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Экспертное заключение Секции по внесенным Правительством РФ 

в мае с.г. проектам федеральных законов о внесении изменений:

1. В часть первую Гражданского Кодекса РФ, 

2. В закон «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот…»,

3. В закон «Об основных гарантиях прав ребенка в РФ»,

4. В закон «Об образовании»,

5. В закон «Об основах системы профилактики безнадзорности…»,

6. В закон «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей»,

7. В закон «О социальной защите инвалидов в РФ»,

 (Заключение  существенно основано на документах, подготовленных неформальным ассоциированным членом Секции, Уполномоченным по правам 

ребенка в г. Москве А.И. Голованем)

1. Заключение на проект федерального закона № 51720-4

«О внесении изменений в часть первую 

Гражданского кодекса Российской Федерации»

(принят в первом чтении Государственной Думой 

Российской Федерации 10 июня 2004 г.)

Законопроектом предлагается внести изменения в ст. 292 ГК РФ, что при​ведет к массовым нарушениям конституционных прав граждан, в первую оче​редь несовершеннолетних, и тяжелым социальным последствиям.

1. В соответствии с п. 2 ст. 292 ГК РФ переход права собственности на жи​лое помещение к другому лицу не является основанием для прекращения пра​ва пользования жильем членами семьи прежнего собственника, т.е. лицами, за​регистрированными на данной жилой площади по месту жительства и на ней проживающими. Законопроектом № 51720-4 предлагается установить, что пе​реход права собственности на жилище является основанием для прекращения права пользования жильем членами семьи прежнего собственника – в том числе несовершеннолетними членами семьи.

Как следует из пояснительной записки, цель поправки - создание макси​мальной привлекательности жилья на рынке недвижимости и снижение рисков ипотечного кредитования.

Действующая редакция п. 2 ст. 292 ГК РФ - важная социальная гарантия для пользователей жилых помещений, которые приравнены в правах к нанима​телям жилья (п. 1 ст. 292 ГК РФ).

С момента возникновения права пользования жилым помещением, это право принадлежит не собственнику жилья, а пользователю, являющемуся чле​ном семьи собственника жилого помещения. Это право является гражданско-правовым отражением конституционного права граждан на жилище (ст. 40 Конституции Российской Федерации). В определении Конституционного суда Российской Федерации от 21.12.2000 г. указано, что гражданское законодатель​ство наряду с правами собственника жилого помещения признает и защищает права владельцев и пользователей такого помещения, что соответствует об​щему конституционному принципу недопустимости нарушения прав и свобод одних лиц осуществлением прав и свобод других (ст. 17 Конституции Российской Федерации).

С принятием указанной поправки пользователи жилыми помещениями попадут в абсолютную зависимость от воли и произвола собственника жи​лья. При отчуждении жилого помещения собственником, пользователи будут выселяться на улицу, лишаться регистрации, а также прав и гарантий с ней свя​занных. Резко возрастет число людей, в том числе детей, из числа бывших пользователей жильем, не имеющих места жительства. Это будут не асоциальные личности, а нор​мальные, законопослушные граждане, лишенные права на судебную защиту. Вместо стабилизации оборота жилых помещений, возникнет социальное на​пряжение.

Перед органами государственной власти, органами местного самоуправле​ния в силу прямого указания Конституции РФ возникнет проблема обеспечения жильем этих граждан. За счет средств бюджетов субъектов Российской Феде​рации потребуется строительство специального жилого фонда для этих целей.

2. В соответствии с п. 4 ст. 292 действующего ГК РФ отчуждение жилого помещения, в котором проживают несовершеннолетние члены семьи собственника, если при этом затрагиваются их права или охраняемые законом интересы, допускается с согласия органа опеки и попечительства. Законопроектом № 51720-4 предлага​ется сохранить необходимость получения согласия органа опеки и попечитель​ства только при отчуждении жилого помещения, в котором проживают несо​вершеннолетние члены семьи собственника, когда собственники ограничены в родительских правах либо лишены родительских прав.
Обоснование авторов законопроекта: 1) согласие органа опеки на отчужде​ние жилья значительно затрудняет оборот жилых помещений в целом и ипо​течные правоотношения в частности; 2) защита прав и законных интересов де​тей в силу п. 1 ст. 64 Семейного кодекса РФ возложена на родителей; 3) «пре​зумпция о недобросовестности» родителей противоречит основам гражданско​го права; 4) имеют место злоупотребления специалистов органов опеки при да​че согласия на отчуждение жилья.

К правам несовершеннолетних по пользованию жилыми помещениями в полном объеме применимы вышеизложенные положения законодательства в отношении совершеннолетних пользователей. Кроме того, учитывая неспособ​ность (от 0 до 14 лет) или ограниченную способность (от 14 до 18 лет) несо​вершеннолетних защищать свои права, законом установлены дополнительные меры защиты прав ребенка государством. Это - институт опеки и попечитель​ства и его согласие на совершение родителями ребенка сделок по отчуждению имущества.

Действительно, защита прав и интересов ребенка возлагается, прежде все​го, на его родителей. Однако родители не вправе представлять интересы своих детей, если органом опеки и попечительства установлено, что между интересами родителей и детей имеются противоречия (п. 2 ст. 64 СК РФ). Государство гарантирует ребенку право на защиту от злоупотреблений со стороны родителей (п. 2 ст. 56 СК РФ).

Принятие поправки лишит всякой правовой защиты от злоупотреблений со стороны родителей при сделках с жильем огромное число несовершеннолетних, реально нуждающихся в защите, то есть детей, живущих в неблагополучных семьях, в которых родители не лишены родительских прав и не ограничены в родительских правах, но используют свои права не в интересах ребенка.

Авторы законопроекта, вопреки Конвенции ООН о правах ребенка и рос​сийскому законодательству, предлагают превратить ребенка из самостоятель​ного субъекта права в объект родительской власти.

Родители могут оставить детей без жилья не только умышленно, но и, ру​ководствуясь благими пожеланиями, совершая рискованные действия, напри​мер, отчуждение жилого помещения и размещение вырученных средств в бан​ках, в целях приобретения лучшего жилья. Действиями родителей будет нару​шаться конституционное право ребенка на жилище или создаваться реальная угроза его нарушения. Поэтому, государство во всех случаях должно прове​рять, используют ли родители свои права во благо ребенку.

Законопроектом не учитывается, что собственниками жилого помещения могут являться не родители, а иные члены семьи несовершеннолетнего (бабуш​ка, дедушка, дядя, тетя и т.д.). В данной ситуации указанные лица получают возможность отчуждать жилье без согласия органа опеки и попечительства.

Утверждение авторов законопроекта о том, что «презумпция недобросове​стности родителей» противоречит основам гражданского права, и что защита прав и законных интересов несовершеннолетних во всех случаях возлагается на их родителей, а не на органы опеки и попечительства, не соответствует п. 2 ст. 56 и п.2 ст. 64 Семейного кодекса РФ, и, кроме того, например, ст.ст. 1157,1167 ГК РФ (отказ от наследства несовершеннолетним допускается с предваритель​ного разрешения органа опеки и попечительства; раздел наследства, если среди наследников имеются несовершеннолетние граждане, осуществляется с участи​ем органа опеки и попечительства).

Отказ органа опеки и попечительства выдать согласие на совершение сдел​ки с жилым помещением не является абсолютным и может быть обжалован за​интересованными лицами в суд.

Исключая необходимость получения согласия органа опеки и попечитель​ства на отчуждение жилья в отношении несовершеннолетних членов семьи собственника, авторы законопроекта предлагают сохранить данную процедуру в отношении не только недееспособных, но и ограниченно дееспособных лиц, которыми в силу ст. 30 ГК РФ признаются граждане злоупотребляющие спирт​ными напитками или наркотическими средствами.

Социальные последствия предлагаемого законопроектом изменения: ухудшение жилищных условий несовершеннолетних членов семьи собст​венника, полная утрата детьми жилья, значительный рост детской беспри​зорности и преступности, увеличение числа детей, оставшихся без попече​ния родителей, что повлечет значительные финансовые затраты на преодоле​ние этих социально опасных последствий.

В большинстве европейских государств отчуждение жилого помещения, в котором проживают несовершеннолетние, допускается только с разрешения суда. Вместо того, чтобы улучшать действующий порядок контроля со стороны государства при совершении сделок с жильем, затрагивающим права и законные интересы ребенка, законопроектом предлагается отказаться от него вовсе. Такой подход противоречит конституционному принципу защиты детст​ва (ст. 38 Конституции РФ).

Учитывая изложенное, предлагается сохранить содержание статьи 292 Гра​жданского кодекса РФ в действующей редакции.

2. Заключение по внесению изменений в № 159-ФЗ

«О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей»

Предлагаемая в проекте замена в самом названии Закона слова «защите» на слово «поддержке» является нарушением ст.38 Конституции РФ, а также норм международного права. Ст.ст. 3 и 20 Конвенции ООН о правах ребенка, обязательство по выполнению которой взяла на себя Россия, и в которых прямо говорится о защите таких детей, а не о какой-то там поддержке. Это закреплено и в Семейном кодексе РФ. В соответствии с Конституцией Российской Федерации государственная защита детства обеспечивается комплексом разнообразных мер - законодательных, финансовых, материально-технических, организационных и т.д., что является важной составной частью государственной политики.

То же относится и к замене в преамбуле слово «государственной» на слово «социальной» и изменениям ст.1 по замене слова «защите» словом «поддержке».

Предлагаемая новая редакция статьи 5 «Финансовое обеспечение дополнительных гарантий по социальной поддержке для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей» гласит, что эти гарантии «являются расходными обязательствами субъектов Российской Федерации…». Тем самым данная новация, как и многие другие инициированные новым Правительством РФ, фактически направлена на ликвидацию Российской Федерации как унитарного социального государства (см. ст. 7 Конституции РФ) и на превращение её в 89 социальных удельных княжеств. Также эта новация вступает в противоречие со ст. 39 Конституции РФ.

Изменение в статье 6, предлагающее заменить льготу по бесплатному обучению детей-сирот на соответствующую денежную компенсацию по сути глубоко безнравственно, поскольку авторы данной новации прекрасно осведомлены насколько дети-сироты не подготовлены к самостоятельной взрослой жизни и выплаченные им для получения образования деньги наверняка используют не по назначению.

Предлагаемые изменения в статью 8 гласят, что обязательства по обеспечению жильем детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, регулируются законами субъектов Российской Федерации. При этом не вносится никаких рамочных ограничений, обязательных гарантированных федеральным законом стандартов, что опять же узаконивает разбиение страны на 89 социальных удельных княжеств. На практике это приведет к потере имущества, жилья, невозможности получить жилье, то есть просто к тому, что множество детей будут выкинуты на улицу и станут бомжами.

Суммируя все остальные изменения можно сказать, что государство снимает с себя всякую ответственность за судьбы «государственных» же детей.

3. Заключение по внесению изменений в № 124-ФЗ от 24.07.1998 «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации»

Практически все многочисленные изменения, предлагаемые в этот закон, направлены на передачу от Российской Федерации субъектам Российской Федерации всей ответственности за защиту детства и защиту прав детей, находящихся в трудной жизненной ситуации. При этом, повторяем, предлагаемые новации не содержат никаких общефедеральных стандартов данных обязательств, гарантий предоставления необходимых социальных услуг и соответственно отсутствует указание на ответственность руководства субъекта РФ за неисполнение этих несформулированных федеральных стандартов. Законопроект предлагает даже исключить из действующего законодательства (ст. 22 № 124-ФЗ) положение о подготовке ежегодного государственного доклада о положении детей в Российской Федерации, заменяя его на доклады каждого из 89 субъектов РФ. Фактически авторы данных законопроектов уже на практике (в личном качестве) реализуют провозглашаемый ими подход полной индифферентности государства Российская Федерация по отношению к своим несовершеннолетним гражданам.

В предложениях по этому закону убираются такие понятия, как установление государственных минимальных социальных стандартов основных показателей качества жизни детей. И как следствие, финансирование федеральных мероприятий по реализации государственной политики в интересах детей за счет средств федерального бюджета, установление льгот в целях экономического стимулирования участников мероприятий по реализации государственной политики в пределах ассигнований, выделяемых за счет средств федерального бюджета.

Получается, что государство в лице федеральных органов власти не хочет отвечать за своих детей. Более того, из ст. 10, по обеспечению прав детей на охрану здоровья исключаются такие понятия, как диспансерное наблюдение и медицинская реабилитация детей-инвалидов и детей, страдающих хроническими заболеваниями. В ст. 12 (Защита прав детей на отдых и оздоровление) предлагается исключить положение о том, что органы государственной власти Российской Федерации, и даже органы государственной власти субъектов Российской Федерации устанавливают социальные гарантии и льготы по обеспечению отдыха и оздоровления детей, находящихся в трудной жизненной ситуации, в том числе детей, проживающих в экстремальных условиях, а также на территориях, неблагоприятных в экологическом отношении.

В статье 13 (Защита прав и законных интересов ребенка при формировании социальной инфраструктуры для детей) предлагается снять запрет на изменение назначения объектов социальной инфраструктуры для детей. Вывод напрашивается лишь один, еще не все приватизировали, кому-то кусок пирога не достался.

Убирается само понятие федеральные целевые программы защиты прав и законных интересов детей в ст.21, отсюда следует, что у нас не будет федеральных программ, таких как «Дети России».

4. Заключение по внесению изменений в Закон РФ «Об образовании»

Здесь прежде всего хочется отметить, что предлагаемые изменения нарушают ст.43 Конституции РФ, которой гарантируется общедоступность и бесплатность получения образования.

Предлагается признать утратившей силу ст. 40 Закона, устанавливающую государственные гарантии приоритетности образования, в том числе ежегодное выделение на эти цели не менее 10% национального дохода и защищенность соответствующих статей бюджета. Исключается создание государством необходимых условий для развития сети образования, материальной поддержки образовательных учреждений.

В статье 50 предлагается исключить положение об обеспечении стипендиями, местами в общежитиях и интернатах, льготным и бесплатным питанием, другими видами материальной помощи (п.6), признать утратившим силу п. 10 о повышенных нормативах финансирования учреждений для детей и подростков с отклонениями в развитии, обеспечивающих их лечение, воспитание и обучение, социальную адаптацию и интеграцию в обществе, а также сверхнормативное финансирование образовательных учреждений для детей, подростков и молодых людей, проявивших выдающиеся способности (п. 13).

Пункт 2 ст. 18 подлежит, по мнению авторов данных законодательных инициатив, утратившим силу. Действующая редакция этого пункта свидетельствует о том, что государство гарантирует финансовую и материальную поддержку в воспитании детей раннего детского возраста, обеспечивает доступность образовательных услуг дошкольного образовательного учреждения для всех слоев населения. Новая редакция ст.31 переносит на органы местного самоуправления организацию дополнительного образования, общедоступность и бесплатность дошкольного образования, организацию отдыха детей во время каникул. Заметим, что в связи с предстоящим 1 января 2006 года вступлением в силу нового закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предстоит сильнейшее (в 5-10 раз) дробление муниципалитетов; а если учесть, что многие бюджетные вопросы до сих пор не урегулированы, то предлагаемое делегирование муниципалитетам ответственности за обеспечение дополнительного образования, общедоступности и бесплатности дошкольного образования, организацию отдыха детей во время каникул на практике приведет к прекращению оказания этих услуг в массовом порядке.

Из ст.29 (Компетенция субъектов РФ в области образования) предлагается исключить финансовое подкрепление государственных гарантий и обязательности основного общего образования путем выделения субвенций местным бюджетам (п.4), финансирование органов управления образованием и образовательных учреждений (п. 12), установление дополнительных к федеральным льгот обучающимся и педагогическим работникам (п. 14). – См. комментарий в предыдущем абзаце.

5. Заключение по изменениям в № 120-ФЗ «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних»

В ст.ст.9, 11,15 действующего Закона говорится о функциях комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, образуемых органом местного самоуправления. Проектом предлагается слова «образуемые органом местного самоуправления» исключить. При этом, при ком будут такие комиссии ничего не сказано. Вопрос этот имеет глубокое принципиальное значение, поскольку комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав в соответствии с Кодексом об административных правонарушениях РФ, № 120-ФЗ и другими федеральными актами исполняют государственные полномочия: осуществляют административную юрисдикцию, а также призваны быть координирующим, системообразующим органом всей системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. Исключение комиссий из правового поля Российской Федерации недопустимо.

В ст. 12 (органы управления социальной защитой населения и учреждения социального обслуживания) предлагается исключить бесплатность предоставления социальных услуг несовершеннолетним, находящимся в социально опасном положение или иной трудной жизненной ситуации. Аналогичные изменения предлагается внести в ст. 17, устанавливающую предоставление бесплатных социальных, правовых и иных услуг несовершеннолетним, оказываемых социально-реабилитационными центрами для подростков и молодежи, центрами социально-психологической помощи молодежи, центрами профориентации и трудоустройства молодежи и т.д. При этом, если в ст. 12 идет поправка, что социальные услуги предоставляются в порядке, установленном законодательством субъектов РФ, то в ст. 15 такой поправки не содержится, что полностью исключает предоставление бесплатных услуг.

В п.З ст.25 предлагается отменить порядок осуществления и финансирования деятельности, связанной с перевозкой несовершеннолетних, самовольно ушедших из семей, детских домов, школ-интернатов, специальных учебно-воспитательных и иных детских учреждений, который устанавливался Правительством РФ. Теперь это предлагается каждому субъекту РФ устанавливать свой порядок, кому как захочется, своим законодательством. Поскольку дети не признают административных и государственных границ, то указанная новация создаст множество практически неразрешимых ситуаций для соответствующих органов власти субъектов РФ - те же трудности (но в несравненно большем масштабе), которые сегодня, например, испытывают органы социальной защиты Краснодарского Края, в приюты которого помещаются маленькие бродяжки с Украины.

6. Заключение на изменения в ФЗ «О государственных пособиях 

гражданам, имеющим детей».

          Предлагается порядок назначения и выплаты ежемесячного пособия на ребенка устанавливать нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации, также как и размер такого пособия. Помимо того, что это приведет к немалому разбросу в размерах пособий в разных субъектах РФ (при отсутствии гарантированного федерального минимума), реализация данной законодательной инициативы возвращает страну к уже пройденному этапу 90-х годов прошлого века, когда выплата детских пособий являлась ответственностью регионов, что привело к массовым невыплатам и многомиллиардной задолженности.

7. По ФЗ «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации»

В ст.13 (Медицинская помощь инвалидам) исключаются слова «включая лекарственное обеспечение бесплатно или на льготных условиях».

В ст. 17 (Обеспечение инвалидов жилой площадью) исключаются слова «льгот» и «в виде отдельной комнаты». В ст. 18 (Воспитание и обучение детей-инвалидов) исключается абзац о том, что компенсируется обучение и воспитание инвалидов в негосударственных образовательных учреждениях.

В ст.29 (Санаторно-курортное лечение инвалидов) исключается то, что в том числе и дети-инвалиды имеют право на санаторно-курортное лечение в соответствии с индивидуальной программой реабилитации на льготных условиях. Доводы составителей данного проекта, что вместо существующих льгот будут выплачиваться деньги никак нельзя признать приемлемыми. Многие неблагополучные родители возьмут деньги и распорядятся ими по своему усмотрению. Непонятно, почему авторы данных законодательных инициатив не дали себе труда предусмотреть эту простую ситуацию и тем самым насущными потребностями детей-инвалидов в получении необходимого лечения. 

Кроме того в Правительственном пакете законопроектов

предлагается признать утратившими силу:

ФЗ «Об основах федеральной жилищной политики»

ФЗ «О сохранении статуса государственных и муниципальных образовательных учреждений и моратории на их приватизацию»

ФЗ «О компенсационных выплатах на питание обучающихся в государственных, муниципальных общеобразовательных учреждениях, учреждениях начального и среднего профессионального образования»

ФЗ «О льготах на проезд на междугородном транспорте для детей, нуждающихся в санаторно-курортном лечении»

ФЗ «О льготе на проезд на междугородном транспорте для отдельных категорий обучающихся в государственных и муниципальных образовательных учреждениях.
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