Информационно-методический сборник «Право ребенка на семью»

Часть I
Предложения по внесению изменений и дополнений в Семейный Кодекс с целью сохранения и воссоздания для каждого ребенка семейной среды
Содержание Части I:

От составителей.

Глава 1. Необходимость реформирования деятельности по опеке и попечительству:          

1. Законопроект «О внесении изменений и дополнений в Семейный Кодекс Российской Федерации (в части организации работы по опеке и попечительству над детьми)».

2. Пояснительная записка.

3. Комментарий РОО «Право ребенка» к отрицательным отзывам Министерства финансов на законодательные предложения Министерства образования и науки.

Глава 2. Законодательные предложения, направленные на облегчение 

процедур и активизацию внутрироссийского усыновления

            ОТ СОСТАВИТЕЛЕЙ:

Корень и источник всех проблем, очевидно, находится в семье. Однако, действующим Семейным Кодексом не предусмотрены обязанности органа опеки и попечительства (являющегося, согласно СК, органом местного самоуправления) по осуществлению профилактической работы с детьми, проживающими в семьях, находящихся в социально опасном положении, отсутствует описание правовых оснований для начала такой работы. Напротив, действующий СК подробно описывает процедуры действий по устройству детей, уже отобранных у родителей, то есть фактически после распада семьи. Не в этом ли одна из глубинных причин катастрофического роста социального сиротства с современной России? Изменения и дополнения в Семейный Кодекс, восполняющие указанный пробел (а также законодательно учреждающие новую форму семейного устройства детей, лишенных родительского попечения – патронатную семью, вводящие понятие «уполномоченного учреждения», что жизненно необходимо для обеспечения деятельности по опеке и попечительству кадрами квалифицированных специалистов и т.п.), были впервые предложены Министерством образования более двух лет назад и тогда же были сняты с рассмотрения в Госдуме по причине отрицательного отзыва Министерства финансов. А в феврале 2004 г. Минфин дал еще один отрицательный отзыв на эти законодательные предложения. Оба эти негативные отзыва с нашей точки зрения совершенно безосновательны, основаны на путанице понятий, а также демонстрируют неумение специалистов Минфина просчитать немалую потенциальную экономию бюджетных средств, заложенную в отвергаемых ими законодательных предложениях. В связи с этим РОО «Право ребенка» посчитало необходимым откомментировать отрицательные отзывы Министерства финансов на законодательные предложения Министерста образования и науки - см. ниже.

В Главе 2 данной Части Сборника тезисно представлены предложения, направленные на облегчение процедур и активизацию внутрироссийского усыновления. Предложения эти в основной своей части принадлежат специалистам московского Благотворительного Фонда «Приют детства», они дополняют аналогичные предложения, содержащиеся в изменениях и дополнениях в Семейный Кодекс, предложенных Министерством образования и науки (см. в Главе 1). Мы посчитали необходимым изложить их суть в данном Сборнике по той простой причине, что внутрироссийское усыновление является сегодня еще одной «провальной» сферой, требующей экстренных мер по поддержке и развитию. Мы надеемся, что публикация в Сборнике этих предложений обратит внимание законодателей на эту острую проблему.

Глава 1.

Необходимость реформирования деятельности по опеке 

и попечительству.

* * *

1. Законопроект Министерства образования и науки РФ

(Вариант ноября 2003 г.)

ПРОЕКТ

РОССИЙСКАЯ ФЕДЕРАЦИЯ

ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЗАКОН

О ВНЕСЕНИИ ИЗМЕНЕНИЙ И ДОПОЛНЕНИЙ В СЕМЕЙНЫЙ КОДЕКС РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ (В ЧАСТИ ОРГАНИЗАЦИИ РАБОТЫ ПО ОПЕКЕ  И ПОПЕЧИТЕЛЬСТВУ НАД ДЕТЬМИ) 
Статья 1. Внести  в Семейный кодекс Российской Федерации (Собрание законодательства Российской Федерации, 1996, N 1,  ст.16; 1998,  N26, ст.3014) следующие изменения и дополнения:

1) статью 2 дополнить словами: «и детей, проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении, организацию семейного патроната над этими детьми»;

2) дополнить Главу 12 статьей 641  следующего содержания:

статья 641.Семейный патронат.

Семейный патронат – форма индивидуальной профилактической работы, осуществляемой органами опеки и попечительства с ребенком, проживающим в семье,  находящейся в социально опасном положении, и его родителями на основании договора о семейном патронате.

В случае признания в установленном порядке ребенка, проживающим в семье, находящейся в социально опасном положении, органом опеки и попечительства может быть заключен договор с родителями о семейном патронате. 

В договоре указываются права и обязанности родителей и органов опеки и попечительства по  защите прав вышеуказанной категории детей.

3) название раздела VI изложить в следующей редакции: «Раздел VI. Формы устройства и защита прав детей, оставшихся без попечения родителей, и детей проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении»;

4) название главы 18 изложить в следующей редакции: «Глава 18. Выявление и устройство  детей, оставшихся без попечения родителей, и детей, проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении»;

5) статью 121 изложить в следующей редакции:

«Статья 121. Защита прав и интересов детей, оставшихся без попечения родителей, и  детей, проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении.

1. Защита прав и интересов детей, оставшихся без попечения родителей в случаях смерти родителей, лишения их родительских прав, ограничения их в родительских правах, признания родителей недееспособными, болезни родителей, длительного отсутствия родителей, уклонения родителей от воспитания детей или от защиты их прав и интересов, в том числе при отказе родителей взять своих детей из воспитательных учреждений, лечебных учреждений, учреждений социальной защиты населения и других аналогичных учреждений, а также в других случаях отсутствия родительского попечения (далее – дети, оставшиеся без попечения родителей), а также детей, проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении, возлагается на органы опеки и попечительства. 

Основанием для признания детей оставшимися без попечения родителей, являются документы, подтверждающие отсутствие родительского попечения.

Основанием для признания ребенка проживающим в семье, находящейся в социально опасном положении, является заключение органа опеки и попечительства по результатам обследования условий жизни и воспитания ребенка, на основе которого издается акт органа местного самоуправления о признании ребенка проживающим в семье, находящейся в социально опасном положении. 


Порядок и сроки проведения обследования ребенка, проживающего в семье, находящейся в социально опасном положении, порядок осуществления семейного патроната и контроля за условиями содержания, воспитания и развития этой категории детей устанавливаются Правительством Российской Федерации. 

2.Органами опеки и попечительства являются органы местного самоуправления. Вопросы организации и деятельности органов местного самоуправления по осуществлению опеки и попечительства над детьми, оставшимися без попечения родителей, и детьми, проживающими в семьях, находящихся в социально опасном положении, определяются указанными органами на основании уставов муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации, настоящим Кодексом, Гражданским кодексом Российской Федерации.

3. Органы опеки и попечительства выявляют детей, оставшихся без попечения родителей, и детей, проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении, ведут учет таких детей, оказывают им необходимую помощь, организуют семейный патронат, принимают и пересматривают план мероприятий по защите прав и интересов ребенка, избирают формы его устройства, а также осуществляют последующий контроль за условиями содержания, воспитания и развития этих детей.

Орган опеки и попечительства может возлагать на уполномоченное им учреждение (учреждение  образования, воспитательные  учреждения, лечебные учреждения, учреждения социальной защиты населения, другие аналогичные учреждения для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, специальные учреждения для несовершеннолетних нуждающихся в социальной реабилитации)  выполнение работы   по:

 подготовке заключений по результатам обследования условий жизни и воспитания ребенка;

 поиску, подбору и подготовке и оценке граждан, изъявивших желание взять ребенка на воспитание в семью;  

 подготовке заключений о возможности гражданина взять ребенка на воспитание в семью;

 заключению договоров о семейном патронатном воспитании, семейном патронате;

 контролю за условиями содержания, воспитания и развития детей, переданных на воспитание  в семью.

 Положение об уполномоченном учреждении органа опеки и попечительства  утверждается Правительством Российской Федерации.

Деятельность других, кроме органов опеки и попечительства, юридических и физических лиц по устройству детей, оставшихся без попечения родителей, и детей, проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении, не допускается, если иное не установлено настоящим Кодексом»;

6) в статье 123:

название статьи изложить в следующей редакции:

«Статья 123. Устройство детей, оставшихся без попечения родителей, и детей, проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении»;

в пункте 1:

 в абзаце первом слова: «или в приемную семью» заменить  словами: «на семейное патронатное воспитание или в приемную семью»; 

дополнить новым абзацем вторым следующего содержания: «Ребенок, проживающий в семье, находящейся в социально опасном положении, с согласия родителей может быть передан на воспитание в семью патронатного воспитателя»;

абзацы второй и третий считать соответственно абзацами третьим и четвертым;  

по тексту статьи слова: «дети, оставшиеся без попечения родителей» заменить словами: «дети, оставшиеся без попечения родителей, и дети, проживающие в семьях, находящихся в социально опасном положении» в соответствующем падеже;

7) пункт 1 статьи 127 дополнить абзацем 11 следующего содержания:

«Суд вправе в интересах ребенка вынести решение об его усыновлении без учета требований, указанных в пунктах 8 и 9»;

8) пункт 1 статьи 128 изложить в следующей редакции:

1. «Разница в возрасте между усыновителями, не состоящими в браке, и усыновляемым ребенком должна быть не менее шестнадцати лет.

Разница в возрасте между усыновителями и усыновляемым ребенком не должна превышать пятидесяти лет.

 По причинам, признанным судом уважительными, разница в возрасте может быть сокращена или увеличена»;

9) пункт 1 статьи 135 дополнить абзацем 3 следующего содержания:

«Суд вправе  изменить дату рождения усыновленного ребенка старше одного года если это не противоречит его интересам»; 

10) дополнить пункт 2 статьи 146 абзацем вторым следующего содержания:
«При соблюдении условий, установленных настоящей статьей, ребенку может быть назначен опекун (попечитель), указанный в заявлении родителей ребенка, если это в его интересах»;

11) в статье 150:

в пункте 5: абзац второй  изложить в следующей редакции:

«На содержание ребенка опекуну (попечителю) ежемесячно выплачиваются денежные  средства»;

дополнить абзацем третьим и четвертым следующего содержания:

«Размер и порядок выплаты ежемесячных денежных средств на содержание детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, находящихся под опекой (попечительством), в приемной семье устанавливается органом исполнительной  власти субъекта Российской Федерации в соответствии с нормами обеспечения воспитанников детских домов, утверждаемыми Правительством Российской Федерации.».

Денежные средства на детей, находящихся под опекой (попечительством),  родители которых могут лично осуществлять их воспитание и содержание, но добровольно передают детей под опеку (попечительство) другим лицам, не выплачиваются.»;

12) дополнить раздел VI главой 211  следующего содержания:

«Глава 21 1
Семейное патронатное воспитание. 

Статья 1551.  Семейное патронатное воспитание

Семейное патронатное воспитание - это форма устройства ребенка, оставшегося без попечения родителей, и ребенка, проживающего в семье, признанной в установленном порядке   находящейся в социально опасном положении, в семью патронатного воспитателя при обязательном разграничении прав и обязанностей по законному представительству интересов в отношении этого ребенка в договоре о семейном патронатном воспитании между органами опеки и попечительства и патронатным воспитателем, а так же родителями (родителем) ребенка, если это соответствует его интересам.

Разграничение прав и обязанностей по законному представительству интересов ребенка, оставшегося без попечения родителей, и ребенка, проживающего в семье, находящейся в социально опасном положении, - это распределение прав и обязанностей по защите прав и законных интересов между органом опеки и попечительства, патронатным воспитателем, родителями (родителем) ребенка, если это соответствует его интересам.

Устройство ребенка в семью патронатного воспитателя не влечет за собой возникновения между патронатным воспитателем и ребенком, переданным на семейное патронатное воспитание, алиментных и наследственных правоотношений, вытекающих из законодательства Российской Федерации.

Объем полномочий патронатного воспитателя по законному представительству интересов детей в соответствии со статьями 26, 28, 37 Гражданского кодекса Российской Федерации устанавливается в договоре о семейном патронатном воспитании. При этом на патронатного воспитателя не могут быть возложены:

- полномочия по защите имущественных прав несовершеннолетнего (за исключением права распоряжаться причитающимися несовершеннолетнему денежными средствами на текущее его содержание);

- полномочия по представлению интересов ребенка в суде при рассмотрении судом дел о лишении (ограничении) родителей родительских прав;

- решение вопроса о выезде ребенка за пределы Российской Федерации.

Ребенок, переданный на воспитание  в семью патронатного воспитателя, обладает правами, предусмотренными пунктами 3 и 4 статьи 154 настоящего Кодекса.

Семейное патронатное воспитание может осуществляться над ребенком в возрасте до 18 лет.

Срок, на который ребенок передается на воспитание в семью патронатного воспитателя, определяется в договоре о семейном патронатном воспитании, исходя из интересов ребенка.

Договор о семейном патронатном воспитании может быть расторгнут досрочно в случаях, указанных в пункте 2 статьи 152 настоящего Кодекса.

Положение о порядке организации семейного патронатного воспитания утверждается Правительством Российской Федерации.

Статья 1552 . Патронатные воспитатели
1.Патронатными воспитателями могут быть совершеннолетние лица, за исключением лиц, указанных в пункте 1 статьи 153 настоящего Кодекса.

Статья 1553. Содержание ребенка, оставшегося без попечения родителей, и ребенка из семьи, находящейся в социально опасном положении, переданного на воспитание в семью патронатного воспитателя. Оплата труда патронатного  воспитателя.

1. «Размер и порядок выплаты ежемесячных денежных средств на содержание  детей, оставшихся без попечения родителей, а также на детей из семей, находящихся в социально опасном положении, переданных в семью патронатного воспитателя, устанавливается органом исполнительной  власти субъекта Российской Федерации в соответствии с нормами обеспечения воспитанников детских домов, утверждаемыми Правительством Российской Федерации.».

2.Размер оплаты труда патронатного воспитателя, в расчете на одного ребенка, устанавливается в порядке, определяемом  органами исполнительной власти  субъектов Российской Федерации.

Статья 2. Приведение правовых актов в соответствие с настоящим Федеральным законом

Предложить Президенту Российской Федерации и поручить Правительству Российской Федерации привести свои правовые акты в соответствие с настоящим Федеральным законом.

Статья 3. Настоящий Федеральный закон вступает в силу со дня его официального опубликования.

Президент

Российской Федерации                                                              

 
В. Путин

Москва, Кремль.

* * *

2. ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА

к проекту Федерального закона "О внесении изменений и дополнений в Семейный кодекс Российской Федерации" (в части организации работы по опеке и попечительству над детьми)
Министерством образования и науки  Российской Федерации разработан проект федерального закона "О внесении изменений и дополнений в Семейный кодекс Российской Федерации" (в части организации работы по опеке и попечительству над детьми). 

Законопроект направлен на создание эффективной системы работы органов опеки и попечительства по выявлению детей, оставшихся без попечения родителей, и детей проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении, сохранение ребенку его биологической семьи,  предотвращению социального сиротства, реформированию детских интернатных учреждений, совершенствованию форм семейного устройства детей, оставшихся без попечения родителей.

В соответствии с частью второй п. 1 ст. 121 Семейного кодекса Российской Федерации органы опеки и попечительства выявляют и работают только с «детьми, оставшимися без попечения родителей», руководствуясь примерным перечнем оснований для признания ребенка «оставшимся без родительского попечения». Профилактическая работа с детьми, проживающими в семьях, находящихся в социально опасном положении, не входит в обязанности органа опеки и попечительства, т.к. она не предусмотрена Семейным кодексом Российской Федерации, иными законодательными актами. 

Чтобы восполнить этот пробел, необходимо ввести в Семейный кодекс Российской Федерации понятие «дети, проживающие в семьях, находящихся в социально опасном положении». Понятие этой категории уже используется в Федеральном законе от 24 июня 1999 г. №120-ФЗ «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних»  (в ред. Федерального закона от 13.01.2001 № 1-ФЗ) где установлено, что  «семья, находящаяся в социально опасном положении, - семья, имеющая детей, находящихся в социально опасном положении, а также семья, где родители или законные представители несовершеннолетних не исполняют своих обязанностей по их воспитанию, обучению и (или) содержанию и (или) отрицательно влияют на их поведение, либо жестоко обращаются с ними».

Однако, в действующем законодательстве отсутствует механизм признания ребенка проживающим в семье, находящейся в социально опасном положении.

Именно эта категория детей пополняет ряды безнадзорных и беспризорных  и большинство из них попадает на длительный срок в приюты и специализированные учреждения для несовершеннолетних, нуждающихся в социальной реабилитации.  Для изменения сложившегося положения предлагается дополнить ст.121 Семейного кодекса Российской Федерации нормой о признании ребенка проживающим в семье, находящейся в социально опасном положении. Для этого орган опеки и попечительства должен издать акт (постановление, распоряжение) о признании ребенка проживающим в семье, находящейся в социально опасном положении,  по результатам обследования его условий жизни и воспитания. 

Порядок и сроки проведения обследования ребенка, проживающего в семье, находящейся в социально опасном положении, порядок организации семейного патроната предполагается установить в постановлении Правительства Российской Федерации.

Очевидно, что осуществлять весь объем работы по защите прав детей, оставшихся без попечения родителей, и детей, проживающих в семье, находящейся в социально опасном положении, невозможно силами существующей инспектуры по охране детства.

Традиционно вся работа по опеке  (попечительству) в районе, городе выполняется специалистом по опеке (попечительству) - сотрудником соответствующего управления образования, значительно реже - социальной защиты и др., что не позволяет широко использовать специалистов – психологов, социальных работников и др. для профессиональной работы с семьей. 

Часть вторая ст. 121 Семейного кодекса Российской Федерации устанавливает, что вопросы организации работы и деятельности органов местного самоуправления по осуществлению опеки и попечительства над детьми определяются указанными органами на основании уставов муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации, Семейным кодексом Российской Федерации и Гражданским кодексом Российской Федерации. 

Согласно части 3 пункта 1 этой статьи фактически запрещается деятельность других, кроме органов опеки и попечительства,  юридических и физических лиц по выявлению и устройству детей, оставшихся без попечения родителей. В связи с этим  в пункте 3 статьи 121 Семейного кодекса Российской Федерации  предлагается установить возможность возложения органами опеки и попечительства на уполномоченные учреждения выполнение работы по подготовке заключений по результатам обследования условий жизни и воспитания ребенка, по поиску, подбору и подготовке граждан, изъявивших желание взять ребенка на воспитание в семью, заключений о возможности гражданина взять ребенка на воспитание в семью, заключение договоров о семейном патронатном воспитании, семейном патронате, контроль за условиями содержания, воспитания и развития детей, переданных на воспитание  в семью и др. В этом случае возможно осуществление превентивной работы с семьей, находящейся в социально опасном положении, с целью ее реабилитации, сохранения в ней ребенка, а не изъятие и помещение его в учреждение для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, а также осуществление на профессиональной основе работы по оценке, подготовке и отбору семей, желающих взять детей на воспитание.

Положение об уполномоченном учреждении органа опеки и попечительства должно быть утверждено Правительством Российской Федерации. В соответствии с этим Положением, действующие учреждения для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, различной подчиненности, в пределах уже выделенного финансирования будут перепрофилированы в уполномоченные учреждения органа опеки и попечительства.

Законодательство  Российской Федерации не  предусматривает возможность добровольной передачи родительских прав и обязанностей органам опеки и попечительства. Это - исключительно судебная процедура (ограничение или лишение родителей в родительских правах), что делает невозможным осуществление эффективной профилактической работы.

Предлагается дополнить главу 12 статьей 641, предусматривающей введение семейного патроната над семьей, признанной в установленном законом порядке находящейся в социально опасном положении. 

Семейный патронат может устанавливаться над семьей только на добровольной основе. Родитель (родители) ребенка вправе заключить договор о семейном патронате с органом опеки и попечительства при условии обязательного выполнения всех мероприятий, предусмотренных договором. При возникновении спора, несогласия родителей (родителя) с предлагаемыми мерами, семейный патронат прекращается и органы опеки и попечительства решают все вопросы в судебном порядке.

В целях усовершенствования семейных форм устройства детей, оставшихся без попечения родителей,  предлагается ввести в Семейный кодекс Российской Федерации новую главу 21-1 «Семейное патронатное воспитание». Принципиальное отличие этой формы от уже имеющихся в арсенале органов опеки и попечительства заключается в том, что эта форма позволит, во-первых,  устроить детей, проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении, на воспитание в семью патронатного воспитателя, а, во-вторых, проводить на законных основаниях профессиональное психолого-социальное сопровождение ребенка, переданного на воспитание в такую семью, что является необходимым условием для наилучшего обеспечения нормального развития этого ребенка.

Принципиальным отличием семейного патронатного воспитания от опеки  (попечительства), приемной семьи является разграничение прав и обязанностей по законному представительству интересов ребенка между патронатным воспитателем и органом опеки и попечительства.

Таким образом, функциями законного представителя ребенка наделяется и патронатный воспитатель и орган опеки  попечительства, при этом разграничение прав и обязанностей по представительству интересов ребенка устанавливается в договоре (ст.1551).

Разграничение прав и обязанностей по законному представительству интересов ребенка между субъектами патронатного воспитания  позволит  четко распределить права и обязанности, как патронатного воспитателя, так и органа опеки и попечительства, устроившего ребенка в семью патронатного воспитателя и осуществляющего последующее участие  в защите его прав и интересов, заключающееся, в том числе, и в предоставлении бесплатных социально-психологических услуг. 
Появляется возможность в любой момент и на любой срок  поместить в семью ребенка, не только относящегося к категории детей, оставшихся без попечения родителей, но и проживающего в семье, находящейся в социально опасном положении.  Это создаст механизм взаимодействия и сотрудничества, основу для социально-психологического сопровождения семьи и ребенка (и одновременно – как для помощи семье в воспитании ребенка, так и для контроля над процессом воспитания). То есть права ребенка будут защищены наиболее полно. 

Детализацию всех вопросов организации семейного патронатного воспитания предполагается определить в соответствующем постановлении Правительства Российской Федерации.
В рамках данного законопроекта предлагается также внести дополнение в ст.145 СК РФ, предусмотрев в законе возможность оформления добровольной опеки или попечительства, когда права и обязанности родителей добровольно передаются какому-либо конкретному  лицу на определенный срок, если это не противоречит интересам ребенка.

 Законодательно закрепляется положение, действующее на практике и установленное в настоящее время ведомственным нормативным актом, приказом Минобразования России о том, что выплата денежных средств на опекаемых детей, имеющих родителей, способных воспитывать и содержать детей, не производится. Ст.150 СК РФ дополняется соответствующей нормой.

Для расширения круга лиц, граждан РФ, которые могут усыновить ребенка предлагается изменить пункт 1 статьи 127 СК РФ,  внеся в него право  суда в интересах ребенка выносить решение об его усыновлении  без учета требования условий о наличии дохода, обеспечивающего усыновляемому ребенку прожиточный минимум, установленный в субъекте РФ и (или) жилого помещения, отвечающего установленным санитарным и техническим требованиям, указанных в пунктах 8 и  9 данной статьи. 

Часто с просьбой усыновить малолетнего ребенка (от рождения до 3 лет) обращаются российские и иностранные граждане пожилого возраста, которые  в силу объективных обстоятельств (состояние здоровья, предпенсионный или пенсионный возраст) зачастую не в состоянии обеспечить ему до совершеннолетия надлежащие условия воспитания и содержания, а иногда им самим требуется дополнительный уход.  В связи с этим предлагается  дополнить пункт 1 статьи 128, установив максимальную разницу в возрасте между усыновителями и усыновляемым ребенком не выше пятидесяти лет.

В интересах усыновляемых детей предлагается внести изменения в статью 135 Семейного кодекса Российской Федерации, предоставив судам возможность решать вопрос об изменении даты рождения ребенка в возрасте более одного года.

Данное предложение связано с тем, что в практике возникает необходимость изменить дату рождения ребенка старше одного года (например, в целях сохранения тайны усыновления). В результате от граждан, усыновляющих детей, поступают жалобы в различные инстанции, включая Конституционный суд Российский Федерации, на необоснованное ограничение их прав в данном вопросе.

Реализация законопроекта в данной части не потребует дополнительного финансирования из федерального бюджета.

* * *

3. Комментарий РОО «Право ребенка» к отрицательным отзывам  

Министерства финансов 2002 и 2004 гг. 

на законодательные предложения Минобразования

         Известно, что отрицательный отзыв Министерства финансов на предложенный Министерством образования проект федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Семейный кодекс Российской Федерации, Гражданский процессуальный кодекс РСФСР (в части устройства детей, оставшихся без попечения родителей…)» два с лишним года назад остановил прохождение этих предложений в Государственной Думе и тем самым на неопределенный срок отложил принятие важнейших для российской семьи и российского детства законодательных инициатив. Тот давний Отзыв до сих пор не отозван, а в марте 2004 г. Минфин представил еще один, по нашему мнению столь же необоснованный Отзыв на новую редакцию законопроекта. А поскольку общую ситуацию семьи и детства в России можно вполне законно уподобить падению в пропасть (достаточно вспомнить, что число детей России ежегодно сокращается на миллион), то такая совершенно неоправданная оппозиция столь нужным законам не может не вызывать беспокойства. Поэтому мы посчитали своим долгом откомментировать возражения специалистов Министерства финансов, суть которых сводится к следующему:

Из Отзыва Министерства финансов № 12-02-02 от 28.02.02:
«… в указанном законопроекте предлагается расширить контингент детей, относящихся к категории оставшихся без попечения родителей, за счет отнесения к ней детей, проживающих в семьях, родители (законные представители) которых в силу различных причин не могут участвовать в содержании и воспитании своих детей, так называемых детей, находящихся в трудной жизненной ситуации, которую они не могут преодолеть самостоятельно или с помощью семьи. Проектом федерального закона (статья 155-5) предусматривается возможность помещения таких детей на патронатное воспитание в семьи и распространение на них законодательно принятых норм материального обеспечения детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, расходы по которым осуществляются за счет средств бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов.
  Указанное расширение контингента детей потребует значительных бюджетных ассигнований и приведет к дополнительной нагрузке бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов.
  Следует отметить, что в финансово-экономическом обосновании, приложенном к законопроекту, не приводятся расчеты потребности в дополнительных бюджетных средствах на материальное обеспечение патронатного воспитания детей, проживающих в семьях и находящихся в трудной жизненной ситуации.
 Одновременно сообщается, что согласно статье 83 Бюджетного кодекса Российской Федерации, если принимается федеральный закон или другой правовой акт, предусматривающий увеличение финансирования по существующим видам расходов или введение новых видов расходов бюджетов, которые до принятия законодательного акта не финансировались ни одним бюджетом, указанный правовой акт должен содержать нормы, определяющие источники и порядок формирования новых видов расходов бюджетов, в том числе в случае необходимости передачу финансовых ресурсов на новые виды расходов в бюджеты других уровней.
Исходя из изложенного, Министерство финансов Российской Федерации считает преждевременным принятие предлагаемых изменений и дополнений в Семейный кодекс Российской Федерации, в части отнесения к категории детей, оставшихся без попечения родителей, детей, родители которых не осуществляют их содержание и воспитание.

Отзыв Министерства финансов № 12-02-15 от 24.03.2004:
О реформировании органов опеки и попечительства.

Министерство финансов Российской Федерации рассмотрело проект концепции реформирования деятельности органов опеки и попечительства в отношении несовершеннолетних в Российской Федерации и сообщает.

В настоящее время в рамках проводимой работы по разграничению предметов ведения и бюджетных полномочий между различными уровнями власти в Российской Федерации осуществляется разработка проекта федерального закона, предусматривающего внесение изменений и дополнений в действующее законодательство Российской Федерации, в том числе в Закон Российской Федерации «Об образовании», Семейный кодекс Российской Федерации, федеральные законы «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей», «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних».

Принимая во внимание, что основные принципы обучения, воспитания и социальной поддержки детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, в том числе находящихся под опекой (попечительством) определены указанными выше законами, до принятия их новой редакции рассмотрение проекта концепции реформирования деятельности органов опеки и попечительства в отношении несовершеннолетних в Российской Федерации, по мнению Минфина России, преждевременно.

Кроме того, считаем необходимым доработать указанную концепцию с учётом новой структуры федеральных органов исполнительной власти, утвержденной Указом Президента Российской Федерации от 09.03.2004г. N 314.

КОММЕНТАРИЙ СОСТАВИТЕЛЕЙ СБОРНИКА:

1) Часть первая ст. 121 действующего Семейного Кодекса РФ, определяющая категории детей, оставшихся без попечения родителей, недвусмысленно включает в это понятие и случаи «уклонения родителей от воспитания детей или от защиты их прав и интересов». Таким образом, утверждение специалистов Минфина, что в законодательных предложениях Минобразования «предлагается расширить контингент детей, относящихся к категории оставшихся без попечения родителей…» нельзя считать обоснованным, так как всех проживающих в семьях детей, родители которых «уклоняются», то есть фактически безнадзорных, действующий СК РФ относит к категории «оставшихся без попечения родителей». Ничего нового обсуждаемые законодательные предложения Минобразования тут не добавляют.

2) Из ошибочного посыла о «расширении контингента» следует заведомо неверный вывод о необходимости «значительных бюджетных ассигнований» для помещения детей из неблагополучных семей на патронатное воспитание в замещающие семьи. Специалисты Министерства финансов не приняли во внимание тот факт, что отобрание ребенка у кровных родителей с последующим помещением его в приют или иное учреждение органов социальной защиты населения является сегодня главным, массово применяемым инструментом защиты ребенка, права и интересы которого нарушаются родителями (законными представителями). Предложения Минобразования создают законодательную базу для временного помещения этих детей не в приюты, а на краткосрочный патронат, в семью профессионального патронатного воспитателя, что существенно дешевле, чем содержание действующих и строительство новых приютов стационарного проживания детей. Таким образом, речь идет не о расширении контингента отбираемых у родителей детей, а о более экономном для бюджетов (и более полезном для ребенка) временном семейном устройстве тех, кого сейчас всё равно отбирают и помещают на полное государственное обеспечение в приюты.

3) В Отзыве Минфина 2002 года также сказано: «Министерство финансов Российской Федерации не имеет принципиальных возражений против введения новых семейных форм содержания и воспитания детей, находящихся в трудной жизненной ситуации из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей - патронатного воспитания детей». Это одобрение законодательного учреждения долгосрочного семейного патронатного воспитания для детей-сирот можно только приветствовать. Непонятно только, почему специалисты Минфина, главная профессиональная задача которых – внимательно считать бюджетные доходы и расходы, не указали в Отзыве на огромную заложенную в комментируемых законодательных предложениях потенциальную экономию бюджетных средств – в первую очередь за счет сокращения расходов на капитальный ремонт существующих и на капитальное строительство новых сиротских учреждений по причине перевода на патронатное семейное воспитание большей части их воспитанников. Как нам удалось выяснить, общий текущий бюжет детского интернатного учреждения в расчете на одного воспитанника составляет в Москве в среднем 21 тыс. рублей в месяц, что, очевидно, в несколько раз превышает расходы на ребенка, переданного на воспитание в семью.

4) Ссылка Отзыва Минфина 2004 года на осуществляемое сейчас «разграничение предметов ведения и бюджетных полномочий между различными уровнями власти в Российской Федерации» как мотив к отклонению комментируемого законопроекта не выдерживает никакой критики. Действительно, казалось бы, при любом «разграничении» органы государственной власти обязаны оказывать помощь ребенку, проживающему в семье, находящейся в социально-опасном положении, либо при жестоком обращении с ним родителей; и тот факт, что сегодня эта помощь оказывается исключительно путем изъятия ребенка из семьи, является очевидной правовой аномалией, нуждающейся в срочном исправлении при любом разграничении полномочий и предметов ведения между различными уровнями власти. Это возражение Минфина настолько нелогично, что иначе как служебной перестраховкой его объяснить невозможно. 
5) И точно также трудно усмотреть логику в требовании Минфина «доработать указанную концепцию с учётом новой структуры федеральных органов исполнительной власти, утвержденной Указом Президента Российской Федерации от 09.03.2004г. N 314». Какая связь? Мы уверены, что Президент России ни коим образом не предполагал, что острие его Указа № 314 будет направлено против детей.
Мы надеемся, что Министерство финансов пересмотрит свое негативное отношение к указанным законодательным предложениям Министерства образования и науки и даст на них положительное заключение – для блага российской семьи и российских детей.

Май 2004 г.

Борис Альтшулер, 

Руководитель РОО «Право ребенка»;

Светлана Пронина,

Руководитель Программы «Право ребенка на семью» РОО «Право ребенка».
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Глава 2

Законодательные предложения, направленные на облегчение процедур и активизацию внутрироссийского усыновления.

(Обзор составлен РОО «Право ребенка»)

          Чрезвычайно низкий уровень внутрироссийского усыновления неродственными усыновителями (около 7000 детей-сирот в год) требует найти ответы на два вопроса:

1) Как ориентировать государственные органы и органы местного самоуправления на выполнение этой задачи и соответственно укрепить их организационно? Как развить «инфраструктуру семейного устройства»?

2) Как облегчить процедуры усыновления и вовлечь в этот гуманный процесс как можно больше граждан России?

         1) Ответ на первый вопрос содержится, в сущности, в опубликованных выше законодательных предложениях Министерства образования – в той их части, где говорится об уполномоченных учреждениях органа опеки и попечительства (дополнение к ст. 121 СК РФ):

«Орган опеки и попечительства может возлагать на уполномоченное им учреждение (учреждение образования, воспитательные учреждения, лечебные учреждения, учреждения социальной защиты населения, другие аналогичные учреждения для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, специальные учреждения для несовершеннолетних нуждающихся в социальной реабилитации) выполнение работы по:
· подготовке заключений по результатам обследования условий жизни и воспитания ребенка;
· поиску, подбору, подготовке и оценке (рекомендации) граждан, изъявивших желание взять ребенка на воспитание в семью;
· подготовке заключений о возможности гражданина взять ребенка на воспитание в семью;
· заключению договоров о патронатном воспитании, семейном патронате;
· контролю за условиями содержания, воспитания и развития детей, переданных на воспитание в семью.»
В этой связи очень важен успешный опыт Пермской области, где на основании действующего регионального закона «О патронатном воспитании» (см. в Части II Сборника) работают Уполномоченные службы, функционал которых включает, в частности, поиск усыновителей, оказание им необходимой помощи и т.п.

          Таким образом, если сегодня всю работу, связанную с усыновлением, призваны – в дополнение ко многим другим своим обязанностям - выполнять специалисты органов опеки и попечительства (1 на 5 тысяч детского населения; в более чем 500 муниципальных образованиях России таких специалистов нет вообще), то законодательное учреждение указанных уполномоченных служб (в том числе - перепрофилированных детских интернатных учреждений) создаст организационные предпосылки для перевода семейного устройства российских сирот «на поток».

          2) Что касается второго вопроса – о способах привлечении населения, то здесь, во-первых  - следует указать на проведенное в 2003 году по заказу американской неправительственной организации «Kidsave International» социологическое исследование «Проблема детей-сирот в российском общественном мнении», по сути опровергнувшее миф о некоем «равнодушии» россиян. Та же американская организация разработала и успешно применяет в России «технологии» создания «психологической привязанности» путем реализации в Смоленской области, в Санкт-Петербурге, на Сахалине программ проживания воспитанников интернатных учреждений в семьях граждан в период школьных каникул и развития семейного «наставничества»; возникающая привязанность способствует тому, что во многих случаях «наставники» решают взять ребенка-сироту на постоянное воспитание в свою семью. Подобные программы продолжаются в Смоленской области уже за счет внутренних резервов. Реализуются они также в Пермской области (передача воспитанников интернатных учреждений в семьи граждан на каникулы, выходные и праздничные дни предусмотрена ст. 9 закона Пермской области «О патронатном воспитании» - см. ниже и в Части II), в некоторых районах Нижегородской, Псковской областей и в ряде других регионов России. В сущности, «наставничество» - это одна из форм краткосрочного патронатного семейного воспитания. Поэтому широкое развитие наставничества следует ожидать только после того как патронатное воспитание станет узаконенной формой семейного устройства детей, лишенных родительского попечения. Следует сказать, что для старших детей-сирот (старше 6-7 лет) – воспитанников интернатных учреждений, а таких в России более 120 тысяч, шансы быть усыновленными или переселиться в опекунскую семью сегодня практически равны нулю; для них патронатная семья и «семейное наставничество» - единственна возможность выйти «за порог» учреждения и приобрести опыт проживания в семье.

           Общий обзор причин и мотивов, побуждающих граждан взять ребенка-сироту на постоянное воспитание в семью, см. также в Гл. 2 Части II Сборника в рекомендациях специалистам органов опеки и попечительства Г. Красницкой и А. Рудова (Благотворительный Фонд «Приют детства», который также реализует программы «наставничества»). Здесь же мы приведем перечень законодательных предложений, направленных на облегчение для российских граждан процедур усыновления и на поощрение усыновления детей-сирот. Часть из этих предложений уже содержатся в предложенных Министерством образования и науки изменениях и дополнениях в Семейный Кодекс, другие – принадлежат Благотворительному Фонду «Приют детства»:

1. Важнейшее значение имеет предложенное Минобразования РФ дополнение в пункт 1 ст. 7 СК РФ (см. выше в Гл. 1), снимающее абсолютное ограничение на доход усыновителя и размер его жилплощади и оставляющее применение этих ограничений на усмотрение суда. Можно с уверенностью сказать, что в случае принятие этой поправки в СК РФ число российских усыновителей возрастет, так как суды будут широко пользоваться предоставленным им правом и решать вопрос об установлении усыновления не по формальным критериям, а в интересах ребенка.

2. Введение в ст. 125 СК понятия – «Передача на адаптацию» т.е. передача ребёнка в семью до суда, при наличии положительного Заключения органов опеки о возможности быть усыновителем. 
   Эта норма реализована в вышеупомянутой ст. 9 закона Пермской области «О патронатном воспитании»:

  Статья 9. Передача ребенка (детей) на патронатное воспитание без заключения трудового договора.

1. Воспитанники домов ребенка, приютов, образовательных учреждений для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, учреждений социальной защиты населения, могут быть переданы на патронатное воспитание на каникулы, выходные и праздничные дни. (абз. в ред. Закона Пермской области от 02.07.2003 N 878-169)

На период вступления в законную силу решения суда об установлении усыновления ребенок может быть передан на патронатное воспитание усыновителям.

Основанием для передачи ребенка являются следующие документы:

заявление лица (лиц);

акт обследования жилищно-бытовых условий;

приказ, постановление.

2. В случае передачи ребенка (детей) на период до 30-ти дней издается приказ органа управления образованием (иного органа), выполняющего функции органа опеки и попечительства, при передаче ребенка (детей) на период свыше 30-ти дней издается постановление органа местного самоуправления.

3. Лица, принимающие ребенка (детей), несут ответственность за их жизнь и здоровье в установленном законом порядке.

4. Передача ребенка (детей) на патронатное воспитание в случаях, установленных настоящей статьей, производится без оплаты труда.

3. Введение в ст. 123 СК РФ понятия - «Гостевой режим» - возможность для ребёнка старше 7 лет бывать дома у кандидатов для более подробного знакомства с ребёнком на период установления отношений и далее вплоть до вступления решения суда в силу.

4. Необходимо законодательно учредить норму о предоставлении оплаченного отпуска по уходу за ребенком - не менее 3 месяцев в течение первого года с момента вынесения судом решения об установлении усыновления - при усыновлении ребенка – воспитанника интернатного учреждения любого возраста. Такой отпуск необходим для: оформления документов ребёнка, проведения реабилитационных мероприятий, лечения, организации быта, выработки элементов привязанности (родитель должен быть первое время рядом постоянно) и в целом облегчения адаптационного периода ребёнка и родителей. Сейчас такой отпуск не предусмотрен, что препятствует расширению усыновления детей старше 3-х лет т.к. не все могут бросить работу или получить длительный отпуск, не потеряв при этом работу или часть дохода. Иногда люди вынуждены брать отпуск без содержания, что отражается на семейном бюджете и психологическом климате. В целом такой «декретный» отпуск необходим для профилактики отказов и улучшения надёжности усыновления.

5. Необходимо узаконить: (1) выплату единовременного денежного пособия при усыновлении ребенка любого возраста (сейчас такое пособие выплачивается только при усыновлении ребёнка возрастом до 3-х месяцев), такие выплаты предусмотрены в Тульской области и в ряде других регионов; (2) ежемесячную материальную поддержку семей, усыновивших детей (напр. Закон Астраханской области от 24.03.2003 № 4/2003-03, см. в журнале «Защити меня», № 1, 2004 г.); (3) предоставление специального медицинского полиса с расширенными возможностями в частности гарантией помещения ребёнка в случае серьёзного заболевания в ведущие клиники страны; (4) предоставление бесплатной путёвки для ребёнка с родителем в пансионат, санаторий и т.д. для реабилитации, согласно рекомендации врачей.

6. В ст. 123 СК РФ необходимо ввести норму, гласящую, что «Все процедуры, связанные с подготовкой опеки, оформлением приемной семьи и установлением усыновления производятся бесплатно».

7. Необходимо в статье 139 СК РФ «Тайна усыновления ребенка» уточнить, что тайна усыновления устанавливается от третьих лиц, если такое требование заявлено усыновителями; тайны усыновления от ребёнка нет - у него есть право знать своих родителей: «Усыновлённый ребёнок, в соответствии со ст. 54 настоящего кодекса, имеет право на получение данных о своём усыновлении» (см. об этом подробнее в Части II, стр. 94).
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