центра лечебной педагогики»). Как свидетельствуют  результаты уже упомянутой проверки Генеральной прокуратурой, «одной из причин создавшегося положения является то, что Правительство РФ в нарушение требований ст. 10 Закона № 181-ФЗ, принятого в 1995 г., до настоящего времени не утвердило «Федеральную базовую программу реабилитации инвалидов и порядок ее реализации». Тем самым, в условиях тотальной несостоятельности государства в сфере реабилитации детей с серьезными нарушениями развития, родителям перекрывается и финансовая возможность альтернативного выбора.

6. В отсутствии инфраструктуры помощи детям-инвалидам с интеллектуальной недостаточностью по месту жительства, его семья стоит перед выбором: одному из родителей отказаться от работы и получать пособие по уходу за ребенком 75 руб. (2,5 доллара) в месяц или поместить ребенка в интернат. При этом социальное пособие («пенсия») на ребенка инвалида составляет 681,1 руб. (22,7 доллара) в месяц и не обеспечивает прожиточного минимума даже для здорового ребенка - 1500 руб. (50 долларов) в месяц
. «У нас совершенно не развита система временного содержания инвалидов и помощи таким семьям», - Лариса Балева в вышеназванном интервью «Новым Известиям».  Это приводит к тому, что, несмотря на рекомендации Комитет ООН по правам ребенка сократить количество детей-инвалидов в интернатах, за последние годы государство так и не сделало значимых практических шагов в этом направлении. 

          7. Дети-инвалиды с интеллектуальной недостаточностью (см. п.1), проживающие в интернатах Минтруда, более 50% из них - социальные сироты, не получают образования, поскольку подавляющее большинство данных интернатов не имеет статуса образовательных учреждений, условий и ресурсов, которые предусмотрены законодательством об образовании.  При этом свыше 40% этих детей признаются не подлежащими никакому обучению
. Для этих детей не предусматривается какой-либо педагогический персонал, что приводит к нарушению их права на воспитание, тем самым дети подвергаются «психологическому насилию, отсутствию заботы и небрежному обращению», «бесчеловечному и унижающему достоинство обращению», подпадающему под соответствующее определение Конвенции о Правах Ребенка (ст.19 п.1 и ст. 39), на что многократно указывалось российской и международной общественностью в течение нескольких лет
. 

            В 2000г. умерло 767 детей из списочного количества 28546 детей, находящихся в детских домах-интернатах для детей с глубокой умственной отсталостью (ДДИ) в возрасте от 4 до 18 лет
. К сожалению, статистические сведенья о смертности детей-инвалидов в РФ не собираются, что не дает нам возможности сравнить эти данные со смертностью детей с таким же диагнозом, проживающим в семьях. Однако смертность в ДДИ представляется нам слишком высокой. Приведем данные о смертности детей  в РФ: Всего умерших от всех причин 57,1 на 100000 человек соответствующего возраста. В том числе от несчастных случаев, травм и отравлений 29,1 на 100000. От болезней по России  умерло 28 детей на 100000
. Младенческая смертность 1530 детей на 100000
.

           8. В 2002-2003 гг. по инициативе Ассоциации Даун Синдром в Правительство РФ по вопросам защиты социальных прав детей-инвалидов с интеллектуальной недостаточностью обратились Комиссия по правам человека Президента РФ, Уполномоченный по правам человека РФ и профильный комитет Госдумы. Позитивным результатом этих усилий стали письма Минтруда и Минобразования, направленные зимой 2003 г. во все регионы России – с рекомендацией провести лицензирование и аккредитацию в качестве образовательных учреждений ДДИ,  провести учет детей-инвалидов  и обеспечить их образовательными услугами. Однако, вышеуказанный мониторинг, проведенный Ассоциацией Даун Синдром летом 2003 г. в 41 регионе России, показал, что эти рекомендации выполняются неудовлетворительно (в частности штат воспитателей и учителей ДДИ почти повсеместно в 5-15 раз меньше предусмотренного образовательными стандартами).           

Предложения и Рекомендации

1. Правительству России:

А. Принять Постановления прямо предусмотренные или вытекающие из Закона № 181 и Закона «Об образовании» по следующим вопросами: 

· О Федеральной базовой программе реабилитации детей-инвалидов (Федеральный гарантированный перечень технических средств и услуг, предоставляемых ребенку-инвалиду бесплатно) и порядке ее реализации; 

· О Федеральном нормативе затрат на образование ребенка на соответствующем этапе образования в государственном или муниципальном образовательном учреждении; 

· О семейно-ориентированной психолого-педагогической и медико-социальной помощи детям раннего возраста (0-3 года); 

· О мерах по созданию условий для обучения детей-инвалидов  в системе общего образования.

Б. Принять Распоряжения, направленные на организацию исполнения законодательства о социальной защите и образовании и устранению препятствий к осуществлению прав детей-инвалидов, а также добиться исполнения ранее принятых Постановлений, по следующим вопросам: 

· О возмещение семье ее затрат на реабилитацию ребенка в соответствии с ИПР и компенсации родителям, осуществляющим обучение ребенка-инвалида на дому самостоятельно в тех случаях, когда его не принимают в государственные образовательные учреждения; 

· Об организации обучения и реабилитации детей-инвалидов в негосударственных образовательных учреждениях;  

· О придании детским домам-интернатам (ДДИ) статуса образовательного учреждения.

2.Государственной Думе РФ:

В федеральном бюджете прописать отдельными статьями расходы на образование и индивидуальные программы реабилитации (ИПР) детей-инвалидов. Обеспечить контроль за исполнение данных статей.

3. Президенту РФ, Федеральному Собранию РФ И Правительству РФ:
Содействовать ускорению решения вопроса по введению в действие  ФЗ «О специальном образовании» с учетом поправок, предлагаемых общественными организациями.

4. Органам судебной власти  и органам прокуратуры РФ: 

В полной мере использовать предоставленные им действующим законодательством средства по пресечению бездействия органов исполнительной власти Российской Федерации, приводящего к массовому нарушению законодательно-закрепленных прав детей-инвалидов Российской Федерации, что относится как к Правительству РФ (в том числе - по результатам прокурорской проверки 2002 г., осуществленной по поручению Президента РФ), так и к соответствующим «юридическим лицам» субъектов РФ, не исполняющим законодательство. В частности, рассмотреть вопрос о возможности применения в этой связи Ст. 25.1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» («Предостережение о недопустимости нарушения закона») и в случае невыполнения этого «предостережения» вынесения прокурором постановления о возбуждении дела в суде по Ст. 19-5, п.1 Кодекса об административных правонарушениях Российской Федерации, гласящей: «Невыполнение в установленный срок законного предписания (постановления, представления) органа (должностного лица), осуществляющего государственный надзор (контроль), об устранении нарушений законодательства влечет наложение административного штрафа… на юридических лиц – от пятидесяти до ста минимальных размеров оплаты труда».
IV. Некоторые комментарии

к Четвертому периодическому докладу Российской Федерации в Комитет ООН по экономическим, социальным и культурным правам (CESCR) по осуществлению Международного пакта об экономических, социальных и культурных правах и к 

Ответам Правительства РФ на вопросы Комитета ООН 

 (назначены к рассмотрению Комитетом ООН на ноябрь 2003 г.)

Во многих статьях (№ 202, 212, 216, 221…) Четвертого периодического доклада в CESCR, касающихся положения детей, делается отсылка ко Второму периодическому докладу в Комитет ООН по правам ребенка, охватывающему отчетный период 1993-1997 гг. – иной, чем того требует CESCR от Четвертого доклада РФ. Приводимая нами в вышеприведенных Альтернативных докладах информация охватывает 1998-2003 гг.
Многие статьи Четвертого доклада (№ 202-208, 311, 312, 335, 338 и др.), а также пункты Ответов Правительства РФ на вопросы Комитета ООН (№ 3, 23, 34) составлены по принципу перечисления названий существующих программ либо перечисления существующих законов и постановлений, но не содержат информации о реальном положении дел и фактическом соблюдении этих программ и выполнении законов или постановлений.

В ст. 224 Четвертого доклада говорится о сотрудничестве Детского Фонда ООН (ЮНИСЕФ) и Правительства РФ «в развитии системы ювенальной юстиции», но не говорится, о совершенно неудовлетворительном (пока) результате этого сотрудничества. Вместе с тем сотрудничество в деле учреждения региональных уполномоченных по правам ребенка дает свои плоды, хотя внедрение этой новации могло бы идти быстрее.

В Ответе Правительства РФ на вопрос № 3 Комитета ООН, где перечисляются органы, призванные защищать права человека, отсутствует какое-либо упоминание ювенальных судов, учрежденных в некоторых субъектах Российской Федерации, что очевидным образом демонстрирует насколько Правительство РФ «не слышит» рекомендации, даваемые комитетами ООН («Заключительные замечания Комитета ООН по Правам Ребенка: Российская Федерация» 1993 и 1999 гг.).

Государственные статистические данные не подтверждают информацию ст. 214, что «В последние годы изменилась тенденция роста числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей».

Ст. 218 указывает на документы Правительства РФ, предусматривающие комплекс мер, направленных на реформирование органов опеки и попечительства. Однако в представленных Комитету в 2002 г. Ответах Правительства РФ ничего не сказано про отрицательный отзыв Правительства РФ (конец 2001 г.) на разработанные в Министерстве образования РФ чрезвычайно важные законопроекты (поправки и дополнения в Семейный Кодекс РФ и др.), предусматривающие указанное в ст. 218 реформирование органов опеки и попечительства; в результате этого отрицательного отзыва Правительства РФ указанные законопроекты были сняты с рассмотрения в Государственной Думе.

В ст. 439 говорится о 23788 детей, которые не посещают школу, поскольку «не подлежат обучению». Следует заметить, что: (1) само использование в отношении ребенка определения «не подлежит обучению» является дискриминационным и не предусмотрено никакими законами РФ (составители Четвертого доклада в данном случае просто повторили эту дискриминационную терминологию, используемую – в нарушение законодательства – во многих официальных документах); (2) реальное число детей, не посещающих школу по причине состояния здоровья, существенно выше (в 10-15 раз) цифры, приведенной в ст. 439 Четвертого доклада. 

Б. Альтшулер, С. Колосков и М. Царькова, Р. Дименштейн и И. Ларикова

Октябрь 2003 г.
ПРИЛОЖЕНИЕ 1:

         Этот документ был распространен среди участников Европейского экономического Саммита в Зальцбурге, также он был передан на пленарном заседании Саммита Председателю Правительства РФ Михаилу Касьянову (Опубл.: "Новые известия", 13 июля 2001 г.).
Мировой экономический Форум,

Европейский экономический Саммит-2001, 

Зальцбург, 1-3 июля 2001 г.

Точка зрения правозащитников по теме:

Россия - трудный путь в Европу

(что можно сделать, когда сделать ничего нельзя)

               Безответственность, бесконтрольность бюрократии, унизительная бедность самых широких слоев населения и неразвитость гражданского общества драматически отличают Россию от стран - членов Европейского Союза. Прямым результатом этих тяжелейших болезней общества являются: демографический кризис (детское население России сократилось за последние 5 лет более чем на 4 миллиона человек);  невероятная жестокость Совместного предприятия (именуемого "Чеченская война"), участники которого умело делают Большие деньги на Большой крови;  непредсказуемость России - опасная как для ее собственного населения, так и для других стран, и т.п.

              От указанных болезней есть простые, хорошо известные средства, до сих пор в России практически не использовавшиеся, хотя соответствующие проекты законов ждут своей очереди в Госдуме. Итак необходимо:

              1) Принятие законов, учреждающих парламентские и гражданские механизмы осуществления прозрачности деятельности вооруженных и невооруженных представителей исполнительной власти; конкретно:

               - 22 сентября 1999 г. Госдума прежнего созыва приняла в первом чтении Федеральный закон "О поправке к статье 103 Конституции РФ" (о парламентском расследовании), которая в случае ее окончательного принятия позволит российскому Парламенту создавать Комиссии по расследованию - например по расследованию деятельности ФСБ (подобно тому, как это делает Конгресс США в отношении ЦРУ и ФБР). Однако с сентября 1999 г. не было никакого продвижения этого столь необходимого конституционного процесса. А учитывая его процедурные сложности, можно с уверенностью сказать, что в России есть только один человек, который мог бы это осуществить, если бы захотел это сделать - это Президент России Владимир Путин.  Мы полагаем, что Россия должна привести контрольные возможности своих законодательных органов власти в соответствие с мировыми стандартами, и этот вопрос может быть предметом дискуссии на предстоящей встрече Большой восьмерки в Генуе.
                - Законы «Об общественном контроле за обеспечением прав лиц,  находящихся в местах изоляции…» (первоначально предложен членом Московской Хельсинкской группы и депутатом Госдумы предыдущего созыва Валерием Борщевыми и внесенный недавно снова рядом депутатов), о гражданском контроле за военно-силовыми структурами государства (исключен из повестки дня Государственной Думы нового созыва), об общественном контроле за соблюдением прав детей в детских учреждениях заслуживают большего внимания депутатов. Их принятие - это насущное требование времени.

                Общим подходом на международном уровне к этому кругу проблем могло бы стать принятие "Мировой Хартии прозрачности" (или в контексте данного Саммита: Хартии прозрачности Европейского Союза).

             2) Принятие законов, облегчающих налоговое бремя, принципиально выделяющих из общих правил социально значимый малый, мельчайший, индивидуальный и семейный бизнес. В настоящее время в России около 800 тысяч субъектов малого бизнеса, в Польше их 5 миллионов, в США - 28 миллионов. Малый бизнес в России в прямом смысле слова истребляется чиновниками. Проекты необходимых спасительных законов были недавно внесены в бюджетный комитет Госдумы депутатом Иваном Грачевым, председателем Всероссийского движения "Развитие предпринимательства".  К сожалению, только что внесенные Правительством в Госдуму законы о дебюрократизации экономики (которые сами по себе можно только приветствовать) совсем не принимают во внимание социальную значимость малого бизнеса. Согласно этим законам, налоговое бремя Газпрома и одинокой матери, пытающейся семейным бизнесом прокормить своих детей, одинаково, что противоречит здравому смыслу и мировой практике.
              Общим подходом могла бы стать выработка Международной стратегии против бедности, основанной на развитии социально значимых форм малого и мельчайшего бизнеса.
               3) Осуществление стимулирующей налоговой политики в отношении благотворительности, в т.ч. благотворительности, направленной на строительство гражданского общества, принятие закона о социальном заказе, который позволит направлять средства из государственного, региональных и местных бюджетов на поддержку неправительственных организаций, выполняющих определенные социальные функции. 
              В День независимости России, 12 июня 2001 года, Президент Владимир Путин говорил о необходимости развития гражданского общества и о необходимости гражданского контроля за органами исполнительной власти. Было бы чрезвычайно полезно, если бы участники Совещания Большой Восьмерки в Генуе попросили Президента России предпринять конкретные шаги в этом направлении.

Борис Альтшулер, 

Участник Европейского экономического Саммита-2001,

Руководитель РОО "Право ребенка"

Российский исследовательский Центр по правам человека.

Москва, 121019, Новый Арбат, комн.: 19-18, 19-20

Тел.: 291-5872; тел./факс: 291-9176

right-child@mtu-net.ru        www.openweb.ru/p_z/
ПРИЛОЖЕНИЕ 2:

Предложения РОО «Право ребенка» в Комиссию по правам человека при Президенте РФ посовершенствованию организации системы защиты детства и семьи и защиты

прав детей в Российской Федерации
            Пояснение при публикации:

После того, как в декабре 2002 г. РОО «Право ребенка» представило в Комиссию по правам человека при Президенте РФ предложения по мерам, направленным на развитие «социального патроната» семей и детей риска (см. журнал «Защити меня», № 1, 2003 г., стр. 36-38), Председатель Комиссии Э.А. Памфилова обратилась к нам с просьбой постараться максимально конкретизировать этот документ, по возможности преобразовав его в сугубо практические организационные предложения по созданию «работающей» системы защиты детства и семьи в РФ. Как и следовало ожидать, задача эта оказалась совсем не простой. Для практической реализации любой, даже самой разумной и благой, идеи всегда нужны дополнительные идеи и подходы, черпать которые в первую очередь надо из жизни, из живого опыта практической работы тех, кто вынужден ежедневно решать тяжелейшие проблемы так сказать в «реальном времени», в «полевых условиях». Мы также полностью сознаем, что новые предложения, которые мы представили в Комиссию по правам человека при Президенте РФ 14 апреля с.г., ни коим образом не являются истиной в последней инстанции и сами нуждаются в обсуждении, дальнейшей конкретизации и развитии. Доказательством тому могут быть несколько чрезвычайно богатых «внедренческими» подходами мероприятий – Семинар в Московской области (май 2003), Рабочее Совещание в Нижнем Новгороде (июнь 2003) и Совещание в Смоленске (август 2003), состоявшимися уже после представления этих предложений в Комиссию по правам человека.

Публикуемые ниже предложения РОО «Право ребенка» в Комиссию по правам человека при Президенте РФ были также переданы в Министерство труда и социального развития и в Министерство образования РФ. Они были выработаны на основании многочисленных консультаций с коллегами правозащитниками, с ответственными сотрудниками Министерства образования и Министерства труда и социального развития, на основании законодательных предложений Министерства образования (разработанных совместно с администрацией пилотного детского дома № 19 г. Москвы), с учетом обсуждений на слушаниях в Московской городской Думе (24.03.2003) и на семинаре «Социальное сопровождение несовершеннолетних, оказавшихся в заключении», 24-25.03.2003 (сформулированные по результатам этого семинара предложения заместителя председателя МКДН Саратовской области В.С. Чернобровкина и СарРОО «Социум»), с использованием опыта Московской, Саратовской, Смоленской, Костромской, Самарской, Калужской, Новгородской, Пермской областей, г. Москвы, Арзамасского района Нижегородской области,  Республики Карелия, Республики Эстония и США - в т.ч. по докладам, представленным на организованных РОО «Право ребенка» конференциях в Смоленске в ноябре 2001 г. и в октябре 2002 г.).

             Большое значение при выработке данных предложений сыграл также опыт работы РОО «Право ребенка» по реализации в Смоленской области, при одобрении и поддержке Администрации области, программы проживания воспитанников детских сиротских учреждений в семьях граждан в период летних или зимних каникул (в целом в программе участвовало около 250 детей, для многих из них это был первый в их жизни опыт проживания в семейной обстановке, почти у всех детей и принимавших «родителей» возникли продолжающиеся личные отношения в течение учебного года). Такой «малый патронат» также является практической моделью, подтверждающей обоснованность предложений раздела 3 по переводу детских учреждений России на семейную, патронатную, форму содержания детей.

 Таким образом, эти предложения – плод коллективного творчества и мы всем участникам обсуждений выражаем признательность.

Борис Альтшулер,

Руководитель РОО “Право ребенка”;

Светлана Пронина,

Руководитель Программы “Право ребенка на семью” РОО “Право ребенка”.

Российский исследовательский Центр по правам человека.

Москва, 121019, ул. Новый Арбат, 11, комн. 19-18, 19-20

Тел.: (095) 291-5872; тел../факс: (095) 291-9176

Проект документа 

Комиссии по правам человека при Президенте РФ

Предложения по совершенствованию организации системы

защиты детства и семьи и защиты прав детей в Российской Федерации

Пояснительная записка

    Данные предложения направлены прежде всего на исправление следующих недостатков действующей сейчас в Российской Федерации системы защиты детства и семьи:

                (1) Отсутствие координирующей «властной вертикали» в организации предоставления необходимых социальных услуг, социального сопровождения детей и семей с детьми, находящихся в социально опасном положении, в трудной жизненной ситуации и т.п. (см. раздел 1), что является корневой причиной роста детской безнадзорности, сиротства и общего кризиса семьи.

                (2) Отсутствие правовых оснований, чтобы начать социально-профилактическую и реабилитационную работу с неблагополучной семьей и ребенком, в ней находящемся, что зачастую делают невозможным осуществить необходимое социальное вмешательство, оказать своевременную помощь и тем самым сохранить для ребенка его кровную семью (см. раздел 2а).

                (3) Нерешенность проблемы финансового обеспечения деятельности органов местного самоуправления по опеке и попечительству в отношении детей из других муниципалитетов, регионов и стран (см. раздел 2в).

                (4) Неуклонный рост населения детских интернатных учреждений, приютов и т.п. Переход этих учреждений на принцип семейного содержания, реализация для большей части из нынешних 200 тысяч их воспитанников права жить и расти в семье одновременно позволит решить кадровую и финансовую проблемы развития социально-профилактической работы с семьей и ребенком (см. в разделе 3 «Патронатное воспитание…»).

                Необходимо добиться, чтобы в соответствии с общепринятыми мировыми социальными стандартами внимание и забота были проявлены в отношении КАЖДОГО ребенка, оказавшегося в трудной жизненной ситуации, нуждающегося в защите его прав – в семье, на улице, в детском учреждении, в воспитательной колонии и т.п. Также в социальном сопровождении нуждаются лица из числа детей-сирот (до 23 лет), и воспитанники воспитательных колоний в течение 1 года после освобождения, независимо от возраста выхода на свободу – то есть те, кто волею обстоятельств еще в несовершеннолетнем возрасте не получил возможности развиваться в социуме и тем самым сталкивается с тяжелейшими проблемами ресоциализации.

               Приводимые ниже предложения разбиты на четыре блока:

               1. Организация «властной вертикали» оказания помощи ребенку и семье; привлечение социально значимых общественных инициатив.

               2. Законодательный блок: ликвидация «правового вакуума» в социально-профилактической работе с семьей; ювенальная юстиция; федеральные социальные стандарты; необходимые изменения и дополнения в законопроекты, подготовленные группой Д.Н. Козака.

               3. Патронатное воспитание и семейные воспитательные группы: вывод  максимального количества детей из детских учреждений стационарного проживания на воспитание в семьи граждан; экономия бюджетных средств и решение кадровой проблемы социальной работы с семьями и детьми риска.

   4. Контроль за соблюдением прав детей: уполномоченные по правам ребенка и общественное наблюдение за соблюдением прав детей.

1. Организация «властной вертикали» профилактически-реабилитационной

работы с семьями и детьми социального риска;

привлечение социально значимых общественных инициатив.

а) В порядке реализации статьи 11 ФЗ № 120 «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» издать Указ Президента РФ «О межведомственных комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав», направленный на организационное и кадровое укрепление федеральной, региональных и муниципальных межведомственных комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, МКДН (первичный проект Указа по поручению Правительства РФ подготовлен Министерством труда и социального развития). При этом состав, обязанности и полномочия МКДН должны быть существенно расширены по сравнению с ныне действующими комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав. 

МКДН  действительно способны стать «оперативным штабом» по координации деятельности всех органов и учреждений системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних и управлению социально-реабилитацонными программами в том случае, если:

· Председателем МКДН будет глава администрации либо заместитель главы администрации по социальным вопросам, в состав МКДН войдут представители и специалисты органов опеки и попечительства, органов управления социальной защиты, образования, здравоохранения, других органов и учреждений системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, а также представители общественных организаций;

· решениям и постановлениям региональных МКДН будет придан статус обязательного для исполнения муниципальными МКДН и другими органами системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних в пределах их компетенции, установленных Федеральным законом РФ № 120, 1999 г.

· штатный аппарат МКДН, между заседаниями Комиссии работающий на постоянной основе в тесном контакте со всеми членами МКДН, будет укреплен специалистами (заместитель председателя, ответственный секретарь, юрист, социальный работник, психолог) и в обязанности штатного аппарата будет вменено: учет всех несовершеннолетних, нуждающихся в государственной защите, реализация межведомственной схемы по обмену информацией, формирование по каждому конкретному случаю целевых групп специалистов для выработки плана мероприятий по социальному сопровождению и реабилитации несовершеннолетнего либо неблагополучной семьи с детьми и - после утверждения этого плана органом местного самоуправления - осуществление контроля за реализацией этого плана и т.п.

б) В малых населенных пунктах, сельских администрациях, в микрорайонах больших городов учредить общественные комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав, также выполняющие координирующие функции.

             в) МКДН разных уровней призваны, совместно с органами социальной защиты, образования, по делам молодежи, службой занятости и др., организовывать мероприятия (конкурсы, ярмарки…) по привлечению к работе с семьей и ребенком общественных инициатив, на основе бюджетного финансирования социального заказа.

2. Законодательный блок: ликвидация «правового вакуума» в работе с семьей;

ювенальная юстиция; федеральные социальные стандарты; необходимые изменения

и дополнения в законопроекты, подготовленные группой Д.Н. Козака.

а) Принять подготовленный в Министерстве образования РФ и согласованный с Министерством труда и социального развития РФ законопроект «О внесении изменений и дополнений в Семейный Кодекс Российской Федерации…», который узаконивает «акт органа местного самоуправления о признании ребенка находящимся в трудной жизненной ситуации, утверждающий перечень мероприятий по защите его прав и интересов, сроки их выполнения и пересмотра», вводит важнейшее для осуществления профилактического социального вмешательства в семью понятие «разграничение прав и обязанностей по защите прав и законных  интересов ребенка» и т.п., допускает привлечение на договорной основе учреждений различного ведомственного подчинения («уполномоченные службы») с целью оказания услуг, необходимых для эффективного осуществления деятельности по опеке и попечительству над детьми, по социальному сопровождению детей и семей социального риска, поиску, подбору и подготовке граждан, изъявивших желание взять ребенка на воспитание в замещающую семью и др.

б) Необходимо узаконить – в рамках процедур ювенальной юстиции - принятие судебных решений, определяющих судьбу ребенка и план мероприятий по его реабилитации, обязательных для исполнения органами местного самоуправления и органами и учреждениями системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних.

            в) Статьи 14, 15, 16, 17 главы III «Вопросы местного значения» проекта закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», внесенного в Госдуму Президентом РФ и принятого недавно в первом чтении, дополнить положениями, конкретизирующими обязательства органа местного самоуправления по защите детства и семьи, осуществлению опеки и попечительства и определяющие базовые организационные инструменты такой деятельности. В статье 19 указанного законопроекта следует предусмотреть необходимость финансового обеспечения осуществления функций по опеке и попечительству, по определению дальнейшей судьбы ребенка по месту его фактического пребывания (в приюте и др.) на территории данного органа местного самоуправления за счет субвенций бюджета субъекта РФ - в отношении детей из других муниципалитетов данного региона, за счет субвенций федерального бюджета – в отношении детей из других регионов РФ либо из ближнего или дальнего зарубежья. 

            г) Законодательно утвердить единые федеральные стандарты и государственные гарантии оказания социальных услуг ребенку и семье и  осуществления опеки и попечительства над детьми. Ратифицировать Европейскую социальную хартию.  

            д) Внести изменения во внесенный в Госдуму Президентом РФ и принятый в первом чтении законопроект «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»», в соответствии с которыми вопросы социальной поддержки семей с детьми, детей-сирот, детей-инвалидов и т.п. должны быть отнесены к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов. Необходимо, в соответствии с общепринятыми мировыми стандартами, сохранить Россию как социальное государство. Нельзя допустить, чтобы Российская Федерация «распалась» на 89 социальных «удельных княжеств».

            е) Учитывая принципиальную значимость для будущего страны законопроектов, подготовленных по поручению Президента РФ группой Д.Н. Козака, сформировать целевую Рабочую группу по доработке этих законопроектов в части, регулирующей деятельность по защите детства и семьи на федеральном, региональном и местном уровнях.

3. Патронатное воспитание и семейные воспитательные группы: вывод

максимального количества детей из детских учреждений стационарного проживания

на воспитание в семьи граждан; экономия бюджетных средств и решение

кадровой проблемы социальной работы с семьями и детьми риска.

            а) Принять указанный выше в пункте 2.а) законопроект «О внесении изменений и дополнений в Семейный Кодекс Российской Федерации…», который также узаконивает новую форму семейного устройства - патронатное воспитание («семейную воспитательную группу» – в отношении детей, временно изъятых из семьи), что позволит в исторически короткие сроки организовать работу детских интернатных учреждений, приютов и т.п. по принципу семейного содержания воспитанников.

             б) Министерству финансов просчитать ожидаемую экономию бюджетных средств, обусловленную выведением большинства воспитанников примерно 2000 детских учреждений стационарного проживания на воспитание в семьи граждан и как следствие – сокращением затрат на их эксплуатацию по причине существенного сокращения площадей, занимаемых этими учреждениями, экономией при их капитальном ремонте и, что наиболее важно, сокращением капитальных затрат в связи с отсутствием необходимости строительства новых детских домов. По результатам проведенных расчетов пересмотреть представленный в 2002 г. в Государственную Думу отрицательный отзыв на законопроект «О внесении изменений и дополнений в Семейный Кодекс Российской Федерации…».

              в) Руководителям органов здравоохранения, образования и социальной защиты субъектов РФ обязать администрации подведомственных им детских учреждений стационарного проживания:

              - создавать службы семейного устройства воспитанников данных учреждений, в задачу которых должны входить как активный поиск усыновителей, опекунов или приемных родителей, так и патронатное семейное устройство (в тех регионах, где оно введено законодательно), устройство в семейные воспитательные группы и реализация программ проживания воспитанников в семьях граждан в период каникул, программ "наставничества", а также социальное сопровождение воспитанников, живущих в замещающих семьях;

  - по мере вывода воспитанников интернатных учреждений на семейное воспитание провести обучение персонала учреждений по специальности «социальный работник» и перепрофилировать работу учреждений на выполнение функций социального сопровождения патронатных семей, а также неблагополучных семей, осуществляемых по договору с администрацией муниципального образования по месту расположения данного учреждения. Использование для этих целей после соответствующей переквалификации части персонала (всего около 200 тысяч сотрудников) детских учреждений стационарного проживания позволит в рамках существующего фонда зарплаты решить проблему нехватки кадров для социальной работы с ребенком и семьей.

             г) Департаментам федеральной и государственной службы занятости населения субъектов Российской Федерации разработать и реализовать региональные программы краткосрочного обучения по месту работы сотрудников детских учреждений по специальности "социальный работник" - с проведением соответствующей аттестации.

            д) Региональным институтам усовершенствования учителей провести соответствующее обучение специалистов детских учреждений, а также организовать постоянно действующие школы замещающих родителей. Необходимо также привлечь действующие центры помощи семье для сопровождения замещающих семей.

4. Контроль за соблюдением прав детей: уполномоченные по правам ребенка

и общественное наблюдение за соблюдение прав детей.

а) Поддержать решение Комиссии по делам несовершеннолетних при Правительстве РФ от 28.02.2003 о внедрении во всех субъектах РФ опыта пилот-проекта Министерства труда и социального развития по учреждению в ряде регионов России поста регионального Уполномоченного по правам ребенка. 

б) Инициировать принятие закона о федеральном Уполномоченном по правам ребенка и принятие федерального и региональных законов об Общественном наблюдении за соблюдением прав детей.

Проект представлен РОО “Право ребенка” 14 апреля 2003 г.
� Данный доклад также войдет в качестве специальной главы в готовящийся в настоящее время общий Доклад российских НПО (координатор Фонд «За гражданское общество», г. Москва), представляемый в Комитет ООН по экономическим, социальным и культурным правам осенью с.г. в рамках рассмотрения IV периодического доклада РФ.


� «О положении детей в Российской Федерации. Государственный доклад. 2002 год» / Министерство труда и социального развития РФ/ Москва, 2002.





� В. Абрамкин, из выступления во время встречи В.В. Путина с членами Комиссии по правам человека при Президенте РФ / В книге «Проблемы социального сопровождения несовершеннолетних, оказавшихся в местах лишения свободы», Центр содействия реформе уголовного правосудия, Москва, 2003, стр. 51.


� «Положение работающих уличных детей в Москве», Доклад Бюро МОТ в Москве, 2001 г.


� “Rights of the Child. Mission to the Russian Federation”, Report of the Special Rapporteur on the sale of children, child prostitution and child pornography, Ms. Ofelia Calcetas-Santos, 6 February 2001, E/CN.4/2001/78/Add.2.





� «Заключительным замечаниям Комитета по Экономическим, Социальным и Культурным правам: Российская Федерация», Документ ООН E/C.12/1/Add.13, 20 мая 1997 г.


� «Заключительные замечания Комитета по Правам Ребенка: Российская Федерация», Документ ООН CRC/C/15/ADD. 110, Октябрь 1999 г.


� Альтернативный доклад российских НПО в Комитет ООН по правам ребенка – комментарий ко Второму государственному докладу Российской Федерации, 1998 г.


� Данный доклад также войдет в качестве специальной главы в готовящийся в настоящее время общий Доклад российских НПО (координатор Фонд «За гражданское общество», г. Москва), представляемый в Комитет ООН по экономическим, социальным и культурным правам осенью с.г. в рамках рассмотрения IV периодического доклада РФ.





� О положении детей в Российской Федерации. Государственный доклад. 2002 год» / Министерство труда и социального развития РФ/ Москва, 2002, стр. 47.


� Лариса Балева, главный специалист по медико-социальной экспертизе детей Министерства здравоохранения России, интервью газете «Новые известия», 10.09.2003, стр. 1, 7.





� Таблица 36 Госдоклада «О положении детей в РФ», 2002 г. 


� Информация о том, сколько инвалидов с данным диагнозом проживают в интернатах Минздрава (возраст от 0 до 4-х лет) – отсутствует.


� Государственный доклад 2000 «О положении детей в Российской Федерации» стр.44-45.


�  С. Колосков «Права ребенка в образовании»,  Общественно-педагогический журнал "Народное образование" №9 (Москва, 2001). 


� F71, F72, F73 по классификации ВОЗ 10.


� В Тюменской области обучается только 50 детей-инвалидов этой категории, в Краснодарском крае – 70, в Ставропольском крае -  36. В Саратовской области в нарушение законодательства были объявлены «необучаемыми» 1685 детей-инвалидов. В Омской области были признаны «не подлежащими … обучению» 2010 детей-инвалидов.


� Виктор Бациев, Владимир Корнеев. «Реабилитация и образование особого ребенка: анализ законодательства».— М.: Центр лечебной педагогики (ЦЛП), 2003; Виктор Бациев, Роман Дименштейн, Владимир  Корнеев, Ирина Ларикова. «Реабилитация и образование особого ребенка:  от прогрессивных законов к их реализации».— М, ЦЛП, 2003.


� Стр. 47 Госдоклада «О положении детей в РФ» 2002.


� Письмо Генерального Прокурора РФ Президенту РФ Путину «Об исполнении законодательства о социальной защите детей-инвалидов» 01.02.2002 №  1-ГП-3-2002. (См. на русском и английском языках на сайте � HYPERLINK "http://www.mdrr.org.ru" ��www.mdrr.org.ru�; это Письмо Генпрокурора мы направили в CESCR в ноябре 2002 г.).


� Таблицы 34 и 4 Госдоклада «О положении детей в РФ», 2002 г.


� Сведенья о стационарных учреждениях социального обслуживания для престарелых и инвалидов (взрослых и детей)»Форма  государственной статистической отчетности Собез-3 за 2000 г.


� Альтернативный доклад российских НПО в Комитет ООН по правам ребенка – комментарий ко Второму государственному докладу Российской Федерации, 1998 г.;


“Abandoned to the State: Cruelty and Neglect in Russian Orphanages”, Human Rights Watch Report, 1998;


“Human Rights in Russian Regions, 2001”, Moscow Helsinki Group Report, pages 208-209. 


� Согласно «Сведеньям о стационарных учреждениях социального обслуживания для престарелых и инвалидов (взрослых и детей)» (Форма статистической отчетности собес-3) за 2000 г.


� Согласно Госдокладу «О положении детей в РФ. 2002 год» таблица 12 «Смертность детей в возрасте 1-14 лет по отдельным классам причин смерти»


� Согласно Госдокладу «О положении детей в РФ. 2002 год» таблица 9 «Младенческая смертность» 





