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ПРЕДИСЛОВИЕ
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Осмысление - такова основная идея издания, которое Вы держите в руках, читатель. 

Более пяти лет в рамках пилотного проекта Министерства труда и социального развития РФ при поддержке Детского фонда Организации Объединенных Наций (ЮНИСЕФ) идет становление нового института защиты - Уполномоченного по правам ребенка. Все начиналось в 1998 году. Именно тогда детские Уполномоченные появились в пяти регионах России, принявших участие в реализации проекта. 

За минувшие годы возникло движение по развитию этого института - независимого механизма контроля, защиты и обеспечения прав детей в мире взрослых. Постепенно, а может и излишне осторожно, детские защитники занимают свое место в системе защиты прав и законных интересов детей современной России. Сейчас уже можно говорить о многообразном опыте работы института, самих Уполномоченных, осуществляющих деятельность в столь многоликом социокультурном пространстве Российской Федерации. 

Кто бы Вы ни были - представитель ли власти, лидер или член общественной организации, обыкновенный гражданин, у которого есть свои собственные дети, или специалист, ежедневно и ежечасно принимающий участие в жизни детей, - думаем, Вам будет интересен уникальный опыт защиты прав ребенка в стране, где права человека и, конечно, права ребенка, постепенно становятся важной категорией жизни, а соблюдение прав - одним из главных критериев демократизации и гарантии устойчивого развития.

На страницах издания Вы сможете познакомиться не только с многофункциональной и разнообразной информацией о возникновении и развитии этого института в европейской истории и нынешней российской реальности, работой самих детских защитников, а также правовой базой, ее обеспечивающей. Авторы сборника - люди, которые осуществляют деятельность в сфере защиты прав и законных интересов российских детей, утверждая совсем еще юный институт российского детского омбудсмана. Это юристы, представители власти, общественники и, конечно же, сами детские Уполномоченные.

Мы надеемся, что опубликованные здесь материалы помогут не только осмыслить важность и объем задач, стоящих перед каждым из действующих ныне детских Уполномоченных, но через тексты взглянуть на личность Уполномоченного, почувствовать ответственность, гражданскую позицию, огромное желание и устремленность каждого из них к утверждению права и закона в нашей жизни. 

Просвещение - такова вторая задача выпускаемого в свет сборника, составители которого уже несколько лет, в том числе, занимаются правовым просвещением детей, родителей, специалистов, руководителей «детских» социальных ведомств. Ведь отсутствие правовой культуры - это утраченные шансы, ущербность гражданского статуса, ослабление защиты собственных интересов. И в этом смысле информация об опыте работы института Уполномоченных в регионах нашей страны и за рубежом, история возникновения и правовая основа его деятельности будут полезны тем, кто решит продвигать и развивать этот институт в своих регионах. 

И, наконец, продвижение. Мы уже не раз обращались на страницах серии информационно-методических изданий к различным аспектам защиты детства. Первый сборник «Защита детства: социальные, правовые и медико-психологические аспекты» был посвящен проблеме защиты ребенка от жестокости и насилия, которая в минувшем столетии приобрела смысл самоуничтожения человечества. Второй - «Гражданское общество: практические и научно-методические аспекты» - был попыткой осмыслить роль и механизмы гражданского участия в реализации социальной политики государства, в частности, социальной политики в интересах детей. Оба издания мы старались выстроить в формате диалога - между различными специалистами, представителями власти и общества, теоретическими и практическими аспектами реализации практик защиты ребенка.

И этот сборник - не исключение. На его страницах идет обсуждение проблем развития института Уполномоченного по правам ребенка в России и за рубежом. 

Основные разделы издания: «Уполномоченный по правам ребенка в Российской Федерации: развитие, опыт, проблемы»; «Уполномоченный по правам ребенка: аналитический взгляд»; «Защита детства: международная практика»; «Уполномоченный по правам ребенка: нормативная правовая база». В заключительной части представлены некоторые информационные ресурсы, к которым мы направляем нашего читателя за получением дополнительной информации, касающейся проблематики института омбудсманов и защиты прав детей.

Надеемся, что настоящий сборник - это состоявшийся факт сотрудничества многих заинтересованных в развитии института Уполномоченного по правам ребенка людей и организаций, которое будет продолжено в дальнейшем.

Мы искренне благодарим всех наших авторов за предоставленные материалы, за возможность с разных сторон и разных позиций взглянуть на проблему защиты прав ребенка.

Мы благодарны первым региональным Уполномоченным по правам ребенка - Татьяне Алексеевой, Надежде Лисициной, Ирине Струковой, руководителю Региональной общественной организации «Карельский Союз защиты детей» Надежде Павловой - за их желание поделиться с коллегами своими знаниями, опытом и видением проблем, за активную гражданскую позицию в продвижении института детского защитника.

Мы признательны Алексею Автономову не только за аналитический взгляд на проблему развития института Уполномоченного по правам ребенка в России, но за живой и увлекательный рассказ, в котором много истории, исследований и размышлений на тему прав и свобод человека. Содержательные комментарии к статьям Закона города Москвы «Об Уполномоченном по правам ребенка в городе Москве» несомненно помогут читателю разобраться в главной сути работы самого института. 

Невозможно обойти вниманием доклад Уполномоченного по правам ребенка города Москвы Алексея Голованя. Это не только изложение практической деятельности первого в России парламентского Уполномоченного по правам ребенка, но и полный драматизма рассказ о детских трагедиях и покалеченных судьбах, которыми, к сожалению, полна современная российская действительность. Искренняя ему благодарность.

Мы крайне признательны зарубежным коллегам - Гражине Имбрасене из Литвы, Павлу Ярошу из Польши и Невенке Крусаровской из Македонии, которые внимательно отнеслись к нашей просьбе и нашли время, чтобы познакомить российского читателя с опытом работы институтов защиты детства в своих странах.

Благодарим Галину Рыбчинскую, главного редактора журнала «Защити меня!», Бориса Альтшулера, руководителя Региональной общественной организации «Права ребенка» - за любезно предоставленную информацию при подготовке сборника.

Издание было бы неполным, если бы не помощь, оказанная нам Александром Балицким, деканом Гуманитарного факультета Ижевского государственного технического университета, и преподавателем Удмуртского государственного университета Татьяной Савченко в переводах иностранных текстов.

Наша благодарность - Управлению по делам семьи, демографии и охране прав детства Администрации Президента и Правительства Удмуртской Республики - за помощь в составлении нормативной правовой базы - основы деятельности Уполномоченных в регионах России. 

Иногда говорят, что институт Уполномоченного по правам ребенка дублирует другие уже действующие структуры, защищающие права детей. Но почему-то есть уверенность, что закона и права никогда не бывает много, поэтому мы завершаем предисловие словами первого Уполномоченного по гражданским правам Польши Евы Лентовски: «Одной законности могут служить много слуг - каждый так, как он способен, как он умеет и может - не мешая друг другу, уважая взаимно сферы деятельности друг друга и не перехватывая успехов друг друга, а взаимодействуя друг с другом в нахождении путей к достижению успехов».

I. УПОЛНОМОЧЕННЫЙ ПО ПРАВАМ РЕБЕНКА В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ:

РАЗВИТИЕ, ОПЫТ, ПРОБЛЕМЫ
НАЧАЛО СТАНОВЛЕНИЯ ИНСТИТУТА УПОЛНОМОЧЕННЫХ ПО ПРАВАМ РЕБЕНКА В СУБЪЕКТАХ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Е.И. Куприянова (Департамент по делам детей, женщин и семьи Министерства труда и социального развития Российской Федерации, г. Москва)
Дети уязвимы и зависимы от мира взрослых. По этой причине у них есть особые права по сравнению со взрослыми, что закреплено в Конвенции о правах ребенка. И эти особые - по сравнению со взрослыми - права нуждаются в особой защите и особых механизмах ее осуществления, позволяющих обеспечить целенаправленную и приоритетную защиту прав каждого ребенка и детей в целом.

Дети в силу своего возраста и связанных с ним особенностей психического, физического и интеллектуального развития, в силу своей ограниченной дееспособности не могут в большинстве случаев самостоятельно обращаться за защитой своих прав и законных интересов. От их лица действуют законные представители ребенка (родители, опекуны, директора детских учреждений и пр.). В случае нарушения прав ребенка самими законными представителями, а также в случае, когда они не отстаивают нарушенные права ребенка, тот остается беззащитным.

Система органов, на которые возложены функции содействия ребенку в защите его прав, а также контроля за различными аспектами соблюдения прав ребенка (как ведомственных - органы образования, здравоохранения и др., так и надведомственных и межведомственных - органы прокуратуры, комиссии по делам несовершеннолетних, органы опеки и попечительства) в Российской Федерации, в основном, давно сложилась. Однако реальное положение дел свидетельствует о недостаточности такого содействия и контроля, поскольку на практике комплексный подход к защите прав ребенка не обеспечивается. Существующий контроль в подавляющем большинстве случаев означает контроль, осуществляемый органами исполнительной власти за собственными действиями (действиями учреждений, подчиненных органам исполнительной власти). К тому же контроль этот - узковедомственный: лишь в рамках компетенции ведомства. Введение в России должности Уполномоченного по правам человека также показало, что функции Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и процедуры их реализации не позволяют эффективно обеспечить защиту и восстановить нарушенные права ребенка.

На протяжении последних десятилетий в мировой практике вырабатывается дополнительный механизм, позволяющий обеспечить целенаправленную и приоритетную защиту прав ребенка: как каждого конкретного ребенка при нарушении его прав, так и детей в целом. Таким механизмом является институт Уполномоченного по правам ребенка. По информации ЮНИСЕФ, во многих странах (а их более 40) службы Уполномоченных по правам ребенка на национальном и региональном уровнях выполняют функции независимого механизма обеспечения прав детей.

В Заключительных замечаниях Комитета ООН по правам ребенка по итогам рассмотрения второго периодического доклада Российской Федерации о реализации Конвенции о правах ребенка (1999 г.) содержится требование о введении в Российской Федерации независимого контроля за положением детей и о формировании института Уполномоченного по правам ребенка. Обязательства государств по созданию таких национальных органов, как Уполномоченные по правам ребенка, содержатся в Декларации и Плане действий «Мир, пригодный для жизни детей» (пункт 31), принятых на Специальной сессии Генеральной Ассамблеи ООН по положению детей (Нью-Йорк, 8-10 мая 2002 года). С инициативами о введении института Уполномоченных по правам ребенка неоднократно выступали депутаты Государственной Думы, Совет Федерации, общественные, в том числе правозащитные, организации.

Российский пилотный проект
Для отработки эффективной модели института Уполномоченного по правам ребенка с 1998 года Минтруд России совместно с рядом регионов и при поддержке ЮНИСЕФ реализует пилотный проект по введению должности Уполномоченного по правам ребенка в субъектах Российской Федерации. На первом этапе было учреждено 5 постов Уполномоченных. По состоянию на 1 февраля 2003 года учреждено 12 постов Уполномоченных на уровне субъектов Российской Федерации (республики: Северная Осетия-Алания, Чеченская, Краснодарский и Красноярский края, Волгоградская, Ивановская, Калужская, Кемеровская, Новгородская, Самарская области, города Москва и Санкт-Петербург) и 3 - на уровне муниципального образования (Арзамасский район Нижегородской области, г. Волжский Волгоградской области, г. Екатеринбург). В 5 субъектах пост Уполномоченного введен на основании закона субъекта Российской Федерации (Краснодарский и Красноярский края, Кемеровская, Самарская области, г. Москва). Из 15 Уполномоченных трое работают на общественных началах (Ивановская и Новгородская области, г. Волжский Волгоградской области).

Порядок назначения и организационно-правовой статус региональных Уполномоченных различен. Пока в большинстве случаев Уполномоченные включены в систему исполнительной власти и назначаются главами администраций. Однако в субъектах Федерации, где решение о введении должности Уполномоченного принято в последние два года, они назначаются, как правило, законодательным органом или с его согласия. Тем самым Уполномоченные приобретают парламентский статус и имеют большую независимость от исполнительной власти, что повышает эффективность их работы.

В Москве, Санкт-Петербурге, Краснодарском и Красноярском краях, Республике Северной Осетии-Алании, Самарской области для обеспечения деятельности регионального Уполномоченного учрежден аппарат Уполномоченного или аналогичные ему структуры.

Первые годы работы Уполномоченных по правам ребенка показали, что проблема нарушения прав детей государственными органами (учреждениями), призванными обеспечивать права детей, а также ненадлежащее выполнение ими своих обязанностей по защите прав детей, стоит очень остро. В этой связи учреждение на своей территории должности Уполномоченного по правам ребенка рассматривается органами власти субъектов Российской Федерации как целесообразный шаг по созданию качественно новой формы правовой защиты детей.

Модель нового института
Формирующаяся сегодня модель нового института контроля за обеспечением прав и законных интересов детей на региональном уровне - Уполномоченного по правам ребенка - характеризуется следующим.

Уполномоченный по правам ребенка в субъекте Российской Федерации своей деятельностью дополняет уже существующие формы и средства защиты прав ребенка, не подменяя традиционные для России структуры, в компетенции которых находятся те или иные компоненты обеспечения прав и законных интересов ребенка (органы образования, здравоохранения, социальной защиты, опеки и попечительства, комиссии по делам несовершеннолетних, прокуратура). 

Основными задачами региональных Уполномоченных по правам ребенка, закрепленными в регламентирующих их деятельность документах, являются:

- обеспечение гарантий и законных интересов, прав и свобод ребенка, развитие и дополнение существующих форм и средств защиты прав ребенка во взаимодействии с органами государственной власти и органами местного самоуправления, в компетенцию которых входит защита прав и законных интересов ребенка;

- всемерное содействие восстановлению нарушенных прав ребенка;

- анализ состояния дел по соблюдению прав ребенка и подготовка предложений по совершенствованию законодательства.

Уполномоченные для выполнения стоящих перед ними задач имеют право:

- посещать государственные органы и органы местного самоуправления, учреждения, организации и предприятия независимо от форм собственности (особенно важно, что Уполномоченные обладают правом беспрепятственного посещения детских интернатных учреждений);

- проводить самостоятельно или с участием государственных и муниципальных органов проверки обстоятельств, связанных с нарушением прав ребенка;

- направлять государственным органам, органам местного самоуправления и их должностным лицам предложения и рекомендации, относящиеся к обеспечению прав ребенка и совершенствованию процедур, затрагивающих права ребенка;

- при выявленных нарушениях прав детей или конкретного ребенка обратиться в суд, в компетентные органы с просьбой о возбуждении дисциплинарного или административного производства в отношении должностных лиц, в действиях которых усматриваются нарушения прав ребенка;

- готовить предложения о внесении изменений в действующее законодательство по вопросам, затрагивающим права ребенка;

- привлекать к совместной работе квалифицированных специалистов и создавать экспертные группы, советы по правам ребенка из числа ученых и специалистов, работающих с детьми, привлекать к сотрудничеству неправительственные организации.

В своей деятельности региональные Уполномоченные по правам ребенка тесно сотрудничают со всеми структурами и органами государственной власти, в чью компетенцию входит обеспечение прав детей, а также с общественными, в том числе правозащитными, организациями. Как правило, при Уполномоченных по правам ребенка действуют общественные приемные, где работают квалифицированные юристы.

Отличительные особенности деятельности 

Уполномоченного
Опыт работы региональных Уполномоченных по правам ребенка свидетельствует, что данный институт стал важным звеном в государственной системе обеспечения прав и законных интересов детей, заняв в сложившейся сегодня системе государственных органов, содействующих соблюдению и защите прав детей, свою нишу, не подменяя деятельность других субъектов, но действуя в тесном контакте с ними.

В отличие от других существующих сегодня в Российской Федерации государственных органов, в чьей компетенции находится защита прав детей, главным назначением института Уполномоченного является:

- осуществление независимого контроля со стороны общества за деятельностью государственных органов, органов местного самоуправления по обеспечению прав детей, детских учреждений в части обеспечения прав детей;

- защита ребенка, чьи права нарушены органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, работниками учреждений;

- содействие восстановлению нарушенных прав ребенка.

В отличие от органов прокуратуры, к компетенции которых отнесен широкий круг вопросов, в том числе надзор за исполнением законодательства, координация деятельности правоохранительных органов и многое другое, деятельность Уполномоченного по правам ребенка сосредоточена исключительно на защите прав и законных интересов одной группы населения - детей. Как показывает практика, процедура обращения в органы прокуратуры не позволяет ребенку это осуществить, тогда как в основе работы Уполномоченного по правам ребенка лежит максимальная доступность для каждого ребенка - такая, чтобы в случае необходимости он мог самостоятельно обратиться к Уполномоченному за помощью. В силу этого Уполномоченный может более глубоко и эффективно заниматься вопросами защиты прав детей в пределах своей компетенции, прежде всего своевременным выявлением факта нарушения прав детей, оперативным реагированием и квалифицированной помощью.

Если органы опеки и попечительства занимаются вопросами защиты прав детей-сирот, детей, оставшихся без попечения родителей, вопросами соблюдения прав детей в семье или в учреждениях для детей, оставшихся без попечения родителей, то есть преимущественно неблагоприятными для ребенка последствиями внутрисемейных отношений, то в поле деятельности Уполномоченного по правам ребенка находится защита прав и законных интересов ребенка во взаимоотношениях со всеми социальными институтами и организациями.

Круг вопросов защиты прав несовершеннолетних, отнесенный к компетенции комиссий по делам несовершеннолетних, не охватывает всего спектра прав детей, а ограничивается профилактикой безнадзорности и беспризорности и другими производными от этого вопросами, то есть по сути комиссии занимаются неблагополучными детьми. Комиссии по делам несовершеннолетних формируются из представителей органов исполнительной власти, работающих в комиссиях на общественных началах. Спектр проблем положения детей, которыми занимается Уполномоченный, шире, чем у комиссии, и, кроме того, он занимается ими лично и на постоянной основе, в том числе и с помощью своего аппарата. По следующим причинам Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации не может столь же эффективно, как это делает Уполномоченный по правам ребенка в субъекте Российской Федерации, осуществлять функции защиты прав ребенка. Компетенция Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в основном определена как рассмотрение жалоб, а процедура их подачи исключает возможность подачи жалобы ребенком (необходимо обращаться письменно, жалоба должна содержать изложение существа решений или действий (бездействия), нарушивших или нарушающих, по мнению заявителя, его права и свободы, и сопровождаться копиями решений, принятых по его жалобе, рассмотренной в судебном или административном порядке). Учитывая, что ребенок в силу возраста не способен самостоятельно использовать правовые средства защиты, а также масштабы территории России и то, что нарушение прав детей происходит непосредственно по месту их жительства (пребывания), возможности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации для оперативного реагирования на нарушения прав детей крайне малы.

Эффективность работы Уполномоченного по правам ребенка в субъекте Российской Федерации обусловлена тем, что, в соответствии со смыслом института Уполномоченного, он лично участвует в содействии восстановлению прав как отдельных детей, так и групп детей, чьи права нарушаются, непосредственно по месту жительства (пребывания) ребенка. Лицо, избираемое (или назначаемое) на должность Уполномоченного по правам ребенка, обладает общественным авторитетом. Сама процедура назначения на эту должность предполагает, что Уполномоченный - лицо незаурядное, обладающее помимо высоких профессиональных и необходимыми личными качествами. Особенно ярко это проявляется в отношении тех Уполномоченных, которые действуют на основе специального регионального закона и назначаются законодательным органом или с его согласия. Принципиальным отличием деятельности Уполномоченного от всех остальных субъектов защиты прав детей является то, что каждый из них с первых дней своей деятельности активно осуществляет правовое просвещение, прежде всего самих детей, налаживает линии связи с детьми, посещает детские учреждения, разъясняя детям в доступной форме их права и обязанности, возможности их защиты, каким образом и куда они могут обратиться за помощью в конкретных обстоятельствах. Уполномоченный, что очень важно, организует процедуры, обеспечивающие доступность и простоту обращения к нему ребенка. Так, Уполномоченный по правам ребенка Волгоградской области обеспечила воспитанников интернатных учреждений для детей-сирот конвертами с почтовым адресом Уполномоченного, для того, чтобы они могли обратиться к нему в случае необходимости по почте.

Уполномоченный ведет личный прием граждан, в том числе с выездом на место (в районы, учреждения и пр.). Важное отличие Уполномоченного по правам ребенка от многих других государственных органов, включая Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, состоит в том, что дети могут лично без посредничества взрослых обратиться к региональному Уполномоченному, и это право обеспечивается практически. Во всех субъектах Российской Федерации, где введены должности Уполномоченного по правам ребенка, востребованность этого института подтверждается значительным объемом обращений граждан о защите прав несовершеннолетних.

Так, только в 2002 году Уполномоченному по правам ребенка в Санкт-Петербурге поступило 1453 устных и 192 письменных обращения, в которых содержалось 1854 вопроса по нарушению прав детей. Уполномоченным по правам ребенка Калужской области в 2002 году было принято более 800 человек, в адрес Уполномоченного поступило около 300 обращений. К Уполномоченному по правам ребенка Волгоградской области в 2002 году обратилось более 300 человек, кроме того, им дано около 700 устных консультаций по телефону, в том числе на «Детском телефоне доверия». Ежегодно к Уполномоченному по правам ребенка в Новгородской области обращается до 600 человек. В Красноярском крае назначение Уполномоченного по правам ребенка вызвало рост числа индивидуальных и коллективных обращений граждан в защиту детей, обращений общественных организаций.

По каждому заявлению проводится работа, принимаются меры по восстановлению нарушенных прав детей с обращением, в случае необходимости, в учреждения, государственные органы, включая органы прокуратуры, внутренних дел, суд. В подавляющем большинстве случаев проблемы разрешаются в пользу детей. 

Уполномоченный оказывает широкий спектр бесплатной правовой помощи детям и их семьям, в том числе в подготовке процессуальных документов. Важным направлением деятельности Уполномоченного по защите прав конкретного ребенка стала практика участия в рассмотрении в суде гражданских дел, затрагивающих интересы несовершеннолетних. К участию в деле Уполномоченный привлекается как по просьбе участвующих в деле лиц, так и по инициативе суда и собственной инициативе. Практикуется приобщение к материалам дел ходатайства Уполномоченного в поддержку ребенка. Это особенно актуально в случаях, когда права детей нарушаются органами, обязанными их защищать. Уполномоченный помогает грамотно составить исковое заявление, в случае необходимости обращается в надзорную инстанцию. Практика показывает, что дела по защите и восстановлению прав детей, рассматриваемые в суде с участием региональных Уполномоченных, в большинстве случаев решаются в пользу детей, суды, как правило, заинтересованы в участии Уполномоченного в судебном заседании.

Наряду с защитой прав конкретного ребенка Уполномоченный по правам ребенка содействует защите прав детей в целом. С этой целью Уполномоченные ведут мониторинг соблюдения прав детей, проводят независимый вневедомственный анализ и оценку состояния дел по обеспечению прав и законных интересов детей, посещают детские учреждения; особое внимание придается проверке соблюдения прав детей, находящихся в интернатных и пенитенциарных учреждениях. На основе полученной информации Уполномоченными вносятся предложения органам государственной власти по улучшению положения детей, реализации их прав в соответствии с действующим законодательством, а также предложения субъектам РФ использовать право законодательной инициативы по совершенствованию законодательства в интересах детей. Кроме того, осуществляется правовая экспертиза законопроектов, затрагивающих интересы детей.

Обращения Уполномоченных к органам власти способствуют принятию управленческих решений по обеспечению и восстановлению нарушенных прав детей, решению актуальных проблем детства. Объективно деятельность региональных Уполномоченных по правам ребенка способствует усилению координации деятельности всех структур и обеспечению комплексного решения проблем детей.

В Новгородской области сложилась практика подготовки Уполномоченным предложений на имя губернатора с последующей проработкой механизмов их реализации органами исполнительной власти. В Кемеровской области организована совместная работа Совета народных депутатов области и Уполномоченного по правам ребенка по рассмотрению и подготовке проектов федеральных и областных законов (23 законопроекта в течение 2001-2002 гг.). Уполномоченный по правам ребенка г. Волжского, являясь депутатом Городской Думы, обладает правом законодательной инициативы. По инициативе или при участии Уполномоченных Волгоградской, Калужской областей созданы областные координационные органы по решению проблем детства при администрациях областей. Уполномоченный по правам ребенка Арзамасского района Нижегородской области осуществляет непосредственную координацию работы в районе по профилактике детского неблагополучия. При активном участии Уполномоченного по правам ребенка Кемеровской области в феврале-марте 2002 года проведена широкомасштабная акция по жизнеустройству 300 амнистированных несовершеннолетних.

Проблемы и перспективы развития института
Развитие института Уполномоченного по правам ребенка в субъектах Российской Федерации и повышение эффективности его деятельности по содействию защиты прав детей сдерживается рядом проблем.

Успешность работы Уполномоченного по правам ребенка как института независимого контроля общества за деятельностью государственных органов по обеспечению прав детей в значительной степени связана с организационно-правовым статусом Уполномоченного. Встроенность должности Уполномоченного в структуру исполнительной власти, фактическое подчинение вышестоящему руководителю ограничивает действия Уполномоченного по полноценной защите прав и законных интересов ребенка в субъекте Российской Федерации, хотя на первом этапе такой вариант организации работы Уполномоченных в определенной мере оправдан. Примеры работы Уполномоченных на общественных началах свидетельствуют о том, что они испытывают значительные трудности при осуществлении своей деятельности, прежде всего, финансового и организационно-технического характера, а это в свою очередь снижает результативность их работы и в конечном итоге подрывает саму идею независимого контроля за деятельностью государственных органов по соблюдению прав детей. Предпочтительным представляется вариант, при котором должность Уполномоченного вводится законом субъекта Российской Федерации, закрепляющим правовые основы, принципы и гарантии деятельности Уполномоченного, его полномочия, порядок назначения и прекращения полномочий, а сам Уполномоченный назначается законодательным (представительным) органом власти либо с его согласия. В этом случае он получает определенную стабильность и независимость в работе, что немаловажно для данного института.

Не у всех Уполномоченных при объективно значительном объеме их работы предусмотрено наличие аппарата, обеспечивающего его работу, что значительно ослабляет организационно-технические возможности осуществления Уполномоченным его функций.

Институт Уполномоченного по правам ребенка в субъекте Российской Федерации пока не интегриpoван в систему федерального законодательства, что ограничивает его возможности осуществлять защиту прав детей, например, в суде или детей, находящихся в пенитенциарных учреждениях.

На законодательном закреплении на федеральном уровне института Уполномоченного по правам ребенка в субъектах Российской Федерации прямо настаивает ряд субъектов Российской Федерации, в том числе и те, где этот институт уже действует. Одним из путей решения указанной проблемы могло бы стать введение на первом этапе должности Уполномоченного по правам ребенка в перечень органов и лиц, оказывающих содействие ребенку в реализации и защите его прав и законных интересов, и внесение соответствующего дополнения в статью 7 Федерального закона «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации».

В последующем представляется целесообразным продолжить работу по рассмотрению возможности разработки рамочного федерального закона, определяющего правовые основы, принципы, задачи, функции, полномочия региональных Уполномоченных по правам ребенка. Принятие такого закона укажет субъектам Российской Федерации правовые ориентиры создания и деятельности регионального Уполномоченного по правам ребенка, что будет способствовать формированию условий эффективной работы данного института.
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Доклад подготовлен по итогам деятельности института Уполномоченного по правам ребенка в Новгородской области в рамках и в соответствии с Положением об Уполномоченном по правам ребенка Новгородской области (на общественных началах), утвержденном постановлением администрации области № 90 от 17 марта 1998 года.

Деятельность Уполномоченного по правам ребенка региона осуществлялась в соответствии с принципами Конвенции о правах ребенка, Конституцией РФ, российским законодательством. 

Работа Уполномоченного в Новгородской области осуществляется с 17 марта 1998 года, то есть практически пять лет. Так как институт Уполномоченного по правам ребенка являлся новым для Российской Федерации и реализовывался как пилотный проект ЮНИСЕФ и Министерства труда и социального развития, становление его проходило без обеспечения нормативно-правовой базы деятельности региональных Уполномоченных. Начало работы осуществлялось с использованием информации об опыте европейских омбудсманов, затем в процессе практической работы был накоплен реальный опыт. Наработка опыта в течение всего периода осуществления функций Уполномоченного шла по определенным направлениям деятельности. Отрабатывался также механизм взаимодействия с государственными органами власти и управления, организациями и учреждениями различной ведомственной подчиненности, общественными формированиями, отрабатывались методы, стиль и формы работы.

В начале деятельности Уполномоченных бытовало мнение о том, что защитой прав и законных интересов детей уже занимается много государственных структур (органы опеки и попечительства, прокуратура, КДН и т.д.), а потому нет необходимости создавать новые. Сегодня уже с уверенностью можно сказать: практика пяти лет деятельности института региональных Уполномоченных показала, что институт становится важным звеном в государственной системе обеспечения прав несовершеннолетних граждан России и не дублирует ни один из существующих институтов. 

Начало проекта явилось новым и весьма заметным в стране шагом к популяризации в Российской Федерации принципов Конвенции о правах ребенка. В обществе более широко стали обсуждаться проблемы положения и защиты прав детей, активизировалась работа государственных и общественных институтов по оказанию помощи детям и семье.

С введением должности Уполномоченного по правам ребенка - сначала в трех субъектах РФ и двух городах, а затем в пятнадцати регионах страны - более активно пошел процесс формирования в общественном сознании идеи необходимости соблюдения семьей, обществом и государством прав и законных интересов детей. Возникла потребность в создании эффективных механизмов реализации детских прав во всех сферах жизни общества. С появлением и развитием института Уполномоченных по правам ребенка российское общество объективно продемонстрировало готовность формировать на уровне общественного сознания и государственного управления реальный механизм обеспечения прав детей - в полном объеме и в соответствии с Конвенцией о правах ребенка.

В данном докладе на базе конкретного опыта работы излагаются основные вопросы, связанные с формированием института Уполномоченных в Российской Федерации и деятельностью Уполномоченного по правам ребенка Новгородской области. 

ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ УПОЛНОМОЧЕННОГО ПО ПРАВАМ РЕБЕНКА
Лоббирование законных прав и интересов детей в законодательных и исполнительных органах государственной власти
Дети в силу своего возраста и зависимости от взрослых не могут быть полностью защищены от нарушения их прав в семье и обществе, поэтому нужна структура, которая, не представляя интересы какого-либо ведомства, способна была бы лоббировать интересы детей на государственном и общественном уровне, взаимодействовать с законодательной и исполнительной ветвями власти, участвовать в инициировании решений всех уровней власти в интересах детей. Именно эту нишу и занял, на мой взгляд, институт Уполномоченных по правам ребенка. 

В настоящее время региональными Уполномоченными эта деятельность проводится, прежде всего, через систему взаимодействия с законодательной властью региона, работу с администрацией региона и органами местного самоуправления, а также учреждениями и организациями различной ведомственной подчиненности, правоохранительными органами и т.д. Так, в Новгородской области значительная работа была проведена с исполнительными и законодательными органами власти по лоббированию «Закона о регулировании некоторых вопросов семейных отношений в Новгородской области», закона «О государственном социальном заказе», предложений при формировании бюджета, ежегодных региональных концепций социально-экономического развития и т.д. В процессе деятельности Уполномоченного лоббирование интересов детей осуществляется и на федеральном уровне - через участие в парламентских слушаниях по вопросам законодательства, участие в конференциях, форумах и других межрегиональных и федеральных мероприятиях, где обсуждаются проблемы защиты и обеспечения прав детей.

Анализ положения и проблем детей на территории региона
Уполномоченный по правам ребенка должен и имеет возможность проводить объективный, независимый, вневедомственный анализ положения и проблем детства, степени соблюдения  прав детей обществом и государством, выявлять и изучать причины, по которым не обеспечивается в полной мере соблюдение прав и законных интересов конкретного ребенка, отдельных категорий детей (детей-инвалидов, сирот и т.д.) и в целом всех детей на территории области.

В различных ведомствах (образования, здравоохранения, социальной защиты, УВД и т.д.) осуществляется аналитическая работа, заполняются ежегодные статистические отчеты по утвержденным государственным формам, где отражается положение детей. Однако - и как правило - ведомственный анализ отражает отдельные проблемы современной семьи и положения детей в зависимости от сферы деятельности того или иного ведомства. Современная же ситуация с положением детей в Российской Федерации требует новых подходов к анализу и решению проблем детства, комплексного рассмотрения всех проблем семьи и детей. 

Существующая ситуация вызывает обоснованную тревогу государства и общества: наблюдается тенденция снижения рождаемости, углубляется демографический кризис, продолжается рост заболеваемости несовершеннолетних, уровень социального сиротства превышает сегодня уровень сиротства военного времени, идет процесс дальнейшего увеличения алкоголизации и наркомании среди несовершеннолетних, велик уровень правонарушений и преступлений - как со стороны несовершеннолетних, так и по отношению к несовершеннолетним. 

Ежегодный анализ в форме доклада о положении детей и реализации их законных прав на территории региона является важным направлением деятельности Уполномоченного. Как показала практика, доклад должен содержать не только анализ и выделение ключевых проблем, но и конкретные предложения по изменению существующей ситуации и улучшению положения детей в регионе.
Подготовка предложений органам власти по улучшению положения детей, реализации их прав в соответствии с действующим законодательством
На основе анализа положения детей Уполномоченный дает конкретные предложения по улучшению положения детей. В Новгородской области сложилась практика подготовки Уполномоченным предложений на имя губернатора с последующей проработкой механизмов реализации этих предложений через соответствующие ведомства. Уполномоченный участвует в работе по подготовке Концепции социально-экономического развития региона, ежегодного бюджета и региональных программ, затрагивающих интересы детей.

Внесенные Уполномоченным за время своей деятельности предложения касались различных аспектов социальной политики в отношении семьи и детей, например:

- формирование семейной политики на территории области, создание приоритета семейного воспитания детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей (деинституализация детей-сирот, развитие института патронатных семей и т.д.);

- формирование единого межведомственного банка данных о неблагополучных семьях, создание системы межведомственной работы с такими семьями по действенной защите прав и законных интересов детей, своевременной помощи детям, проживающим в социально опасных условиях; 

- введение критериев оценки эффективности деятельности социальных служб; 

- разработка программы сохранения и укрепления здоровья детей в процессе обучения;

- повышение нормативов питания и лекарственного обеспечения в стационарах для детей;

- развитие кризисных служб, обеспечение всесторонней помощи детям в условиях проявления насилия в семье;

- введение в практику работы новых социальных технологий, позволяющих сохранить условия семейного воспитания детей; 

- улучшение положения детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, и многие другие.

Еще одним важным звеном, позволяющим вносить конкретные предложения с последующей их реализацией органами исполнительной власти и управления регионального и местного уровня, является участие Уполномоченного в работе областной комиссии по делам несовершеннолетних.

Реализация принципов, изложенных в Конвенции о правах ребенка и в российском законодательстве
Уполномоченным осуществляется прием несовершеннолетних и взрослых по вопросам защиты прав детей. В адрес Уполномоченного поступают письменные обращения и заявления граждан. По каждому из них проводится работа по восстановлению прав детей в соответствии с действующим законодательством, включая контакты с различными учреждениями, организациями, органами государственной власти и управления, прокуратурой, милицией и т.д. В течение года в адрес Уполномоченного обращается около 600 человек. В ежегодном докладе представляется анализ этих обращений.

Системой стало посещение Уполномоченным детских учреждений различной ведомственной подчиненности, встречи с детьми. По каждому выявленному факту нарушения прав детей проводилась соответствующая работа. В 2002 году проанкетировано 700 детей, воспитывающихся в сиротских учреждениях, проанализированы условия их проживания и воспитания. В 2001 году совместно с прокуратурой области и комитетом по социальной защите проведен опрос детей-воспитанников социальных приютов. Материалы опроса были представлены в соответствующие инстанции и СМИ. Опрос показал, что в социально неблагополучных семьях 30% детей подвергаются систематическому физическому насилию и почти 100% детей - психологическому насилию. Как результат, в регионе стали развиваться кризисные службы помощи детям. Деятельность Уполномоченного по реализации принципов Конвенции о правах ребенка осуществляется также через просветительскую, информационную, организационную деятельность.

Просветительская деятельность
Просветительская деятельность (через СМИ и другие информационные каналы), которая формирует в общественном сознании идею признания неотъемлемых прав детей и необходимости их безусловного соблюдения государством, обществом и семьей, является важнейшим звеном в системе работы Уполномоченного по правам ребенка. Участие в пресс-конференциях, радио- и телевизионных программах региональных каналов, системная работа с журналистами региональных газет позволяет формировать общественное мнение по проблемам защиты прав детей, повышать правовую грамотность населения и, прежде всего, родителей и специалистов, работающих непосредственно с семьей и детьми. В программах областного радио «Славия» еженедельно выходила программа с участием Уполномоченного по правам ребенка. 

В настоящее время практически все региональные СМИ Новгородской области данной проблеме уделяют большое внимание, а это, безусловно, работает на профилактику нарушения прав детей. О работе Уполномоченного по правам ребенка население информируется регулярно.

Информирование несовершеннолетних об их законных правах и возможностях защиты
На личных встречах, приемах, при посещении детских учреждений Уполномоченный по правам ребенка прежде всего дает детям информацию об их правах и обязанностях в соответствии с действующим законодательством. Эта же задача решается на круглых столах с участием несовершеннолетних, в издающихся методических и информационных материалах. Это наиболее важное, как и наиболее сложное, звено в работе Уполномоченного, так как требует не только системного подхода, но и финансового обеспечения, которое в настоящее время, к сожалению, отсутствует. 

Инициирование мероприятий по оказанию помощи семьям и детям, в том числе благотворительных, правозащитных и информационных, участие в их организации совместно с государственными и общественными структурами
На территории области активно проводится работа по организации благотворительных акций: «Рождественский подарок», «Права ребенка - права человека», «Кленовый лист» и многих других. Реальную помощь получают прежде всего семьи с детьми. В акциях совместно с государственными организациями, органами государственной власти и управления принимают участие общественные организации региона. В большинстве подобных мероприятий принимает участие Уполномоченный по правам ребенка. Массовые акции в поддержку семьи и детей позволяют популяризировать идеи благотворительности и внимания к проблемам семей, имеющих детей, защиту их прав и законных интересов. 

Международная деятельность, привлечение социальных инвестиций
Должность Уполномоченного по правам ребенка в регионе является достаточно авторитетной для привлечения внимания и интереса к Новгородской области и реализации федеральных и международных проектов и программ для работы с детьми и в деле обеспечения их прав. Участие в международных встречах и конференциях позволяет давать достаточно широкую информацию о работе, проводимой в области, о деятельности администрации и общественных формирований по защите прав детей, поддержке семей, имеющих несовершеннолетних детей. За период работы Уполномоченного по правам ребенка прошли ряд важнейших международных встреч в Норвегии, Швеции, США, Польше.

В 2002 году в Варшаве прошла встреча-семинар Уполномоченных по правам детей стран Центральной и Восточной Европы. С участием Уполномоченного проходили переговоры о включении области в различные программы по социальному инвестированию - АРО, АЙРЕКС. 

Работа с общественными формированиями
Уполномоченный работает с общественными формированиями, осуществляющими правозащитную, благотворительную, социальную деятельность на территории региона. Практически все мероприятия (автопоезд «Рождественская сказка», акция «Кленовый лист», проекты «Не бойся жизни», «Детство без насилия» и многие другие), организованные Уполномоченным или с участием Уполномоченного, проводились с участием общественных организаций. Участие в работе общественной палаты при губернаторе области также способствует согласованию позиции Уполномоченного с лидерами общественных формирований региона.

И это далеко не полный перечень направлений деятельности Уполномоченного. Дальнейшая практическая работа, безусловно, определит их развитие.

Степень влияния деятельности Уполномоченного на практическое обеспечение прав и законных интересов детей на территории региона
О степени влияния деятельности Уполномоченного по правам ребенка на практическое обеспечение законных прав и интересов детей объективно можно судить только по конкретным критериям. Таких критериев оценки в настоящее время не существует. В тоже время субъективно о влиянии деятельности Уполномоченного можно судить по динамике социальных процессов, отражающих положение семьи и детей.

Безусловно, положительная динамика по ряду социальных показателей в области - это результат целенаправленной политики администрации области и органов местного самоуправления, деятельности специалистов учреждений и организаций, усилий общественных структур. Роль Уполномоченного заключается в том, чтобы держать проблемы защиты и обеспечения прав детей в поле зрения всех структур государственной власти и управления, в сфере деятельности общественных формирований. Решающим звеном здесь является проявление политической воли губернатором области. Именно его поддержка предложений по улучшению положения детей, защите их прав и деятельности Уполномоченного по правам ребенка обеспечивает эффективность данного института на этом этапе становления. 

За последние пять лет общая картина положения детей в области дала некоторую положительную динамику: реально снизилась детская смертность, незначительно, но снизилась преступность несовершеннолетних, увеличилось количество детей, передаваемых на воспитание в семьи из детских учреждений для детей-сирот и детей, лишившихся попечения родителей. Сохранилась система дошкольного воспитания, совершенствуется система социальной помощи семье и детям, укрепляется материально-техническая база детских учреждений. В области нет задолженности по детским пособиям, дети первого года жизни обеспечиваются  детским питанием, улучшились показания по многим другим параметрам. 

Объективно же в активе Уполномоченного сотни реальных примеров восстановления законных прав и интересов детей по обращениям детей и взрослых, представляющих интересы детей. Это обеспечение помощи и защиты в условиях проявления насилия, реализации прав на медицинские услуги, прав на образование, прав на воспитание в семье, прав детей-сирот и многое другое.

Основные проблемы и препятствия, проявившиеся в процессе осуществления деятельности Уполномоченного по правам ребенка

При существующей ситуации - на данном этапе в рамках эксперимента - это следующие проблемы.

1. Отсутствие четко прописанного на государственном уровне правового государственного статуса должности Уполномоченного по правам ребенка, что создает реальные проблемы и снижает эффективность его работы.

Для исполнения своих обязанностей Уполномоченный должен анализировать работу различных организаций и учреждений разной ведомственной подчиненности в части соблюдения или нарушения прав детей, воспринимать конкретную ситуацию через призму положений Конвенции о правах ребенка и российского законодательства. При этом не всегда возможно учесть объективные трудности учреждений. Эта позиция обусловлена тем, что Уполномоченный должен находиться только на позиции защиты прав и интересов ребенка, что не всегда понимается и принимается административными ведомственными структурами, рассматривается как вмешательство в их деятельность. Выявление же узких мест в деятельности различных учреждений, организаций различной ведомственной подчиненности, которые негативно влияют на положение детей, - одно их важнейших направлений деятельности Уполномоченного. Есть риск возникновения конфликта интересов. Данная ситуация связана и с тем, что государственная система работы с детьми пока недостаточно открыта для общества, отсутствуют механизмы и культура вневедомственного и общественного контроля за их деятельностью (за исключением прокуратуры, что осуществляется в соответствии с действующим законодательством РФ).

Социальная работа с семьей и детьми рассматривается и осуществляется на основе многих ведомственных инструкций и приказов, что создает условия формирования стереотипов в работе с семьей и детьми. Часто требуется принятие нестандартных решений, ломка стереотипов в работе государственных учреждений и организаций, работающих с несовершеннолетними и с семьями, гибкий подход к решению многих проблем, межведомственная координация. При данной ситуации работа Уполномоченного по правам ребенка объективно вносит определенный диссонанс в привычную для многих ведомств систему работы. Традиционно сложились приоритеты исполнения ведомствами своих подзаконных актов, что приводит к подмене приоритета реализации принципов базового законодательства в практике работы конкретных учреждений, работающих с детьми и относящихся к различным ведомствам.

Практика государственного управления в современном российском государстве создает условия практической зависимости (при решении той или иной социально значимой проблемы, в том числе и по защите прав детей) от личной точки зрения конкретного чиновника, от видения им механизмов поиска и реализации решений, что создает трудности в принятии необходимых  решений в интересах детей, при которых учитывалось бы мнение Уполномоченного по правам ребенка, а также общественных структур или независимых специалистов. 

2. Финансовое и организационное обеспечение деятельности Уполномоченного по правам ребенка. 

Работа Уполномоченного по правам ребенка на общественных началах является крайне неудачной формой в рамках такого пилотного проекта, так как выполнение столь ответственной функции требует реального государственного финансового, организационного и технического обеспечения.

3. В рамках данного эксперимента отсутствует системная методическая, консультационная помощь Уполномоченным, а также их правовая защищенность.

Предложения по повышению эффективности деятельности и перспективам развития института Уполномоченных по правам ребенка
На наш взгляд, эффективность деятельности Уполномоченного зависит от ряда обстоятельств, что должно быть учтено в работе по развитию института Уполномоченных по правам ребенка:

- внести необходимые изменения в базовое законодательство Российской Федерации, позволяющие легализовать институт Уполномоченных по правам ребенка в РФ;

- сформировать в установленном законом порядке нормативную базу деятельности Уполномоченного по правам ребенка и определить достойный правовой статус этой должности - и на уровне Российской Федерации, и на региональном уровне;

- сформировать вертикальную и горизонтальную систему взаимодействия Уполномоченных по правам ребенка в Российской Федерации;

- решить вопросы системного информационного и правового обеспечения деятельности Уполномоченных по правам ребенка всех уровней;

- обеспечить кадровую подготовку и переподготовку Уполномоченных по правам ребенка. При подборе кадров учитывать профессиональную подготовленность кандидата к данной работе, наличие опыта работы с детьми, знание механизмов деятельности системы государственной власти и управления, общественных формирований, наличие достаточно сильной мотивации к такого рода деятельности, определенных личностных качеств Уполномоченного, необходимых для обеспечения деятельности по защите прав детей;

- внести в критерии оценки деятельности органов государственной власти по социально-экономическому развитию территории следующие показатели: наличие эффективной семейной политики, обеспечивающей реальные позитивные изменения в демографической ситуации и в положении семей и детей на территории. 

Это позволит обеспечить иную мотивацию органов территориального управления к деятельности в интересах семьи и детей и будет способствовать лучшему пониманию значимости решения данных проблем, включая реализацию принципов Конвенции о правах ребенка, через конструктивное взаимодействие со всеми заинтересованными сторонами и, прежде всего, с Уполномоченным по правам ребенка.

Несмотря на все объективные и субъективные проблемы и трудности, сегодня с уверенностью можно сказать, что институт Уполномоченных по правам ребенка в Российской Федерации состоялся. Еще предстоит принять федеральный закон, определяющий статус и правовое поле деятельности Уполномоченных по правам детей в регионах и на уровне Российской Федерации. Но лично я верю в то, что этот институт не станет очередной формальной структурой в системе государственной власти и управления. 
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МИР, ПРИГОДНЫЙ ДЛЯ ЖИЗНИ ДЕТЕЙ

Т.Н. Алексеева (Уполномоченный по правам ребенка Волгоградской области, г. Волгоград)

Должность Уполномоченного по правам ребенка введена в Волгоградской области постановлением Главы администрации Волгоградской области от 8 мая 1998 года, в рамках пилотного проекта Российской Федерации и Детского фонда ООН (ЮНИСЕФ). 

Позитивная позиция ряда губернаторов, реально оценивающих положение дел в сфере соблюдения прав детей, и прежде всего права на защиту их от насилия, дискриминации, права на уважение мнения ребенка, позволила приступить к реализации проекта по введению Уполномоченного по правам ребенка в пяти регионах Российской Федерации (Волгоградской, Калужской, Новгородской областях, городах Санкт-Петербурге и Екатеринбурге).

Сегодня уже в 17 территориях Российской Федерации действует институт Уполномоченного по правам ребенка.

Результаты деятельности Уполномоченного по правам ребенка Волгоградской области получили высокую оценку на федеральном и международном уровне. Опыт Волгоградской области по защите прав и законных интересов детей был заслушан и одобрен в 1999-2002 годах в Швеции, Франции и Польше. Содействие участию администрации Волгоградской области в международном сотрудничестве по обеспечению прав ребенка является одним из приоритетных направлений деятельности Уполномоченного по правам ребенка Волгоградской области.

Конвенция ООН о правах ребенка, ратифицированная нашей страной в 1990 году, обращает внимание на три основных направления деятельности государства в интересах детей:

- обеспечение: право ребенка на получение определенных ресурсов и услуг;

- защита: право ребенка на родительскую опеку, на защиту от жестокого обращения и др.;
- участие: право ребенка на активное участие в жизни общества.
Право на защиту
В Волгоградской области проживает 614146 несовершеннолетних, которые являются самой незащищенной категорией населения. Нередко действие или бездействие государственных органов и их должностных лиц приводят к нарушению прав и интересов ребенка.

За период 2002 года к Уполномоченному на личный прием обратилось более 300 человек. При выезде в районы области организуется личный прием граждан, посещение детских учреждений, в том числе специальных, коррекционных, сиротских, пенитенциарных, где проходят встречи с детьми, консультирование, работа в группах подростков.

Для расширения возможности непосредственного общения с детьми продолжает работу «Детский телефон доверия».

По результатам обращения граждан Уполномоченный проводит большую работу по привлечению различных ведомств и должностных лиц к решению проблем в интересах детей, устранению ситуаций, которые приводят к грубому нарушению прав ребенка.

В связи с тем, что дети являются самой незащищенной категорией населения, они нуждаются в особой поддержке взрослых. Одним из важных направлений работы Уполномоченного является защита интересов ребенка в суде - участие в гражданских делах, касающихся прав и интересов несовершеннолетних. Представляя интересы ребенка, готовя заключение по делу, даже присутствуя в суде, Уполномоченный в первую очередь отстаивает детскую судьбу. 

За 2002 год Уполномоченный принял участие в 8 процессах, подготовил 10 ходатайств в защиту ребенка, приобщенных к судебным делам.
С 27 апреля 2001 года начал свою работу Попечительский совет при Камышинской воспитательной колонии, где содержатся более 300 несовершеннолетних, отбывающих наказание по решению суда за совершение преступлений. Все воспитанники колонии - это дети с искалеченной судьбой. Каждый из них получил наказание, но каждый остался ребенком.

Главным направлением деятельности Уполномоченного по правам ребенка в «детской» колонии является формирование приоритетов социальной политики в отношении воспитанников колонии, особенно тех, кто готовится к освобождению, освобождается досрочно или по амнистии.

За два года совместной работы администрации, Попечительского совета воспитательной колонии и Уполномоченного по правам ребенка:

- отработан механизм взаимодействия по вопросу обеспечения трудовой занятости осужденных и освобождающихся из воспитательной колонии;

- решен вопрос с получением паспортов всеми осужденными к моменту выхода из воспитательной колонии, а это значительно увеличивает шансы освободившихся несовершеннолетних на регистрацию по месту жительства, трудоустройство, профессиональное обучение;

- с целью увеличения периода реабилитации после освобождения из воспитательной колонии заключены договоры с Комитетом по образованию области о предоставлении учебных мест в учреждениях начального профессионального образования освобождающимся, с гарантированным устройством в общежитии при образовательном учреждении;

- отработан механизм оказания системной поддержки осужденным детям-сиротам и детям, оставшимся без попечения родителей, через содействие детских сиротских учреждений, воспитанниками которых они являлись, и администраций районов области;

- при активном содействии Попечительского совета в воспитательной колонии создана психологическая лаборатория, где с воспитанниками работают три психолога;

- открыт участок для ВИЧ-инфицированных подростков, где они, в целях безопасности, содержатся отдельно от других осужденных и др.

Важным направлением работы Уполномоченного по правам ребенка в воспитательной колонии является организация правового обучения и воспитания несовершеннолетних осужденных. Разработана специальная программа «Правовое образование воспитанников Камышинской колонии», в реализации которой примут участие преподаватели Волгоградского педагогического университета.

В соответствии с государственной программой «Патриотическое воспитание граждан Российской Федерации на 2001-2005 годы» и в связи с 60-летием победы в Сталинградской битве в Камышинской воспитательной колонии объявлен смотр-конкурс среди воспитанников «Равнение на победу».

«Скажем детям «Да!»

8-10 мая 2002 года в Нью-Йорке состоялась Специальная сессия Генеральной Ассамблеи ООН по положению детей. Впервые в работе Специальной сессии Генеральной Ассамблеи принимало участие большое количество детей и неправительственных организаций как официальных членов в составе делегаций, представляющих государства. В итоговом документе Специальной сессии правительства заявили о своей приверженности делу изменения мира в интересах детей и при их участии в целях построения в 21 веке мира, пригодного для жизни детей. Генеральный секретарь ООН Кофи А.Аннан заявил: «...мы сумеем добиться этого только в том случае, если правительства выполнят свое обещание и дети получат возможность во всеуслышание и ясно выразить свои мнения, и они будут услышаны, если мы обеспечим активное участие детей в работе по построению лучшего будущего».

В канун Специальной сессии дети Волгоградской области получили возможность реализовать свое право на участие и выражение своего мнения, заполнив анкеты Детского фонда ООН (ЮНИСЕФ) «Скажем детям «Да!». 95 миллионов человек в мире получили возможность заполнить эту анкету.

Акция «Скажем детям «Да!» началась в Специальной Октябрьской школе для мальчиков с девиантным поведением. Вместе с Уполномоченным по правам ребенка в школу приехали более 40 подростков-волонтеров, которые провели правовые уроки, познакомили мальчишек с Конвенцией о правах ребенка, реализовав свое право на участие, получение информации, общение со сверстниками.

По итогам акции в Белом зале администрации Волгоградской области был проведен круглый стол с участием помощника представителя ЮНИСЕФ в России Анны Черняховской, руководителей комитетов и ведомств администрации Волгоградской области, а также детей, воспитанников Волжского Детского дома. Принятый документ по итогам акции «Скажем детям «Да!» был направлен в оргкомитет Специальной сессии Генеральной Ассамблеи ООН в Нью-Йорк.

Эксперимент в школах города Волгограда
В Волгоградской области продолжается формирование политики приоритетного отношения к детям - с начала 2003-2004 учебного года в рамках эксперимента в 19 школах г. Волгограда появятся Уполномоченные по правам ребенка в школе. Это всего лишь 2-3 школы в каждом районе города, но это только начало, ведь директора образовательных учреждений с большим интересом пошли на этот эксперимент.

Комитет по образованию администрации города при поддержке Уполномоченного по правам ребенка разработал Положение «Об Уполномоченном по правам ребенка в школе», составил план обучающих семинаров для будущих детских правозащитников.

Очень важным является тот факт, что своих защитников дети выберут сами - в каждой школе пройдут выборы Уполномоченного по правам ребенка. Учитель, психолог или социальный педагог, которому больше всего доверяют дети, возьмет на себя ответственность за соблюдение прав и законных интересов детей в своей школе.
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ДОКЛАД О ДЕЯТЕЛЬНОСТИ УПОЛНОМОЧЕННОГО ПО ПРАВАМ РЕБЕНКА В ГОРОДЕ МОСКВЕ, 

О СОБЛЮДЕНИИ И ЗАЩИТЕ ПРАВ, СВОБОД И ЗАКОННЫХ ИНТЕРЕСОВ РЕБЕНКА В 2002 ГОДУ

А.И. Головань (Уполномоченный по правам ребенка в городе Москве, г. Москва)

ВВЕДЕНИЕ
Данный доклад подготовлен в соответствии с пунктом 4 статьи 9 Закона города Москвы от 3 октября 2001 года № 43 «Об Уполномоченном по правам ребенка в городе Москве» и направляется в Московскую городскую Думу и Мэру Москвы.

Это первый ежегодный доклад Уполномоченного, который 6 февраля 2002 года был назначен на должность Московской городской Думой по представлению Мэра Москвы.

Должность Уполномоченного учреждена в целях обеспечения гарантий государственной защиты прав, свобод и законных интересов ребенка в городе Москве, признания и соблюдения этих прав, свобод и законных интересов органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, организациями города. Деятельность Уполномоченного дополняет существующие средства правовой защиты. Уполномоченный при осуществлении своих полномочий независим и неподотчетен каким-либо государственным органам и должностным лицам.

Основными направлениями деятельности Уполномоченного являются: защита прав и законных интересов конкретных детей; на основе изучения и анализа повторяющихся нарушений прав ребенка внесение соответствующих предложений в органы государственной власти по устранению системных нарушений, улучшению ситуации в целом.

В статье 3 Закона города Москвы от 3 октября 2001 года № 43 установлено, что приоритетным в деятельности Уполномоченного является защита прав, свобод и законных интересов детей-сирот, детей, оставшихся без попечения родителей, и иных категорий детей, находящихся в трудной жизненной ситуации, а также лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей.

В 2002 году к Уполномоченному поступило 412 индивидуальных и коллективных жалоб и обращений. Из них 34% - письменных, 66% - на личном приеме.
Состав заявителей: 56,5% - родители; 12,2% - иные родственники несовершеннолетних; 9,1% - опекуны и попечители; 7,5% - представители общественных организаций; 5,5% - выпускники детских домов и школ-интернатов; 1,5% - несовершеннолетние; 1,2% - специалисты по охране прав детей органов опеки и попечительства; 6,7% - другие лица.

Причины обращения к Уполномоченному:

45% - жалобы на нарушения жилищных прав (незаконные выселения при сносе домов; выселения без предоставления другого жилого помещения в случаях признания сделок недействительными или признания детей не приобретшими право на жилую площадь; отказы в улучшении жилищных условий; нарушение порядка ордерования общежитий; отказы в предоставлении жилых помещений во внеочередном порядке лицам из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей);

19% - жалобы на нарушения прав ребенка на проживание с родителями, их воспитание и заботу (споры об определении места жительства ребенка; нарушение права отдельно проживающего родителя на общение с ребенком; незаконное удержание детей третьими лицами);

25% - жалобы на нарушения имущественных прав ребенка (на получение алиментов, пенсии по случаю потери кормильца, выплаты денежных средств для детей, находящихся под опекой (попечительством); вопросы наследства);

14% - жалобы на нарушение права на жизнь, безопасность, неприкосновенность личности, уважение человеческого достоинства детей, охрану здоровья (насилие по отношению к детям в семьях и в образовательных учреждениях всех видов; отказ в психиатрической помощи подросткам; содержание и воспитание детей в социально неблагополучных или экологически неблагоприятных условиях);

11% - жалобы на злоупотребление родителями родительскими правами (незаконное ухудшение качества жизни детей; жестокое обращение, в том числе и психическое насилие; совершение умышленного преступления в отношении другого родителя);

18% - иные жалобы (нарушение прав потерпевших; тяжелое материальное положение семей; отказы в паспортизации и т.д.).

При этом каждое четвертое обращение затрагивало нарушения нескольких различных прав несовершеннолетних. Вызывает большую тревогу то обстоятельство, что более 17% обращений касались нарушения прав детей-инвалидов и тяжело больных детей.

Так, к Уполномоченному поступило обращение от матери ребенка-инвалида (колясочника) об отказе в назначении и выплате пенсии по случаю потери кормильца. Отец ребенка, военнослужащий МВД РФ, погиб при исполнении служебных обязанностей. Мать ребенка также является инвалидом. Свою позицию МВД РФ мотивирует тем, что несовершеннолетняя тяжело больная девочка уже получает пенсию по инвалидности, то есть имеет место нарушение целого комплекса прав ребенка, Конституции РФ и действующего законодательства.

В 30% случаев службой Уполномоченного заявителям дана квалифицированная юридическая консультация, разъяснены способы и средства защиты прав ребенка.

В результате анализа всех обращений к Уполномоченному выявлено, что государственными органами и учреждениями, нарушающими права и законные интересы детей или не оказывающими необходимого содействия в защите и восстановлении этих прав, являются: суды - 20% случаев, органы опеки и попечительства - 17%, органы прокуратуры - 11%, органы исполнительной власти (в том числе федеральные) и подотчетные им учреждения - 39,2%, иные органы и учреждения - 12,8%.

Достигнуты конкретные положительные результаты по 19% обращений.
По состоянию на 1 января 2003 года на контроле Уполномоченного осталось 43% обращений и жалоб, поступивших в 2002 году.
Настоящий доклад подготовлен прежде всего на основе изучения и анализа обращений граждан к Уполномоченному (письменных и изложенных на личном приеме). Доклад не претендует на всестороннее отражение ситуации с соблюдением и защитой прав и законных интересов ребенка в городе Москве, а затрагивает лишь наиболее значимые с точки зрения Уполномоченного аспекты.

1. РЕАЛИЗАЦИЯ ПРАВА ДЕТЕЙ НА СУДЕБНУЮ ЗАЩИТУ
Конституция РФ предусматривает право всех граждан Российской Федерации, в том числе и детей, на судебную защиту. Права и свободы российских граждан обязательны для признания, соблюдения и защиты всеми ветвями государственной власти, а также органами местного самоуправления. Обеспечение прав и свобод человека и гражданина возложено на правосудие.

Анализ судебной защиты прав детей позволяет сделать вывод о том, что суды всех уровней плохо выполняют эту конституционную обязанность или не выполняют ее вовсе. Каждое пятое из обращений к Уполномоченному связано с нарушением прав детей в судах при рассмотрении дел, затрагивающих права ребенка в области семейного, жилищного и гражданского права.

Складывается ситуация, при которой граждане вынуждены обращаться к Уполномоченному вместо того, чтобы воспользоваться правом на судебную защиту, так как многие суды фактически устранились от выполнения обязанностей по защите прав детей или выносят решения, которые эти права ущемляют. Авторитет судебной власти в глазах граждан подорван настолько, что законные и обоснованные судебные решения длительное время (нередко годами) не выполняются, а механизм принудительного исполнения отсутствует или не обеспечивает восстановление нарушенных прав тех, кто обратился в суд.

Участие Уполномоченного в защите прав детей в судах осуществлялось в следующих формах:

1. Оказание помощи гражданам в составлении исков, жалоб, заявлений в защиту интересов несовершеннолетних; содействие в сборе доказательств в обоснование своих требований.

2. Предъявление Уполномоченным самостоятельных исков в суд в интересах детей (в соответствии со статьей 9 Закона города Москвы от 3 октября 2001 года № 43 и статьей 42 Гражданско-процессуального кодекса РСФСР). По всем предъявленным искам Уполномоченный или юристы службы Уполномоченного в обязательном порядке участвовали в судебных заседаниях, не заявляя о возможности рассмотрения дела без участия Уполномоченного или его представителя.

3. Вступление Уполномоченного в дело по своей инициативе, инициативе лиц, участвующих в деле, а также по инициативе суда для дачи заключения по делу в целях осуществления возложенных на Уполномоченного обязанностей и защиты нарушенных или оспариваемых прав, свобод и охраняемых законом интересов детей (в соответствии с частями 3, 4 статьи 42 ГПК РСФСР (статья 47 ГПК РФ).

4. Представление в суды первой, кассационной и надзорной инстанций позиции Уполномоченного по конкретным делам, затрагивающим права и законные интересы несовершеннолетних.

5. Обращение к Председателю Московского городского суда, Председателю Верховного Суда РФ, Прокурору Москвы и Генеральному прокурору РФ с ходатайствами о принесении протестов на судебные постановления в порядке надзора.

1. Нарушение судами при вынесении решений Конституции Российской Федерации и основанных на ней норм федерального законодательства
Наиболее часто приходится иметь дело с нарушениями конституционного права на жилище детей и их родителей, хотя именно это право, закрепленное в части 1 статьи 40 Конституции РФ, не подлежит ограничению даже в условиях чрезвычайного положения (статья 55 Конституции РФ). Более того, положения части 1 статьи 40 Конституции РФ о том, что «каждый имеет право на жилище, никто не может быть произвольно лишен жилища», могут применяться судами как акт прямого действия, так как не требуют дополнительной регламентации и не содержат условий принятия специальных федеральных законов, регулирующих права и свободы граждан в этой области.

К Уполномоченному обратилась Осаковская Е.В. в защиту прав своих сыновей, 1996 года рождения и 1998 года рождения, которым Савеловский районный суд города Москвы отказал в иске о вселении в квартиру их отца Татарского М.Д., пропавшего без вести в конце 2001 года. Никакого другого жилья у детей нет, они зарегистрированы в жилом помещении, принадлежащем Татарскому М.Д. на праве личной собственности. Дети живут в городе Москве с рождения. Квартира в городе Грозном, откуда бежала в 1992 году Осаковская Е.В., разрушена в результате бомбежки, о чем имеется официальный документ. Суд своим решением постановил, что дети должны проживать в городе Грозном по месту регистрации матери, так как место жительства детей определяется местом жительства родителей, а место нахождения Татарского М.Д., по факту исчезновения которого возбуждено уголовное дело об умышленном убийстве, неизвестно. Более того, суд счел нецелесообразным вселять бездомных детей в квартиру отца, так как это может ущемить права другого собственника - бывшей жены Татарского М.Д.

Юристами службы Уполномоченного была составлена надзорная жалоба в Московский городской суд. Кроме того, интересы несовершеннолетних Татарских представлялись на личном приеме у Председателя Мосгорсуда Егоровой О.А. и при рассмотрении ее протеста Президиумом Мосгорсуда. Отменяя решение Савеловского районного суда города Москвы, надзорная инстанция Мосгорсуда прежде всего указала на нарушение в отношении детей части 1 статьи 40 Конституции РФ. 

В настоящее время дело находится на новом рассмотрении в Савеловском районном суде города Москвы. Уполномоченный выступает истцом в интересах малолетних Татарского Д.М. и Татарского Н.М. Одновременно Уполномоченный добивается досрочного предоставления жилого помещения детям как очередникам СВАО города Москвы, так как условия проживания их по месту регистрации будут крайне тяжелыми.

Беспрецедентным также является решение Хорошевского районного суда города Москвы, которым Первушиной Л.А., действующей в интересах дочери Татьяны, 1995 года рождения, инвалида детства, было отказано в иске о признании продажи квартиры в Москве, где был зарегистрирован ребенок, недействительной. Этот же суд признал тяжело больную девочку не приобретшей право на жилую площадь в квартире отца через 7 лет после рождения.

Как было установлено в суде, Первушин А.Г. без ведома и согласия матери ребенка изменил его место жительства, снял дочь с регистрационного учета в отдельной московской благоустроенной квартире и зарегистрировал ее в городе Зарайске Московской области на площади 18,2 кв.м, где кроме ребенка-инвалида зарегистрирован еще 21 человек из различных городов России. Никакого отношения к Первушиной Татьяне и ее отцу эти люди не имеют. Незаконная перерегистрация позволила Первушину А.Г. не только продать московскую квартиру без согласия органов опеки и попечительства, но и лишить свою дочь собственности и жилья в городе Москве, возможности получать высококвалифицированное бесплатное лечение, пособие по инвалидности и других прав, вытекающих из права на жилище. В настоящее время место жительства Первушина А.Г. неизвестно, из-за чего ребенок не получает содержание по исполнительному листу о взыскании алиментов. Таким образом, налицо нарушение судом не только конституционного права ребенка на жилище, но и права на заботу со стороны родителей. Это право обеспечивается в первую очередь предоставлением родителям родительских прав и исполнением возложенных на них обязанностей, что закреплено в статье 38, части 2 Конституции РФ. При этом особо подчеркивается равенство прав и обязанностей обоих родителей, основанное на общем конституционном принципе равенства прав и свобод граждан (статья 19 Конституции РФ). Хорошевский районный суд, проигнорировав право Первушиной Л.А. на определение места жительства дочери, нарушил не только нормы семейного и жилищного законодательства, но и Конституцию РФ, имеющую высшую юридическую силу и содержащую гарантии прав и свобод граждан.

К сожалению, как и по делу малолетних Татарских, кассационная коллегия по гражданским делам Мосгорсуда не отреагировала на факты грубого нарушения прав ребенка-инвалида Первушиной Т.А., в результате чего девочка оказалась в трудной жизненной ситуации. Позиция Уполномоченного, представленная судам первой и второй инстанции, также осталась без внимания. В настоящее время службой Уполномоченного подготовлены материалы для обращения с жалобой в порядке надзора в интересах Первушиной Т.А.

В качестве других примеров нарушения Конституции РФ и вытекающих из нее гражданско-правовых норм можно привести дело девятилетней москвички Ани Бурневич, которую вместе с матерью в 2000 году Нагатинский межмуниципальный (районный) суд города Москвы выселил без предоставления другого жилого помещения из двухкомнатной квартиры, приобретенной ее матерью в 1999 году за сумму, эквивалентную 13 500 долларов США, о чем имеется расписка, и взыскал с продавца стоимость жилья в сумме 153 000 рублей, на которую невозможно купить даже часть комнаты в городе Москве. Решение суда вступило в законную силу. То обстоятельство, что ребенок с матерью, учительская зарплата которой не позволяет оплачивать даже аренду жилья, остались на улице, не волнует судебные инстанции. В настоящее время жалоба в порядке надзора, составленная юристами службы Уполномоченного и поданная на личном приеме у заместителя Председателя Верховного Суда РФ Жуйкова В.М., находится на рассмотрении.

Типичным (с точки зрения нарушения норм материального права) является и решение Черемушкинского межмуниципального (районного) суда города Москвы об отказе в иске Бурову И.Н. к бывшей жене Ермоловой Е.В. об определении порядка участия в воспитании ребенка. Суд не только без каких-либо оснований нарушил права трехлетнего Бурова Егора, который с рождения и до распада семьи воспитывался у отца и проживал с ним - право на общение с отцом, его заботу и другие права, установленные Семейным кодексом РФ, но и допустил прямое нарушение конституционного принципа равенства прав и обязанностей родителей в воспитании детей, а также нарушил статью 29 Конституции РФ, закрепившую за каждым гражданином право свободно получать информацию законным способом, в том числе о состоянии здоровья собственного ребенка.

Службой Уполномоченного оказана консультативная юридическая помощь Бурову И.Н., который в настоящее время предъявил новый иск об участии в воспитании ребенка в тот же суд.

Много обращений к Уполномоченному касается тех дел, когда за детьми суд признает право на жилую площадь их отца или матери, а другому родителю в праве пользования данным жилым помещением отказывает. Таким образом, признавая конституционное право ребенка на жилище, суд нарушает другие конституционные права несовершеннолетнего гражданина, в частности, право на воспитание и заботу со стороны родителей.
Байрамова Т.Г., мать несовершеннолетнего Чобанова Р., 1998 года рождения, в 2000 году обратилась в окружной суд города Зеленограда с иском к Управлению муниципального жилья города Зеленограда о признании за ней права пользования квартирой, где был зарегистрирован мальчик. Отец ребенка скоропостижно скончался, не успев зарегистрировать свою жену Байрамову Т.Г. Признавая за Чобановым Р. право на квартиру отца, суд отказал Байрамовой Т.Г. в иске «за недоказанностью волеизъявления» ее покойного мужа на вселение жены, прожившей в этой квартире не один год с мужем и ребенком. 

В жалобе в порядке надзора в Верховный Суд РФ Уполномоченный указывает, что малолетний Рамиль Чобанов не может осуществлять свое право пользования жилищем, как и остальные права, без законного представителя, то есть без матери. Таким образом, суд вынес решение, по которому ребенок должен выбирать между проживанием в благоустроенной московской квартире покойного отца и правом жить в семье со своей матерью, не имеющей никакого жилья.

Незаконное и нарушающее права ребенка-инвалида решение было вынесено Измайловским межмуниципальным (районным) судом города Москвы в апреле 2002 года. Префектура ВАО города Москвы предъявила иск о выселении страдающего церебральным параличом тяжело больного инвалида-колясочника Кулакова Я., 1990 года рождения, и его матери Кулаковой Ю.С. из квартиры отца ребенка, Кулакова А.Э., умершего в декабре 2001 года.
Кулакова Ю.С. предъявила к префектуре ВАО города Москвы иск о признании за ней и ребенком права на жилую площадь, где она проживала с мужем и сыном с 1989 года, то есть 11 лет. Суд записал в решении, что «факт вселения и проживания истицы с сыном на спорной площади подтверждается письменными доказательствами и свидетельскими показаниями», но тем не менее признал право на квартиру только за мальчиком - инвалидом детства, нуждающимся в постоянном уходе. Суд также мотивировал отказ отсутствием «достоверных доказательств» того, что жена Кулакова А.Э. и мать его больного с рождения сына в 1989 году вселилась в квартиру по воле нанимателя жилья, а не вопреки таковой. Руководствуясь данным решением, жилищные органы отказывают Кулаковой Ю.С. в заключении от имени сына договора жилищного найма.

Решение Измайловского районного суда по данному делу также можно считать неконституционным. Действующее законодательство под вселением в жилое помещение в качестве члена семьи нанимателя не предусматривает процедуры регистрации; форма соглашения о вселении законом не определена. В силу статьи 27 Конституции РФ за гражданином закреплено право выбора места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации. Регистрация или отсутствие таковой не могут служить основанием ограничения или условием реализации прав и свобод граждан, предусмотренных Конституцией РФ и законами Российской Федерации.
Кроме того, в данном случае нарушаются статьи 38 и 39 Конституции РФ, а также федеральное и московское законодательство о правах инвалидов. Лишенный возможности самостоятельно передвигаться, 12-летний Ярослав Кулаков по воле суда должен проживать один, так как согласно судебному решению за матерью, с рождения ухаживающей за больным ребенком, государство не признает право на проживание вместе с ним.

В настоящее время Уполномоченным решается вопрос об обжаловании данного судебного постановления в порядке надзора.

2. Нарушения судами гражданско-процессуальных норм, ущемляющие права детей
Как следует из обращений граждан и анализа правовых документов, в настоящее время судами не в интересах граждан, в том числе и детей, применяются принципы осуществления судопроизводства на основе состязательности и равноправия сторон, предусмотренные статьей 14 ГПК РСФСР и статьей 12 ГПК РФ.

Особенно негативным представляется то, что суды не создают условия для всестороннего и полного исследования обстоятельств дела и не оказывают гражданам содействия в осуществлении их прав.

Многие из тех, кто столкнулся с действующей системой правосудия, не знали в момент рассмотрения дела о широких правах участников процесса, которыми они наделены для отстаивания своей позиции. Становится очевидным тот факт, что суды общей юрисдикции под предлогом принципа состязательности занимают позицию пассивного наблюдателя как в вопросе определения юридически значимых обстоятельств, так и при содействии сторонам в собирании доказательств. Зачастую гражданам предлагается заключить договор с адвокатом или привлечь к участию в деле представителя для осуществления прав стороны в полном объеме (определения правильной юридической позиции по делу, сбора доказательств и т.д.).

По делам, где затрагиваются права ребенка, органы опеки и попечительства привлекаются только в тех случаях, когда это прямо предусмотрено законом. Однако по большинству дел о признании сделок с нежилыми помещениями недействительными, об изменении договора жилищного найма, о выселении в связи со сносом или реконструкцией жилого дома и другим делам специалисты по охране прав детей органов опеки и попечительства в суд не вызываются, а ходатайства сторон об их вызове судами отклоняются. В некоторых судах, в частности, в Черемушкинском межмуниципальном (районном) суде города Москвы, дела с участием органов опеки и попечительства назначаются на дни недели, совпадающие с приемом населения в органах местного самоуправления по вопросам защиты прав детей. По многим делам, где органы опеки и попечительства привлекаются в качестве третьих лиц по ходатайству участников процесса, суд ограничивается исследованием письменного заключения по иску, что лишает стороны возможности оспорить позицию органа опеки и попечительства, добиться ее уточнения или пересмотра при предоставлении дополнительных доказательств, которые не были учтены при даче заключения.

За 2002 год Уполномоченным было направлено более двадцати обращений в органы опеки и попечительства с просьбой принять непосредственное участие в судебных заседаниях и в районные суды с просьбой привлечь специалистов по защите прав детей по делам, затрагивающим интересы несовершеннолетних. В результате по ряду жилищных дел это способствовало вынесению законных и обоснованных решений.

В московских судах складывается практика подачи исков, жалоб и заявлений не на личном приеме у судьи, а путем отправки по почте, что приводит не только к неоправданному затягиванию сроков рассмотрения дел, но и лишению граждан реальной возможности обратиться в суд за защитой своих прав.

Отправив документы в суд, истец или заявитель, прождав несколько недель, получают их обратно с предложением в установленный короткий срок «исправить недостатки» по форме или содержанию иска (заявления, жалобы). 

Определения суда об оставлении обращения без движения нередко приходят к гражданам уже после истечения срока для исправления недостатков. Часто документы при пересылке вообще теряются, и стороны не могут восполнить утраченные доказательства.

Кроме того, суды произвольно расширяют перечень оснований к оставлению искового заявления без движения, что приводит к нарушению прав и законных интересов граждан, с одной стороны, и неверию в возможность реально добиться рассмотрения иска или жалобы в суде, с другой. 

Типичный пример - неоднократные попытки районной Управы Ясенево предъявить иск в защиту жилищных прав социального сироты Данилова Р.А., утратившего по вине матери, лишенной родительских прав, жилое помещение в городе Москве.

Федеральный судья Черемушкинского межмуниципального (районного) суда города Москвы Глотова Н.П. многократно отказывала органу опеки и попечительства в принятии искового заявления, хотя ей было известно, что у сироты нет крыши над головой и его права должны быть восстановлены как можно быстрее. 

Так, 20 февраля 2002 года судья Глотова Н.П., обнаружив, что в иске в качестве ответчика кроме граждан ошибочно указано юридическое лицо, вынесла определение об отказе в принятии искового заявления, так как иск о признании права на жилое помещение подсуден суду по месту нахождения организации. Из названия и содержания данного иска следовало, что юридическое лицо не может выступать в качестве ответчика. Судья Глотова Н.П. могла разъяснить истцу это обстоятельство, предложив внести в текст иска исправления, однако предпочла выслать документы заявителю.

10 апреля 2002 года районная Управа Ясенево обратилась к тому же судье в интересах того же Данилова Р.А. с иском о восстановлении права на его регистрацию в Москве. Исковое заявление было оставлено без движения из-за отсутствия выписки из домовой книги и копии финансового лицевого счета на день предъявления иска. Кроме того, судья потребовала, чтобы орган опеки и попечительства самостоятельно определил полностью «круг лиц, подлежащих вызову в суд» и оплатил государственную пошлину, от которой органы местного самоуправления, защищающие интересы сирот, освобождены на основании статьи 80 ГПК РСФСР и Федерального закона «О государственной пошлине». Суд установил срок «для исправления недостатков» до 29 апреля 2002 года, о чем письменно известил истца. Реальный срок для получения информации и документов составил менее десяти дней, что исключало (даже чисто технически) возможность сбора необходимых документов. Никакой помощи в сборе доказательств органу опеки и попечительства судом оказано не было, а 30 апреля 2002 года судья Глотова Н.П. возвратила по почте иск с приложенными материалами на 27 листах.

Служба Уполномоченного оказала помощь органу опеки и попечительства районной Управы Ясенево в сборе необходимых документов, однако жилищные права сироты Данилова Р.А. не восстановлены до настоящего времени. 

Гражданский процессуальный кодекс РФ, вступивший в силу с 1 февраля 2003 года, не содержит четкой регламентации порядка подачи заявления в суд. Формулировка статьи 133 ГПК РФ предполагает, что исковое заявление или жалоба «поступают» к судье, который в течение пяти дней «со дня поступления» обязан принять заявление к производству или отказать в приеме. 

По информации адвокатов, обращающихся в службу Уполномоченного вместе с гражданами, в большинстве московских судов планируется ввести заочный порядок подачи документов, что не может не вызывать большую тревогу.

3. Нарушения прав детей при оставлении исковых заявлений без движения
Макеева Е.А. обратилась в Солнцевский межмуниципальный суд города Москвы с иском о вселении своего несовершеннолетнего сына в квартиру отца. Данное жилое помещение было предоставлено в связи со сносом дома, где ребенок был зарегистрирован вместе с отцом. На них двоих была предоставлена спорная двухкомнатная квартира, в которую отец не регистрировался сам, не регистрировал и не позволял вселиться своему сыну. 

В иске мать мальчика указала, что ответчик не пускает ребенка в предоставленное жилье, чем нарушает его право на пользование жилой площадью. К иску были приложены все необходимые документы, в том числе и копия заявления в ОВД «Солнцево» о незаконных действиях ответчика, копия ордера и т.д. В экспедицию суда документы поступили 6 декабря 2002 года. Только 30 декабря 2002 года федеральный судья Пронякин А.Д. рассмотрел иск Макеевой Е.А., поданный в интересах сына, и вынес определение об оставлении иска без движения, обязав истца до 27 января 2003 года представить в суд исковое заявление «с указанием обстоятельств, на которых истец основывал свои требования и доказательства, подтверждающие эти обстоятельства». На личном приеме 27 января 2003 года судья Пронякин А.Д. не объяснил истице, почему ей отказано в принятии заявления к производству, и на следующий день выслал все документы заявительнице.

10 февраля 2003 года Макеева Е.А. вновь обратилась в Солнцевский межмуниципальный суд с заявлением о признании незаконными действий органов паспортного стола, отказывающих зарегистрировать ее сына в квартиру, предоставленную по договору социального найма. Как указывает Макеева Е.А., документы 2 недели находились в экспедиции суда, затем поступили к тому же судье Пронякину А.Д., который до настоящего времени их не рассмотрел. По словам Макеевой Е.А., попасть на прием к судье практически невозможно: по понедельникам он вывешивает объявления о том, что приема не будет из-за занятости судьи в непрерывном процессе, а по четвергам судья Пронякин А.Д. принимает только сотрудников ОВД или отдельных граждан. В течение 3-х недель февраля 2003 года женщина пыталась попасть на прием к судье, однако не смогла этого сделать. 

Подобные ситуации имеют место и в других судах города Москвы.

Граждане лишены возможности проконтролировать, в какие сроки передаются сданные ими документы из экспедиции конкретному судье и когда судья приступит к их рассмотрению.

Отсутствует механизм обжалования действий судьи на данной стадии обращения в суд, что приводит к грубому нарушению права на судебную защиту.
Как правило, истцы и заявители обязаны помимо документов представить в суд конверты, марки и прочие не предусмотренные законом принадлежности, что также является препятствием для обращения в суд для социально незащищенных или малообеспеченных слоев населения, в том числе и детей.

Совершенно очевидно, что ребенок в возрасте от 14 до 18 лет, являющийся субъектом самостоятельного права на судебную защиту, не в состоянии преодолеть бюрократические преграды, связанные с осуществлением этого права, а также самостоятельно доказать обоснованность своих требований и возражений. Судебная система в том виде, в котором она существует в настоящее время, не является механизмом обеспечения прав граждан и в первую очередь детей.
Граждане, пришедшие на прием в службу Уполномоченного, указывали также на то, что судьи в нарушение статьи 50 ГПК РСФСР (статьи 57 ГПК РФ) отказывают сторонам в выдаче запросов для получения необходимых доказательств, предлагают участникам процесса самим составить текст и оформить запрос, направить его по почте или передать лично. Юристам службы Уполномоченного пришлось неоднократно в этом убедиться.

Уполномоченным предъявлен иск в Солнцевский районный суд ЮЗАО города Москвы в интересах детей-сирот братьев-близнецов Чернышевых, лишившихся в Москве благоустроенного жилого помещения и оказавшихся зарегистрированными в городе Алексине Тульской области. Для отстаивания своей позиции по иску о признании сделок с жильем сирот недействительными истцу были необходимы сведения и документы, которые можно истребовать только через суд (информация о психическом здоровье ответчиков, копии договоров отчуждения жилья, информация из банков и т.д.). Однако судья Пронякин А.Д. категорически отказался оказать содействие истцу в собирании доказательств. Только после того, как судьба детей Чернышевых привлекла внимание депутатов Государственной Думы РФ и средств массовой информации, судья Пронякин А.Д. согласился подписать необходимые запросы по ходатайству истца и опекуна Чернышевых.

Из-за невозможности собрать необходимые доказательства по иску об уменьшении размера алиментов жительница Москвы Рахимгулова Р.М. не смогла защитить права своих детей на получение содержания от отца Компанейца В.В. в Черемушкинском межмуниципальном (районном) суде города Москвы. В результате размер алиментов на содержание двоих малолетних больных детей и их матери был снижен с 2000 рублей до 533 рублей. Рахимгулова Р.М. неоднократно заявляла в районном и городском судах о наличии у истца различных форм недвижимости, приносящих ему большие доходы, представила копию справки на бланке крестьянского фермерского хозяйства с подписью Компанейца В.В. как главы этого хозяйства. Однако суд не принял доводы ответчицы во внимание, сославшись на то, что ксерокопия справки не может служить доказательством по делу. В ходатайстве об истребовании сведений о действительном финансовом положении истца в судах первой и второй инстанции Рахимгуловой Р.М. было отказано. Юристы службы Уполномоченного составили по данному делу жалобу в порядке надзора и направили ее Председателю Мосгорсуда Егоровой О.А., после чего решение Черемушкинского суда от 28 февраля 2002 года было отменено. Дело направили на новое рассмотрение, однако пока мать детей добивалась защиты их прав, Компанеец В.В. произвел отчуждение своего имущества для его сокрытия. В связи с отсутствием средств к существованию в период предъявления иска о снижении размера алиментов Рахимгулова Р.М. не смогла получить юридическую помощь для его оспаривания, не знала о своих правах стороны по делу. Судья Федорова И.П. в нарушение статей 14, 30, 50 ГПК РСФСР ограничилась предоставленной справкой о том, что владелец крестьянского фермерского хозяйства, квартиры, дачного участка и другого имущества работает директором ОАО «Платовский элеватор» с зарплатой 820 рублей в месяц, в связи с чем его дети и бывшая жена, находящаяся в отпуске по уходу за ребенком, должны существовать на 533 рубля в месяц «до изменения материального положения сторон».

Обращает на себя внимание тот факт, что суды необоснованно затягивают сроки рассмотрения дел, затрагивающих права детей, что делает невозможным восстановление этих прав. Особенно тревожит то обстоятельство, что месяцами, а иногда и годами находятся в судах иски о лишении родительских прав, об определении места жительства ребенка, о возврате ребенка от лиц, незаконно его удерживающих, о вселении детей по месту жительства, а также иски о признании сделок с жилыми помещениями недействительными. В результате необоснованной волокиты или отсутствия специальных сроков рассмотрения определенных категорий исков наступают необратимые последствия, которые делают невозможной защиту прав ребенка. 

Это касается прежде всего исков о лишении родительских прав, а также исков об отмене или признании недействительным усыновления, исков о выселении за невозможностью совместного проживания родителей и ребенка, в отношении которого они лишены родительских прав, и некоторых других категорий дел, связанных с возрастом детей или необходимостью немедленного восстановления их прав.

В службу Уполномоченного обратилась К-ва М.Д. в интересах своего десятилетнего сына, права которого были грубо нарушены отцом В-ом Н.Т. 

К-ва М.Д. жаловалась на то, что ее иск о принудительном обмене с В-ом Н.Т. в течение нескольких месяцев не рассматривается в Бабушкинском межмуниципальном (районном) суде города Москвы. Ранее В-ук Н.Т. был неоднократно судим за угрозу убийством и насильственные преступления, в том числе и за нанесение 4-летнему мальчику ударов ногой в лицо, повлекшее расстройство здоровья ребенка и другие тяжелые последствия. После освобождения из мест лишения свободы бывший отец не изменил своего поведения, продолжал пьянствовать, угрожать ребенку расправой. В Бабушкинском суде рассматривались два иска: В-ка Н.Т. о вселении и К-ой М.Д. о принудительном обмене. Варианты для расселения с В-ом Н.Т. были в порядке исключения предоставлены жилищными органами в целях защиты жизни и здоровья ребенка после обращения К-ой М.Д. к Мэру Москвы. 

Как показала проверка, первоначальное рассмотрение исков длилось с конца 1999 года по 2001 год, после чего иск о вселении был удовлетворен, а в иске о принудительном обмене К-ой М.Д. было отказано. Данное решение в части отказа в иске было отменено Мосгорсудом в 2002 году, и дело направили на новое рассмотрение в тот же суд. Судебные заседания неоднократно откладывались на срок в несколько месяцев, повторное решение было вынесено только в конце 2002 года. Суд вновь отказал в принудительном обмене квартиры, чем фактически лишил мать и ребенка какого-либо жилья.

В период, пока дело находилось в Бабушкинском районном суде СВАО города Москвы и не рассматривалось по существу, В-ук Н.Т. вселился в квартиру, выгнал сына и бывшую жену на улицу, взломал дверь в их комнату, уничтожил и похитил имущество, в том числе и детские вещи. 

В настоящее время мальчик по существу является бездомным. Его состояние здоровья, особенно психическое, резко ухудшилось. Ребенок и мать находятся в тяжелом материальном положении.

4. Нарушения прав детей при рассмотрении судами некоторых категорий дел
1) Дела о лишении родительских прав
Уполномоченный в соответствии со статьей 9 Закона города Москвы от 3 октября 2001 года № 43 предъявил 5 исков в интересах детей, оставшихся без попечения родителей. Три иска были удовлетворены в полном объеме, остальные еще не рассмотрены.

Обращение в суд в качестве истца было связано не только с тем, что органы опеки и попечительства устранились от выполнения своих обязанностей по выявлению детей, нуждающихся в государственной защите, и определению их статуса. Суды формально подходят к данной категории дел, особенно в отношении детей, почти достигших совершеннолетия. Кроме того, добиться положительного результата по данной категории дел без участия в деле квалифицированного юриста достаточно сложно из-за невозможности собрать необходимую информацию в подтверждение оснований для лишения родителей или одного из них родительских прав и обеспечения явки ответчиков и заинтересованных лиц. 

В Москве сложилась порочная практика необоснованных отказов в исках по статье 69 Семейного кодекса РФ с предупреждением провинившегося родителя о том, что решение о лишении родительских прав будет вынесено в будущем, если поведение родителя не изменится. Как правило, такие решения приводят к дальнейшему попранию прав ребенка, поскольку они выносятся во многих случаях не тогда, когда суд считает, что поведение родителя действительно изменится, а когда истец не смог доказать факты и обстоятельства, на которые он ссылается в иске. Суд же не выполняет обязанности по обеспечению прав сторон в гражданском процессе в части содействия в сборе доказательств по иску.

В качестве примера можно привести отказ в иске Ковалевой Л.Ф. к Новосельцеву А.В. в защиту малолетнего сына Новосельцева Константина о лишении отца ребенка родительских прав. Основанием данного иска было то обстоятельство, что Новосельцев А.В. совершил умышленное преступление в отношении бывшей жены и ребенка, неоднократно привлекался к уголовной ответственности, от которой освобождался не по реабилитирующим основаниям, а в связи с актами амнистии, злоупотреблял родительскими правами, применял к сыну психическое насилие и т.д. Решение Тушинского районного суда города Москвы об отказе в иске было основано исключительно на утверждениях ответчика о выполнении им отцовских обязанностей. Ковалева Л.Ф. не имела возможности пригласить адвоката или представителя, поэтому не знала о средствах и предмете доказывания по данному иску. В частности, не знала о возможности опроса в суде специалиста-психолога или проведении соответствующей экспертизы, а также о том, показания каких именно свидетелей имеют существенное значение для удовлетворения иска. Ей не было разъяснено право ходатайствовать об опросе ребенка в присутствии педагога и т.д. В целях защиты прав Новосельцева Константина юристы службы Уполномоченного составили жалобу на решение Тушинского районного суда и участвовали в рассмотрении жалобы в кассационном порядке. В результате незаконное решение было отменено, и дело направлено на новое судебное рассмотрение.

Изучение судебной практики также показало, что большинство судей полагает «нецелесообразным» рассматривать иски о лишении родительских прав, если ребенку уже исполнилось 17 лет. Дела многократно откладываются, а затем по достижении ребенком совершеннолетия прекращаются. В результате дети не получают статуса оставшихся без попечения родителей и лишаются государственных гарантий по социальной защите, предусмотренных действующим федеральным и московским законодательством в жилищной, образовательной и других сферах.

Уполномоченному удалось защитить права 17-летних Контобойцевой А. и Степаньковой Е., которые с малолетнего возраста остались без родительского попечения. Их родители злоупотребляли родительскими правами, оставили детей без жилья, средств к существованию, вели асоциальный образ жизни. Однако никто из органов по защите прав детей не счел необходимым принять меры, предусмотренные законом. Контобойцева А. сама обратилась к Уполномоченному по правам ребенка, а за Степанькову Е. вступились сотрудники театральной студии, где девочка занималась в последние годы. Потребовалась тщательная досудебная подготовка обоих исков, исключившая возможность необоснованного отложения дел судами.

Решения судов о лишении родительских прав вступили в законную силу: для Контобойцевой А. за 10 дней, а для Степаньковой Е. за день до наступления совершеннолетия социальных сирот. 

Совершенно очевидно, что если бы девочки обратились в суд самостоятельно, их иски не были бы рассмотрены в срок, и социальные сироты, достигнув 18 лет, оказались бы в крайне тяжелой жизненной ситуации без права на социальные льготы и адекватную поддержку от государства.

Также имеют место случаи оставления исков о лишении родительских прав, предъявляемых органами опеки и попечительства или внутренних дел, без рассмотрения из-за повторной неявки сотрудников этих служб в суд. То обстоятельство, что вынесение решения по данной категории дел нередко определяет всю дальнейшую судьбу ребенка, не принимается во внимание, а меры по вызову специалистов, защищающих интересы детей, в суд, как правило, носят формальный характер. 

2) Споры об определении места жительства ребенка и об участии отдельно проживающего родителя в его воспитании
Изучение данной категории дел позволяет сделать вывод о произвольном применении судами норм семейного законодательства, регулирующего права детей и родителей, претендующих на проживание с ребенком, отсутствии правоприменительной практики по таким делам, специальных сроков рассмотрения подобных споров, а также механизмов защиты прав ребенка в период рассмотрения дела или исполнения решения суда.

Так, неконституционным и нарушающим Семейный кодекс РФ можно считать решение Кунцевского районного суда города Москвы, удовлетворившего иск Вороненко А.А. к Вороненко Л.А. об определении места жительства их дочери Вороненко Марины, 1993 года рождения, в городе Женеве, а также определение Мосгорсуда, оставившего решение без изменения.

Девочка, выехавшая в 2000 году в гости к отцу, работающему и проживающему в Швейцарии, несмотря на договоренность с матерью ребенка о возвращении ее в Россию в связи с началом учебы в школе, в Москву не вернулась, а была отдана отцом в швейцарскую школу в Женеве. Вороненко Л.А. категорически возражает против того, чтобы девочка жила на территории иностранного государства и получала образование на иностранном языке. Фактически без какой-либо вины мать лишили родительских прав, так как видеться с ребенком, проживающим в Швейцарии, и тем более участвовать в его воспитании и образовании Вороненко Л.А. не может. 

В силу статьи 66 Семейного кодекса РФ осуществление родительских прав отдельно проживающего родителя предполагает возможность хотя бы временного нахождения ребенка по его месту жительства без каких-либо препятствий со стороны другого родителя. Для Вороненко Л.А. подобные препятствия создаются не только отцом ее дочери, но и необходимостью получать разрешение на общение с дочерью от властей Швейцарии, выдающих соответствующие визы.

Складывается ситуация, при которой иностранное государство, гражданами которого не являются ни бывший супруг Вороненко Л.А., ни их дочь, может беспрепятственно ограничивать родительские права Вороненко Л.А., если место проживания ребенка будет определено судом за пределами Российской Федерации.

Ребенок также лишен своих законных прав на проживание с матерью, ее заботу, общение с родным братом, бабушкой и другими родственниками. 

Вопреки статье 38 Конституции РФ и соответствующим статьям Семейного кодекса РФ суд нарушил принцип равенства прав родителей, ущемил Вороненко Л.А. в ее материнских правах и вынес решение не на основании закона, а на основании принципа «целесообразности» проживания малолетней гражданки Российской Федерации за пределами своей Родины. Заключение Уполномоченного, где были изложены доводы о нарушении прав и законных интересов ребенка, суд во внимание не принял.

Совершенно очевидно, что сторона, у которой находится ребенок, не заинтересована в скорейшем рассмотрении спора, а суды не принимают никаких мер к вынесению решения по существу в кратчайшие сроки. Причем нередко речь идет о детях, которые без ведома и согласия одного из родителей были вывезены из дома, их местонахождение не всегда известно, ребенок может находиться в тяжелой психотравмирующей ситуации без какой-либо возможности контакта с тем родителем, с которым он проживал ранее. 

Так, вышеупомянутая Вороненко Л.А. не видела свою дочь с 2000 года. Дело об определении места жительства ребенка находилось в производстве Кунцевского суда два года. Столько же не рассматривался аналогичный иск Билых С.А. в Никулинском межмуниципальном (районном) суде города Москвы. 

Пять лет не может добиться общения с дочерью, 1991 года рождения, и участия в ее воспитании Кузин В.В. С 1997 года не видели свою внучку его родители, также обратившиеся в службу Уполномоченного. Решением Кузьминского межмуниципального районного суда города Москвы от 20 января 1998 года, где дело слушалось с декабря 1996 года, за отцом «сохранено право на общение с ребенком, участие в ее воспитании и решение вопросов получения образования».

Однако это право, которое «сохранил» суд, Кузину В.В. реализовать не удалось, так как суд категорически отказался рассмотреть требование о порядке общения отца с дочерью, предложив ему предъявить новый иск. Это позволило матери спрятать ребенка, а затем игнорировать решение суда о праве бывшего мужа. Также безрезультатными остались судебные постановления Перовского межмуниципального (районного) суда города Москвы о порядке общения девочки с бабушкой и дедушкой и о нечинении препятствий Кузину В.В. в общении с ребенком и порядке участия в воспитании ребенка. 

Последний иск суд рассматривал с июня 1998 года по ноябрь 1999 года. Федеральный судья Степанова Н.А. 11 раз откладывала слушание из-за неявки ответчицы, а в результате было вынесено решение, по которому отец мог видеть свою восьмилетнюю дочь 1 и 2 января, один выходной день в месяц, а также проводить с ней один месяц отпуска. Можно ли считать, что общение с ребенком в начале года и в редкие выходные является участием в его воспитании? 

Обращение Кузиных в органы прокуратуры всех уровней, в комиссию по охране прав детства районной Управы, в службу судебных приставов также не способствовало восстановлению прав ребенка и его родственников. Из заявления Кузиных в службу Уполномоченного: «В действиях матери нашей дочки и внучки замешана ненависть, желание мести, потребность единолично владеть ребенком как орудием шантажа. В течение 5 лет шло целенаправленное давление на ребенка, в результате девочка стала злобной, выкрикивает угрозы в адрес отца типа: «мы вам покажем, пожалеете, затаскаем по судам». Ни статьи Семейного кодекса РФ, ни Конституция РФ, ни Конвенция ООН о правах ребенка, ни Федеральный закон «Об основных гарантиях прав ребенка в РФ» в нашем деле на должностных лиц не действуют». С написанным трудно не согласиться.

Суды в период рассмотрения спора оставляют ребенка в той же самой обстановке. Имеют место случаи, когда в порядке обеспечения иска ребенка оставляют лицу, которое нарушило его права и законные интересы, насильственно изменив место жительства сына или дочери, не считаясь с возрастом ребенка, условиями его воспитания и желанием жить в другой семье. Уполномоченным было изучено множество дел, рассмотренных в различных московских судах, однако ни разу не выносилось определение о запрете в порядке обеспечения иска менять место жительства ребенка или ограничивать права другого родителя на общение с ним. Ни один суд не передал ребенка на время судебной тяжбы родственникам, которые могли бы оградить ребенка от злоупотреблений со стороны родителей, или в специальные детские службы, так как таковых просто не существует.

При рассмотрении данной категории дел сторонам с трудом удается добиться привлечения к участию в деле детских психологов, в частности, проведения психологических обследований детей и родителей для решения вопроса о наличии контакта между ними, психологических особенностях тех и других, о последствиях, которые могут наступить при изменении места жительства ребенка или установлении определенного порядка общения. В результате судьба ребенка решается на обывательском уровне, а единственным специалистом в области детской психологии становится представитель органа опеки и попечительства, который, как правило, не только не обладает необходимыми профессиональными знаниями, но и связан заключением, которое поддерживается им в суде. В конечном счете судами выносятся решения, которые противоречат интересам ребенка.

Измайловский межмуниципальный (районный) суд города Москвы постановил разрешить отцу братьев Лобачевых, 1999 и 2000 годов рождения, забирать годовалого и двухгодовалого мальчиков на выходные дни к себе домой, где дети никогда не были, так как отец ушел из семьи вскоре после рождения детей. Мать детей Борисова Е.А. категорически возражала против такого порядка общения отца с детьми, ссылаясь на то, что ее бывший муж агрессивный и неуравновешенный человек, дети его практически не знают и боятся. Оба ребенка страдают поражением центральной нервной системы, при котором им противопоказана какая-либо эмоциональная нагрузка. Кроме того, в отношении отца детей в период разрешения спора о детях было возбуждено уголовное дело по факту избиения им бабушки мальчиков, которое впоследствии было прекращено по амнистии. Поэтому Борисова Е.А. обоснованно боялась, что ее бывший муж может не вернуть ей малышей. 

Ни один из этих доводов судом учтен не был. Как и Кузину В.В., Борисовой Е.А. также было отказано в психологическом обследовании детей. В результате после однократной встречи с отцом в детском саду у старшего мальчика развилось тяжелое нервное расстройство. Борисова Е.А. с помощью службы Уполномоченного вынуждена обращаться в суд с новым иском о порядке общения детей с отцом, чтобы избежать тяжелых последствий, связанных с вынесенным ранее судебным решением.

Нельзя согласиться и с позицией судов, передающих ребенка тому родителю, чье материальное положение значительно лучше. Пленум Верховного Суда РФ своим постановлением «О применении судами законодательства при разрешении споров, связанных с воспитанием детей» разъяснил, что само по себе преимущество в материальном положении одного из родителей не является безусловным основанием для удовлетворения требований этого родителя.

Тем не менее, и в заключениях органов опеки и попечительства, и в судебных постановлениях более высокий уровень доходов и соответственно качество жизни стороны по спору об определении места жительства детей указывается как существенный довод к передаче ребенка этой стороне.

Анализ судебной практики по делам об определении места жительства ребенка и участии отдельно проживающего родителя в его воспитании еще раз обостряет проблему пагубных последствий отсутствия ювенальной юстиции и рассмотрения дел, непосредственно затрагивающих права детей, судами общей юрисдикции. 

Не случайно, что почти каждый обращающийся в службу Уполномоченного в связи с необходимостью защиты прав его ребенка в суде просит об участии Уполномоченного при разбирательстве дела либо в качестве истца, либо для дачи заключения о нарушении прав детей. Это еще раз подтверждает, что граждане утратили веру в правосудие, в объективность и компетентность суда как властного органа, способного обеспечить правильное и своевременное рассмотрение и разрешение гражданских дел в целях защиты и восстановления нарушенного права.
Возмутительными являются факты грубости и хамства со стороны судей при рассмотрении ими гражданских дел, проявления высокомерного, уничижительного обращения к участникам процесса.
Так, из обращения Жуковой-Гусаровой О.В., опекуна малолетнего внука Иванчикова Константина, 1994 года рождения, предъявившей иск о признании за ней и внуком права на жилое помещение, следует, что федеральный судья Кунцевского межмуниципального суда Сорокина Л.В. не только нарушала ее права истца в судебном процессе, но и унижала ее честь и достоинство. В ходе судебного разбирательства Сорокина Л.В. допускала следующие заявления: «Нечего на старости лет брать детей на воспитание, пусть растут в детском доме», «Суд не будет защищать права проходимцев, которые в результате будут иметь несколько квартир». 

Судья Гусева Л.В. (Люблинский межмуниципальный суд) назвала «овцой» пожилую женщину, опекуна сироты, в чьих интересах она выступала в суде.

Судья Пресненского межмуниципального суда Болонина М.А. силой отобрала у представителя выпускницы детского дома Крыловой Е.А. доверенность, заявив, что умственно отсталые сироты не должны пользоваться помощью представителей, так как их интересы и так защищает прокурор. Та же судья Болонина М.А., рассматривая дела, где стороной является префектура, управление муниципального жилья, районная Управа и т.д., приглашает представителей этих органов и организаций в свой кабинет, где судья и представители беседуют за чаем.

В недопустимом поведении судьи Болониной М.А. Уполномоченный имел возможность убедиться лично.

Как сообщила многодетная мать Аюпова Е.А., после рассмотрения иска префектуры ВАО о ее выселении с детьми судья Баженова Е.В. (Перовский межмуниципальный суд) уехала на одной машине с представителями префектуры.

У граждан совершенно обоснованно складывается твердое убеждение в том, что протекционизм и коррупция лежат в основе механизма принятия судебных решений.
Многие граждане, права детей которых были нарушены, обращались в службу Уполномоченного уже после того, как они пытались восстановить нарушенные права детей в судах первой инстанции. 

В этих случаях Уполномоченный не имел возможности «принимать участие лично либо через своего представителя в судебных процессах с целью защиты и восстановления нарушенных прав и законных интересов ребенка» (пункт «д» части 2 статьи 9 Закона города Москвы от 3 октября 2001 года № 43).

Практически ни одно из письменных ходатайств Уполномоченного по делам о нарушении прав детей не было принято и приобщено к материалам дела в Московском городском суде.

Судьи в подобных случаях ссылаются на нормы ГПК (статья 42 ГПК РСФСР; статьи 46, 47 ГПК РФ).

С этим нельзя согласиться как с точки зрения ограничения прав Уполномоченного, так и в связи с ущемлением прав лиц, участвующих в деле, которые могут представлять в кассационную инстанцию вплоть до момента рассмотрения жалобы по существу не только свои письменные возражения, но и документы, подтверждающие эти возражения.

В соответствии со своими полномочиями, установленными статьей 31 Закона РСФСР «О судоустройстве РСФСР» (в действующей редакции), Мосгорсуд изучает и обобщает судебную практику, анализирует судебную статистику. Проводит ли Мосгорсуд такую работу, Уполномоченному неизвестно. Однако имеется информация о том, что Мосгорсуд не доводит до сведения заинтересованных органов и учреждений, защищающих права детей (органы опеки и попечительства, прокуратура, детские учреждения для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, приюты, комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав, префектуры, органы образования, здравоохранения, социальной защиты, внутренних дел и т.д.), результаты изучения и обобщения судебной практики по семейным и жилищным делам.

Следствием этого является то, что в районных судах города Москвы имеет место различная практика по таким существенным для детей категориям дел, как лишение родительских прав, определение места жительства ребенка, признание сделок с жилыми помещениями недействительными, выселение в связи со сносом дома, предоставление жилья лицам из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей и т.д.

К сожалению, Верховный Суд РФ также не дает руководящих разъяснений по применению норм, направленных на защиту прав детей. Речь идет, к примеру, о статье 98 ЖК РСФСР в части выселения родителей, лишенных родительских прав. Отсутствуют обобщения судебной практики о защите жилищных прав выпускников детских сиротских учреждений. Вне поля зрения Верховного Суда РФ оказались дела по установлению статуса детей, оставшихся без попечения родителей. Требуют срочного и тщательного анализа вопросы восстановления жилищных и имущественных прав детей при признании судами сделок с жильем недействительными, а также при выселении граждан из сносимых и реконструируемых домов и многие другие.

2. НАРУШЕНИЯ ПРАВ ДЕТЕЙ ОРГАНАМИ, ИСПОЛНЯЮЩИМИ СУДЕБНЫЕ РЕШЕНИЯ
В непосредственной связи с нарушениями прав детей при рассмотрении судебных дел находится крайне неудовлетворительная работа служб судебных приставов по исполнению судебных решений. Жалобы на бездействие или незаконные действия этих служб составляют значительную часть от всех обращений. Особенно много жалоб поступает на неисполнение решений судов о взыскании алиментов. 

Так, Сизых И.А. не может получить алименты на содержание ребенка, 1994 года рождения, с 1996 года, Арбузова Н.А, имеющая ребенка 1991 года рождения, с 1994 года, З-ва Н.А., имеющая сына 1998 года рождения, с 1999 года, Алтухова В.М. на содержание сына, 1991 года рождения, с 2000 года. Причем взыскателями в подобных случаях являются, как правило, малообеспеченные матери, дети которых находятся в тяжелом материальном положении.

В нарушение Федерального закона «Об исполнительном производстве» и норм Гражданского процессуального кодекса судебные приставы-исполнители не ведут розыск должников и их имущества, ограничиваясь актами о невозможности взыскания. Даже когда матери детей представляют в ОССП информацию о наличии у должников иных доходов, кроме заработной платы, эта информация не проверяется под предлогом того, что у отца ребенка отсутствует задолженность по алиментам. Статья 81 Семейного кодекса РФ, предусматривающая определение размера алиментов в долях к заработку и иному доходу родителей, на практике применяется крайне редко. Складывается ситуация, при которой родители, имеющие существенные доходы от дорогостоящей недвижимости или предпринимательской деятельности, безнаказанно скрывают их с целью уменьшить размер взыскиваемых алиментов.

Ванина И.С., получающая на содержание несовершеннолетней дочери алименты в сумме 650 рублей ежемесячно, что составляет одну четверть официальной зарплаты Абрамова В.А., отца ее ребенка, представила в З-й межрайонный отдел ОССП по ЦАО города Москвы данные о наличии у должника огромных доходов от различных видов финансовых операций. Однако судебный пристав-исполнитель ОССП по ЦАО города Москвы категорически запретила своим подчиненным, как утверждает Ванина И.С., выдавать ей запросы в компетентные органы. В ответе взыскательнице от 8 января 2003 года в частности указано, что «выяснение вопроса по сумме сделок отчуждения недвижимости должника Абрамова В.А. при отсутствии задолженности не правомерно».

Тароян Е.Б. обратилась в службу Уполномоченного в связи с тем, что с 1991 года она не может взыскать алименты на содержание дочери Исаевой С.В., 1988 года рождения, с бывшего мужа Исаева В.Э. Судебный пристав-исполнитель ОССП ЮЗАО города Москвы Симоненко Т.А. не принимает меры к установлению реального дохода должника, хотя по справке из налоговых органов годовой доход Исаева В.Э, предпринимателя без образования юридического лица, за прошлый год составил 15 миллионов рублей, наложен арест на 3 автомашины, которые не найдены. Как только Зюзинская прокуратура города Москвы возбуждает уголовное дело в отношении должника, он перечисляет дочери 300 рублей в счет задолженности, после чего дело прекращается за отсутствием события преступления.

Сложилась ситуация, при которой законодательство об исполнительном производстве противоречит нормам семейного права и нарушает имущественные права детей.

Бездействие органов, исполняющих судебные решения, или отсутствие четкой правовой регламентации и механизма принудительного восстановления прав граждан по вынесенным судебным решениям приводят зачастую к необратимым последствиям для детей. Особенно, когда исполняются решения, затрагивающие судьбу ребенка. 

Так, неисполнение с 1998 года решения Люблинского межмуниципального суда города Москвы об определении места жительства детей Горячевой Т.В., незаконно удерживаемых отцом, привело к тому, что они не учатся, не обследуются и не лечатся в детской поликлинике, так как Ермаков В.А., отец детей, считает это вредным. Он же заставляет сына и дочь молиться в секте мормонов, не разрешает детям общаться с матерью, братьями и сестрами и другими родственниками со стороны матери. Горячева Т.В. неоднократно обращалась к судебному приставу, в органы опеки и попечительства, милицию, прокуратуру, но до настоящего времени дети матери не возвращены.

Более шести лет ничего не известно о судьбе своей дочери Гладковой Евы-Марии, 1990 года рождения, Штахановой Т.Г., обратившейся в службу Уполномоченного из-за невозможности разыскать дочь и обеспечить ее законные права и интересы с помощью государства. 

В июне 1996 года отец ребенка, депутат Самарской областной Думы Борисов О.Г. забрал дочь из Москвы и вывез ее за пределы Российской Федерации. Решение федерального суда Советского района города Самары от 11 августа 1997 года об определении места жительства девочки с матерью в городе Москве народным избранником было просто проигнорировано. Судебный пристав-исполнитель, установив, что Борисов О.Г. по месту регистрации не проживает и ребенка в его квартире нет, не принял к должнику предусмотренные законом меры принудительного исполнения решения. Давать объяснения о местонахождении девочки отец отказался, сославшись на право не свидетельствовать против себя самого, гарантированное ему статьей 51 Конституции РФ. Только в августе 2001 года после неоднократных жалоб было вынесено постановление о розыске ребенка. Тогда же по факту похищения ребенка прокуратура возбудила уголовное дело по признакам преступления, предусмотренного статьей 105 части 1 УК РФ - умышленное убийство. Это дело неоднократно прекращалось. После обращения Уполномоченного 9 сентября 2002 года прокуратурой области было отменено постановление о прекращении уголовного дела. Как указывает заместитель прокурора Самарской области Галузин А.Ф., данных о том, что двенадцатилетняя Гладкова Е. жива и находится с родителями отца во Франции, следствием добыто не было, однако в этом же месяце прокуратура вновь прекратила уголовное дело. 

В ноябре 2002 года был прекращен и розыск ребенка. Матери рекомендовали обратиться в Управление по информации и розыску Красного Креста, однако и там отчаявшейся женщине не смогли помочь, так как подобный розыск не входит в компетенцию данной организации. 

Дело о нарушении прав Евы-Марии Гладковой подтверждает полное безразличие государства к судьбам детей, ставших жертвами злоупотреблений и преступлений со стороны одного из родителей, даже когда речь идет о праве ребенка на жизнь.
В настоящее время по заявлению Штахановой Т.Г. готовится обращение к Уполномоченному по правам ребенка Франции.

3. НАРУШЕНИЯ ПРАВ ДЕТЕЙ ОРГАНАМИ ПРОКУРАТУРЫ
Наиболее удручающее впечатление в вопросе защиты прав детей и особенно детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, производит деятельность органов прокуратуры, которые по существу устранились от работы по проверке поступающих жалоб и заявлений, от участия в судебных разбирательствах по делам, затрагивающим права ребенка, от предъявления исков в интересах несовершеннолетних о признании сделок недействительными, о лишении родительских прав, о вселении и нечинении препятствий в проживании и т.д. Не интересуют прокуратуру и дела по фактам исчезновения детей, когда ребенок увозится одним из родителей в неизвестном направлении, в связи с чем мать или отец ребенка годами лишены возможности не только видеться с ребенком, но и получать о нем какую-либо информацию.

Анализ обращений дает основания заключить, что органы прокуратуры все реже реагируют на жалобы и заявления населения о нарушении прав, хотя исторически сложилось так, что именно в прокуратуру люди привыкли жаловаться в первую очередь.

Большинство граждан, обратившихся к Уполномоченному по правам ребенка, подавали жалобы и заявления в органы прокуратуры всех уровней, однако получали формальные отписки.

Крайне неудовлетворительно выполняются представителями прокуратуры обязанности стороны по искам в интересах детей, предъявляемых в соответствии со статьей 27 Федерального закона «О прокуратуре РФ». Исковые заявления составляются с нарушением норм материального права, без ссылки на какие-либо доказательства.

В большинстве исков о признании сделок с жилыми помещениями недействительными не ставится вопрос о восстановлении сторон в первоначальное положение, то есть о восстановлении права собственности или пользования жилым помещением. Отсутствуют требования о вселении детей в спорное жилое помещение и о выселении лиц, незаконно завладевших жилой площадью.

Имеют место факты неявки представителя прокуратуры в судебное заседание, в связи с чем иск прокурора остается без рассмотрения, а также случаи, когда прокуратура отказывается от предъявленного иска, несмотря на то, что это отрицательно сказывается на правах и законных интересах ребенка. 

Органы прокуратуры безосновательно отказывают в возбуждении уголовных дел по фактам мошенничества в жилищной сфере, а возбужденные дела прекращаются «за недоказанностью» или «неустановлением лица, совершившего противоправное деяние».

Риэлторские фирмы, оформляющие заведомо незаконные сделки, продолжают активно работать на рынке услуг по купле-продаже жилья, что ведет к нарушению прав все большего числа граждан, в том числе и детей.

В качестве примера нарушения органами прокуратуры прав детей можно привести следующие дела.

В Таганскую межрайонную прокуратуру города Москвы обратилась несовершеннолетняя Лоран М.М., мать которой Лоран Е.О. в 1994 году незаконно исключила дочь из числа участников приватизации жилья, для чего выписала девочку по фиктивному адресу якобы к отцу в город Санкт-Петербург. Это позволило недобросовестной матери без предварительного согласия органов опеки и попечительства продать квартиру в Москве и оставить ребенка на улице. В распоряжение прокуратуры были представлены документы о том, что отец девочки никогда в Санкт-Петербурге не проживал, а выписался из продаваемой квартиры в другое жилое помещение в городе Москве. С ребенком не проживает с 1988 года и не содержит его. 

Лоран Е.О. на момент приватизации и продажи жилья, а также в настоящее время злоупотребляет спиртным, не работает, скрывает свое место жительства, ребенка не содержит и с 2000 года с ней не общается. Девочка осталась без жилья и попечения родителей. Ее статус социальной сироты не установлен.

Таганский межрайонный прокурор, ссылаясь на то, что «обеспечение интересов детей должно быть предметом основной заботы их родителей», предлагает взыскать с нерадивой матери ущерб, причиненный дочери, в соответствии со статьей 1064 ГК РФ, о чем ребенок должен подать соответствующее заявление в прокуратуру. Если же Маргарита Лоран не согласна с позицией прокурора, ей предлагается самой обратиться в суд за защитой нарушенных прав, «предоставив суду доказательства, подтверждающие обоснованность ее требований».
Подобный ответ - типичный образец беззакония и правового цинизма со стороны органов прокуратуры. 

Вместо того, чтобы предъявить иск в суд о признании сделок с жильем девочки недействительными и одновременно поставить вопрос о лишении родителей Лоран М.М. родительских прав, межрайонный прокурор предлагает ребенку самому доказывать факт и размер вреда, причиненного ей матерью в результате продажи квартиры в 1994 году. При этом совершенно очевидно, что предъявление подобного иска не только не имеет никакого отношения к восстановлению нарушенных жилищных прав девочки, но и не будет иметь для нее никаких правовых последствий.

К существенному ухудшению условий и качества жизни В-ой Е., 1989 года рождения, привело бездействие Преображенского межрайонного прокурора города Москвы, который не представил никаких доказательств в обоснование иска о признании за девочкой права на жилую площадь в Москве и не обжаловал незаконное решение Преображенского межмуниципального суда ВАО города Москвы об отказе в иске. Решение от 19 июня 2002 года вступило в законную силу 1 июля 2002 года. 

Малолетняя В-ва Е. была удочерена супругами В-ми и вывезена из Касимовского района Рязанской области. В свою благоустроенную двухкомнатную квартиру в Москве сироту не зарегистрировали, девочка жила без прописки с момента удочерения. С 2001 года В-вы пытались избавиться от ребенка, обращаясь в Касимовский суд с иском об отмене удочерения. Однако, так как с 2000 года девочка жила на территории ВАО города Москвы, училась в московской школе, иск должен был рассматриваться в Преображенском суде города Москвы. 

Этого В-вы не хотели, так как вскрылся бы факт отсутствия у ребенка регистрации в квартире удочерителей. С целью изменения подсудности В-ва О.В. приобрела дом в поселке Сынтул Рязанской области, куда зарегистрировалась сама и зарегистрировала В-ву Е. Сразу после этого в Касимовский суд Рязанской области был вновь предъявлен иск об отмене удочерения. Девочка в это время жила в Москве у сестры, которая из-за плохого отношения к ребенку родителей по рекомендации органа опеки и попечительства на время забрала ее к себе.

Данная ситуация находилась на контроле у депутата Государственной Думы РФ, а также в Благотворительном центре «Соучастие в судьбе», которые обращались в органы прокуратуры в защиту жилищных прав ребенка.

После обращения в Генеральную прокуратуру РФ Преображенский прокурор города Москвы предъявил иск к супругам В-ым о признании за В-ой Е. права на жилую площадь в московской квартире ответчиков. Сразу же после этого ребенок исчез из Москвы и в ноябре 2001 года был обнаружен в поселке Сынтул Рязанской области. Никаких мер выяснения условий проживания ребенка прокуратурой не принималось, хотя дело неоднократно откладывалось из-за занятости адвоката В-ых.

Такая пассивная и формальная позиция прокуратуры позволила суду отказать в иске в защиту прав удочеренной сироты на том основании, что в Москве, где она прожила более года, девочка якобы поселилась временно, а теперь проживает «в нормальных условиях», на свежем воздухе. В 2002 году В-ев В.А. со старшим ребенком с целью укрепления своей правовой позиции в суде также зарегистрировались в поселке Сынтул, чтобы не допустить признание за приемной дочерью права на квартиру в Москве, так как в ней в настоящее время никто не зарегистрирован. Именно на это обстоятельство суд также ссылается в решении об отказе в иске. Для самих В-ых перерегистрация в Рязанскую область не означала потерю московского жилья, так как они с родным сыном являются собственниками квартиры.

Все эти факты и обстоятельства, известные прокурору, не стали предметом судебного разбирательства. Ни один свидетель не был допрошен по ходатайству истца, ни одного дополнительного документа суд не приобщил в доказательство заявленных требований и в опровержение надуманной позиции ответчиков, хотя на запрос депутата Государственной Думы РФ глава Касимовского района Рязанской области сообщил, что жилье, куда вывезли В-ву Е., не имеет никаких удобств (водопровод отсутствует, отопление печное), износ дома составляет 50 процентов, требуется ремонт фундамента, стен, перекрытий. Ответ датирован 6-м июня 2002 года, то есть состояние нового жилья бывшей сироты указывалось на момент вынесения судом решения о том, что «жилищные права девочки не нарушены».
Органы прокуратуры не только не защитили права удочеренного ребенка, но и фактически поддержали позицию супругов В-ых, которым сейчас ничего не мешает аннулировать удочерение по месту регистрации девочки, после чего вернуться с сыном в Москву.

Грубым нарушением прав выпускницы 1997 года школы-интерната № 80 города Москвы для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, имеющих отставание в умственном развитии, Петровой Н.С. является деятельность Хамовнического межрайонного прокурора города Москвы, предъявившего иск о вселении ее в квартиру, незаконно превращенную в офис рекламно-издательского центра журнала для ночных жителей «Не спать!».
Ранее Петрова Н.С. занимала комнату 21,2 кв.м в данной шестикомнатной коммунальной квартире по Зубовскому проезду, то есть в одном из наиболее престижных районов столицы. Обманным путем жилищные мошенники выселили сироту из предоставленной ей после детского дома комнаты, обещав другое благоустроенное жилье, но свое обещание не выполнили. В результате с 2000 года Петрова Н.С. скитается по случайным домам, находится на улице. Бывшая коммунальная квартира после проведения в ней евроремонта превратилась в офис. В процессе ремонта из квартиры удалили ванну, газовую плиту, раковину. В квартире отсутствует кухня.

В настоящее время в бывшем жилом помещении нет никаких удобств. В комнатах стоят компьютеры и другая оргтехника. Войти в помещение невозможно, так как поставлена железная дверь с кодовым замком, у квартиры стоит охранник.

В квартире находятся не имеющие к этому жилому помещению никакого отношения посторонние люди, которые препятствуют представителям органов внутренних дел и жилищной инспекции попасть в помещение. В нарушение действующего законодательства по использованию жилищного фонда квартира без какого-либо разрешения фактически переведена в нежилой фонд. Этот факт и целый ряд вытекающих из этого нарушений были установлены районной Управой Хамовники, отделением милиции, префектурой ЦАО, центром санэпидемнадзора, мосжилинспекцией, госпожнадзором. 

По факту незаконного захвата квартиры рассматривался вопрос о возбуждении уголовного дела. При таких обстоятельствах Хамовническая прокуратура считает, что удовлетворение судом иска о вселении Петровой Н.С. в офис журнала «Не спать!» является восстановлением нарушенных прав сироты.

Иск предъявлен в интересах социально незащищенной выпускницы детского сиротского учреждения, однако все действия прокуратуры свидетельствуют об обратном, а именно о желании получить положительное судебное решение, не заботясь о том, как будет проживать сирота в помещении офиса, где работают сотрудники журнала, и куда не могут попасть даже сотрудники правоохранительных органов. Представитель прокуратуры в суде Шайдулина И.Е. категорически отказалась расширить исковые требования с тем, чтобы поставить вопрос о выселении ответчиков и обязании их восстановить статус квартиры.

Петровой Н.С. и ее представителю было заявлено, что перепланировка квартиры, отсутствие удобств и наличие в помещении посторонних лиц не являются препятствием к удовлетворению иска, так как «в Москве есть бани», «пусть ДЕЗ позаботится о ванне и раковине». Главное стремление межрайонной прокуратуры - быстрее закончить дело и доложить в Генеральную прокуратуру РФ о том, что жилищные права Петровой Н.С. защищены. Федеральный судья Хамовнического межмуниципального суда Ефимова И.Е. придерживается такой же позиции.
Считаю, что на примере Петровой Н.С. очень ярко проявилась полная неспособность и нежелание прокуратуры, суда, органов внутренних дел, префектуры ЦАО, других городских организаций эффективно, адекватно и своевременно защищать права и законные интересы социально незащищенных граждан; неспособность государственных органов противостоять незаконным действиям, наглости и цинизму коммерческих структур и недобропорядочных граждан.
К сожалению, подобное отношение к защите прав граждан - это не исключение из правил, а обычное явление, особенно если дело касается психически неполноценных или социально дезадаптированных выпускников детских домов и школ-интернатов, а также детей, находящихся под опекой и попечительством. 

В службу Уполномоченного пришло письмо от Кирия Р.С. - опекуна двух сирот Орехова И.С. и Ореховой В.С., в котором она жаловалась на бездействие Бутырской межрайонной прокуратуры, предъявившей в 1999 году иск о признании сделок с жилым помещением Ореховых недействительными. В частности, опекун детей указывала, что прокурор, формально защищающий права ее подопечных, настаивает, чтобы она согласилась на покупку ответчиками разнополым детям 16 и 17 лет однокомнатной квартиры вместо благоустроенной двухкомнатной, которую сироты занимали до незаконной продажи жилья.

После вмешательства Уполномоченного документы на сирот Ореховых направлены в Городскую межведомственную комиссию по решению жилищных вопросов лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, для решения вопроса о предоставлении жилого помещения в соответствии с постановлением Правительства Москвы от 31 августа 1999 года № 797 «О мерах по социальной поддержке и защите прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, - выпускников детских домов и школ-интернатов», так как их жилище утрачено, а исполненное судебное решение по фактическому возвращению ранее занимаемого жилого помещения отсутствует. 

Мог ли Бутырский межрайонный прокурор города Москвы самостоятельно обратиться в соответствующие органы и поставить вопрос о праве сирот Ореховых по окончании попечительства получить другое жилое помещение взамен утраченного? Не только мог, но и был обязан в соответствии со статьями 21, 22 Федерального закона «О прокуратуре РФ», так как предметом прокурорского надзора является «соблюдение Конституции РФ и исполнение законов, действующих на территории Российской Федерации… исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления…». В данном случае речь шла о защите конституционного права брата и сестры Ореховых на жилище, которое не было восстановлено в судебном порядке. 

Надзору за соблюдением прав и свобод человека и гражданина в Федеральном законе «О прокуратуре РФ» отведена целая глава. Однако на практике, в частности по защите прав детей, а также детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, лиц из их числа, данные нормы достаточно часто действуют исключительно на бумаге.
С 2001 года администрация школы-интерната № 24 города Москвы не может добиться от Гагаринской межрайонной прокуратуры никаких действий по защите прав воспитанницы интерната Гавриловой Ю.В., мать которой Гаврилова Е.А. в 1998 году без согласия органов опеки и попечительства обменяла жилое помещение на Ломоносовском проспекте в Москве, в котором проживала с дочерью, на жилище в деревне Клишино Волоколамского района Московской области, а затем продала и эту квартиру, купив полуразрушенный дачный дом в деревне Юхново Тверской области. Там ни мать, ни дочь никогда не проживали и не были зарегистрированы, так как с 1998 года из Москвы не выезжали, скитаясь по знакомым.

Гаврилова Е.А., злоупотреблявшая спиртными напитками и состоявшая на учете в органах внутренних дел на момент нарушения жилищных прав дочери как «неблагополучная», умерла в марте 2001 года. У ее дочери нет никакого жилья, кроме пустого запущенного дачного дома в глухой деревне, где по заключению администрации Западнодвинского района Тверской области сирота проживать не может.

Лишая отца Гавриловой Ю.В., Гаврилова В.Ю., родительских прав в 2002 году, Бабушкинский районный суд города Москвы признал установленным, что мать ребенка «вела аморальный образ жизни, пьянствовала, употребляла наркотики. В результате неправомерных действий матери она и дочь остались без жилой площади».

Несмотря на грубое нарушение статьи 60 Семейного кодекса РФ, статей 37 и 292 Гражданского кодекса РФ, а также вышеуказанные факты, Гагаринский межрайонный прокурор города Москвы не видит нарушений жилищных прав ребенка при обмене московского жилья сироты, а по вопросу продажи жилья в Волоколамском районе предлагает обращаться в прокуратуру Волоколамского района. 

Не считает нужным прокурор «принять меры по предупреждению и пресечению нарушения прав и свобод» Ю.В. Гавриловой, которой как социальной сироте, утратившей жилое помещение по вине матери, жилищные органы отказывают в предоставлении жилья в соответствии с правовыми актами города Москвы.

Обращает на себя внимание и то обстоятельство, что нарушается принцип подчинения нижестоящих прокуроров вышестоящим, лежащий в основе организации и деятельности прокуратуры (статья 4 Федерального закона «О прокуратуре РФ»).
Во многих случаях (дело Петровой Н.С., В-ой Е. и др.) обращения в защиту прав несовершеннолетних находятся на контроле в Генеральной прокуратуре РФ или Прокуратуре города Москвы, однако районные прокуроры не выполняют указания, данные вышестоящими прокурорами. В свою очередь, Прокуратура города Москвы и Генеральная прокуратура РФ не принимают должных мер по проверке выполнения их указаний по защите прав граждан. Ответы, направляемые заявителям, полностью повторяют текст аналогичных документов, которые исходят из районных прокуратур.
В качестве примера можно привести ситуацию с нарушением жилищных прав Еремеева П.В. - сироты, находящегося под опекой.

В июле 2001 года Чертановский межрайонный прокурор обратился в Чертановский районный суд города Москвы с иском в интересах Еремеева П.В., 1989 года рождения, о признании сделок с его жильем недействительными. Мальчик лишился благоустроенной квартиры в городе Москве, которую его отец-алкоголик обменял на жилую площадь в отдаленном районе Тверской области. Мать ребенка умерла в 1996 году, отец погиб вскоре после сделки с московской квартирой. Еремеев П.В. - сирота, находится под опекой. Тем не менее, Чертановский районный суд 18 июля 2001 года оставил без движения иск прокурора, предоставив срок для исправления недостатков до 10 августа 2001 года. Совершенно очевидно, что за 3 недели с момента вынесения определения суда истец не имел реальной возможности представить в суд требуемую информацию, в связи с чем иск был оставлен без рассмотрения.

В дальнейшем прокуратура в суд повторно не обращалась, что привело к нарушению не только жилищных, но и других прав ребенка (права на имущество, на получение паспорта гражданина России по месту жительства в Москве, на возмещение вреда, связанного с утратой квартиры в Москве и т.д.).

Чертановская прокуратура города Москвы игнорирует указания Прокуратуры города Москвы, прокуратуры ЮАО города Москвы, ходатайство префекта ЮАО города Москвы и не предъявляет иск в интересах мальчика о признании обмена его квартиры в Москве недействительным, в связи с чем тринадцатилетний подросток с 2000 года не имеет никакого жилья.
После обращения опекуна Еремеева П.В. в службу Уполномоченного были сделаны необходимые запросы для предъявления иска в суд в интересах ребенка-сироты о признании сделок с его жильем недействительными.

4. НАРУШЕНИЯ ПРАВ ДЕТЕЙ ОРГАНАМИ ОПЕКИ И ПОПЕЧИТЕЛЬСТВА
В соответствии с Гражданским кодексом РФ, Семейным кодексом РФ, Законом города Москвы «Об организации работы по опеке, попечительству и патронату в городе Москве» на органы опеки и попечительства, которыми являются органы местного самоуправления, возлагаются значительные функции по всесторонней защите прав и законных интересов детей. Анализ обращений к Уполномоченному свидетельствует о неудовлетворительном выполнении органами опеки и попечительства возложенных на них обязанностей.

Органы опеки и попечительства не реагируют на обращения граждан по вопросам защиты прав и законных интересов детей; принимают решения с нарушением норм гражданского, семейного, жилищного законодательства; проявляют субъективизм, принимая решения, выражающие не интересы детей, а интересы одного из родителей. Органы опеки и попечительства не помогают опекунам и попечителям, не выполняют своих обязанностей по предъявлению исков в суд по таким категориям дел, как лишение родительских прав, ограничение родительских прав, отмена усыновления, признание сделок с жилыми помещениями недействительными, о вселении, когда ребенок не имеет жилья и находится на улице (предлагается, чтобы родители самостоятельно предъявляли такие иски). При участии в судебных делах представители органов опеки и попечительства ведут себя пассивно, как наблюдатели происходящего, ограничиваются представлением подготовленного заключения, не представляют доказательства, не участвуют в их исследовании, не приводят доводы по вопросам, возникающим в ходе судебного заседания, не пользуются иными правами стороны по делу. Это приводит к тому, что для детей наступают необратимые последствия. 

Особенно тревожит то обстоятельство, что органы опеки и попечительства устраняются от защиты детей от насилия в семье, прав и законных интересов детей-инвалидов, детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей.

Органы опеки и попечительства ведут себя крайне пассивно в судебных делах об определении места жительства детей при раздельном проживании родителей.

Имеют место судебные дела, где органы опеки выступают против интересов детей.

Показательный пример. В Тимирязевском районном суде слушалось дело по иску Ф-ой к Ф-му о расторжении брака и определении места жительства четырехлетнего сына и встречному иску Ф-го к Ф-ой об определении места жительства ребенка, определении часов общения матери с ребенком. Как сообщила в судебном заседании истица, ее муж Ф-ий имеет нетрадиционную сексуальную ориентацию, сожительствует с мужчинами, посещает гей-клубы и бани и т.д., в связи с чем семья распалась; ответчик вспыльчив, не сдержан, агрессивно настроен по отношению к матери своего сына, избивал ее в присутствии ребенка, выгонял жену с сыном из дома без одежды в зимнее время и т.д. Указанные обстоятельства нашли подтверждение в ходе судебного разбирательства. Орган опеки и попечительства района Западное Дегунино по месту жительства Ф-ой дал заключение, которое поддерживал в судебном заседании, о том, что проживание ребенка целесообразно с его матерью. Орган опеки и попечительства Дмитровского района по месту жительства отца малолетнего отстаивал в суде позицию, что целесообразно определить место жительства ребенка с отцом. Свою позицию орган опеки Дмитровского района мотивировал исключительно хорошими жилищно-бытовыми условиями отца ребенка: «В квартире чисто, уютно, сделан ремонт. Имеется отдельная комната для несовершеннолетнего, в которой находится набор детской мебели, конструктор, развивающие игры. Имеются необходимые вещи по сезону, в комнате находится озонатор воздуха. Для несовершеннолетнего имеется снегокат, набор видеокассет, на кухне отдельная детская посуда. Все детские вещи находятся в хорошем состоянии, одежда выглажена, аккуратно сложена». При этом никаких фактов, компрометирующих мать ребенка (злоупотребление алкоголем, наркотиками, асоциальный образ жизни и т.д.), представлено не было. Весь комплекс обстоятельств, влияющих на заключение о том, по месту жительства какого из родителей целесообразно проживать малолетнему ребенку, орган опеки и попечительства Дмитровского района свел к акту обследования жилищных условий отца. Отстаивая в суде данное заключение, специалисты органа опеки и попечительства Дмитровского района глубоко убеждены, что таким образом они защищают права и интересы четырехлетнего мальчика.

При рассмотрении Хорошевским районным судом иска Первушиной Л.А., действующей в интересах малолетней дочери-инвалида Первушиной Т., 1995 года рождения, к Первушину А.Г. о признании договора купли-продажи квартиры недействительным и по встречному иску Первушина А.Г. о признании дочери не приобретшей право на жилую площадь, орган опеки и попечительства просил суд удовлетворить иск Первушина А.Г., а в иске Первушиной Л.А. отказать.

На контроле Уполномоченного находится ряд дел, связанных со сделками с жилыми помещениями, в результате которых были нарушены интересы детей, но при этом заинтересованными лицами были получены согласия органов опеки и попечительства на указанные сделки, не отвечающие интересам несовершеннолетних.

В 1995 году Кученкова Л.Н., мать сестер-близнецов Иванцовой Марии Игоревны и Иванцовой Любови Игоревны, 1984 года рождения, действуя за себя и несовершеннолетних детей, с согласия органа опеки и попечительства района Солнцево совершила сделку купли-продажи 2-комнатной квартиры общей площадью 45 кв.м, жилой - 28,8 кв.м по адресу: Москва, ул. Богданова, д. 26, корп. 6, кв. 24. Одновременно мать и отчим несовершеннолетних приобрели 2-комнатную квартиру общей площадью 40 кв.м, жилой - 29,4 кв.м по адресу: Калужская область, Спас-Деменский район, пос. Чипляево, ул. Заводская, д. 2, кв. 11. Орган опеки и попечительства считал, что в таком случае права и интересы несовершеннолетних не будут нарушены. При этом не было принято во внимание, что Кученкова Л.Н. злоупотребляет спиртными напитками, ведет асоциальный образ жизни. Впоследствии это было подтверждено в решении Солнцевского межмуниципального суда города Москвы от 21 августа 1997 года, которым Кученкова Л.Н. была лишена родительских прав в отношении Иванцовой М.И. и Иванцовой Л.И.

Не проверялось и состояние квартиры, в которой должны были поселиться несовершеннолетние с матерью и отчимом. По заключению администрации Спас-Деменского района, квартира по адресу: пос. Чипляево, ул. Заводская, д. 2, кв. 11 не соответствует санитарным и техническим требованиям, предъявляемым для жилых помещений, и для проживания не пригодна. Мать и отчим несовершеннолетних после совершения сделки скитались в Москве по знакомым, о детях не заботились, пропивали деньги, полученные по сделке. Сестры Иванцовы после продажи их матерью квартиры по улице Богданова из Москвы не выезжали, были направлены на воспитание в детский дом № 17 ЗАО города Москвы. Орган опеки и попечительства района Солнцево дал согласие на совершение указанной сделки по отчуждению благоустроенной квартиры в городе Москве вопреки правам и интересам сестер Иванцовых, позволив Кученковой Л.Н. злоупотребить родительскими правами, существенно нарушить права своих детей.

История сестер Иванцовых является абсолютно типичной. В аналогичной ситуации оказались, например, братья Новиковы Алексей, 1990 года рождения и Роман, 1997 года рождения, мать которых, злоупотреблявшая спиртным, ведущая асоциальный образ жизни, в 1999 году с согласия органа опеки и попечительства района Гольяново продала квартиру по ул. Хабаровской, д. 2, кв. 157 и приобрела жилье в городе Орехово-Зуево Московской области, которое 18 июля 2002 года продала и одновременно купила полуразрушенный, непригодный для проживания дом в поселке Новый Быт Селивановского района Владимирской области. Отец детей в 2000 году приговором суда города Орехово-Зуево осужден к наказанию в виде лишения свободы сроком на 6 лет. Мать детей решением суда города Орехово-Зуево от 26 ноября 2002 года лишена родительских прав в отношении Новиковых Алексея и Романа. В июле-августе 2002 года, то есть сразу после продажи жилья в Орехово-Зуево, несовершеннолетние Новиковы были подобраны сотрудниками милиции на Комсомольской площади в городе Москве и помещены в ГЭУ «Городской центр профилактики бродяжничества, попрошайничества и правонарушений среди несовершеннолетних», где находятся до сих пор. В настоящее время осуществляется сбор документов для предъявления в суд иска в интересах детей о признании недействительной сделки купли-продажи квартиры по адресу: Москва, ул. Хабаровская, д. 2, кв. 157.

Приходится констатировать, что в ряде случаев органы опеки и попечительства выполняют свои обязанности исключительно формально, не обеспечивая реальной защиты прав и законных интересов детей.

Сложилась опасная тенденция в сфере защиты жилищных прав несовершеннолетних. Полагаю, что специалисты по охране прав детей в обязательном порядке должны участвовать в судебных делах по признанию сделок с жильем недействительными, о разделе жилого помещения, о вселении и нечинении препятствий к проживанию, о выселении в связи со сносом дома. Крайне редко органы опеки и попечительства выступают в защиту прав детей на улучшение жилищных условий.

Часто результативность участия органов опеки и попечительства в судебных делах определяется не их инициативностью, а тем, насколько активно проявляют себя родители.

Подходы органов опеки и попечительства к решению дел об определении места жительства детей при раздельном проживании родителей и о порядке осуществления родительских прав родителем, проживающим отдельно от ребенка, не отличаются от подходов к решению подобных дел десять-пятнадцать лет назад. 

В соответствии со статьями 19, 38 Конституции РФ, статьей 61 Семейного кодекса РФ отец и мать ребенка имеют равные родительские права. Однако предоставление отцу равных родительских прав с матерью осуществляется очень условно. Выяснение причин, почему ребенку лучше находиться с тем или другим родителем, часто ограничивается исключительно актом обследования жилищных условий; более глубокого изучения ситуации не происходит. При этом в последние годы появилось много возможностей для всестороннего, профессионального исследования этих вопросов. В каждом административном округе работают психолого-медико-социальные центры, имеются специалисты по детским конфликтам и т.д.

Статьей 67 Семейного кодекса РФ установлено, что дедушка, бабушка, братья, сестры и другие родственники имеют право на общение с ребенком. Однако обращения к Уполномоченному свидетельствуют о том, что органы опеки и попечительства не содействуют дедушкам и бабушкам в защите данного права.

К Уполномоченному обратились Р-ая С.А. и Ш-ин Д.В. с жалобами на невозможность общения с внуками Ириной, 6-ти лет, и Денисом, 2-х лет. Р-ая С.А. и Ш-ин Д.В. пояснили, что мать их внуков П-ва Ю.Д. настраивает детей против бабушки и дедушки, не разрешает общаться, избивает сына и дочь за малейшую провинность. П-ва Ю.Д. постоянно меняет сожителей, которых приводит в комнату, где живут дети. На глазах у детей происходят драки, скандалы, непристойные сцены порнографического характера. Был направлен запрос в орган опеки и попечительства районной Управы Свиблово, сотрудники которой не приняли реальных мер по защите прав несовершеннолетних, порекомендовав Р-ой С.А. и Ш-ну Д.В. защищать права детей в суде самостоятельно, и обвинили граждан в обращении к Уполномоченному.

Из письма Р-ой С.А. к Уполномоченному: «Члены комиссии по охране прав детей во главе с Камышниковой Г.Р. были возмущены тем, что я посмела обратиться к Вам за помощью. Они на повышенных тонах убеждали меня в бесполезности таких действий, так как все заявления будут возвращаться к ним… Решение по изъятию девочки из семьи П-ой Ю.Д. не принято, хотя в январе ребенок получил травму и 10 дней не посещал школу. Мама ребенка также была избита сожителем Ч-ым А.А., но на заседании комиссии этот факт не учитывался».

К сожалению, эта вопиющая ситуация не является единичной.

Орган опеки и попечительства районной Управы Южнопортового района предложил матери 13-летней Борисовой О.Л., которую в течение многих лет систематически избивал отец, решать вопросы насилия в семье через суд в порядке частного обвинения.

Документы о лишении родительских прав Киселева С.В., хронического алкоголика и наркомана, районная Управа Выхино-Жулебино собирала с 1996 года по 2000 год. В этот же период несовершеннолетняя дочь и отец стали с согласия органа опеки и попечительства собственниками квартиры (в равных долях). В результате девочка вынуждена проживать в одной квартире с человеком, который решением суда признан опасным для своей дочери. Все попытки опекуна ребенка изменить ситуацию и оградить внучку от асоциального соседа с помощью органов по защите прав детей остаются безуспешными.

В случаях, если ребенок зарегистрирован в одном районе, а проживает в другом, снят с регистрации по месту жительства и не принят на регистрацию по новому месту жительства, в результате незаконной сделки с жильем снят с регистрации в городе Москве, но из Москвы не выбывал, между органами опеки и попечительства разных районов возникают споры о том, кто из них должен защищать интересы ребенка, давать заключение в суде, предъявлять иск, собирать документы и т.д. (так называемые «споры о компетенции»). Органы опеки и попечительства, используя формальный повод - отсутствие у несовершеннолетнего регистрации по месту жительства на территории их района, отказываются принимать меры по защите и восстановлению прав и законных интересов ребенка.

Анализ многочисленных обращений к Уполномоченному свидетельствует о том, что в городе Москве не существует координации деятельности по защите прав детей на низовом уровне районов между органами опеки и попечительства, отделениями милиции, детскими садами, школами, поликлиниками, комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав.
Приводимые в настоящем докладе негативные моменты в деятельности органов опеки и попечительства по защите прав и законных интересов детей не могут и не должны рассматриваться как имеющие всеобщий характер. Уполномоченный имел возможность неоднократно убедиться в высоком профессионализме многих специалистов по охране прав детей, в их преданности своему делу, последовательности и настойчивости в отстаивании интересов несовершеннолетних.

Однако в целом специалистам органов опеки и попечительства не хватает теоретических и практических знаний (прежде всего юридических), единых подходов в решении стоящих перед ними задач, единого для Москвы органа, координирующего и контролирующего их работу. Специалистам по охране прав детей не хватает статуса, позволяющего последовательно и жестко отстаивать права детей. 

Более того, образование в районах города территориальных органов исполнительной власти и дальнейшее развитие местного самоуправления крайне негативно отразилось на работе органов опеки и попечительства. Сложившейся системе данных органов нанесен существенный урон, последствия которого состоят в том, что с 1 января 2003 года в городе Москве значительно снижены государственные минимальные социальные стандарты по обеспечению защиты прав и охраняемых законом интересов детей.
В соответствии со статьей 34 Гражданского кодекса РФ, статьей 121 Семейного кодекса РФ органами опеки и попечительства являются органы местного самоуправления. Статьей 7 Закона города Москвы «Об организации работы по опеке, попечительству и патронату в городе Москве» установлен количественный норматив специалистов по охране прав детей из расчета 1 специалист на 5000 детского населения, но не менее трех должностей на район. Правительство Москвы 30 января 2001 года приняло постановление № 100-ПП «Об укомплектовании штатов районных Управ специалистами по охране прав детей». Данным постановлением штат указанных специалистов был увеличен на 313 единиц по категории «Ведущий специалист муниципальной службы» и всего составил по городу 456 единиц. В разных районах города Москвы штатная численность указанных специалистов составляла пять, семь, девять и более человек.

Анализ статьи 8 Закона города Москвы от 6 ноября 2002 года № 56 «Об организации местного самоуправления в городе Москве» позволяет сделать вывод, что организация и осуществление опеки и попечительства являются одним из основных предметов ведения муниципальных образований. Поэтому при проведении соответствующих организационных мероприятий, которыми от Правительства Москвы занимался Комитет территориальных органов исполнительной власти, проблема сохранения специалистов по охране прав детей, их численного и качественного состава должна была являться одной из приоритетных. Требовалось создать такие условия, при которых специалисты по охране прав детей районных Управ были бы заинтересованы продолжить свою работу в качестве тех же самых специалистов муниципалитетов (денежное содержание, социальные гарантии, моральные стимулы и т.д.). 

Но этого не произошло. При проведении многочисленных совещаний в административных округах ни руководство Комитета территориальных органов, ни руководство префектур не посчитали необходимым встретиться со специалистами по охране прав детей, чтобы разъяснить перспективы их службы в муниципалитетах, ответить на многочисленные вопросы, дать необходимые гарантии. В результате, многие из указанных специалистов перешли на работу в управы районов на иные участки работы, другие вообще оставили муниципальную и государственную службу. 

В связи со вступлением в силу Закона города Москвы от 6 ноября 2002 года № 56 «Об организации местного самоуправления в городе Москве», созданием исполнительно-распорядительных органов местного самоуправления (муниципалитетов) во многих районах произошло сокращение штатной численности специалистов по охране прав детей. Например, в районах Алексеевском, Бабушкинском, Бутырском, Марьина роща, Щукино, Зябликово, Обручевском, Ломоносовском сокращено по одной единице, в районах Отрадное, Северное Бутово, Северное Тушино сокращены две единицы, в районах Строгино, Ясенево сокращены три единицы. Аналогичная ситуация имеет место и в других районах. Практически на всех специалистов по охране прав детей руководители муниципалитетов возложили несвойственные для них функции. В ряде районов сменились все специалисты по охране прав детей. Некоторые руководители муниципалитетов не проявили заинтересованности в сохранении опытных кадров специалистов по охране прав детей. Например, руководитель муниципалитета «Тропарево-Никулино» заявил: «Можете уходить, придут другие».

Правительству Москвы, органам прокуратуры, руководителям муниципалитетов надлежит принять незамедлительные меры для восстановления штатной численности специалистов по охране прав детей, установленной статьей 7 Закона города Москвы «Об организации работы по опеке, попечительству и патронату в городе Москве».
5. НАРУШЕНИЯ ПРАВ ДЕТЕЙ ПРИ СОВЕРШЕНИИ СДЕЛОК С ЖИЛЫМИ ПОМЕЩЕНИЯМИ
Одной из наиболее распространенных категорий судебных дел, в которых чаще всего незащищенными оказываются права и законные интересы детей, являются дела о признании недействительными сделок с жилыми помещениями.

Предпринятые законодателем шаги, направленные на защиту прав несовершеннолетних, оказались недостаточными, а в некоторых случаях вообще безрезультатными.

При этом в равно незащищенном положении оказываются как малолетние дети, в возрасте до четырнадцати лет, не обладающие дееспособностью, так и дети старше четырнадцати лет, имеющие частичную дееспособность.

Районные управы, осуществлявшие функции органов опеки и попечительства, во многих случаях проявили неспособность защитить права детей. Во многом это обусловлено отсутствием единообразия практики применения законодательства в их работе и единого координирующего органа, который мог бы своевременно дать рекомендации и разъяснения специалистам органов опеки и попечительства. 

К сожалению, документы, принятые Министерством образования РФ, в сфере защиты жилищных прав несовершеннолетних, недостаточно четко регулируют деятельность органов опеки и попечительства и носят лишь рекомендательный характер, поэтому не всеми органами опеки и попечительства применяются.

В практике имеются случаи, когда органы опеки и попечительства дают согласие на совершение сделок с квартирами, в которых проживают дети, не проверив истинных причин, побудивших родителей продавать жилье. В первую очередь это касается неблагополучных семей, в которых родители не исполняют или ненадлежаще исполняют свои родительские обязанности перед детьми. Очень часто в этом случае при продаже занимаемых квартир они преследуют цель получения денег, как от продажи своих, так и от продажи детских долей в праве собственности. Такие родители не лишены родительских прав, и органы опеки формально подходят к решению вопроса о выдаче им разрешения на продажу квартиры, порой даже не считая возможным вмешиваться в жизнь детей, имеющих родителей. 

При этом органы опеки и попечительства ссылаются на часть 1 статьи 64 Семейного кодекса Российской Федерации, в которой установлено, что родители являются законными представителями своих детей и выступают в защиту их прав и интересов в отношениях с любыми физическими и юридическими лицами. Однако, в статье 64 Семейного кодекса Российской Федерации имеется часть 2, которая гласит, что родители не вправе представлять интересы своих детей, если органом опеки и попечительства установлено, что между интересами родителей и детей имеются противоречия. В случае разногласий между родителями и детьми, орган опеки и попечительства обязан назначить представителя для защиты прав и интересов детей.

В лучшем случае разрешение на продажу квартиры дается при условии приобретения детям другого жилого помещения или при условии открытия на имя несовершеннолетних счетов и зачисления на них стоимости проданных детских долей. Однако, ни то, ни другое ни в коей мере не гарантирует реальной защиты прав детей, так как в случае неисполнения этого условия никаких правовых последствий не наступает. Факт приобретения детям другого жилого помещения или открытия счетов на имя несовершеннолетних органами опеки не контролируется.

Представляется, что условие об открытии детских счетов и зачисление на них денежных средств недопустимо в том случае, если ребенок фактически проживает или проживал в отчуждаемой квартире, так как в этом случае нарушается его право на жилище. Кроме того, деньги в рублевом эквиваленте постепенно утрачивают покупательскую способность, что со временем делает невозможным приобретение детям другого жилого помещения. 

Имеются случаи, когда разрешение на совершение сделки по отчуждению жилого помещения дается органами опеки и попечительства при условии приобретения другого жилого помещения, расположенного в населенном пункте, отдаленном от города Москвы. При этом в органы опеки и попечительства представляются документы, подтверждающие, что детям будет приобретена определенная квартира с указанием ее адреса. Давая разрешение на такие сделки, органы опеки и попечительства также не интересуются ни состоянием, ни рыночной стоимостью нового жилья, в то время как приобретаемое жилое помещение оказывается значительно дешевле продаваемого. Никто не изучает, соответствуют ли продаваемые и приобретаемые жилые помещения друг другу по стоимости. Учитывается лишь количество комнат. При этом не выясняется, каким образом детьми будет получена разница в стоимости квартир. В результате это приводит к нарушениям имущественных прав несовершеннолетних и ухудшению качества их жизни.

Так, например, семья Чернышевых, состоящая из матери, дочери и двух сыновей-близнецов, занимала трехкомнатную квартиру в районе Солнцево города Москвы. Мать и совершеннолетняя дочь злоупотребляли спиртным, не работали. Дочь состояла на учете в ПНД с детства, имела всего три класса образования.

Мать и дочь обратились в орган опеки и попечительства районной Управы Солнцево с просьбой выдать разрешение на продажу занимаемой квартиры, принадлежащей всем четверым членам семьи на праве собственности. При этом ими было дано обязательство приобретения другой трехкомнатной квартиры в городе Алексин Тульской области с указанием адреса квартиры. 

Орган опеки и попечительства выдал разрешение на сделку. Однако не выяснил ни мотивов сделки, ни стоимости продаваемой и приобретаемой квартир. В нарушении статьи 56 Семейного кодекса Российской Федерации, согласно которой учет мнения ребенка, достигшего возраста 10 лет, по вопросам, касающимся его жизни, является обязательным, с детьми, которым к тому времени исполнилось 11 лет, никто не беседовал. Орган опеки и попечительства не заинтересовался тем, что перемена места жительства детей произойдет в период учебного года и это может отрицательно отразиться на их успеваемости и психике. Без внимания органа опеки и попечительства остался тот факт, что дети вообще перестали посещать школу, перерыв в учебе составил более двух месяцев.

Поскольку разрешение на сделку было выдано, квартира в городе Москве, в которой дети имели по одной четвертой доли в праве собственности, была продана и приобретена квартира в городе Алексин Тульской области в несколько раз дешевле проданной. Деньги от продажи квартиры не были полностью переданы собственникам, на счета детей не зачислялись. 

Через неделю после совершения сделки мать несовершеннолетних умерла. В результате совершенных сделок дети лишились жилья в городе Москве, что существенно ухудшило условия их жизни и не получили денег за проданные детские доли, хотя формально условие, при котором было выдано разрешение на продажу квартиры, было соблюдено. Позиция органа опеки и попечительства сводилась к тому, что они не могли отказать матери в совершении сделки, «даже если бы она решила увезти детей во Владивосток».

Действительно, органы опеки и попечительства не вправе произвольно ограничивать права собственников, однако они обязаны следить за соблюдением имущественных и жилищных прав несовершеннолетних, иначе норма части 4 статьи 292 Гражданского кодекса Российской Федерации о том, что отчуждение жилого помещения, в котором проживают несовершеннолетние члены семьи собственника, допускается с согласия органа опеки и попечительства, сводится к пустой формальности.

Имущественные права детей нарушаются чаще всего в том случае, когда в договоре купли-продажи квартиры не указывается истинная сумма договора, а стоимость квартиры определяется в договоре исходя из стоимости квартиры по данным БТИ. В этом случае даже если сделка, совершенная без учета прав и законных интересов несовершеннолетних, будет признана судом недействительной, дети получат лишь стоимость своих долей из расчета оценки по стоимости БТИ, но не по действительной, рыночной стоимости.

Причиной искажения в договорах данных о стоимости квартиры служит нежелание покупателя показывать сумму имеющихся у него наличных денег, желание скрыть истинную сумму своего дохода, а также зачастую и нежелание продавца уплатить налоги, предусмотренные законодательством.

Представляется, что органы опеки и попечительства должны разъяснять лицам, желающим продать квартиры, в которых проживают дети, независимо от того, являются ли дети собственниками или лишь имеют право пользования, какие правовые последствия может повлечь занижение в договоре истиной, реально уплаченной за квартиру стоимости. Так как в случае признания сделки недействительной суд не будет интересовать, по какой причине стороны оценили квартиру по стоимости БТИ, и он обязан будет при приведении сторон в первоначальное положение, существовавшее до сделки, взыскать с продавца квартиры ее стоимость по оценке БТИ, то есть стоимость, указанную в договоре. Однако, поскольку стоимость квартиры по БТИ в несколько раз меньше реальной рыночной стоимости, по которой продается квартира, восстановить нарушенное право становится невозможным.

При этом суды не принимают во внимание расписки, которые могут иметься у продавцов, подтверждающие получение за квартиру значительно больших сумм. Кассационные и надзорные жалобы остаются без удовлетворения, так как судебные инстанции исходят из принципа свободы договора, позволяющего сторонам заключить договор на любых условиях, не противоречащих законодательству, в том числе и по любой определенной сторонами стоимости жилого помещения, даже очень низкой.

Интересы детей в данном случае не учитываются. Именно в такой ситуации оказалась семья Акопджановых, состоящая из матери, отца и двух несовершеннолетних сыновей. Акопджановы продали свое жилье и приобрели другую квартиру. Однако купленная квартира оказалась предметом обеспечения долговых обязательств предшествующего собственника перед собственником, продавшим Акопджановым квартиру. По иску предшествующего собственника договор, по которому Акопджановы приобрели квартиру, признан недействительным. Продавец квартиры при заключении договора попросил Акопджановых записать в договоре, что квартира продается по стоимости БТИ. Акопджановы по недомыслию и доброте согласились, и только когда Черемушкинский межмуниципальный суд города Москвы признал сделку недействительной, поняли, что лишились возможности защитить свое право и получить реально переданную за квартиру сумму. Уполномоченным направлено обращение к Прокурору города Москвы с просьбой принести протест на вынесенные судебные постановления по данному делу.

Таких примеров множество.

Представляется, что о последствиях занижения сумм стоимости жилых помещений покупателей должны отдельно информировать не только органы опеки и попечительства, но и нотариусы. А так как в настоящее время нотариальная форма не является обязательной для договоров купли-продажи недвижимости, то и работники Комитета по государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним. 

Лишь в этом случае может снизиться риск нарушения прав при совершении сделок, в том числе и прав несовершеннолетних собственников и пользователей жилья, которые оказываются бесправными в этой ситуации и по существу «расплачиваются» за неграмотность и непредусмотрительность своих законных представителей.

Следует отметить, что в 1992-1996 годах суды принимали во внимание имеющиеся у сторон расписки, подтверждающие реально уплаченные денежные суммы, в целях защиты прав добросовестного приобретателя, уплатившего рыночную стоимость за квартиру, несмотря на то, что в договоре была указана стоимость квартиры по стоимости БТИ. Сейчас ситуация изменилось, видимо, в целях изменения пагубной практики сокрытия доходов и «ухода» от налогов.

Государственные органы, осуществляющие регистрацию недвижимого имущества и сделок с ним, не несут никакой ответственности за регистрацию сделок с жилыми помещениями, которые впоследствии признаются недействительными. При этом регистрация таких сделок является подтверждением со стороны государства законности перехода прав на жилое помещение. Государство проводит юридическую экспертизу законности сделок, взимает за это пошлину, но впоследствии, при признании сделки недействительной, ответственности не несет. Принцип свободы договора по отчуждению жилого помещения семьями, имеющими детей и относящимися к группе риска, должен быть значительно ограничен. Такое ограничение, фактически, означает защиту жилищных прав несовершеннолетних, воспитывающихся в таких семьях. В противном случае последствия заключения указанных договоров приводит к нарушению конституционного права несовершеннолетних на жилище.

В практике встречаются случаи, когда органы опеки и попечительства необоснованно отказывают в выдаче разрешений на продажу квартир, в которых проживают, проживали или являются собственниками несовершеннолетние. В первую очередь это касается приобретения квартир в домах-новостройках. Когда, продавая квартиру, родители намерены вложить деньги в строительство новых домов, на нулевом цикле, когда стоимость квадратного метра площади позволяет приобрести право на квартиру большей площади, чем имеющаяся, и тем самым улучшить жилищные условия семей.

Безусловно, данные сделки имеют высокую степень риска. Однако отказывать родителям лишь на том основании, что приобретаемое ими жилое помещение еще не построено, либо требовать внесения денег на счета детей вместо перечисления строительной организации оснований нет. В каждом конкретном случае вопрос следует решать индивидуально. Вероятно, есть необходимость получить от таких семей сведения, где будут реально проживать дети до получения квартиры в новостройке, инвестиционный договор, по которому они намерены приобрести жилое помещение, оценить стабильность положения застройщика, заключившего с родителями несовершеннолетних такой договор, получить от застройщика подтверждения того, что такой договор существует и не расторгнут, а также подтверждение внесения части денег за новую квартиру, информацию о том, вся ли сумма будет оплачена из денег, полученных от продажи имеющейся квартиры, и из каких средств будет оплачен остаток, а также уточнить иные обстоятельства, и лишь после этого принять решение по существу. Вероятно, немаловажную роль в совершении таких сделок должны играть страховые организации, страхующие финансовые риски, в том числе и риски вложения денег в инвестиционные проекты, по инвестиционным и иным аналогичным договорам. При возможности страхования рисков по таким договорам целесообразно рекомендовать родителям страховать риск в целях защиты интересов детей. Но к этому должны быть готовы и страховые организации.

Все эти действия по проверке и принятию решения о выдаче разрешения на сделку должны исполняться оперативно, так как в противном случае у сторон может отпасть необходимость в получении разрешения на сделку.

Представляется, что в данном случае требование органов опеки и попечительства о внесении денежных средств от продажи квартиры на счета детей не только не соответствует, но и прямо противоречит интересам детей. Эти действия замедлят прохождение финансовых средств или могут вообще сорвать заключение такого договора из-за увеличивающихся сроков исполнения обязательств со стороны родителей.

Распространенный вариант переселения социально неблагополучных семей из города Москвы - обмен жилых помещений. В этом случае согласие органов опеки и попечительства вообще не требуется. Необходимо немедленно вменить в обязанность МГКА «Мосжилсервис» в обязательном порядке запрашивать согласие органов опеки и попечительства при обмене жилых помещений, в которых проживают несовершеннолетние. Особенно когда жилье обменивается на другой населенный пункт. Для этого необходимо внести соответствующие изменения во Временные правила обмена жилых помещений.

Анализ нарушений прав детей при совершении сделок с жилыми помещениями приводит к заключению о том, что при участии или с молчаливого согласия государственных органов и органов местного самоуправления города Москвы происходит процесс «вытеснения» квартирными мошенниками социально незащищенных или неблагополучных московских семей в населенные пункты других субъектов Российской Федерации. Город Москва не борется за своих детей.
6. НАРУШЕНИЯ ПРАВ ДЕТЕЙ В СВЯЗИ С НЕДОСТУПНОСТЬЮ КВАЛИФИЦИРОВАННОЙ ЮРИДИЧЕСКОЙ ПОМОЩИ
Обращения граждан к Уполномоченному свидетельствуют не только о неудовлетворительной работе государственных и муниципальных органов по защите прав детей, но и о недоступности юридической помощи для большинства семей, особенно относящихся к социально незащищенным группам населения. 

Права ребенка, гарантированные ему нормами российского и международного права, останутся декларативными, если защитой этих прав не будут заниматься квалифицированные юристы. 

Примерно половина обращений на приеме к Уполномоченному - это обращения за бесплатной юридической консультацией по гражданскому, семейному или жилищному праву, особенно в случаях судебных споров, касающихся прав семей с детьми. К Уполномоченному также обращаются с этой целью сотрудники органов опеки и попечительства, центров социального обслуживания, различных общественных благотворительных организаций. Анализ данных обращений позволяет сделать следующие выводы:

1. Проводимая судебно-правовая реформа и, в частности, принятие нового Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации и Федерального закона от 31 мая 2002 года № 63-ФЗ «Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации» не улучшили положение в части защиты прав детей в судебных, административных и в иных государственных, общественных органах и организациях.

2. Отсутствует механизм юридического обеспечения прав детей в системе государственной поддержки несовершеннолетних.

Адвокатская помощь в современных социально-экономических условиях является дорогой и не всегда качественной. Из-за высоких цен на услуги квалифицированного адвоката граждане все больше и больше обращаются к так называемым «представителям», в роли которых выступают либо вообще не юристы, либо лица с юридическим образованием, но не имеющие опыта работы в суде или знаний в сфере гражданского, семейного и других отраслей права, касающегося защиты интересов детей и их родителей. Обращение к услугам таких «специалистов» нередко приводит к тому, что восстановление нарушенных прав детей становится невозможным.

Недоступность адвокатских услуг для населения Российской Федерации не учитывалась при разработке и принятии нового Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации, закрепившего одним из основных принципов правосудия по гражданским делам принцип состязательности, который заключается в том, что гражданское судопроизводство в Российской Федерации происходит в форме спора. В этом споре стороны сами несут ответственность за полноту представленных ими доказательств, от которых зависит правильность и полнота решения дела. Возбуждение, продолжение и прекращение процесса ставятся, как правило, в зависимость от воли сторон, которая ограничивается судом лишь в редких случаях. Данные нормы рассчитаны на обязательное участие в судебных разбирательствах адвокатов с той и другой стороны.
На практике это означает, что защитить права детей в суде и выиграть спор может тот истец или ответчик, который имеет более квалифицированного адвоката (представителя), а значит и возможность правильного распоряжения процессуальными средствами защиты, в том числе и доказательствами. 

Если же интересы ребенка представляет родитель или опекун, не имеющий юридических знаний и возможностей в сборе доказательств, то принцип процессуального равноправия, на котором также строится гражданское судопроизводство, становится фикцией. Равно как и право ребенка на самостоятельное обращение в суд по достижении четырнадцати лет, гарантированное статьей 56 Семейного кодекса Российской Федерации, статьей 46 Конституции РФ, а также другими нормами российского и международного права.
Полагаю, что введение в новом Гражданском процессуальном кодексе Российской Федерации института «представителя, назначенного судом» в случае отсутствия такового у ответчика, место жительства которого неизвестно, а также в других предусмотренных федеральным законом случаях, не будет способствовать судебной защите прав детей.

Во-первых, в основе деятельности адвоката в качестве представителя лежит договор поручения. Адвокат не вправе занимать по делу позицию вопреки воле доверителя. Участие в деле адвоката, не выражающего волю клиента, не является представительством и может стать основанием для отмены судебного решения.

Во-вторых, статья 50 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации обеспечивает интересы ответчиков при том, что в правовой помощи нуждаются обе стороны, заинтересованные лица и другие участники процесса. 

В-третьих, в подавляющем большинстве гражданских дел затрагиваются так или иначе интересы детей. Возложение на адвокатов обязанности бесплатно вести данные дела было бы грубым нарушением статьи 37 Конституции РФ, предусматривающей право каждого гражданина на вознаграждение за труд без какой бы то ни было дискриминации и не ниже установленного федеральным законом минимального размера оплаты труда. Следовательно, необходимо заключить соглашение между исполнительной властью города Москвы и адвокатурой об оказании семьям с детьми бесплатной для обратившихся юридической помощи по семейным, жилищным и гражданским делам. 

Подобное соглашение сделает эту помощь реальной для населения при условии выделения средств из городского бюджета на оплату труда адвокатов в разумных пределах, обеспечения специалистов помещениями для бесплатного приема, средствами оргтехники и т.д.
Кроме того, необходимо ввести должность юриста в штаты специалистов органов опеки и попечительства, государственных детских учреждений для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, органов образования и других служб, имеющих отношение к защите прав детей.

Для решения этой проблемы следует не только создать рабочие места в вышеуказанных органах для квалифицированных юристов, но и достойно оплачивать труд специалистов. В настоящее время из-за отсутствия финансирования в системе органов по защите прав детей редко встретишь опытного специалиста-юриста. На работу приглашаются военные юристы, выпускники юридических вузов, бывшие сотрудники органов социальной защиты и другие лица, не имеющие практического опыта в области защиты прав детей, в том числе и судебной. Обеспечение юридическими кадрами детских домов, школ-интернатов, приютов позволит вовремя устанавливать статус воспитанников данных учреждений и принимать меры по защите прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, предотвращать нарушение их жилищных и имущественных интересов.

Следует поставить задачу перед высшими учебными заведениями юридического профиля как можно быстрее начать готовить специалистов по защите прав детей, создавать условия для повышения квалификации юристов, привлекать к преподаванию практиков, имеющих большой опыт работы в этой сфере.
Одним из путей решения проблемы с юридическими кадрами может являться заключение договоров с юридическими консультациями на правовое обслуживание организаций и учреждений, защищающих права детей. Имеется многолетняя позитивная практика в этом вопросе, существовавшая в городе Москве до начала девяностых годов.

7. НАРУШЕНИЕ ПРАВ ДЕТЕЙ В ЖИЛИЩНОЙ СФЕРЕ
Особое внимание Уполномоченного к защите жилищных прав детей обусловлено не только самым большим количеством обращений по данному вопросу, но и тем обстоятельством, что конституционное право на жилище (статья 40 Конституции РФ) является одним из наиболее фундаментальных прав, определяющее возможность реализации иных конституционных и гражданских прав детей (на благоприятные условия воспитания и развития, на охрану здоровья и медицинскую помощь, на личную неприкосновенность, на образование и т.д.). Часто реализация права ребенка на жилище определяет его право на жизнь. Государственные минимальные социальные стандарты основных показателей качества жизни детей включают обеспечение права на жилище (статья 8 Федерального закона от 24 июля 1998 года № 124-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации»).

Значительное число обращений к Уполномоченному касаются нарушения жилищных прав детей префектурами и окружными управлениями Департамента жилищной политики и жилищного фонда города Москвы. При этом с руководством Департамента жилищной политики и жилищного фонда города Москвы у Уполномоченного сложились деловые и конструктивные отношения. Часто именно обращения к Руководителю Департамента и, особенно, к первому заместителю Руководителя Департамента жилищной политики и жилищного фонда города Москвы Якушенко Э.С. способствовали защите или восстановлению нарушенных прав и законных интересов несовершеннолетних москвичей.

Анализ обращений показывает, что органы исполнительной власти города Москвы очень бюрократично подходят к решению жилищных вопросов, затрагивающих права и интересы детей, не учитывают конкретных жизненных обстоятельств и жилищных условий заявителей. В жилищных отделах, жилищных управлениях законные представители несовершеннолетних сталкиваются с равнодушием, обманом, хамством, прямым нарушением законов. Обращения в вышестоящие инстанции ни к чему не приводят, ответы от префектов, их заместителей, из Департамента жилищной политики и жилищного фонда города Москвы, Правительства Москвы чаще всего являются полным воспроизведением ответов, полученных в жилищных органах районного и окружного уровня, и более того, в нарушение части 4 статьи 7 Закона города Москвы от 18 июня 1997 года № 25 «Об обращениях граждан» готовятся теми органами и должностными лицами, действия (бездействие) которых обжалуются гражданами.

К Уполномоченному обратилась многодетная мать Спиридонова Е.В., воспитывающая троих детей (1988, 1990, 1992 годов рождения). Семья Спиридоновой Е.В. в составе 6 человек (она, муж, трое детей, мать) проживает в двухкомнатной квартире общей площадью 40,5 кв.м (жилой - 25,3 кв.м) по адресу: ул. Большая Черемушкинская, дом 6, корп. 2. С 1992 года семья является очередниками округа по льготе «многодетные семьи», с декабря 2001 года учтена льгота «лица, страдающие заболеваниями в соответствии с приказом Минздрава СССР от 28 марта 1983 года № 330 «Об утверждении списка заболеваний, дающий право лицам, страдающим этими заболеваниями, на первоочередное получение жилой площади», с июля 2002 года учтены льготы циркуляра НКВД РСФСР от 13 января 1928 года № 27 и «семьи, имеющие детей-инвалидов». Решением межведомственной комиссии района Академический квартира, где проживает семья Спиридоновых, признана не соответствующей санитарно-техническим требованиям. Из справки детской поликлиники № 72 следует, что прогрессирование заболеваний у всех троих детей находится в прямой причинной связи с проживанием в неблагоприятных жилищно-бытовых условиях (в воздухе квартиры обнаружено значительное превышение уровня спор плесневых грибов, клещей домашней пыли). Несмотря на продолжающееся ухудшение санитарно-технической ситуации в квартире Спиридоновой Е.В., что подтверждается многочисленными заключениями органов санэпидемнадзора, окружная жилищная комиссия при префекте ЮЗАО города Москвы и Комиссия по жилищным вопросам при Правительстве Москвы (протокол № 386 от 21 августа 2002 года) отказали в улучшении жилищных условий на основании Закона города Москвы от 23 января 2002 года № 2 «О приоритетах предоставления в пользование или приобретения в собственность с помощью города жилых помещений в 2002-2003 годах».

Не работает механизм защиты жилищных прав детей в случае лишения одного из родителей родительских прав. Статья 98 Жилищного кодекса РСФСР допускает выселение без предоставления другого жилого помещения лицам, лишенных родительских прав, если их совместное проживание с детьми, в отношении которых они лишены родительских прав, признано невозможным. Часть 2 статьи 98 Жилищного кодекса РСФСР позволяет суду обязать указанных граждан произвести обмен занимаемого помещения на другое жилое помещение, указанное заинтересованной в обмене стороной. 

Зачастую количество членов семьи нанимателя и площадь жилища не позволяют произвести обмен жилого помещения с учетом интересов всех проживающих. В этом случае просьбы граждан о временном отселении без снятия с учета не удовлетворяются или предлагаются жилые помещения, не отвечающие санитарным и техническим требованиям, с соседями, ведущими асоциальный образ жизни (алкоголики, наркоманы и т.д.).

К Уполномоченному обратилась Мишина Е.С. в интересах дочери Мишиной А.Ю., 1997 года рождения. Мишина с дочерью проживает с семьей бывшего мужа из 4 человек (он, мать, отчим, бабушка) в трехкомнатной квартире по адресу: ул. Краснодонская, дом 14, корп. 2. Брак с Мишиным Ю.В. расторгнут в 2000 году. Мишина Е.С.- инвалид с детства. 

До сентября 2002 года Мишин Ю.В. отбывал наказание в местах лишения свободы в связи с совершением преступления, предусмотренного статьями 112, 228 УК РФ (избиение жены, хранение и употребление наркотиков), с принудительным лечением от алкоголизма и наркомании. В результате полученных от бывшего мужа физических травм Мишина Е.С. стала инвалидом II группы. 

Мишина А.Ю. подвергалась психологическому давлению со стороны отца и получила психическую травму, так как являлась свидетелем насилия отца по отношению к матери. Решением Люблинского суда от 15 ноября 2002 года по иску Уполномоченного Мишин Ю.В. лишен родительских прав в отношении Мишиной А.Ю. Мишина Е.С. в составе семьи бывшего мужа в 2001 году принята на учет по улучшению жилищных условий. Мать и бабушка Мишина Ю.В. имеют жилищные льготы. Учитывая, что совместное проживание Мишиной А.Ю. с отцом, лишенным родительских прав, невозможно, противоречит правам и законным интересам несовершеннолетней, Уполномоченный обратился к префекту ЮВАО города Москвы с просьбой отселить Мишину Е.С. с дочерью до подхода очереди. 

Заместителем префекта Шеденковым С.А. в просьбе было отказано. При этом префектурой ЮВАО города Москвы полностью проигнорировано такое юридически значимое обстоятельство, как лишение Мишина Ю.В. родительских прав. Но было сообщено, что в июне 2002 года Мишина Е.С. отказалась от предложенной для отселения комнаты из-за неудовлетворительного состояния квартиры, а другой очередник (у которого, вероятно, имелись средства и возможности для проведения дорогостоящего ремонта) дал согласие на ее заселение.

Обращения о нарушении жилищных прав детей поступают от жителей всех округов города. Однако Уполномоченного особенно беспокоит ситуация в Юго-Восточном, Восточном, Северном административных округах.

В ЮВАО города Москвы сложилась недопустимая практика предоставления жилых помещений бывшим воспитанникам детских домов (в соответствии со статьей 37 Жилищного кодекса РСФСР и статьей 8 Федерального закона от 21 декабря 1996 года № 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей») исключительно по решению суда (дела Бойко С., Кувшинова Б., Юрченко И., Мурашова Р., Бородулиной Е.). Несмотря на однотипность данных дел, аналогичную правовую позицию, префектура и УМЖ ЮВАО каждый раз отказывали выпускникам сиротских учреждений в предоставлении жилья. Выпускники детских домов были вынуждены обращаться за защитой своих прав в суд. Более того, каждый раз решения суда, вынесенные в пользу сирот, префектура и УМЖ с завидным упорством пытались оспорить в кассационном порядке.

10 октября 2002 года Преображенский районный суд города Москвы принял решение по жалобе выпускницы детского дома Скворцовой Л.П. на незаконные действия префектуры ВАО города Москвы, которая в течение длительного времени отказывала в предоставлении сироте жилого помещения в соответствии с нормами федерального законодательства. Суд жалобу удовлетворил. Признал отказ префектуры ВАО города Москвы в предоставлении Скворцовой Л.П. жилой площади в соответствии со статьей 37 части 2 Жилищного Кодекса РСФСР незаконным. Обязал префектуру ВАО города Москвы включить Скворцову Л.П. в льготный список на получение внеочередного жилья, как выпускницу детского дома. 21 октября 2002 года решение суда вступило в законную силу, и в соответствии со статьей 239 ГПК РСФСР, обязательно для государственного органа, которого оно касается. Об исполнении решения должно быть сообщено суду и гражданину не позднее чем в месячный срок со дня получения решения суда. На обращение к префекту ВАО города Москвы об исполнении решения суда Скворцова Л.П. получила ответ за подписью заместителя начальника Управления Департамента жилищной политики и жилищного фонда в ВАО города Москвы Бутусова А.Б., что данное решение суда обжалуется в порядке надзора в Президиуме Мосгорсуда и вопрос о предоставлении Скворцовой Л.П. жилой площади вне очереди, как выпускнице детского дома, будет решен в соответствии с результатами рассмотрения надзорной жалобы. Таким образом, чиновники Управления Департамента жилищной политики и жилищного фонда города Москвы в ВАО, цинично нарушая закон, не считают необходимым выполнять вступившее в законную силу решение суда. 

К Уполномоченному обратилась выпускница УВК-1845 для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, Катульская Н.С., мать которой умерла в 1993 году, а отец лишен родительских прав. До помещения в сиротское учреждение Катульская Н.С. проживала с матерью и братом в общежитии предприятия «Сантехмонтаж» по адресу: ул. Н. Первомайская, дом 46, комната 50. Распоряжением супрефекта управления МО «Восточное Измайлово» от 2 декабря 1993 года № 411 «О направлении Катульской Н.С. в школу-интернат» установлено: «Закрепить за несовершеннолетней Катульской Н.С. право на получение жилой площади по окончании срока пребывания в государственном детском учреждении, согласно статье 37 пункта 2, статье 60 пункта 3 Жилищного кодекса РСФСР». В 1998 году Катульская Н.С. закончила пребывание в УВК-1845, с 1998 года по 2001 год обучалась в ПТУ-119 города Москвы, находилась на полном государственном обеспечении. По окончании пребывания в сиротском учреждении Катульская Н.С., вопреки распоряжению супрефекта от 2 декабря 1993 года, была возвращена в общежитие по указанному адресу. В соответствии со статьей 37 части 2, статьей 40 Жилищного кодекса РСФСР, статьей 8 Федерального закона от 21 декабря 1996 года № 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей» жилые помещения, предоставляемые детям-сиротам и детям, оставшимся без попечения родителей, по окончании пребывания в сиротском учреждении, должны отвечать санитарным и техническим требованиям, быть благоустроенными применительно к условиям данного населенного пункта. Помещение, куда была возвращена Катульская Н.С., без удобств, кухня и умывальник расположены в общем коридоре, нет горячей воды, ванной, туалетной комнаты. Помещение нуждается в капитальном ремонте. Четыре этажа дома № 46 по ул. Н. Первомайская занимают офисы. На пятом этаже, где живет Катульская Н.С. с малолетним ребенком, офисы занимают половину этажа. Здание, в котором проживает Катульская Н.С., считается административным и принадлежит на правах собственности ООО «Сантехма». Помещение, в которое была возвращена Катульская Н.С., не находится ни в государственном, ни в муниципальном жилищном фонде города Москвы. Лицевой счет на Катульскую Н.С. не открыт. Оплату за пользование помещением Катульская Н.С. производит собственнику здания. 1 апреля 1999 года Катульская Н.С. с братом приняты на учет нуждающихся в улучшении жилищных условий по категории «общие основания». 17 апреля 2002 года общественной жилищной комиссией при префекте ВАО города Москвы Катульской Н.С. отказано в предоставлении жилой площади, как выпускнице детского дома. На момент подготовки настоящего доклада в доме отключено холодное водоснабжение, Катульская Н.С. вынуждена мыть малолетнего ребенка над унитазом.

В июне 2002 года Уполномоченный обратился к первому заместителю Руководителя Департамента жилищной политики и жилищного фонда города Москвы Якушенко Э.С. с просьбой обеспечить Катульскую Н.С. жилым помещением в соответствии с постановлением Правительства Москвы от 31 августа 1999 года № 797 «О мерах по социальной поддержке и защите прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, - выпускников детских домов и школ-интернатов». До настоящего времени жилое помещение сироте не предоставлено.

В приведенных и во многих других случаях имеются все основания в соответствии с федеральным и московским законодательством о государственной службе ставить вопрос об ответственности государственных служащих за неисполнение законов и нарушение прав и свобод граждан.

Должностные лица органов исполнительной власти, необоснованно отказывая в реализации законных прав граждан, не привлекаются ни к дисциплинарной, ни к административной, ни к гражданско-правовой ответственности за свои действия (бездействие). 

Государство несет неоправданные расходы, связанные с бесполезной перепиской, тратой времени специалистов УМЖ, префектур, судей и т.д. Должностные лица грубо нарушают статью 18 Конституции РФ, в которой установлено, что права и свободы человека и гражданина определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием.
Особенно недопустимо, когда государствен-ными органами нарушаются права наиболее социально уязвимых категорий граждан, что заставляет их защищать свои права в суде. Недопустимо и стыдно видеть в роли истцов сирот, выпускников детских домов. Ради чего и ради кого в таком случае работает государ-ственный аппарат?
Права детей существенно нарушаются при выселении из жилых помещений в связи с реконструкцией или сносом дома. Жилищными органами не принимаются во внимание ни статус семьи, ни состояние здоровья ее членов, ни особенности обучения детей, посещения ими по прежнему месту жительства специализированных образовательных, медицинских, социальных и иных учреждений, а также иные индивидуальные обстоятельства, определяющие место дальнейшего проживания несовершеннолетних в границах города Москвы. Выселение в отдаленные районы, в том числе по решению суда, происходит не смотря ни на что. Не учитывается неразвитость инфраструктуры в районах массовой застройки, связанные с этим ограничения для многодетных семей, детей-инвалидов и т.д.

Префектурой ВАО города Москвы предъявлен иск к семье бывшей воспитанницы детского дома Аюповой Е.А., воспитывающей троих малолетних дочерей 1992, 1994 и 1997 годов рождения, очередникам округа с 1992 года, о выселении в связи со сносом дома на Кусковской улице и предоставлением квартиры в доме-новостройке в микрорайоне Загорье. УМЖ ВАО не приняло во внимание, что все трое детей Аюповых страдают хроническими заболеваниями, наблюдаются в специализированных поликлиниках, расположенных в районе проживания. Аюпова Анастасия, 1994 года рождения, страдает тяжелым пороком сердца, лечится в специализированной поликлинике по месту жительства. Аналогичная поликлиника в районе-новостройке отсутствует. Аюпова Линда, 1997 года рождения посещает специализированный коррекционный детский сад для слабовидящих детей, наблюдается в офтальмологической поликлинике № 7 в районе проживания. Старшие девочки обучаются в школе с профилирующими предметами. По новому месту жительства имеется лишь одна школа, что ограничивает выбор учебного заведения. Уполномоченный направил в Перовский районный суд города Москвы свою позицию по иску префектуры ВАО города Москвы к семье Аюповых, где изложил указанные и иные доводы, и просил в удовлетворении иска отказать.

Префектуры не стесняются предъявлять иски по выселению из жилых помещений несовершеннолетних, в том числе детей-инвалидов, если ребенок вселен в жилое помещение, но не зарегистрирован в нем.

Жукова-Гусарова О.В. проживала 17 лет со своим мужем в его квартире как член семьи, хотя была прописана в другой квартире с дочерью и внуком Иванчиковым Костей, 1994 года рождения. Дочь лишили родительских прав за систематическое пьянство, аморальный образ жизни. Бабушка оформила опеку. Отец проживал отдельно и ребенком не интересовался. Мальчика фактически воспитывали бабушка с дедушкой, которых он считал своими родителями. Год назад дедушка умер. Жукова-Гусарова О.В. предъявила иск о признании за ней и подопечным внуком права на жилую площадь в квартире, где они все эти годы жили. Префектура ЗАО города Москвы предъявила встречный иск об их выселении, вероятно из-за того, что квартира дедушки расположена в престижном районе округа. Опекун собрала множество доказательств того, что она 17 лет проживала в квартире мужа (вначале без внука, а когда он родился - с ним), а также доказательств аморального поведения в настоящее время своей дочери, ее плохого влияния на сына и т.д. Кунцевский суд (федеральный судья Сорокина Л.В.) вынес решение об отказе в иске Жуковой-Гусаровой О.В. и в удовлетворении иска префектуры ЗАО города Москвы о выселении бабушки с восьмилетним ребенком по месту их регистрации к бывшей матери ребенка, в квартиру, которая стала притоном для бомжей и алкоголиков. Вероятно, префектура ЗАО города Москвы считает, что таким образом она защищает права малолетнего Иванчикова Константина. К сожалению, этот пример не является единичным. Кассационная инстанция Мосгорсуда отменила указанное решение Кунцевского районного суда города Москвы.

В городе Москве сложилась порочная практика нарушения прав детей, проживающих с родителями в общежитии накануне их ордерования и передачи в муниципальный фонд. Семьи начинают переселять в другие жилые помещения меньшего размера, так как за жильцами при ордеровании закрепляют то помещение, которое они занимают на момент ордерования. В это же время в общежития вселяются и регистрируются люди, которые никогда в нем не проживали, не имели никакого отношения к предприятию, в ведомстве которого находится общежитие. При рассмотрении споров в судах префектуры занимают безразличную позицию, ссылаясь на то, что это дело администрации предприятия.

К Уполномоченному обратилась Тхай Т.А., которая в составе семьи из четырех человек (она, муж, дочери: Тхай Ирина, 1994 года рождения, Тхай Ольга, 1999 года рождения) проживает в общежитии ЗАО «Москворецкое» по адресу: пр. Шипиловский, дом 43, корп. 4, кв. 77. Тхай Т.А. в 1985 году как молодой специалист была вселена в указанное общежитие в комнату 9,1 кв.м. В 1994 году Тхай Т.А. на семью из трех человек по внутриведомственному ордеру предоставили в данном общежитии двухкомнатную квартиру № 75 (комнаты: 16,5 кв.м + 9,1 кв.м). В 1998 году семья Тхай Т.А. была переселена в комнату 9,1 кв.м в квартире № 77, а на комнату 16,5 кв.м в указанной квартире администрация предприятия выдала внутренний ордер другой семье. В настоящее время семья Тхай Т.А. в составе четырех человек проживает в комнате 9,1 кв.м. Оба ребенка супругов Тхай постоянно болеют, так как комната холодная, сырая, стены покрыты плесенью. Данные факты подтверждаются документально, в том числе и заключением врачей детской поликлиники № 12 ЮАО города Москвы о невозможности проживания детей в подобных условиях. Все попытки Тхай Т.А. защитить жилищные права детей в ЗАО «Москворецкое», префектуре ЮАО города Москвы в судебном порядке на настоящий момент закончились безрезультатно. Нагатинской межрайонной прокуратурой города Москвы было внесено представление в ЗАО «Москворецкое» о выявленных нарушениях жилищного законодательства. Но все осталось по-прежнему. 

Администрация предприятий не стесняется выселять проживающих в общежитии граждан с детьми прямо на улицу в зимнее время года.
В 1991 году Гладышева А.П. (выпускница сиротского учреждения) была принята в ЗАО «Гарус» оператором крутильного оборудования. Вселена администрацией предприятия в общежитие по адресу: Москва, 4-й пер. Котельнический, дом 3, комн. 3, без ордера. В ЗАО «Гарус» проработала до июня 1998 года. С ведома администрации постоянно проживала без регистрации по месту жительства с дочерью, 1994 года рождения, в общежитии по указанному адресу до декабря 2002 года. 

Выдержка из письма Таганского межрайонного прокурора, советника юстиции Наседкина В.А. от 17 февраля 2003 года на обращение Уполномоченного: 

«6 декабря 2002 года администрация ЗАО «Гарус» в нарушение статьи 90 Жилищного кодекса РСФСР, согласно которой выселение граждан из жилых помещений допускается по основаниям, установленным законом, и только в судебном порядке, выселила Гладышеву А.П. вместе с несовершеннолетней дочерью из общежития, а именно: закрыла Гладышевой доступ в комнату, в которой она постоянно проживала до 6 декабря 2002 года, что привело к существенным нарушениям жилищных прав Гладышевой А.П., предусмотренных статьями 40, 46 Конституции РФ и статьей 90 Жилищного кодекса РСФСР. По выявленным нарушениям Таганской межрайонной прокуратурой на имя Генерального директора ЗАО «Гарус» внесено представление об устранении нарушений жилищного законодательства, также решается вопрос о возбуждении в отношении администрации ЗАО «Гарус» уголовного дела по статье 330 УК РФ по факту самоуправства».

Примечательно, что глава управы Таганского района Борисов О.А. в письме от 20 января 2003 года № ТГ-16-2656/2 на обращение Уполномоченного сообщает: «Таким образом, права Гладышевой А.П. не нарушены, никто ее не выселял, так как и вселение не производилось. Оснований для предоставления ей временного жилья в городе Москве не имеется».

К Уполномоченному обращаются граждане, которые проживают с детьми в квартирах, непригодных для проживания. Однако непригодность жилого помещения для проживания сама по себе не является основанием улучшения жилищных условий во внеочередном или первоочередном порядке.

Необходимо вносить изменения в законодательство и пересматривать практику улучшения жилищных условий лиц, проживающих в квартирах коммунального заселения с гражданами, страдающими психическими заболеваниями. Если указанные граждане не обращаются в жилищные органы по вопросу улучшения жилищных условий, то не могут улучшить жилищные условия и другие лица, проживающие в коммунальных квартирах. Необходимо предоставить право на улучшение жилищных условий в приоритетном порядке лицам, проживающим в коммунальных квартирах с психически больными, чье состояние здоровья и поведение представляют опасность для других граждан, в том числе и для детей, и делает невозможным совместное проживание с ними. Большая роль в разрешении этой проблемы должна отводиться ПНД, органам опеки и попечительства, органам внутренних дел.

Несмотря на то, что город Москва один из немногих субъектов Российской Федерации, в котором в больших объемах строится муниципальное жилье, предназначенное для обеспечения нуждающихся в улучшении жилищных условий, анализ ситуации позволяет сделать вывод о том, что дети из социально незащищенных, малообеспеченных семей в период своего детства не могут улучшить жилищные условия. В жилищной сфере имеет место большое социальное неравенство.

В крайне тяжелой ситуации оказываются дети из семей военнослужащих, работников органов внутренних дел, направленных для прохождения службы или учебы в город Москву. Месяцами и годами семьям военнослужащих не предоставляется жилье, они находятся в совершенно бесправном положении, вне рамок действия Конституции РФ. Безусловно, ответственность за это несут федеральные органы исполнительной власти.

К Уполномоченному обратилась Грабовская Е.А. - жена офицера воинской части внутренних войск, расположенной на Рябиновой улице. В семье воспитывается трое детей: сын, 2001 года рождения, и две дочери, 1990 и 1994 годов рождения. Семья офицера, не обеспеченного жильем, проживала в казарме для рядового состава, в помещении бывшей Ленинской комнаты. Дети были вынуждены пользоваться общей уборной для солдат. Заявительница сообщила, что в казарме не работает канализация, все проживающие пользуются технической водой, в том числе и для приготовления пищи. Постельное белье солдат заражено бельевыми вшами. Санитарно-технические условия проживания детей являются недопустимыми. Грабовский О.А. и его семья числились проживающими в общежитии института имени Губкина, что не соответствовало действительности. Грабовскую Е.А. и ее дочерей не регистрировали по месту жительства. Грабовский О.А. и его жена неоднократно обращались к командиру воинской части по поводу предоставления жилой площади, однако, в данной просьбе им было отказано. После обращения Уполномоченного к командованию дивизии внутренних войск семье Грабовских была предоставлена служебная трехкомнатная квартира.

Город Москва - единственный субъект Российской Федерации, который практически в полном объеме реализует права детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, на предоставление во внеочередном порядке благоустроенного жилого помещения (статья 37 часть 2 Жилищного кодекса РСФСР и статья 8 Федерального закона от 21 декабря 1996 года № 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей»). Постановлением Правительства Москвы от 31 августа 1999 года № 797 «О мерах по социальной поддержке и защите прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, - выпускников детских домов и школ-интернатов» утверждено Положение о порядке предоставления жилых помещений и дополнительных гарантиях жилищных прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, в городе Москве (далее - Положение). Создана и действует Городская межведомственная комиссия по решению жилищных вопросов лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, которую возглавляет первый заместитель Мэра Москвы в Правительстве Москвы Швецова Л.И. 

Однако, сегодня еще преждевременно говорить о том, что в городе Москве решены все проблемы защиты жилищных прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. С большим трудом решаются вопросы по предоставлению жилых помещений выпускникам детских домов, закончившим пребывание в сиротских учреждениях до вступления в силу постановления Правительства Москвы от 31 августа 1999 года № 797 «О мерах по социальной поддержке и защите прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, - выпускников детских домов и школ-интернатов», но имеющих право на предоставление жилья в соответствии с данным постановлением.

Так, даже главы некоторых муниципалитетов города Москвы не знают или произвольно толкуют постановление Правительства Москвы от 31 августа 1999 года № 797 «О мерах по социальной поддержке и защите прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, - выпускников детских домов и школ-интернатов». Например, руководитель муниципалитета «Сокол» Артемьева А.И. полагает, что на сироту Чижову А.В., 20 июля 1981 года рождения, которой 18 лет исполнилось за месяц до принятия нового порядка предоставления жилых помещений детям-сиротам, детям, оставшимся без попечения родителей, и лицам из их числа в городе Москве, данный нормативный правовой акт не распространяется, хотя в нем не содержится подобных ограничений. Более того, позиция руководителя муниципалитета «Сокол» противоречит федеральному законодательству.

Правительством Москвы на ГУП «Моссоцгарантия» возложена обязанность заключать с детьми-сиротами и детьми, оставшимися без попечения родителей, лицами из их числа договоры безвозмездного пользования жилыми помещениями, предоставленными ГУП «Моссоцгарантия» Департаментом жилищной политики и жилищного фонда города Москвы по договору аренды, то есть речь идет исключительно о технической обязанности. Однако, ГУП «Моссоцгарантия» систематически выходит за пределы предоставленных ему полномочий, своими действиями (бездействием) пытается ограничить и нарушить права детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, лиц из их числа. Это выражается в отказе принимать документы на указанных лиц, тенденциозном подборе и изложении информации на Городской межведомственной комиссии, игнорировании норм Положения, доведении до администрации детских учреждений и специалистов по охране прав детей районов города Москвы оснований предоставления жилых помещений, не соответствующих действующему законодательству, незаконном предоставлении заключений в суды по гражданским делам. При этом, в соответствии со статьей 113 Гражданского кодекса Российской Федерации, унитарным предприятием признается коммерческая организация, устав которой должен содержать сведения о предмете и целях деятельности предприятия. Однако, Устав ГУП «Моссоцгарантия», утвержденный распоряжением Мэра Москвы от 19 января 1998 года № 40-РМ «О совершенствовании деятельности по социальной поддержке и защите одиноких пенсионеров, добровольно передавших в собственность города Москвы», не содержит указание на то, что данное предприятие может заниматься вопросами предоставления жилых помещений детям-сиротам, давать рекомендации, заключения, разъяснять и толковать нормы Постановления, в том или ином виде принимать участие в судах по вопросам, связанным с защитой и восстановлением жилищных прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, и т.д.

Имеют место решения Городской межведомственной комиссии, которые нарушают права и законные интересы сирот и основаны не на нормах федерального законодательства и правовых актов города Москвы, а на субъективном понятии «целесообразности». 
Большинство выпускников сиротских учреждений, подлежащих обеспечению жильем, в 2002 году до настоящего времени не получили жилых помещений и вынуждены проживать в детских домах. Это вызвано тем, что Департамент жилищной политики и жилищного фонда города Москвы передал квартиры ГУП «Моссоцгарантия» для предоставления жилья детям-сиротам только в конце 2002 года, а на регистрацию указанных договоров в Москомрегистрации уходит до двух месяцев.

В связи с тем, что на практике сложился иной порядок подачи документов для предоставления жилых помещений сиротам, нежели тот, который предусмотрен Положением, и происходит фильтрация этих документов Департаментом образования и ГУП «Моссоцгарантия», на рассмотрение Городской межведомственной комиссии выносятся не все дела лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, которые могли бы претендовать на предоставление жилых помещений в соответствии с Положением, утвержденным постановлением Правительства Москвы от 31 августа 1999 года № 797 «О мерах по социальной поддержке и защите прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, - выпускников детских домов и школ-интернатов».

Сохраняется двухканальная система обеспечения жильем детей-сирот: через Городскую межведомственную комиссию и через жилищные комиссии округов, что приводит к спорам о компетенции, затягиванию решения вопроса и, в итоге, к нарушению жилищных прав указанной категории граждан.

8. ПРОБЛЕМЫ ОТСУТСТВИЯ СУДЕБНОЙ ПРАКТИКИ ПО ДЕЛАМ О ВЫСЕЛЕНИИ РОДИТЕЛЕЙ, ЛИШЕННЫХ РОДИТЕЛЬСКИХ ПРАВ, В СВЯЗИ С НЕВОЗМОЖНОСТЬЮ СОВМЕСТНОГО ПРОЖИВАНИЯ С ДЕТЬМИ В ОДНОМ ЖИЛОМ ПОМЕЩЕНИИ
С начала девяностых годов суды перестали выселять лишенных родительских прав граждан из жилых помещений, где они проживали вместе с детьми, ссылаясь на гарантированное бывшим родителям конституционное право на жилище. Это привело к крайне тяжелым последствиям именно для детей, которые фактически были изгнаны из своих квартир. 

Если ребенок помещался в государственное детское учреждение, то в соответствии со статьей 60 части 3 Жилищного кодекса РСФСР формально за ним сохранялось ранее занимаемое жилое помещение в течение всего времени его пребывания в детских учреждениях, но оно сохранялось только на бумаге. Возвращаться в притоны, в которые превращались сохраненные жилые помещения, к асоциальным родителям, от которых детей забрало государство, выпускники сиротских учреждений не хотели и не могли. Они не только утратили какую-либо связь с бывшими родителями, но и со страхом ждали окончания пребывания в детских домах, так как не могли себе представить, что вновь окажутся под одной крышей с душевнобольными людьми, алкоголиками, наркоманами, преступниками, ведущими аморальный образ жизни. В результате, возвращенные к чужим людям, дети вновь оказывались на улице - жить в «сохраненном родительском доме» было невозможно.

Нередко за время пребывания ребенка в сиротском учреждении московское жилье продавалось, и ребенок, оставшийся без попечения родителей, оказывался зарегистрированным совсем в другом населенном пункте в ужасных условиях, куда бывшие родители попадали ради получения средств на алкоголь и возможности какое-то время не работать. Аннулировать такую сделку практически не представлялось возможным, так как жилое помещение в городе Москве за годы отсутствия несовершеннолетних многократно перепродавалось, а бывшие родители спивались и погибали. Их новое жилище в других населенных пунктах приходило в полную негодность или становилось собственностью других граждан. 

Многие родители, лишенные родительских прав и обязанностей, свободно распоряжались жилыми помещениями, на которые имели право также и их бывшие дети: регистрировали туда новых жен и мужей, детей, а также других родственников. Они не вставали на учет по улучшению жилищных условий, не ремонтировали и не оплачивали жилище. В результате по выходу из детского дома несовершеннолетние оказывались в квартирах, где жили совершенно незнакомые им люди. Жилище было практически непригодно для проживания. Задолженности по квартплате и коммунальным услугам составляли не одну тысячу рублей.

При таких обстоятельствах после принятия постановления Правительства Москвы от 31 августа 1999 года № 797 «О мерах по социальной поддержке и защите прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, - выпускников детских домов и школ-интернатов», установившего запрет на возвращение бывших детдомовцев и детей, находившихся у опекунов и попечителей, в квартиры, где проживают лишенные родительских прав граждане, городской бюджет несет огромные расходы на обеспечение жильем детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. При этом бывшим родителям остаются квартиры, зачастую предоставленные и на тех детей, которых пришлось поместить в детские дома и школы-интернаты.

Тем не менее, статья 98 Жилищного кодекса РСФСР, предусматривающая возможность выселения лиц, лишенных родительских прав, за невозможностью совместного проживания с детьми без предоставления другого жилого помещения, фактически не применяется.
Более того, по данной категории дел суды требуют доказательств виновного поведения бывших родителей, влекущего невозможность совместного проживания с детьми. Факты пьянства, рукоприкладства, употребления наркотиков, издевательства над детьми, установленные в решениях судов о лишении родительских прав, почему-то по делам о выселении за злостное поведение не имеют заранее установленной юридической силы. 

Суды требуют от истцов также доказательств безрезультатности мер предупреждения и общественного воздействия, но вывод об этом может быть сделан только по истечении определенного времени с момента воздействия общественности на данного гражданина. 

В результате суды, в лучшем случае, ограничиваются предупреждением о возможном выселении, позволяя лицам, нарушавшим права детей, безнаказанно делать это и в будущем.

Непонятно, о каком воздействии общественности в отношении злостных нарушителях прав ребенка может идти речь, когда в городе Москве, как и в России в целом, отсутствуют общественные институты, наделенные какими-либо правами «по воздействию на граждан».

Что касается мер административного характера, то добиться их применения не в состоянии не только дети, но и взрослые, умудренные опытом жители города. Граждане зачастую боятся обращаться в органы внутренних дел, так как на их заявления никто не реагирует, а результатом становится месть и расправа над теми, кто попытался защитить свои права по закону.

Полагаю, что необходимо восстановить практику предъявления исков о лишении родительских прав с последующим предъявлением исков о выселении бывших родителей без предоставления другого жилого помещения по договору социального найма.
Тогда конституционное право на жилище в полном объеме будет гарантировано не тем, кто лишил дома и семьи своих детей, а самим детям. 

Тогда социальные сироты не будут ютиться в общежитиях и домах ночного пребывания. В таких тяжелых условиях должны находиться те, по чьей вине дети вынуждены были расти в казенных стенах, терпеть нравственные и физические страдания, жить без родительской любви, ласки и заботы. Это, с одной стороны, будет реализацией конституционного права на жилище граждан, не желающих подчиняться закону. С другой стороны - это может стать превентивной мерой для тех родителей, кто склонен к нарушению прав своих детей. 

Жилые помещения, откуда будут выселяться злостные нарушители прав детей, могут сохраняться за детьми-сиротами и детьми, оставшимися без попечения родителей или поступать в муниципальный фонд с последующим обязательством государства предоставить выпускникам детских сиротских учреждений благоустроенное жилое помещение вне очереди. 

Также в своем решении суд вправе возложить обязанность на жилищные органы предоставить выселяемым место в социальных гостиницах, домах ночного пребывания или специально созданных общежитиях. 

В определенных ситуациях, с учетом конкретных обстоятельств, суд может рассмотреть вопрос о принудительном обмене, также предусмотренном статьей 98 Жилищного кодекса РСФСР. Жилая площадь для расселения детей и их бывших родителей должна предоставляться управлениями муниципального жилья административных округов города Москвы, так как в настоящее время механизм подбора вариантов для обмена квартир без их приватизации и продажи практически отсутствует. 

Необходимо внести изменения в статью 98 Жилищного кодекса РСФСР, предоставив выпускникам детских домов и школ-интернатов, а также социальным сиротам, находившимся на семейной форме воспитания, право обращаться в суд с исками о выселении бывших родителей, проживание с которыми под одной крышей невозможно, и по достижении совершеннолетия.
Это позволит вступающим в самостоятельную жизнь гражданам России иметь минимально необходимые условия для учебы, работы, создания семьи, реализации своих имущественных прав. 

Нельзя согласиться с практикой нарушения постановления Правительства Москвы от 31 августа 1999 года № 797 «О мерах по социальной поддержке и защите прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, - выпускников детских домов и школ-интернатов», которая сейчас широко осуществляется ГУП «Моссоцгарантия», а именно требованием о разделении лицевых счетов в квартирах, где зарегистрированы родители, лишенные родительских прав, и их дети, или о выделении доли детей в совместной собственности с определением порядка пользования жилой площадью. 

Подобная «защита жилищных прав сирот», как ее пытаются представить, приводит к тому, что сироты и их бывшие родители будут и впредь оставаться под одной крышей, в одном жилом помещении, что не позволит реализовать жилищные и другие связанные с ними права детей, оставшихся без попечения родителей.

9. НАРУШЕНИЯ ПРАВ ДЕТЕЙ ОРГАНАМИ ВНУТРЕННИХ ДЕЛ
Большинство тех, кто обращается в службу Уполномоченного по вопросам защиты прав детей, ссылаются на факты бездействия сотрудников органов внутренних дел по полученным заявлениям и жалобам, нежелании регистрировать письменные обращения граждан, несоблюдении сроков принятия решений и т.д.

Как правило, в канцелярии или дежурной части ОВД обратившегося стараются отправить с заявлением к участковому уполномоченному в день его дежурства «для принятия мер», а тот, в свою очередь, ограничивается устной беседой с обратившимся, либо советует воспользоваться правом на судебную защиту. Заявления нигде не регистрируются, доказать факт их подачи участковому практически невозможно.

Нарушается Закон Российской Федерации от 18 апреля 1991 года № 1026-1 «О милиции» (в редакции Закона от 4 августа 2001 года № 108-ФЗ) и Инструкция о порядке рассмотрения предложений, заявлений, жалоб и организации приема граждан в ОВД, утвержденная приказом МВД СССР от 1 ноября 1982 года (действующая).

Бездействие милиции наносит существенный вред правам детей, особенно когда речь идет о насилии в семье, аморальном поведении родителей, вовлечении несовершеннолетних в пьянство и т.д.

Граждане неоднократно обращаются в ОВД по одним и тем же вопросам, однако руководители органов внутренних дел, обязанные тщательно разобраться в причинах повторного обращения граждан, не принимают соответствующие меры к сотрудникам, виновным в нарушении установленного порядка рассмотрения писем или разрешения поставленных в них вопросов.

Так, Мишина Е.С. обратилась в ОВД «Люблино» с заявлением о хулиганских действиях бывшего мужа-наркомана, вернувшегося из мест лишения свободы, который в присутствии ребенка сломал дверь квартиры, угрожал расправой.

Несмотря на существующий пятидневный срок принятия решений по поступившему заявлению, Мишиной Е.С. было отказано в предоставлении соответствующей информации на том основании, что на это «установлен месячный срок с момента ее обращения в органы внутренних дел». Аналогичный ответ был дан и на запрос Уполномоченного.

К Уполномоченному обратилась гражданка П-на, мать двоих детей, 1989 года рождения и 1991 года рождения, проживавшая с мужем и детьми по адресу: ул. Борисовские пруды, дом 14/4. Муж П-ой и отец ее детей в течение последних двух лет злоупотребляет алкоголем, зверски избивает жену, издевается над детьми, не содержит их. В декабре 2002 года муж П-ой на глазах у детей облил жену неизвестной жидкостью и пытался поджечь. Поведение отца привело к резкому ухудшению состояния здоровья детей. Неоднократные обращения П-ой и ее соседей в ОВД «Братеево» с просьбой принять меры к распоясавшемуся дебоширу никаких результатов не дали. В ОВД П-ой рекомендовали отселиться от мужа. Соседей П-ой сотрудники ОВД «Братеево» даже не стали слушать.

Не выполняется и обязанность органов милиции о направлении в пятидневный срок копии письма или выписки из него в другие ведомства, защищающие права детей, если в заявлениях граждан, наряду с вопросами, относящимися к компетенции органов внутренних дел, поднимаются вопросы, подлежащие рассмотрению в органах опеки и попечительства, органах здравоохранения, образования, социальной защиты.

На практике, вместо того, чтобы направить копию письма в соответствующее ведомство и известить об этом заявителя, ему возвращается письмо с рекомендацией самостоятельно обратиться в органы исполнительной власти, службы по защите прав детей или в суд.

Ни в одном случае грубого нарушения прав детей и злоупотребления родительскими обязанностями, по которым впоследствии Уполномоченным были предъявлены иски о лишении родительских прав, органы милиции не сообщили в органы опеки и попечительства сведения о нарушении прав детей, и сами не защитили детей от родителей - алкоголиков, наркоманов, тех, кто применяет к детям физическое и психическое насилие.
При наличии оснований ОВД ставят на учет неблагополучные семьи, но профилактической работы с ними не проводят, что позволяет родителям, иным лицам, заменяющих родителей, злоупотреблять своими правами, нарушать права и законные интересы детей (совершать насилие над детьми, сдавать жилье, принимать участие в незаконных сделках, снимать несовершеннолетних с регистрационного учета с указанием фиктивных адресов, где они будут проживать в дальнейшем и т.д.). 

К Уполномоченному поступила информация о возможном нарушении жилищных прав Сидоркина Евгения, 1992 года рождения. Семья Сидоркиных, проживавшая в трехкомнатной квартире по адресу: ул. Комарова, дом 7-б, является неблагополучной, родители длительное время нигде не работали, злоупотребляли спиртным, воспитанием сына не занимались, ребенок находился на воспитании в школе-интернате № 36. Под влиянием третьих лиц Сидоркины готовились произвести обмен квартиры на меньшую, расположенную в Московской области. Заинтересованные лица оплатили многолетнюю задолженность Сидоркиных по квартплате и коммунальным услугам и активно помогали Сидоркиным в получении необходимых разрешений для обмена жилья. 

8 апреля 2002 года Уполномоченный обратился к начальнику УВД СВАО города Москвы с просьбой принять меры к предотвращению обмена квартиры, в которой проживал несовершеннолетний, не снимать с регистрационного учета Сидоркиных. В УВД СВАО города Москвы подтвердили информацию о том, что семья Сидоркиных стоит на учете как неблагополучная: мать ребенка отбывала наказание в местах лишения свободы, интернатом предъявлен иск в суд о лишении родителей родительских прав. В УВД СВАО города Москвы заверили, что ситуация находится на контроле, согласие на отчуждение жилья Сидоркиным дано не будет, жилищные права несовершеннолетнего не будут нарушены.

В июле 2002 года Сидоркины обменяли квартиру на двухкомнатную в городе Балашиха. В ответ на обращение Уполномоченного в УВД СВАО города Москвы было сообщено, что при обмене муниципального жилого помещения на муниципальное согласие органа опеки и попечительства не требуется, жилищные права ребенка не нарушены.

Не ведется необходимая работа по делам о розыске родителей, которые сменили место жительства и не выплачивают алименты на детей в соответствии с судебными решениями. По таким делам органы внутренних дел не оказывают содействие в установлении места работы, места жительства должника, перекладывают инициативу по возбуждению уголовных дел в отношении лиц, уклоняющихся от уплаты алиментов, на самих родителей. 

Поступают жалобы на то, что сотрудники органов внутренних дел отказываются выезжать на вызовы по фактам «домашнего хулиганства», ссылаясь на занятость по более серьезным правонарушениям. Только после непосредственного обращения в ГУВД города Москвы гражданам удается вызвать наряд милиции и изолировать лиц, нарушающих права членов своих семей и, прежде всего, детей. Однако и в этом случае родитель-дебошир или насильник через несколько часов вновь оказывается дома и продолжает свои незаконные действия.

Никаких мер не принимается и к тем гражданам, которые предоставляют свое жилище посторонним лицам без ведома и согласия других проживающих, чем лишают их возможности попасть в свою квартиру, занятую неизвестно кем. Сотрудники ОВД отказываются устанавливать личности тех, кто в нарушение порядка вселения и регистрации граждан оказался в чужой квартире, предлагая заявителям, в том числе и несовершеннолетним, защищать свои права в суде.

Только после вмешательства Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве по заявлению Репиной Л.Н. в интересах подопечной, несовершеннолетней Киселевой М., удалось получить ответ из ОВД «Савеловский» о том, что одна из комнат в двухкомнатной квартире, где живет пятнадцатилетняя девочка, оставшаяся без попечения родителей, сдается ее отцом, лишенным родительских прав, гражданам Молдавии, незаконно находящимся на территории города Москвы.

Также имеют место факты злоупотребления сотрудниками ОВД своими обязанностями или превышения своих полномочий.

К Уполномоченному обратилась Голоктионова А.А. по вопросу нарушения прав ее ребенка в связи с возникшим спором об определении его места жительства.

Из письма Голоктионовой А.А. начальнику ОВД «Ломоносовский»:

«В настоящее время в производстве Гагаринского районного суда находится дело по моему иску к Голоктионову И.В. о расторжении брака и определении места жительства несовершеннолетнего сына. Все необходимые документы по ходатайству сторон запрашивает суд. Совершенно непонятно в этой связи поведение участкового Верховцева А.Н., который сопровождает Голоктионова И.В. в его походах по организациям, где я работала, с целью получить компрометирующую информацию. Так, в ООО «Лабиринт-С» участковый, демонстрируя свое удостоверение, требовал дать немедленный письменный ответ о том, работаю ли я в данной организации или нет, и выдавал моего мужа за сотрудника милиции. Он также представил запрос из ОВД «Ломоносовский» о якобы служебной необходимости получения таких сведений».

Жалоба на незаконные действия участкового уполномоченного поступила к начальнику ОВД «Ломоносовский» 19 октября 2002 года. Только в январе 2003 года Голоктионова А.А. получила ответ, из которого следовало, что участковый Верховцев А.Н. действовал по поручению суда. Так как это не соответствовало действительности, в январе 2003 года заявительница подала жалобу в Гагаринскую межрайонную прокуратуру. Ответ до настоящего времени не получен. Верховцев А.Н. переведен на другой участок работы, однако к дисциплинарной ответственности не привлечен. 

В течение нескольких месяцев паспортный стол ОВД «Замоскворечье» отказывался дать ответ на запрос Уполномоченного и представить в его распоряжение выписку из домовой книги по адресу: ул. Пятницкая, дом 33, где зарегистрирован Ребега Ю.В., отец пятнадцатилетней дочери. Отказ в выдаче документов нарушал гражданские права обратившегося и его ребенка, препятствовал паспортизации Ребега Ю.В. и реализации его права на жилище и общение с ребенком. После вмешательства начальника Управления паспортно-визовой службы ГУВД города Москвы Уполномоченным была получена справка о регистрации Ребега Ю.В. по указанному адресу и его паспортные данные.

Вызывает большую тревогу тот факт, что органы паспортно-визовой службы города Москвы незаконно отказывают в выдаче паспортов несовершеннолетним, проживавшим в городе Москве и утратившим московское жилье из-за злоупотребления родительскими правами их асоциальных родителей.

10. НАРУШЕНИЯ ПРАВ ДЕТЕЙ В СФЕРЕ ОБРАЗОВАНИЯ
Ряд обращений к Уполномоченному касаются нарушений прав детей на образование.

Выпускник школы-интерната № 55 города Москвы для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, Пиянзов В. в июле 2002 года сдал вступительные испытания в Государственный университет управления и в соответствии с федеральным законодательством подлежал внеконкурсному зачислению на первый курс университета. Однако Пиянзову В. в этом было отказано в связи с тем, что он по окончании вступительных испытаний заболел, находился на больничном и не имел возможности в установленный ГУУ срок заменить нотариально удостоверенную копию аттестата о среднем образовании, предоставленную в приемную комиссию, на его оригинал. Наличие больничного листа, уважительности причины пропуска срока замены документов не изменили позицию приемной комиссии и ректора ГУУ Поршнева А.Г., которые ссылались на то, что действовали в точном соответствии с Правилами приема и порядка зачисления в ГУУ. Однако, по мнению специалистов службы Уполномоченного, указанные Правила не соответствуют Порядку приема в высшие учебные заведения, утвержденному приказом Министерства образования РФ от 24 февраля 1998 года № 500 «Об утверждении порядка приема в государственные образовательные учреждения высшего профессионального образования (высшие учебные заведения) Российской Федерации, учрежденные федеральными органами исполнительной власти» и ограничивают права поступающих. Обращение в интересах Пиянзова В. в Министерство образования РФ оказалось безрезультатным. Министерство образования РФ отказалось защитить и восстановить права выпускника сиротского учреждения, проявив не декларируемое, а истинное отношение к вопросу заботы и поддержки детей, оставшихся без попечения родителей, воспитывавшихся в учреждениях системы образования. Кузьминский районный суд и кассационная коллегия Мосгорсуда отказали выпускнику детского дома в жалобе на неправомерные действия администрации ГУУ. По ходатайству Уполномоченного Пиянзов В. с результатами вступительных испытаний в ГУУ был зачислен в Московский государственный социальный университет (ректор Жуков В.И.).

Управление Департамента образования города Москвы в ЮАО проводит эксперимент по введению в школах округа омбудсманов (уполномоченных) по правам участников образовательного процесса. Данная работа заслуживает всемерной поддержки и развития во всех учебных округах города Москвы, так как в настоящее время школа, как государственное учреждение, в полной мере не участвует в защите прав учащихся, как того требует часть 3 статьи 56 Семейного кодекса Российской Федерации, где говорится, что должностные лица организаций, которым станет известно об угрозе жизни или здоровью ребенка, о нарушении его прав и законных интересов, обязаны сообщить об этом в орган опеки и попечительства по месту фактического нахождения ребенка. Очень часто факты насилия, иных нарушений прав ребенка в семье известны в школе, но учителя, администрация, констатируя эти факты, не инициируют никаких действий по защите прав несовершеннолетних, не информируют об этом компетентные органы. (Такую же позицию занимают учреждения здравоохранения.)

Пунктом 4 статьи 9 Федерального закона от 24 июля 1998 года № 124-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации» установлено, что в образовательных учреждениях вывешиваются тексты уставов, правил внутреннего распорядка таких учреждений; списки органов государственной власти, органов местного самоуправления и их должностных лиц (с указанием способа связи с ними) по месту нахождения указанных образовательных и иных учреждений, осуществля-ющих контроль и надзор за соблюдением, обеспечением и защитой прав ребенка. Однако большинство школ города Москвы данное требование Закона не выполняет.

Это наносит вред всем участникам образовательного процесса, и особенно детям с неустойчивой психикой или психическими отклонениями. К сожалению, отсутствует действенный контакт между учебными заведениями и органами здравоохранения, особенно если речь идет о школьниках с патологическим развитием личности, нарушением поведения, что требует специальной коррекции.

К Уполномоченному обратилась гражданка М-на с жалобой на своего пятнадцатилетнего сына Юрия, который жестоко избивает ее и младшую сестру, совершает кражи в доме, не подчиняется требованиям родителей и т.д. Ребенок состоит на учете у детского психоневролога в ПНД. Несовершеннолетний из-за плохой успеваемости бросил учебу в колледже, после чего поведение ребенка стало еще более агрессивным.

С целью оказания психиатрической помощи подростку, который стал опасен для окружающих и причиняет вред самому себе, Уполномоченный обратился в ПНД № 13 с просьбой об освидетельствовании несовершеннолетнего с согласия матери. Был получен отказ на том основании, что подросток не желает пройти психиатрическое обследование.

Складывается ситуация, при которой государство и родители беспомощны по отношению к тем детям, которые в силу своих психических особенностей крайне нуждаются в контроле со стороны взрослых.

Причина заключается в том, что, в соответствии с федеральным законодательством, если несовершеннолетний достиг возраста четырнадцати лет, то его лечение и госпитализация осуществляются только с его согласия. Такой несовершеннолетний в возрасте от четырнадцати до восемнадцати лет имеет ограниченную дееспособность, но вопрос лечиться ему или нет, решает он сам. Как правило, в таких случаях психоневрологические диспансеры не обращаются в суд по вопросу о принудительной госпитализации и лечении несовершеннолетних. Сложившаяся ситуация нарушает права самого ребенка и нарушает права других детей в семье, где он проживает.

11. НЕВЫПОЛНЕНИЕ ОРГАНАМИ ОПЕКИ И ПОПЕЧИТЕЛЬСТВА, ПРАВООХРАНИТЕЛЬНЫМИ ОРГАНАМИ ОБЯЗАННОСТИ ПО ОПРЕДЕЛЕНИЮ СТАТУСА ДЕТЕЙ, ОСТАВШИХСЯ БЕЗ ПОПЕЧЕНИЯ РОДИТЕЛЕЙ
Как видно из многочисленных обращений граждан и общественных организаций, в городе Москве плохо защищаются права детей, чьи родители систематически не выполняют свои родительские обязанности, злоупотребляют ими, подвергают детей физическому или психическому насилию, пагубно влияют на несовершеннолетних, злоупотребляя спиртными напитками или употребляя наркотики.
Это выражается, в частности, в том, что органы опеки и попечительства, внутренних дел, прокура-туры, выявляя фактических социальных сирот, не принимают предусмотренных законом мер к определению статуса этих детей, а именно не предъявляют в суд иски о лишении или ограничении родителей родительских прав.

В результате дети, оставшиеся без попечения родителей, остаются и без государственной поддержки, предусмотренной федеральным законодательством и правовыми актами города Москвы для этой категории социально незащищенных граждан.

Прежде всего, в наиболее тяжелой жизненной ситуации оказываются дети, чьи родители (как правило, алкоголики или наркоманы) произвели отчуждение благоустроенного жилища в городе Москве, оставив детей без крыши над головой и средств к существованию. Причем на момент совершения сделок многие семьи состояли на учете как неблагополучные, и имелись все основания для лишения родителей родительских прав. Большинство детей, чьими тяжелыми жизненными ситуациями занималась служба Уполномоченного, оказались зарегистрированными после продажи их родителями жилых помещений в городе Москве в отдаленных районах Тверской области (около 80 процентов обратившихся), в полуразрушенных домах, куда дети и не выезжали. Половина так называемых родителей, продав московское жилье, исчезало, бросив детей у родственников или у случайных людей. Другие на новом месте продолжали пьянствовать, употреблять наркотики, издевались над детьми, которые бежали от родителей, приезжали в Москву и оказывались на улице или, в лучшем случае, в приютах.

Органы опеки и попечительства районов города Москвы, на чьей территории были нарушены права детей или где они оказались после возвращения в город Москву, оставшись без крыши над головой и родительского попечения, категорически отказываются заниматься вопросами возвращения московского жилья и определения статуса «бывших москвичей», считая это обязанностью администрации населенных пунктов, где дети формально зарегистрированы, но не находятся. В результате жилищные права детей не восстанавливаются, а по достижению восемнадцати лет они не имеют никакой государственной поддержки как социальные сироты, так как их статус не установлен.

Если же московских детей признают оставшимися без родительского попечения там, где они формально числятся после потери жилья в городе Москве, эти несовершеннолетние размещаются в детских домах данных субъектов Российской Федерации, по выходу из которых они не могут реализовать ни одного из своих прав выпускников детских домов и становятся бездомными, бесправными гражданами, лицами «вне закона». Многие из них возвращаются в город Москву в надежде восстановить свои жилищные права, но не в состоянии этого сделать.

Абсолютно типичной является судьба Каташонковой Т.С., 1985 года рождения, мать которой, Каташонкова О.Ю, проживая на территории ЮВАО города Москвы (ул. 2-я Институтская, дом 2/10, кв. 24) в течение десяти лет не регистрировала рождение дочери, так как пьянствовала, употребляла токсические вещества, вела антиобщественный образ жизни. Всего у Каташонковой было шестеро детей. 

В 1995 году Каташонковой О.Ю. удалось обменять московскую квартиру на частный дом в Калужской области. Так как Каташонкова О.Ю. не была лишена родительских прав, Мосжилсервис беспрепятственно дал согласие на заведомо ухудшающий условия жизни детей обмен, а органы внутренних дел, где семья была известна как неблагополучная, сняли всех проживающих с регистрационного учета, не поинтересовавшись, почему малолетняя Татьяна Каташонкова вообще не зарегистрирована по месту жительства матери.

В дальнейшем Каташонкова О.Ю. нигде не регистрировала младшую дочь, так как у той отсутствовало свидетельство о рождении. С 1996 года Каташонковы вообще не имеют никакого жилья. У Каташонковой Татьяны нет ни свидетельства о рождении, ни паспорта, ни страхового полиса. Фактическая сирота не может ни работать, ни учиться, ни обратиться за медицинской помощью. Лишенная родительского попечения с первых лет жизни, Каташонкова Т. бродяжничает, стала, как и мать, токсикоманкой, неоднократно была участником преступлений, содержалась в ЦВИНПе города Москвы. Однако ни в городе Москве, ни в городе Подольске, где ребенок бродяжничал, не хотели заниматься определением ее статуса социальной сироты и предъявлять иск о лишении Каташонковой О.Ю. родительских прав. Это предлагалось сделать администрации Думнического района Калужской области, куда в 1995 году перебралась с детьми Каташонкова О.Ю. и была прописана в доме, который сгорел в 1996 году.

30 января 2003 года социальной сироте исполнилось 18 лет. Она не может предъявить иск о лишении родительских прав, так как стала совершеннолетней. Из-за попустительства и халатности органов по защите прав детей Каташонкова О.Ю. не подлежит государственной защите как лицо из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. На нее не распространяется законодательство, гарантирующее социальным сиротам внеочередное предоставление жилого помещения, льготы в получении образования, материальное обеспечение и т.д.
Складывается ситуация, при которой вместо того, чтобы принимать меры к немедленному восстановлению нарушенных прав детей, органы по защите прав несовершеннолетних отказываются от выполнения своих прямых обязанностей, пытаясь переложить их на соответствующие службы других населенных пунктов, где ребенок числится проживающим.
Из письма директора ГУВУ «Социальный приют для детей и подростков» города Москвы:

«Молькова Ольга Владимировна, 1998 года рождения, поступила в приют в 2002 году. Мать девочки три года назад потеряла паспорт, ведет разгульный образ жизни, пьянствует, воспитанием детей не занимается, обитает на трех вокзалах. Мольков В.Д., записанный в свидетельстве о рождении ребенка отцом, умер в 1999 году. С целью сбора документов, необходимых для подготовки искового заявления в суд города Москвы о лишении родительских прав матери в отношении несовершеннолетней Ольги, мы письменно обратились в Управу района Южное Медведково, так как ребенок был обнаружен и проживал на территории данного района. Но в разговоре по телефону со специалистами районной управы на заданный нами вопрос о действиях по сбору таких документов последовал ответ, что такие документы районной управой собираться не будут, в связи с отсутствием у семьи Мольковых регистрации на территории данного района».

Еще более возмутительной представляется ситуация, когда администрация школ-интернатов и детских домов, где ребенок находится не один год, как социальный сирота, не ставит вопрос в судебном порядке о лишении родителей воспитанника родительских прав в период пребывания подопечного в государственном детском учреждении. Это приводит прежде всего к нарушению основных гражданских прав ребенка, который вынужден вернуться к тем же людям и в те же безобразные условия, откуда он был помещен под опеку государства.

Кроме того, если во время пребывания в детском учреждении для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, ребенок утрачивает прежнее жилое помещение в результате незаконных сделок, он лишается права на получение отдельного жилья по выходу из детского дома только на том основании, что органы опеки и попечительства своевременно не поставили вопрос о лишении родителей несовершеннолетнего родительских прав.

Полагаю необходимым в самые кратчайшие сроки разработать и внести в Семейный кодекс Российской Федерации и правовые акты города Москвы нормы, регламентирующие порядок и сроки определения статуса социальных сирот с момента их выявления, а также ввести механизм ответственности, в том числе и материальной, за ненадлежащее выполнение обязанностей по защите прав детей, оставшихся без попечения родителей.
Кроме того, необходимо прямо предусмотреть в статье 264 ГПК Российской Федерации рассмотрение судом дел об установлении фактов оставления детей без родительского попечения до достижении ими совершеннолетия, если данный факт не был установлен в исковом порядке путем предъявления иска о лишении родительских прав, и предъявление такого иска невозможно, так как ребенок достиг восемнадцати лет.

Прямое указание на обязанность суда рассмотреть дело об установлении вышеуказанного факта исключит необоснованные отказы в приеме заявлений, с чем служба Уполномоченного столкнулась, обращаясь во многие судебные инстанции.

Тем не менее, уже имеется практика установления фактов нахождения детей без родительского попечения до достижения ими возраста восемнадцати лет в одном их московских судов. Уполномоченный участвовал при рассмотрении данных дел.

12. НЕОБОСНОВАННОЕ ПРИМЕНЕНИЕ СТАТЬИ 51 КОНСТИТУЦИИ РФ ПРИ РЕШЕНИИ ВОПРОСОВ ЗАЩИТЫ ПРАВ ДЕТЕЙ
Юристы службы Уполномоченного столкнулись с фактами нарушения прав детей родителями под предлогом соблюдения требований статьи 51 Конституции РФ.

Отец или мать без ведома и согласия другого родителя, изменившие место жительства ребенка, отказываются в дальнейшем сообщить информацию о местонахождении несовершеннолетнего, ссылаясь на то, что «никто не обязан свидетельствовать против себя самого, своего супруга и близких родственников».

На этом основании органы прокуратуры, внутренних дел, опеки и попечительства не могут получить от родителей ребенка или его родственников сведений о ребенке. Не предусмотрена ответственность родителей за сокрытие информации о том, где находится ребенок даже тогда, когда он объявлен в розыск или предъявлен иск об определении места жительства несовершеннолетнего.

В силу части 3 статьи 17 Конституции РФ обладание гражданином правами и свободой не означает возможность ничем не ограниченного произвола с его стороны при их осуществлении или злоупотреблении ими. Тем более, когда речь идет о нарушении прав и интересов детей. Принцип уважения прав и свобод других лиц неразрывно связан с идеей обладания основными правами. Именно поэтому часть 3 статьи 17 Конституции РФ запрещает нарушать права и свободу других лиц при осуществлении гражданином своих прав.

Житель Москвы М-ой А.П. с 1999 года ничего не знает о своем сыне Станиславе, 1990 года рождения, который зарегистрирован в городе Москве, однако место его фактического жительства неизвестно. Ни мать ребенка М-ая Э.В., ни бабушка Б-ва Л.Ф. не сообщают органам опеки и попечительства и сотрудникам ОВД «Теплый Стан» о том, жив ли ребенок и где он находится, ссылаясь на статью 51 Конституции РФ.

Из письма матери М-го А.П. к Уполномоченному:

«В доме, где проживала семья моего сына до 1999 года, ходят слухи, что ребенок погиб, а его мать и бабушка скрывают это, чтобы получать алименты. Я прошу Вас, используя права и возможности Уполномоченного, заставить, обязать, принудить мать М-ую Э.В. и бабушку Б-ву Л.Ф. опровергнуть эти слухи, то есть привезти Станислава в Москву, чтобы я и сын могли воочию убедиться, что ребенок жив и здоров. Мы уже можем поверить только своим глазам…».

Обращает на себя внимание и тот факт, что при выявлении детей, оставшихся без попечения родителей, сотрудники правоохранительных органов, отбирая объяснения у родственников граждан с асоциальным поведением, оставивших детей без надзора, предупреждают их о праве не давать объяснения против своих близких.

Это затрудняет сбор доказательств для предъявления исков о лишении родительских прав, не дает возможности своевременно изъять ребенка из опасной среды, препятствует защите его прав и законных интересов, в том числе права на жизнь.

Отбирая объяснения у бывшего мужа Каташонковой О.Ю., бросившей без родительского попечения шестерых детей, сотрудник Подольского ОВД в письменном виде предупредил отца детей о том, что он вправе не сообщать сведения, компрометирующие его бывшую жену. Хотя Каташонков-отец не является свидетелем по уголовному делу, а Каташонкова О.Ю. не относится к его родственникам или членам семьи.

Сведения об образе жизни и отношении к детям матери-алкоголички, ведущей разгульный образ жизни, могли бы помочь спасти детей от бродяжничества, пьянства, токсикомании, если бы своевременно были использованы для отобрания у нее детей и помещения их под опеку государства, однако этого не произошло.

Неоправданно широкое применение статьи 51 Конституции РФ делает декларативной статью 56 Семейного кодекса Российской Федерации, гарантирующую право ребенка на защиту, особенно часть 3 этой статьи, обязывающая граждан сообщать органам опеки и попечительства об угрозе жизни или здоровью ребенка, нарушении его прав и законных интересов. Именно члены семьи ребенка, его близкие родственники больше всех осведомлены о том, защищен ли он в семье или родители стали для несовершеннолетнего источником реальной опасности его здоровью, нравственности, психическому развитию и т.д.

Становится невозможным осуществлять принцип равенства прав родителей в воспитании детей (статья 38 Конституции РФ), если один из родителей будет использовать «право на молчание» в личных целях, не заботясь о том, что при этом нарушаются права других граждан и, прежде всего, собственного ребенка.

Считаю, что родители обязаны предоставлять информацию о местонахождении детей органам опеки и попечительства, правоохранительным органам, суду, если имеется спор об определении места жительства ребенка и порядке участия в его воспитании отдельно проживающего родителя, о лишении родительских прав, а также если данная информация необходима для защиты прав и законных интересов ребенка.

Отказ от предоставления такой информации, повлекший существенное нарушение прав другого родителя или самого ребенка, должен преследоваться в уголовном порядке.
Полагаю, что в сфере семейного законодательства не только должностные лица и посторонние граждане обязаны предоставлять сведения о нарушении прав ребенка его родителями, но и его близкие родственники, один из родителей, обязаны дать полную и объективную информацию о положении ребенка в семье, даже если эта информация может быть использована против граждан, указанных в части 1 статьи 51 Конституции РФ.

Сам ребенок не в состоянии свидетельствовать в свою пользу. Следовательно, действие статьи 51 Конституции РФ ограничивается требованиями части 1 статьи 38 Конституции РФ, предусматривающей, что дети с момента рождения находятся под защитой государства, и каждый ребенок имеет гарантированное государством право на воспитание и заботу.
13. ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ ПРОБЛЕМЫ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ АППАРАТА УПОЛНОМОЧЕННОГО
Учитывая, что 2002 год был первым годом работы нового для города Москвы государственного органа, перед Уполномоченным, помимо основной содержательной деятельности, стоял целый ряд организационных проблем: формирование работоспособного аппарата, организация офиса (ремонт помещений, приобретение и установка мебели, оборудования, организация делопроизводства, подключение локальных сетей), организация приема насе-ления как прямого канала обращений граждан к Уполномоченному и т.д.

К сожалению, Уполномоченному не удалось решить многие из указанных проблем. Основная причина - в течение всего 2002 года и до настоящего времени Уполномоченному не предоставлено помещение для работы.
В соответствии с пунктом 5 статьи 13 Закона города Москвы от 3 октября 2001 года № 43 «Об Уполномоченном по правам ребенка в городе Москве», помещение для размещения Уполномоченного и его аппарата предоставляется Правитель-ством Москвы.

25 марта 2002 года издано распоряжение Мэра Москвы № 192-РМ «Об Уполномоченном по правам ребенка в городе Москве», в пункте 1 которого дано поручение Департаменту имущества города Москвы предоставить помещения для размещения Уполномоченного и его аппарата. 

25 июля 2002 года и 25 сентября 2002 года Мэром Москвы даны поручения руководству Департамента имущества города Москвы по решению вопроса обеспечения помещениями аппарата Уполномоченного. Однако ни требования Закона города Москвы, ни указания распоряжения и поручений Мэра Москвы выполнены не были. 

Департамент имущества города Москвы проявил неспособность и нежелание обеспечить институт Уполномоченного необходимыми помещениями, отвечающими специфике, целям и статусу нового для города Москвы государственного органа. Фактически Департамент имущества города Москвы саботировал данные ему поручения и сорвал работу Уполномоченного в 2002 году по большинству направлений.

Уполномоченный размещается в крайне стесненных условиях в помещении РОО «Благотворительный центр «Соучастие в судьбе». С согласия депутатов Московской городской Думы, Уполномоченный по средам ведет прием граждан в приемной Московской городской Думы.

Из-за отсутствия помещения для работы формирование аппарата Уполномоченного стало невозможным. В 2002 году в аппарате Уполномоченного работал один специалист (с 1 апреля 2002 года) и два адвоката по договорам (один с 1 марта 2002 года, другой с 1 октября 2002 года). Основную часть времени специалисты работали на дому.
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ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ УПОЛНОМОЧЕННОГО ПО ПРАВАМ РЕБЕНКА В РЕШЕНИИ ПРОБЛЕМ ПРОФИЛАКТИКИ СОЦИАЛЬНОГО СИРОТСТВА И БЕЗНАДЗОРНОСТИ В КАЛУЖСКОЙ ОБЛАСТИ

И.С. Струкова (Уполномоченный по правам ребенка Калужской области, г. Калуга)

Представляя один из регионов-участников пилотного проекта Министерства труда и социального развития Российской Федерации и Детского фонда ООН (ЮНИСЕФ) по введению института Уполномоченного по правам ребенка, хочу заметить, что еще не во всех регионах России эта должность детского правозащитника получила законодательное подтверждение.

Должность, которая введена в Калужской области, называется консультант Губернатора Калужской области по правам ребенка. Фактически я - Уполномоченный по правам ребенка и горжусь этим. Как консультант Губернатора по правам ребенка, я являюсь еще и ответственным секретарем консультативного Совета по правам ребенка при Губернаторе Калужской области. В Совет входят представители исполнительной, законодательной власти, общественных организаций и правоохранительных органов. 

Тезисно коснусь тех направлений работы, которые Уполномоченный по правам ребенка не может обойти. 

Кризисное положение семьи. Сегодня его можно проиллюстрировать количеством детей, вытесненных из семьи на улицу, детей, прошедших через приемники-распределители (ныне это центры временной изоляции несовершеннолетних правонарушителей), приюты и центры помощи семье и детям.

Несомненно, социальное сиротство фиксирует лишь последствия, конечную точку в сложном пути деградации семьи, невозможности растить своих детей.

Целенаправленная работа с проблемной кровной семьей, из которой уходят дети или откуда их вынуждены отбирать, к сожалению, почти не ведется. Центры помощи семье и детям работают, в основном, по обращениям, то есть с теми семьями, которые сами приходят за помощью. Асоциальные семьи, как правило, за помощью не обращаются, а дети уходят именно из таких семей.

Государственные меры, которые принято называть профилактикой социального сиротства, не достигают цели. В этой работе негосударственные организации, в частности, в нашей области, играют важную роль в качестве поставщиков услуг, защитников интересов, посредников между потребностями и взглядами детей и их родителей и государственными структурами.

В последнее время кажущееся снижение числа выявленных детей-сирот произошло за счет деятельности приютов, реабилитационных центров, центров помощи детям, оставшимся без попечения родителей. В них находится от полугода и дольше почти столько же детей, сколько было выявлено органами опеки и попечительства.

Фактически, мы имеем дело со скрытым социальным сиротством, когда дети ушли из семьи, но по социальному статусу еще не определены как дети, оставшиеся без попечения родителей, хотя уже находятся на полном государственном попечении в приюте, в центре. Родители при этом получают на них пособие, потому что идет еще срок реабилитации родителей, мы еще продолжаем с ними работать, надеемся вернуть ребенка в семью.

На начало 2003 года в Калужской области работают 25 учреждений по работе с кризисной семьей и детьми (3 областных, 8 городских, 12 районных, 2 поселковых). Продолжая эту тему, хочу отметить, что создание и открытие новых Центров временного пребывания детей, то есть приютов, не решит проблему реализации права ребенка на семью. Цена вопроса намного дороже, чем нам пытаются доказать - в каждый открытый приют придут дети из неблагополучных семей, но далеко не каждый приют может взять на себя обязанность по реабилитации родителей. То есть, помещая детей в приюты, мы с себя снимаем ответственность по реабилитации родной семьи.

Необходимо определить более гибкие и более точные критерии в установлении социального статуса ребенка, обязанности и степень участия родителей и местных органов власти в его содержании и воспитании.

Печально, когда открываются новые детские дома. К сожалению, в Калужской области находятся на учете более 4 тысяч детей, оставшихся без попечения родителей, в том числе дети, переданные на воспитание в опекунские, приемные семьи и усыновленные дети. В приемных семьях, а их у нас уже 100, воспитываются более 200 детей.

В порядке эксперимента на базе одного из детских домов (Азаровского детского дома) было построено шесть коттеджей для того, чтобы приблизить воспитание детей к семейным формам воспитания. Но всем известно, что семью ребенку не заменят даже эти замечательные коттеджи с прекрасной обстановкой, внимательные и добрые сотрудники. Ребенок все равно стремится в семью и ждет потенциального усыновителя или приемного родителя, приемную семью.

На мой взгляд, требуется целенаправленная работа с проблемной семьей и ребенком. Убеждена в крайней необходимости введения гибких форм помощи семье, создания учреждений нового типа, которые оказывают помощь по устройству ребенка в семью, помогают реализовать право ребенка на семью.

Остановлюсь на семейных формах, так как это больной вопрос для всей практической деятельности Уполномоченного по правам ребенка. Форма патронатной семьи, которая во всем мире является основной, позволяет осуществить помещение ребенка в семью на любой срок, в любой ситуации, если это необходимо для его защиты.

По инициативе Уполномоченного по правам ребенка и с помощью Программы «Право ребенка на семью» Региональной общественной организации «Право ребенка» сотрудники органов опеки и попечительства Управления образования города Калуги были приглашены в Детский дом № 19 города Москвы, где изучали опыт работы этого учреждения по передаче детей на патронатное воспитание. В настоящее время разрабатывается Положение о передаче детей на патронатное воспитание, определено учреждение - Детский дом «Бережок», которое будет работать в рамках пилотного проекта по передаче детей на патронатное воспитание.

Считаю, что приемная и патронатная семья, в частности, для Калужской области, получит дальнейшее развитие. На сегодняшний день, благодаря устройству детей в семьи, мы смогли не открывать новые четыре небольших детских дома, хотя в последнее время муниципальные детские дома с максимальным количеством не более 50 воспитанников открывать разрешается. Думается, это неплохо для начала. 

В этом году Законодательное Собрание Калужской области приняло Областную целевую программу на 2003-2005 годы «Приемная семья Калужской области». Кроме того, мы возлагаем особые надежды на созданный при Правительстве Калужской области Комитет по приемной семье. Надеемся, что патронат Губернатора над проблемой устройства ребенка в семью даст свои положительные результаты. 

Очень беспокоит усыновление, в том числе и международное. На территории Калужской области есть два дома ребенка. Один - для здоровых детей, второй - для детей-инвалидов. Детям-инвалидам необходима своевременная, часто дорогостоящая, помощь по протезированию. Причем делать это нужно по мере роста ребенка, а в учреждениях такого рода средств на это не хватает. Пока, к сожалению, мы уповаем только на иностранных усыновителей, которые могут взять больного ребенка, заняться его реабилитацией, протезированием тогда, когда это ему жизненно необходимо. Вопрос по семейному устройству детей с ограниченными возможностями нуждается в дополнительной проработке со стороны Министерства образования Российской Федерации. Необходимо также совершенствование законодательных актов в пользу детей с ограниченными возможностями, так нуждающихся в семейном тепле и заботе. 

Пока эта работа во многих регионах идет недостаточно эффективно. Для нас это задача первостепенной важности и находится под особым контролем. Мы надеемся, что нам удастся найти семьи и для таких детей. Первые шаги в этом направлении уже сделаны. В текущем году 17 детей-инвалидов переданы на воспитание в семьи российских и международных усыновителей.

Беспризорные и безнадзорные дети - одна из самых болезненных проблем. Абсолютно убеждена, что ею должны заниматься профессионалы. В настоящее время в Департаменте социальной политики области открыт отдел, который осуществляет социальное сопровождение этих детей. Социальные работники - те самые профессионалы, которые «подхватывают» этого ребенка в момент его выявления. Кроме того, в областном центре помощи семье и детям «Доверие» активно работает отделение, а по сути целый социально-психологический комплекс, где и ребенок, и родители могут по полной реабилитационной программе получать помощь и поддержку. Выявленный ребенок помещается в стационар на то время, пока идут поиски семьи, уточняются причины попадания ребенка в категорию «беспризорный», «безнадзорный», с ним работают психолог, социальный педагог, которые в дальнейшем будут работать и с его родителями. 

В работе с проблемной семьей должна применяться четко отлаженная схема - профессионал плюс межведомственное взаимодействие, плюс участие и помощь общественных объединений, а в итоге - полноценный социальный патронат. Только так - из рук в руки. 

Следующая проблема - колония. В Калуге находится детская воспитательная колония, в которой на сегодняшний день 190 детей. Ежегодно из колонии условно досрочно освобождаются около 50 детей, в том числе и потому, что именно там они проявляют себя активными, творческими людьми. Я думаю, это минус нам, обществу, несовершенной системе профилактики, потому что не дорабатываем и позволяем детям попасть в места лишения свободы.

С удовлетворением отмечу, что международные стандарты в отношении правосудия несовершеннолетних получили свое решение в новом Уголовно-процессуальном кодексе. Что имеем? Мы получили ряд альтернативных методов наказания несовершеннолетнего. Это хорошо. Что же это дает нам, социальной сфере, обществу? Накладывает на нас серьезные обязательства по возвращению такого ребенка в общество.

Уполномоченным по правам ребенка совместно с другими структурами разработана программа социально-психологического образования участковых инспекторов милиции и общественных инспекторов по социальному сопровождению так называемых «трудных» подростков. Если подросток получает условно досрочное освобождение или условное наказание, он попадает под защиту и социальный патронат Главы местного самоуправления. Для этого и необходимо повысить уровень социально-психологических знаний участковых инспекторов, без которых, к сожалению, они не всегда могут найти подход к несовершеннолетнему. 

И все же, на первом месте в процессе реабилитации - семья, ее любовь, внимание и понимание. Этой проблеме было посвящено заседание круглого стола с участием представителей всех социальных институтов государственной власти, Управления внутренних дел Калужской области, УИН Минюста РФ по Калужской области, Областной прокуратуры, общественных организаций.

Семья для ребенка - естественная среда обитания. Все базовые международные и национальные акты, начиная с Конвенции ООН о правах ребенка, говорят о том, что право на семью - это одно из важнейших прав ребенка. Статья 9 пункт 3 Конвенции о правах ребенка гласит: «Государства-участники уважают право ребенка, который разлучается с одним или обоими родителями, поддерживать на регулярной основе личные отношения и прямые контакты с обоими родителями, за исключением случаев, когда это противоречит наилучшим интересам ребенка».

Думается, с нашей помощью ребенок получит возможность жить и воспитываться в семье.
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УПОЛНОМОЧЕННЫЙ БЕЗ ПОЛНОМОЧИЙ

Н.Г. Павлова (Региональная общественная организация «Карельский Союз защиты детей», 

г. Петрозаводск)

По данным российских ученых, за последние 10-15 лет дети откатились по шкале семейных ценностей с первого на 3-4 место. Почему это произошло, каковы последствия и что же делать, чтобы исправить положение? Размышлениям и поискам ответов на эти вопросы посвящена данная статья.

Итак, почему? За эти же пятнадцать лет повысилась религиозность граждан нашей страны, снизилась рождаемость, а соответственно уменьшилось число детей в семье. В некоторых семьях резко повысился уровень доходов. Но все эти факторы даже в семьях с относительно высоким уровнем благосостояния не привели к желаемому результату по отношению к детям. Кто-то может сказать, что обнищание большинства семей и борьба за выживание снизили ценность детей. Но, опираясь на свой жизненный и правозащитный опыт, я не могу согласиться с таким мнением. 

Первые годы моей жизни совпали с периодом ленинградской блокады. Более нищенское, более голодное существование трудно себе вообразить. Поздней осенью 1942 года нас, детей, в состоянии дистрофии последней степени вывозили из блокадного Ленинграда, но спасли. Родители же, нас спасая, умерли. И такое отношение к детям было в большинстве семей, во всем обществе. Страна переживала не лучший период своей жизни - репрессии, концентрационные лагеря, отсутствие свобод, но лозунг «все лучшее детям» во многом соответствовал действительности. Помню, в 1947 году в стране был голод, но детей в детских домах кормили сытно и вкусно (я это знаю не понаслышке), а в школах всем выдавали сахарный песок и мыло. А какой в городе Иванове был роскошный Дворец пионеров - лучшие художники Палеха расписывали его стены! И заниматься в его студиях могли все желающие совершенно бесплатно. Какие новогодние праздники устраивал город для своих сирот! И это тогда, когда страна была в состоянии послевоенной разрухи. 

Из детских домов в то время вышли многие известные и прославившие впоследствии страну люди. Почему так происходило? Да потому, что тогдашние правители понимали: дети - будущее страны. Сохранить детей - значит сохранить страну. И такое ответственное отношение власти к детям, даже при наличии бредовой идеи «построения коммунизма во всем мире», не могло не отразиться на всем обществе, на отношении к детям в семье и школе. 

Я училась в обычной средней школе города Иванова. Были в классе и дети с задержкой психического и умственного развития - тогда нас не делили по различным степеням, но мы не слышали, чтобы учителя кого-то называли тупицей, дебилом, придурком, как это делается сейчас. Помнится, самая строгая и жесткая учительница могла во время урока обратиться к отстающей, дремлющей на уроке ученице со словами: «Исаева, проснись!» И это было самым резким обращением - поэтому и запомнилось на всю жизнь. А что запомнят нынешние дети из своей школьной жизни? Когда мы спрашиваем учителей, что происходит, почему в школе царят грубость и хамство, нам отвечают «таковы нынешние дети». Возможно, они правы в том, что с современными детьми стало труднее работать. Но почему? Кто виноват? Странные вопросы... Конечно, мы, взрослые, те из нас, кто относится к детям без должной любви, уважения, заботы и внимания. Что посеяли, то и пожинаем.

А что же происходит сейчас на властных уровнях? Говорят, что сначала надо поднять экономику, а потом возьмемся за социальную сферу. И дело не только и не столько в отсутствии необходимых средств у государства, сколько в нежелании заниматься «мелкими» детскими проблемами. И поэтому у нас такое безобразное семейное и гражданское законодательство, которое позволяет родителям свободно уклоняться от содержания детей, безнаказанно допускать жестокое обращение с детьми, манипулировать ими после разводов. Именно поэтому существующая в стране система усыновления не способствует развитию внутреннего усыновления, а система опеки разваливается по причине несвоевременного и неполного выделения средств на содержание детей, по закону находящихся «на полном государственном обеспечении». Детские дома переполнены. Растет число безнадзорных, бездомных детей, детей правонарушителей.

У нас принято говорить, что все дело в людях, в родителях - мол, нет для них никакой ответственности. И это правда, но только очень малая часть правды. Основная же часть ее - отсутствие какой-либо ответственности у государства перед своими детьми. 

Я думаю, что имею право все это утверждать, так как с 1990 года занимаюсь защитой прав детей: сначала в течение четырех лет на уровне законодательной власти республики, а с 1994 года занимаюсь этим трудным делом, возглавляя региональную общественную организацию «Карельский Союз защиты детей». 

Тогда, в девяностых, по причине стремительного разгосударствления в экономике только ценой неимоверных усилий удавалось сохранять в Карелии ведомственные детские дошкольные учреждения, сохранять для детей жилье при бездумной и стремительной его приватизации, спасать детей от продажи за границу. Собственно, именно тогда, будучи председателем депутатской комиссии в Верховном Совете Республики Карелия по делам женщин, семьи и детей, я и приняла решение полностью посвятить себя защите детства. 

Идет десятый год работы общественной приемной для детей и их представителей - это одна из трех постоянных программ нашей правозащитной организации. Через нас прошли порядка 10 тысяч детских проблем из всех сфер жизни, большинство из которых (порядка 80%) удалось разрешить с положительным результатом. Работая во внесудебном порядке, мы выступаем в качестве посредников между участниками конфликта, в том числе между детьми и властью. Работаем и в судебных инстанциях. За девять лет работы представители организации участвовали на стороне детей почти в полутысяче судебных процессов. 

Большинство детских проблем связано с жестоким обращением в семье, в школе, в детских домах, в милиции. На втором месте - проблемы, связанные с жильем, в том числе с отсутствием жилья у сирот, которым власть родительское жилье не сохранила. На третьем - нарушения прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, на полное государственное обеспечение. 

Общественная организация может помочь практически только тем, кто обратился за помощью, и не так часто удается добиться от властей решений, направленных на принятие системных мер. Нет на это должных полномочий. Кроме того, на решение каждой проблемы сейчас требуется потратить неимоверное количество усилий, времени, а иногда и денежных средств. По существу, работа постоянно направлена на преодоление сопротивления властей, на сохранение достигнутых результатов. Как ни странно, приходится «бороться» даже с таким правоохранительным органом, как прокуратура. Казалось бы, роль общественников в основном в том и должна состоять, чтобы своевременно сообщить в прокуратуру о выявленных нарушениях прав детей. А уж прокуратура-то, наделенная большими полномочиями, быстро и действенно примет меры прокурорского реагирования и нарушенные права детей будут восстановлены. Но так должно быть. И, может быть, так и будет когда-то, а пока… 

Вот свежий пример: старший помощник Прокурора Республики Карелия по надзору над исполнением законов о несовершеннолетних в октябре текущего (2003) года сообщает через газету о результатах прокурорской проверки по соблюдению прав опекунов «на получение пособий на содержание подопечных». Обратите внимание: не на соблюдение прав детей на получение полного государственного обеспечения, которое государство должно им выплачивать через опекунов, а на соблюдение прав опекунов на получение пособия. Вот так даже в сознании прокуратуры трансформировались законодательные нормы. И все оттого, что не принято у нас в России рассматривать детей как самостоятельный субъект права. И такая позиция отнюдь не безобидна. Дело в том, что прокурор вправе (и должен) самостоятельно предъявить заявление в суд в защиту прав ребенка, а вот в защиту прав опекунов только в том случае, если опекун обратится с заявлением в прокуратуру и обоснует при этом свою невозможность действовать самостоятельно (например, по состоянию здоровья). Если прокуратура так вольно толкует даже четкие нормы российского законодательства, что же говорить об отношении этого правоохранительного органа к сигналам о нарушениях прав детей, поступающим от общественных организаций? Потребовалось около года, чтобы Прокуратура Республики Карелия отреагировала на наше обращение с просьбой провести проверку в отношении соблюдения прав опекаемых детей.

Целенаправленная работа общественной организации лишена ведомственных подходов, направлена на соблюдение интересов детей, на выполнение Конвенции о правах ребенка, а это позволяет хорошо знать ситуацию, проблемы, видеть наиболее эффективные пути решения. Но отсутствие должных полномочий не дает общественной организации возможности реализовать накопленный потенциал. Даже развитой общественной организации добиться реализации идеи по изменению законодательства, лоббировать интересы детей при выработке социальной политики очень и очень сложно. Мы постоянно наталкиваемся на ведомственное сопротивление, на отсутствие интереса и поддержки со стороны депутатского корпуса и чиновников. Отсутствие же общественно-государственной социальной политики, направленной на защиту детей от жестокого отношения, и порождает беспризорность, бездомность и ответную жестокость наших детей. Растет число правонарушений со стороны детей - особенно в самых тяжелых формах, идет снижение возраста малолетних убийц.

Что же делать для спасения детства? 

Надо менять законодательство, отходить от ведомственных принципов в работе, по-новому организовывать работу органа опеки и попечительства над детьми. Не надо экономить на детях. Детей надо любить. Опыт же, к несчастью, подсказывает, что все эти «надо» не скоро войдут в нашу жизнь. Это длительный процесс, хотя результат так нужен уже сейчас. Поэтому повысить статус тех, кто уже сегодня работает в сфере защиты прав детей на общественных началах - это необходимость, как и повсеместное введение Уполномоченных по правам ребенка. 

Надо дать действенные государственные полномочия тем, кто уже готов к выполнению этой очень важной и крайне необходимой государственной функции. Необходимо разработать и принять Закон Российской Федерации «Об Уполномоченном по правам ребенка в Российской Федерации».

Что мешает этому процессу сегодня? 

Отсутствие правовой культуры не только в обществе, но и высших эшелонах власти, непонимание того, что права человека - фундамент для построения демократического правового государства, государства социальной справедливости, что права человека должны начинаться с прав детей, с правового просвещения, с внедрения основных принципов философского понятия «права человека» в повседневную жизнь школы, с построения взаимоотношений между учащимися и учителями на основе этих принципов. 

Сегодня в условиях дефицита правовой культуры мы видим, с каким малым эффектом работает служба Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. И это несмотря на то, что она хорошо обеспечена в кадровом, материальном и техническом отношении. Не оттого ли, что основные мотивы ее появления политические? Мы знаем, с каким трудом пробивает себе путь идея создания региональных Уполномоченных по правам человека. Поэтому и не работает в России институт Уполномоченных по правам детей. Несколько Уполномоченных по правам ребенка в регионах не делают погоду - тем более, что в большинстве случаев для их работы нет серьезной правовой основы, а результат зависит от воли губернатора. Но именно с создания института Уполномоченных по правам ребенка и надо начинать в России. 

Думаю, что национальная идея - спасение детей. И она сможет объединить все наше многонациональное, раздробленное и расслоенное общество. С построения системы защиты прав детей мы и сможем отстраивать систему права человека в России.

Российскому гражданину сегодня трудно понять и принять отмену смертной казни, права части заключенных на участие в выборах, права чеченцев на самоопределение, права сексуальных меньшинств и др. Но идея спасения детей, защиты их прав может объединить и мусульман с христианами, и коммунистов с демократами, и русских с чеченцами. 

Что надо делать? 

Необходимо повсеместно вводить институт Уполномоченных по правам ребенка, наделив их всеми необходимыми полномочиями на законодательном уровне. Карельский Союз защиты детей готовит в настоящее время проект соответствующего закона.
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УПОЛНОМОЧЕННЫЙ ПО ПРАВАМ РЕБЕНКА: СОЗДАНИЕ ПРЕДПОСЫЛОК 

(региональный опыт)

О.В. Пишкова, А.Ф. Радевич, Н.В. Дейкина (Ижевская городская общественная организация 

«Центр социальных и образовательных инициатив», Управление по делам семьи, демографии и 

охране прав детства Администрации Президента и Правительства УР, г. Ижевск)

Полемика, порою возникающая вокруг института независимого контроля за соблюдением прав и законных интересов детей, часто оборачивается непониманием представителями органов власти необходимости и важности введения на региональных уровнях Уполномоченных по правам ребенка. Довольно искренними выглядят сомнения в отношении введения новых должностей и институтов, защищающих права детей, в ситуации дефицита бюджетных средств и уже имеющихся структур, казалось бы, наделенных похожими функциями и полномочиями. Например таких, как комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав. 

«Есть у нас уже такие структуры. Давайте лучше будем укреплять и развивать их - зачем вводить дублирующие и разводить бюрократию?» - подобные вопросы довольно часто звучат из уст региональных чиновников.

Отчего это происходит? Не оттого ли, что до сих пор в общественном сознании, в сознании управленцев отсутствует знание международного и российского законодательства в отношении прав ребенка, понимание необходимости в особой защите прав детей?

Спросите прохожего на улице, знает ли он, кто такой Уполномоченный по правам человека, по правам ребенка? Какие права есть у ребенка, почему их необходимо защищать? Спросите, наконец, читал ли ваш собеседник Конвенцию о правах ребенка? Утвердительно ответит далеко не всякий. И не только обычный прохожий, к сожалению. 

Думается, что ответы многих представителей власти, а также педагогов, социальных работников и других специалистов, работающих с детьми или для детей, не слишком будут отличаться от ответов обычных обывателей. Но ответив, кто-то, возможно, и задумается...

Часто ли темы права звучат на страницах газет, обсуждаются в электронных средствах массовой информации? Да и актуальна ли ценность права там, где оно не соблюдалось на протяжении всей истории?

В последние годы права человека приобретают в иерархии ценностей российского общества все больший вес, в том числе и по причине того, что вне принятых международных норм и стандартов в области прав человека, вне установления приоритета права невозможно становление России как демократического государства. Приоритет детских прав - особый в этом списке. Подписание Россией в числе первых государств Конвенции ООН о правах ребенка полноценно это подтверждает. Вот только качество жизни российских детей по-прежнему оставляет желать лучшего. 

Создание базы для формирования общественно-государственной политики в интересах детства, внедрение современных механизмов и практик снижения рисков для различных социальных групп детей и ювенальных практик защиты - не это ли первостепенные задачи сегодня?

В Удмуртии в последние годы предпринимаются определенные шаги для улучшения положения детей, семьи и незащищенных групп населения, однако шаги эти пока недостаточно эффективны. В работе с детьми групп риска практически не используются новые социальные практики, не действуют механизмы, работающие на реализацию базовых прав детей, таких как право ребенка на жизнь и воспитание в семье, особую защиту и помощь, особое судебное разбирательство в случае нарушения закона (ювенальная юстиция). Меры, до сих пор предпринимаемые по профилактике беспризорности и безнадзорности, не приносили ожидаемого эффекта. 

Незнание современных механизмов защиты детства многими управленцами, специалистами, законодателями, межсекторная разобщенность, слабость и отсутствие консолидации общественных организаций, действующих в интересах детства, - вот те несколько основополагающих факторов, которые сдерживают развитие «детского законодательства» на региональном уровне.

В такой ситуации формальное введение должности Уполномоченного по правам ребенка может не принести ожидаемого социального эффекта, а институт оказаться в какой-то мере дублирующей структурой. 

И это касается не только института Уполномоченного по правам ребенка, поскольку ни один проект в социальной области не может, на наш взгляд, быть эффективным, реализуясь на платформе технократических подходов. Он всегда требует общественной базы и взаимодействия с широким спектром интересов, ценностей и взглядов, создания ситуаций паритетного сотрудничества и диалогового режима, выстраивания различных коммуникаций, в том числе, через широкое и открытое информационное освещение затрагиваемой в деятельности проблематики, создания экспертных сред, способствующих правовому осознанию и грамотности граждан, то есть перевода проблематики в плоскость открытой общественной политики.

С нашей точки зрения, для того, чтобы институт Уполномоченного по правам ребенка работал эффективно, в регионе необходимо создать предпосылки его появления, то есть обеспечить возникновение базы общественной поддержки его введения.

Инструментами формирования такой базы могут быть правовое просвещение детей и взрослых, продвижение современных практик и технологий, направленных на реализацию базовых прав детей, в среде работников социальной сферы, представителей власти, неправительственных организаций, средств массовой информации, распространение и закрепление в местном и региональном сообществах ценностей прав и законных интересов ребенка, утверждение идеалов Всеобщей декларации прав человека, положений Конвенции о правах ребенка и Конституции Российской Федерации. 

Приступая к деятельности по созданию предпосылок «рождения» института Уполномоченного по правам ребенка в Удмуртской Республике, мы не ставили задачу досконально проанализировать эффективность той или иной модели реализации этого механизма, но исходили из опыта тех детских омбудсманов, которые сегодня уже работают в различных регионах страны. Важно было создать объективные предпосылки для появления института с опорой на специфику и социокультурное своебразие региона.

С этой целью в 2003 году Ижевской городской общественной организацией «Центр социальных и образовательных инициатив» в партнерстве с Управлением по делам семьи, демографии и охране прав детства Администрации Президента и Правительства Удмуртской Республики был проведен ряд рабочих встреч. 

Главная цель рабочих встреч - пропаганда среди специалистов, работающих в интересах детей в социальной сфере, неправительственном некоммерческом секторе, представителей органов управления, средств массовой информации современных механизмов защиты прав детей и перспективных технологий, позволяющих на практике реализовывать базовые права ребенка, отраженные в Конвенции о правах ребенка и российском законодательстве. Рабочие встречи выстраиваются в формате дискуссии и представляют собой диалог региональных специалистов с носителями реальных социальных практик, работающих на защиту прав и интересов детей. Носителями практик выступают ведущие эксперты, реализующие на территории России современные эффективные технологии и механизмы защиты прав детского сообщества.

Здесь мы еще раз акцентируем внимание на том, что обсуждение современных социальных практик в диалоге с их носителями позволяет оценить реальные возможности для внедрения и распространения их на региональном уровне, расширяет коммуникации специалистов, работающих в различных секторах общества. Подобные встречи работают на продвижение ценностей прав ребенка в региональном сообществе, позволяют сместить акценты общественного сознания в сторону ценностей детства как ресурса демократизации, создать в обществе заинтересованность в решении проблем детей, выявить субъектов реализации практик защиты детей и объединить ресурсы государства и общества, инициируют появление новых носителей современных практик защиты прав ребенка. Участие в рабочих встречах широкого круга специалистов, работающих «на поле» детства, также позволяет выявить наиболее актуальные проблемные области, касающиеся социальных, гражданских, культурных и политических прав детского сообщества региона.

Поскольку институт контроля за соблюдением прав ребенка по своей сути является базой аккумулирования и распространения опыта по защите прав детства, правового просвещения, в первую очередь представлялось важным обсудить различные опыты работы Уполномоченных по правам ребенка, оценить возможности и ресурсы, имеющиеся в регионе для введения института детского защитника. Первая рабочая встреча «Детям - особую защиту и помощь» и была посвящена знакомству с опытом работы Уполномоченного по правам ребенка Волгоградской области Татьяной Алексеевой. В регионе прошли две таких встречи - в столице Удмуртской Республики городе Ижевске и крупном промышленном центре - городе Глазове. 

Вторая рабочая встреча «Консолидация структур гражданского общества в области защиты прав и интересов детей: модели взаимодействия, стратегии сотрудничества» была проведена в партнерстве с Комитетом за гражданские права (г. Москва), Программой «Гражданское общество» Института «Открытое общество» (Фонд Сороса), Приволжским гуманитарно-теологическим институтом (г. Нижний Новгород).

Цель обозначалась организаторами как развитие взаимодействия и интеграция ресурсов различных секторов общества в выработке общественно-государственной политики и осуществлении эффективной деятельности в интересах и защите прав детей в Удмуртской Республике. 

Встреча рассматривалась как моделирование региональной коммуникационной площадки для возникновения и дальнейшего развития равноправного межсекторного диалога между государственными и гражданскими институтами в проблеме защиты прав и законных интересов детей. В рабочей встрече наряду со взрослыми принимали участие дети.

Одним из важных направлений создания объективных предпосылок по введению института Уполномоченного по правам ребенка является информационное продвижение ценностей детства, прав и свобод детей, норм международного и российского права, содержания деятельности института Уполномоченного по правам ребенка в международном и российском контекстах.

Организацией в течение года было подготовлено и распространено двенадцать специальных номеров газеты «Точка опоры - Ижевск», направленных на освещение ценности прав детей, новых технологий работы с детьми, повышение правовой культуры населения. Общий тираж издания составил 108 тысяч экземпляров и был бесплатно распространен в учреждения социальной сферы (библиотеки, школы, центры социального обслуживания, органы власти и т.д.) города Ижевска и Удмуртской Республики. На одном из телеканалов был продемонстрирован разработанный организацией видео-ролик «Детям - лучшее будущее». 

В сотрудничестве с работниками прокуратуры Удмуртской Республики создана правовая серия для детей «Твои права» («Ты и азбука прав», «Ты и семья», «Ты и ответственность», «Ты в школе», «Ты и общество»). Данные материалы (тираж 20 тыс. экз.) используются в деятельности классных руководителей, социальных педагогов, в учебном процессе преподавателей школ и высших учебных заведений на факультетах социальной направленности, сотрудниками комиссий по делам несовершеннолетних, в качестве просветительской информации - в уголках «Твои права» библиотек и школ Удмуртии.

Партнерская деятельность в течение года позволила создать объективные предпосылки для введения поста Уполномоченного по правам ребенка в Удмуртской Республике. Впервые в Удмуртии был разработан проект Республиканской целевой программы «Дети Удмуртии» (2004-2008 годы), предусматривающий законодательное введение Уполномоченного по правам ребенка, а также другие механизмы защиты прав детей. Здесь следует отметить, что комплексная программа республиканского уровня разрабатывалась с участием институтов гражданского общества. 

Формирование ценностного отношения к правам детей, понимание, что дети наделены особыми правами - эволюционный процесс. Институт Уполномоченного по правам ребенка, с одной стороны, отражает степень демократизации общества, но одновременно и продвигает это общество к такому устройству, в иерархии ценностей которого на первом месте - права растущего гражданина.

В заключение этого небольшого обзора регионального опыта мы приводим некоторые высказывания различных специалистов в ответ на вопрос: «Нужен ли институт Уполномоченного по правам ребенка?». 

УПОЛНОМОЧЕННЫЙ НУЖЕН ДЛЯ ОБЩЕСТВА 
Любовь Глебова, заместитель полномочного представителя Президента РФ в ПФО

Как институт некий (Уполномоченный по правам ребенка), направленный либо на отстаивание прав детства в случае их ущемления, либо на реализацию этих прав, он необходим. Это обоюдная сфера ответственности и гражданского общества, и власти. И здесь у власти и общества не может быть разночтений. Это, пожалуй, тот институт, по поводу которого, договорившись, можно понять и затем показать, как совместно действовать и переносить эту модель на другие сферы жизни. Ведь на детей ни у кого рука не поднимется! Через деятельность по узакониванию Уполномоченного по правам ребенка, по созданию условий для развития этого института можно многого достичь. И не только для ребенка, а через ребенка - для общества в целом. 

ПОЯВЛЕНИЕ УПОЛНОМОЧЕННОГО ОБОЗНАЧИТ ПОЗИЦИЮ ГОСУДАРСТВА 
Нафиса Веретенникова, председатель Совета Республиканской детской общественной организации «Родники»

Для осуществления эффективной защиты права ребенка на полноценную жизнь, безусловно, необходим институт Уполномоченного по правам ребенка. 

Мы, взрослые, нуждаемся в диалоге с миром детей, поскольку в настоящее время не понимаем и не знаем их истинных интересов и потребностей. На мой взгляд, именно институт Уполномоченного может быть пространством создания и развития такого диалога. 

Введение поста Уполномоченного по правам ребенка может способствовать выработке более четкой позиции государства и общества по отношению к детям и молодежи, координации деятельности правозащитных детских, молодежных общественных и государственных организаций, включению в коллегиальные органы по вопросам детства их представителей.

Думаю, была бы решена проблема с площадкой, которая стала бы центром для распространения опыта по защите прав детства и поддержке детских гражданских инициатив. 

Только в диалоге мира детства с миром взрослых можно увидеть и понять, насколько мы правильно думаем, говорим и действуем, отстаивая права детей. 

УПОЛНОМОЧЕННЫЙ ОБЕСПЕЧИТ ДИАЛОГ 
Ирина Ворожцова, заведующая кафедрой УдГУ, доктор наук, заслуженный работник народного образования Удмуртии

На мой взгляд, Уполномоченный по правам ребенка в Удмуртии нужен. И чем скорее этот институт защиты прав будет введен, тем больше шансов установить диалог с растущим поколением. 

Важно, чтобы на этой должности был человек, осознающий изменившуюся роль детства в жизни и развитии современного человека и общества, настроенный на диалог и просвещение. 

Институтов, защищающих права ребенка, достаточно много. Детьми занимаются различные ведомства, специалисты, родители. Однако, для того, чтобы реализовать права ребенка на полноценную жизнь, необходимо объединение и координация всех усилий, соединение приоритета детству и ответственности за него. Этим объединяющим, координирующим началом и может быть институт Уполномоченного по правам ребенка как главенство соблюдения закона. 

Важна просвещающая роль Уполномоченного по правам ребенка - в области прав детей, их родителей, специалистов. Ведь только человек знающий может быть убежденным и ответственным гражданином. 

УПОЛНОМОЧЕННЫЙ ПО ПРАВАМ РЕБЕНКА - НАЗРЕВШАЯ НЕОБХОДИМОСТЬ 
Татьяна Котлярова, директор Муниципального учреждения Городской центр «Подросток»

Введение поста Уполномоченного по правам ребенка в Удмуртии - назревшая необходимость. Сегодня подростками занимаются все, но часто правая рука не ведает, что творит левая, и каждый считает себя ответственным за это дело лишь отчасти. Нужна координация на уровне государства и государственная ответственность. Нужен «детский президент» - с серьезными властными полномочиями и серьезной ответственностью. 

Ребенок не выбирает ни родителей, ни место, где родиться, ни общество, в котором будет проживать, и не в состоянии их изменить. Он питается соками той почвы, в которой произрастает, в которой находятся его корни. Задача садовника - подготовить грядку и следить за ее состоянием, ухаживать за порослью - укрывать от морозов, формировать крону и т.п. Наконец, собирать урожай. 

К сожалению, часто мы только осенью обнаруживаем, что плохо потрудились летом, ибо урожай нам не нравится. Но! Мы пожинаем то, что сеем, имеем таких детей, каких заслуживаем. 

Задача Уполномоченного по правам ребенка - ориентировать общество на «возделывание хорошего урожая», проводить в жизнь политику здорового воспитания.

Ребенку нужно убежище, гарантирующее защиту, а обществу необходим амортизатор, способный смягчить подростковый негативизм. Уполномоченный по правам ребенка, на мой взгляд, вполне может выполнить эти задачи.

Если на детей, выделяющихся из общей массы - малообеспеченных, инвалидов, одаренных, правонарушителей, - мы еще как-то реагируем, то детей обычных, среднестатистических часто просто не видим и не слышим. И никакого криминала со своей стороны в том, что ребенок ощущает свою ненужность, подавленность, вещность, не чувствуем.

Ребенок сегодня бесправен и безмолвен. Когда-то его, как котенка, завели, с маленьким повозились, а потом привыкли, перестали замечать, забыли. Вопрос усугубляется, когда родители расстаются. Чаще всего ребенок утрачивает связь с одним из них, растет ущербным, ощущая свою неполноценность. 

Кто решит когда-нибудь вопрос об ответственности обоих родителей за воспитание своих детей? Когда ребенок перестанет быть безмолвным и без всякой опаски сможет высказать свое мнение родителям, взрослым, учителю? Когда у него появится надежда быть услышанным?

Уполномоченный по правам ребенка должен стать инициатором совершенствования законов, касающихся несовершеннолетних. 

К сожалению, сегодня не мы, взрослые, для ребенка, а ребенок для нас. Нередко мы думаем не о том, как сделать, чтобы ребенку стало лучше, а о том, как бы не стало плохо нам самим. Оберегая репутацию семьи и школы, мы нередко готовы освободиться от ребенка, лишь бы не иметь сопряженных с его воспитанием проблем. Чаще всего и в этих случаях ребенку не к кому апеллировать. 

Уполномоченный по правам ребенка должен стать для всех детей «крышей» - в хорошем смысле этого слова. И прежде всего, для таких, с которыми не нам трудно, а которым трудно среди нас. Он должен помогать ребенку решать его проблемы. А решение проблем отдельно взятого ребенка сегодня поможет решению проблем всего общества в будущем.
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II. УПОЛНОМОЧЕННЫЙ ПО ПРАВАМ РЕБЕНКА: АНАЛИТИЧЕСКИЙ ВЗГЛЯД
КОММЕНТАРИЙ К ЗАКОНУ ГОРОДА МОСКВЫ «ОБ УПОЛНОМОЧЕННОМ ПО ПРАВАМ РЕБЕНКА 

В ГОРОДЕ МОСКВЕ»

А.С. Автономов (Институт государства и права Российской академии наук, г. Москва)

Настоящий Закон определяет порядок назначения на должность и освобождения от должности Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве, его статус, компетенцию, а также иные вопросы его деятельности.
Преамбула является вводной частью к законодательному акту. Обычно преамбула содержит самые общие положения, «открывающие» законодательный акт, задающие определенный эмоциональный тон, дающие некую политическую направленность. Часто преамбула пишется торжественным стилем, что психологически нацелено на придание особой значимости и значительности следующему за ней тексту законодательного акта. Именно поэтому считается, что преамбула не носит (и не должна носить) нормативной нагрузки, однако ее положения принимаются во внимание при толковании норм, закрепленных в законодательном акте.

В данном случае в преамбуле определено содержание отношений, урегулированных настоящим Законом. Преамбула не только служит введением в основной текст Закона, но и, по сути, устанавливает, какие вопросы должны получить нормативное оформление в Законе, хотя при этом не предопределяет содержания регулируемых правоотношений.

Надо отметить, что для законов города Москвы такая преамбула, то есть преамбула, фиксирующая круг вопросов, подлежащих урегулированию в законе, является типичной.

Глава 1. Общие положения
Статья 1. Уполномоченный по правам ребенка в городе Москве
1. Должность Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве (далее - Уполномоченный) учреждается в соответствии с Конвенцией ООН о правах ребенка, Конституцией Российской Федерации, Федеральным законом «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации» в целях обеспечения гарантий государственной защиты прав, свобод и законных интересов ребенка в городе Москве, признания и соблюдения этих прав, свобод и законных интересов органами государственной власти, органами местного самоуправления города Москвы, их должностными лицами, организациями города Москвы.

2. Должность Уполномоченного является государственной должностью города Москвы.

3. Уполномоченный при осуществлении своих полномочий независим и неподотчетен каким-либо государственным органам и должностным лицам.

4. Деятельность Уполномоченного дополняет существующие средства защиты прав, свобод и законных интересов ребенка, не отменяет и не влечет пересмотра компетенции органов государственной власти, органов местного самоуправления города Москвы, их должностных лиц, обеспечивающих защиту и восстановление нарушенных прав, свобод и законных интересов ребенка.

5. Уполномоченный защищает права, свободы и законные интересы ребенка, определенные в Конвенции ООН о правах ребенка, Всеобщей декларации прав человека, Европейской Конвенции о защите прав человека и основных свобод, Конституции Российской Федерации, Семейном кодексе Российской Федерации, Федеральном законе «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации», иные права, установленные Федеральным законом «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей», другими нормативными правовыми актами Российской Федерации и города Москвы, в случае их нарушения в городе Москве. 
1. Здесь установлены наиболее общие юридические основания для учреждения должности Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве как субъекте Российской Федерации. К таким наиболее общим основаниям относится необходимость создания в городе Москве механизма реализации основополагающих правовых актов, закрепляющих права человека вообще и права ребенка в частности. При этом важной составной частью указанного механизма является институт Уполномоченного по правам ребенка. А среди основополагающих правовых актов находятся Конвенция ООН о правах ребенка, Конституция Российской Федерации и Федеральный закон  «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации». Упоминание этих трех актов вовсе не означает, что иные акты не принимаются в расчет в деятельности Уполномоченного по правам ребенка. Однако именно указанные акты предполагают существование института Уполномоченного по правам ребенка, хотя этот институт ни в одном из них прямо не упомянут.

Конвенция о правах ребенка от 20 ноября 1989 года говорит об особенностях обеспечения прав ребенка. Надо иметь в виду, что данная Конвенция не первый международный документ, посвященный правам ребенка. Еще в 1924 году была принята Женевская декларация прав ребенка, 20 ноября 1959 года также была принята Декларация о правах ребенка в форме резолюции Генеральной Ассамблеи ООН, и, следовательно, она имеет лишь рекомендательное значение для государств-членов ООН. Собственно, в Преамбуле Декларации 1959 года так и сказано, что «Генеральная Ассамблея провозглашает настоящую Декларацию прав ребенка», что подчеркивает рекомендательный характер указанного документа. Вместе с тем, резолюции Генеральной Ассамблеи ООН являются весьма авторитетными, и государства стараются придерживаться содержащихся в них положений. И все же для создания более действенного международного механизма обеспечения прав ребенка Генеральная Ассамблея ООН в 1989 году приняла Конвенцию о правах ребенка, которая, будучи ратифицированной, становилась обязательным правовым актом.

Декларация ООН о правах ребенка 1959 года содержит ряд руководящих принципов. Структурно она даже состоит не из статей, а именно из принципов. Всего Декларация содержит 10 принципов: 

- недискриминация детей по каким бы ни было основаниям при признании за ними прав; 

- специальная защита и предоставление возможностей для физического, умственного, нравственного, духовного, социального развития ребенка; 

- право ребенка на имя и гражданство с рождения; 

- пользование благами социального обеспечения (в целях реализации права на здоровые рост и развитие - специальные уход и охрана ребенку и матери, а также права ребенка на надлежащие питание, жилище, развлечения и медицинское обслуживание); 

- специальные режим, образование и забота для ребенка, неполноценного в физическом, психическом или социальном отношении; 

- удовлетворение нужды ребенка в любви и понимании для его полного и гармоничного развития; 

- право на образование, которое должно быть бесплатным и обязательным, по крайней мере, на начальных стадиях; 

- первоочередность для ребенка защиты и помощи; 

- защита ребенка от всех форм небрежного отношения, жестокости и эксплуатации; 

- ограждение ребенка от практики, которая может поощрять какую бы то ни было форму дискриминации.

Фактически, в развитие приведенных выше принципов и была принята Конвенция о правах ребенка (1989 г.). Союз Советских Социалистических Республик (СССР) ратифицировал Конвенцию вскоре после открытия ее для подписания, и она вступила в силу для нашей страны 15 сентября 1990 года. Российская Федерация (РФ) является правопреемницей СССР, поэтому для нее данная Конвенция является обязательной, то есть, по сути, указанная Конвенция представляет собой международный договор РФ. Согласно ч. 4 ст. 15 Конституции РФ, «общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы». Иными словами, Конвенция о правах ребенка имеет прямое действие в РФ.

Конвенция о правах ребенка - довольно объемный правовой акт, состоящий из преамбулы и 54 статей, объединенных в три части. В соответствии с Конвенцией создан Комитет по правам ребенка, наделенный следующими функциями: получать и рассматривать отчеты государств-участников Конвенции о состоянии прав ребенка и о выполнении взятых по Конвенции обязательств; консультировать правительства государств-участников по вопросам прав ребенка и по реализации Конвенции; сотрудничать с неправительственными организациями по вопросам прав ребенка.

Россия уже дважды представляла периодический доклад для рассмотрения Комитетом по правам ребенка.

В Конвенции о правах ребенка непосредственно об Уполномоченном по правам ребенка не упоминается, однако Конвенция предусматривает необходимость создания специальных механизмов обеспечения прав именно ребенка. В частности, в ч. 2 ст. 3 Конвенции говорится, что государства-участники берут на себя обязательства по обеспечению такой защиты ребенка и такой заботы о нем, которые необходимы для его или ее благосостояния, принимая во внимание права и обязанности его или ее родителей, опекунов (попечителей) или иных лиц, несущих за него или за нее ответственность на законных основаниях, и с этой целью государства-участники принимают все надлежащие законодательные и административные меры. Иными словами, Конвенция предусматривает принятие законов и других нормативных правовых актов и создание новых органов или уполномочие уже имеющихся органов специально с целью защиты ребенка и заботы о нем. Более того, многие статьи Конвенции, в отличие от положений рассматривавшейся выше Декларации прав ребенка, содержат не просто формулировки прав (причем в большинстве случаев более пространные и развернутые по сравнению с Декларацией), а указание на то, что государства-участники принимают необходимые меры (иногда добавляется «законодательные и административные») по обеспечению тех или иных прав ребенка. 

Перечень прав и свобод ребенка, закрепляемых Конвенцией, в развернутом виде весьма обширен. Среди них необходимо упомянуть: 

- группу прав ребенка, связанных с охраной здоровья ребенка, отдыхом и полноценным физическим, умственным, нравственным, духовным и социальным развитием; 

- группу прав, связанных со свободой собраний, объединения, выражения своих идей, мыслей, мнения;

- группу прав, связанных с неприкосновенностью личности, частной жизни, тайной почтовых отправлений, свободой совести;

- группу прав, связанных с трудом ребенка и пользованием плодами такого труда, с предотвращением эксплуатации и принудительного труда;

- группу имущественных прав ребенка;

- группу прав, связанных с гарантиями в уголовном процессе.

Еще раз подчеркивается, что перечислены именно группы прав и свобод ребенка, причем каждая из групп дополнена необходимостью создания их правовых гарантий. Кроме того, ст. 41 Конвенции устанавливает, что ничто в Конвенции не затрагивает норм, которые в лучшей степени способствуют реализации прав ребенка и могут содержаться в иных международно-правовых актах либо в законодательстве государств-участников Конвенции.

Таким образом, в Конвенции речь идет о создании специальных юридических и институциональных механизмов обеспечения прав ребенка. Одним из таких механизмов и является Уполномоченный по правам ребенка в городе Москве, действующий на основе Закона города Москвы, поэтому Конвенция о правах ребенка и рассматривается в качестве одной из наиболее общих правовых основ учреждения института Уполномоченного.

Конституция РФ в ст. 2 устанавливает: «Человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина - обязанность государства». Определяя высшую ценность, Конституция формирует некоторую модель поведения государства, для которого приоритетными должны быть сам человек и его права и свободы. Отсюда и вытекает прямая обязанность государства по защите прав и свобод человека. Ст. 45 Конституции РФ развивает положения ст. 2 Основного Закона. Ч. 1 ст. 45 Конституции утверждает, что «государственная защита прав и свобод человека и гражданина в Российской Федерации гарантируется», при этом, по ч. 2 той же статьи, «каждый вправе защищать свои права и свободы всеми способами, не запрещенными законом». При комплексном, системном толковании указанных конституционных норм очевидно, что человек может выбирать из нескольких способов защиты, в том числе и государственной защиты, своих прав и свобод. Государственными способами защиты прав и свобод человека могут быть, например, судебная, прокурорская и пр. Вместе с тем нельзя не заметить, что и суд, и прокуратура в своей деятельности не ограничиваются только защитой прав и свобод человека, хотя, конечно же, такая защита занимает значительную часть их работы. В последнее время в России (как, впрочем, и в других странах) интенсивно развивается институт назначенного парламентом Уполномоченного, в чьи полномочия входит как раз защита прав и свобод человека. Обратим также внимание на то, что в соответствии с п. «б» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ защита прав и свобод человека и гражданина находится в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. Следовательно, указанный парламентский уполномоченный может назначаться не только на федеральном уровне, но и в субъектах РФ (в том числе, естественно, и в Москве). Обеспечение практически всех прав и свобод человека имеет свои особенности, когда речь идет о правах и свободах человека, находящегося в стадии социализации, то есть ребенка. Имеются и специфичные права ребенка. Не случайно, в ст. 38 Конституции РФ говорится, что «материнство и детство, семья находятся под защитой государства». Таким образом, такой парламентский Уполномоченный может специализироваться исключительно на защите прав и свобод ребенка. Все это вместе и закладывает конституционные основы учреждения и деятельности института Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве.

В 1998 году был принят и вступил в силу Федеральный закон «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации». Позже в него вносились изменения и дополнения. Данный Закон сравнительно небольшой по объему (всего 25 статей), однако большинство из статей Закона содержит довольно обширный нормативный материал. Ст. 3 рассматриваемого Федерального закона в законодательство Российской Федерации об основных гарантиях прав ребенка, наряду с Конституцией РФ, федеральными законами и иными нормативными правовыми актами РФ, относит также законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ «в области защиты прав и законных интересов ребенка». Комментируемый Закон города Москвы представляет собой именно такой закон. Ст. 7 данного Федерального закона закрепляет разнообразные пути и методы содействия ребенку в реализации и защите его прав и законных интересов со стороны органов государственной власти и должностных лиц как федерального уровня, так и уровня субъектов РФ. Хотя никакие государственные органы и должностные лица в упомянутом Федеральном законе не названы, определенные виды деятельности по содействию реализации и защите прав и законных интересов ребенка могут осуществляться таким государственным институтом, как Уполномоченный по права ребенка в субъекте РФ (то есть, в том числе и в Москве). Итак, Федеральный закон «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации» также служит одной из правовых основ для института Уполномоченного по правам ребенка.

Уже в ч. 1 ст. 1 мы сталкиваемся с понятиями «права», «свободы», «законные интересы» ребенка. Это не удивительно, поскольку именно с целью обеспечения гарантий государственной защиты прав, свобод и законных интересов ребенка в городе Москве и учреждается Уполномоченный по правам ребенка. Данные понятия неоднократно встречаются в тексте комментируемого закона, так как защита прав, свобод и законных интересов ребенка составляет, по сути, содержание деятельности Уполномоченного. Таким образом, указанные понятия нуждаются в определении. Однако определение этих понятий дано не в настоящем комментарии, а в комментарии к ст. 3 Закона («Задачи Уполномоченного»), потому что в ст. 1 дается общая характеристика института Уполномоченного по правам ребенка, в то время как ст. 3 посвящена задачам, которые стоят перед ним, т. е. раскрытию содержания его деятельности.

2. В ч. 2 комментируемой статьи зафиксирован один из важнейших элементов статуса Уполномоченного. Провозглашая, что должность Уполномоченного является государственной должностью города Москвы, Закон установил, что должность уполномоченного находится вне должностей государственной службы, но в кругу высших должностей города Москвы (таких, как Мэр; Председатель, заместитель Председателя, депутаты Московской городской Думы; Вице-мэр; заместитель Мэра; Управляющий делами Мэрии; министр Правительства; префект административного округа; председатель, заместитель председателя, секретарь Московской городской избирательной комиссии; председатель, заместитель председателя Контрольно-счетной палаты; руководитель аппарата Московской городской Думы; руководитель аппарата Правительства; судьи Уставного Суда). 

Таким образом, на институт Уполномоченного по правам ребенка не распространяется федеральное и московское законодательство о государственной службе. Отметим попутно, что и в федеральном (к примеру, в Федеральном законе 1995 года «Об основах государственной службы в Российской Федерации»), и в московском законодательстве (в частности, в Законе 1997 года «О государственной службе города Москвы) такие государственные должности упоминаются (в указанном законодательстве они именуются государственными должностями категории «А»). На это противоречие - включение в законодательство о государственной службе положений о должностях, не относящихся к государственной службе - уже указывалось в отечественной специальной литературе (см., например, Гришковец А.А. Правовое регулирование государственной гражданской службы в Российской Федерации. М., 2003, с. 66).

Взаимоотношения Уполномоченного с другими должностными лицами строятся на иных принципах, нежели в рамках государственной службы. В частности, он ни с кем не находится в отношениях «начальник - подчиненный»; единственным исключением являются сотрудники аппарата Уполномоченного, которые работают под его руководством. Однако данное исключение лишь подтверждает правило. Ведь аппарат обеспечивает нормальную деятельность Уполномоченного, создает условия для его самостоятельности в рамках системы государственных органов города Москвы. 

Точно так же иным образом должны строиться взаимоотношения лиц, занимающих государственные должности, с гражданами, по сравнению с лицами, находящимися на государственной службе. Лица, занимающие государственные должности и не находящиеся на государственной службе, несут, прежде всего, морально-политическую ответственность перед гражданами, поскольку на них возлагаются обязанности в одиночку или совместно с другими должностными лицами принимать фундаментальные решения в определенной области деятельности государства. 

3. Независимость и неподотчетность Уполномоченного во многом связаны с тем, что данная должность является государственной должностью города Москвы.

Что же следует понимать под независимостью? Ведь в любом государстве все органы образуют систему и через системообразующие связи взаимодействуют, что неизбежно приводит к взаимообусловленности деятельности государственных органов и, следовательно, к их определенной взаимозависимости. Вместе с тем вопрос о зависимости и независимости можно рассматривать и более узко: с точки зрения подчиненности в иерархии. Если подходить с этих позиций, то, казалось бы, есть высшие органы, органы государственной власти, которые стоят на вершине иерархии и в силу этого являются независимыми. Однако в демократическом государстве органы государственной власти в результате осуществления полномочий по взаимному контролю и взаимному ограничению оказываются в определенной зависимости друг от друга, и все вместе они зависят от народа, поскольку в демократическом государстве вся власть принадлежит народу и исходит от народа. Поэтому когда речь заходит о независимости того или иного государственного органа или должностного лица, то имеется в виду относительная независимость в рамках системы государственных органов. Такая относительная независимость предполагает ресурсную обеспеченность и отсутствие прямой административной подчиненности.

Ресурсная обеспеченность Уполномоченного связана, в первую очередь, с финансированием. Финансирование деятельности Уполномоченного и его аппарата осуществляется непосредственно из городского бюджета, причем средства на такое финансирование предусматриваются отдельной строкой в бюджете Москвы. Положение об этом закреплено в ст. 14 комментируемого Закона. Кроме того, для размещения Уполномоченного и его аппарата, согласно ч. 5 ст. 13 комментируемого Закона, Правительство Москвы предоставляет помещение в бесплатное пользование. Подробнее вопросы финансирования и предоставления помещения рассматриваются в комментариях к соответствующим статьям Закона.

Что касается отсутствия прямой административной подчиненности, то, действительно, такая подчиненность Уполномоченного какому бы то ни было государственному органу нигде не закреплена, и, более того, независимость Уполномоченного зафиксирована в комментируемой статье. Вместе с тем, выше уже отмечалось, что в рамках системы государственных органов можно говорить лишь об относительной независимости любого должностного лица или государственного органа. На степени независимости и на взаимоотношениях с другими государственными органами представляется необходимым остановиться подробнее, так как эти вопросы коренятся в сущности рассматриваемого института и в той или иной степени находят отражение во многих других статьях комментируемого Закона.

Уполномоченный по правам ребенка в городе Москве представляет собой специализированного регионального омбудсмана. Ввиду этого институту Уполномоченного по правам ребенка присущи те же свойства, что характеризуют институт омбудсмана вообще. Но прежде чем перейти к характеристике института омбудсмана, считаю важным остановиться на написании термина «омбудсман» на русском языке.

В русскоязычной литературе, наряду с написанием «омбудсман» встречается также и написание «омбудсмен». А единообразное и правильное произношение и написание термина не является чем-то второстепенным. Ведь он уже прочно вошел в отечественный юридический и политологический лексикон, и необходимо, чтобы специалисты одинаково использовали его.

Как известно, слово «омбудсман» (ombudsman) шведского происхождения и именно из этого языка перешло во все другие языки мира, включая и русский. Произошло это потому, что данный институт зародился в Швеции (официально существует с 1809 года), а в других странах стал создаваться первоначально под прямым влиянием шведского опыта. В европейских языках, алфавиты которых базируются на латинском, написание рассматриваемого слова сохранилось шведским, тем более, что в нем нет каких-либо специфически шведских букв, которых не было бы в латинском алфавите. В русском же языке, алфавит которого базируется на кириллице, если слово заимствуется из иностранного языка (с другим, не кириллическим алфавитом), то, по общему правилу, оно транскрибируется русскими буквами таким образом, чтобы передать его произношение по возможности как можно ближе к произношению в оригинале. Конечно, определенные искажения возможны и даже в определенных условиях неизбежны, что вызвано особен-ностями фонетики как русского языка, так и языка, из которого заимствуется слово. Однако в данном случае в шведском оригинале гласная в последнем слоге произносится гораздо ближе к звуку, передаваемому на письме буквой русского алфавита «а», чем к звуку, передаваемому буквой «е». Никаких правил фонетики русского языка, требующих редуцировать гласную в последнем слоге слова «омбудсман», не существует. 

Остается только гадать, как в русский язык наряду с написанием «омбудсман» попало и написание «омбудсмен». Можно, предположить, что второе из упомянутых написаний - результат стремления транскрибировать русскими буквами английское произношение слова «ombudsman». Однако, поскольку изначально этот термин имеет шведское происхождение и заимствован другими языками именно из шведского языка, то неясно, почему при написании его на русском языке надо ориентироваться на английское произношение. А ведь есть еще французское, немецкое, испанское произношение и прочие варианты произношения того же слова. При этом, если транскрибировать указанное слово, исходя из французского, немецкого, испанского, португальского, итальянского, польского, финского, датского (и ряда других языков) произношения, то последняя гласная транскрибировалась бы на русском языке буквой русского алфавита «а». И все же, на мой взгляд, обращение к шведскому произношению является предпочтительным. Между тем и английское произношение буквой русского алфавита «е» передается не вполне верно. Так как для английского языка данное слово является иностранным заимствованием, то имеется несколько вариантов его произношения, допускаемых нормами литературного языка (см., например, Webster’s New World Dictionary of American English. N.Y., 1988, p. 945). Примечательно, что среди нескольких вариантов имеется и такой, при котором последний слог произносится в английском языке таким образом, что, если транскрибировать русскими буквами окончание, то ближе всего по произношению является «-ман».

Вернемся, однако, к сущности самого института омбудсмана. Итак, омбудсман - это самостоятельный государственный орган, опирающееся на парламент должностное лицо, непосредственно занимающееся защитой прав и законных интересов человека, нарушаемых действиями или бездействием административных органов и должностных лиц. Как уже говорилось, данный институт возник в Швеции в начале XIX в., но до начала XX столетия за пределы Швеции не выходил, а подлинный его расцвет наступил только во второй половине XX в. В это же время в разных государствах (прежде всего, в Европе) появляются омбудсманы, специализирующиеся в области защиты прав детей.

Стремительный взлет популярности института омбудсмана во второй половине XX столетия во многом связан с его характерными чертами. Заметим, что основные эти черты отражены в приведенном выше определении омбудсмана. Так, на протяжении XIX-XX вв. в общественном политическом и правовом сознании сначала в рамках отдельных государств, а затем в общемировом масштабе укреплялась и развивалась ценность прав человека, следовательно, значимость способов защиты прав. В этой связи любые механизмы защиты прав человека стали привлекать к себе серьезное внимание со стороны политиков и общественности. Вместе с тем, в XX веке воздействие государства на общественную жизнь расширилось и усложнилось, как, впрочем, и обратное воздействие общества на государство. Непосредственное и повседневное взаимодействие государства и человека осуществляется главным образом в рамках деятельности исполнительной власти, что, конечно же, не означает, что такое взаимодействие не происходит в рамках деятельности органов, относящихся к другим ветвям власти. Административный аппарат, подчиненный правительству, сталкивается повседневно с человеком и негосударственными организациями в самых разнообразных ситуациях. С судами люди сталкиваются сравнительно редко, лишь тогда, когда нарушен закон и нет иного способа восстановить нарушенные права или покарать обидчика (преступника, правонарушителя и т. п.). Одной из основных целей законодательной власти служит утверждение общеобязательных правил, государственного бюджета и др., то есть воздействие парламента на людей носит скорее опосредованный (в частности, законами) характер. Конечно, чем чаще сталкивается человек с административными органами и отдельными должностными лицами, чем разнообразнее и продолжительнее подобные контакты, тем больше вероятность возникновения конфликтных ситуаций, нарушения законных интересов и прав человека. 

Не останавливаясь подробно на всех формах контроля за деятельностью административных органов и отдельных государственных служащих, необходимо подчеркнуть, что традиционно парламент обладает определенными (в одних странах более широкими, в других - сравнительно ограниченными) контрольными полномочиями в отношении исполнительной власти. Формирование государственного аппарата происходит в основном путем назначений, не зависящих от мнения населения. Избрание же депутатского корпуса непосредственно зависит от воли избирателей (хотя эта воля может быть определенным образом искажена в результате различных манипуляций), поэтому депутаты (если хотят ими быть и впредь) заинтересованы в обеспечении интересов граждан. Однако обязанности депутатов не сводятся лишь к помощи гражданам в защите их прав, поэтому парламенты обычно формируют специальные органы, осуществляющие разнообразные контрольные и надзорные полномочия. Именно таким специализированным органом и выступает омбудсман. В этой связи можно сказать, что классический омбудсман - это парламентский Уполномоченный.

Омбудсман не наделен властными полномочиями, он не может отменить решение административного органа или должностного лица, не может кого-либо наказать. Тем не менее, авторитетность рекомендаций омбудсмана основывается, с одной стороны, на его личном профессионализме, с другой стороны, на том, что за ним стоит парламент. Ввиду этого в ряде стран омбудсманам предоставляется помещение в самом парламентском здании, а выделяемые ему государством средства, хотя и идут отдельной строкой, но в рамках денежных средств, выделяемых на деятельность парламента. В других государствах омбудсман со своим аппаратом размещается вне парламента, а денежные средства отделены от расходов на содержание парламента. Тем самым подчеркивается самостоятельность данного института, но связь омбудсмана с парламентом от этого не становится менее устойчивой. Кстати, и в Москве, хотя помещение для Уполномоченного по правам ребенка и должно было, по Закону, предоставить московское Правительство, но пока оно этого не сделало, именно Дума нашла возможным пригласить Уполномоченного для ведения еженедельного приема граждан в своем здании, проявив заботу о том, чтобы Уполномоченный хоть как-то смог приступить к исполнению своих полномочий.

Таким образом, очевидно, что омбудсман должен быть независим в первую очередь от тех, в отношении кого он осуществляет свои надзорные функции. При этом связь с парламентом как раз и может обеспечить омбудсману эту столь необходимую независимость. По отношению же к административным органам и государственным служащим омбудсман независим вследствие того, что он находится вне рамок исполнительной власти и административно не подчинен исполнительным органам, а также вследствие того, что он финансируется за счет средств, специально выделенных для него в бюджете.

Безусловно, это лишь некоторые предпосылки для обеспечения независимости рассматриваемого института. Ведь имеются различные способы оказания давления на омбудсмана со стороны административных органов. Так, органы исполнительной власти могут, к примеру, использовать как меру воздействия на омбудсмана неполную выплату предусмотренных для него бюджетом денег или задержку выплаты денег. Неполные выплаты бюджетных средств и выплаты с задержкой (иногда существенной) стали, к сожалению, обычным явлением в России в 1990-х годах. В таких случаях омбудсман может обратиться за поддержкой к парламенту. Отсюда следует, что опора на парламент является одной из гарантий уже отмеченной относительной независимости омбудсмана.

Неподотчетность Уполномоченного означает, что никто не вправе требовать у него отчета, однако это не означает, что деятельность полностью непрозрачна, и он не обязан никого информировать о результатах его деятельности. В частности, ч. 4 ст. 9 возлагает на Уполномоченного обязанность ежегодно готовить и направлять в Московскую городскую Думу и Мэру Москвы, а также публиковать в средствах массовой информации доклад о своей деятельности, о соблюдении и защите прав, свобод и законных интересов детей в городе Москве. Конечно, «ежегодный доклад» и «отчет» не тождественные понятия. И все же в докладе рассказывается о деятельности Уполномоченного, подводятся основные итоги такой деятельности. На основе ежегодного отчета можно дать оценку и положению в области защиты прав, свобод и законных интересов детей в городе Москве и работе самого Уполномоченного. Подробнее о докладах Уполномоченного говорится в комментарии к соответствующей статье.

4. Положения ч. 4 ст. 1 носят разъясняющий характер. Они ничего не предписывают, не дозволяют, не отменяют, не вводят ничего нового. В самом деле, если бы каким-либо образом законодатель имел намерение пересмотреть или отменить компетенцию органов государственной власти, органов местного самоуправления, их должностных лиц, то он должен был бы внести изменения и дополнения в законодательные акты, посвященные этим органам государственной власти, органам местного самоуправления, их должностным лицам, либо принять новые законодательные акты об этих органах государственной власти, органах местного самоуправления, их должностных лицах. Раз этого не произошло, то и так очевидно, что ничья компетенция не отменяется и не изменяется. В принципе, эта часть комментируемой статьи является избыточной. Оправданием для ее сохранения служит то, что, как показывает горький опыт в сфере обеспечения прав человека, нерадивые чиновники, обязанные заниматься проблемами детства, увидев, что появился новый институт, действующий в сфере обеспечения прав ребенка, станут уклоняться от исполнения своих функций в надежде переложить свои заботы на плечи нового должностного лица.

На момент вступления в силу комментируемого Закона имелись следующие средства защиты прав, свобод и законных интересов ребенка:

а) внутригосударственные:

- судебные;

- административные;

- прокурорские;

- омбудсманские;

- депутатские;

- общественные;

- самостоятельные;

б) международные:

- международно-судебные;

- международно-ведомственные;

- международно-общественные.

В принципе, все государственные органы и должностные лица должны защищать права человека или содействовать их защите. Это прямо вытекает из ст. 2 Конституции РФ, установившей, что «признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина - обязанность государства». Вместе с тем одними из важнейших органов, предназначенных для защиты прав, свобод и законных интересов человека, являются суды. Судебная власть в России, согласно Конституции, «осуществляется посредством конституционного, гражданского, административного и уголовного судопроизводства». В каждом из названных видов судопроизводства используются соответствующие процессуальные нормы. Так, процессуальные нормы конституционного судопроизводства содержатся в Федеральном конституционном законе «О Конституционном Суде Российской Федерации», а также в законах субъектов РФ, регулирующих деятельность конституционных и уставных судов данных субъектов. В городе Москве Уставный Суд пока не создан, хотя нормы о нем содержатся в ныне действующем Уставе города. Гражданское судопроизводство строится в соответствии с Гражданским процессуальным кодексом РФ (вступил в силу поэтапно в 2003 году), а уголовное судопроизводство - в соответствии с Уголовно-процессуальным кодексом РФ (в основном вступил в силу 1 июля 2002 года, отдельные части вступили в силу 1 января 2003 года и вступят 1 января 2004 года). Административно-процессуальные нормы, определяющие сроки и порядок рассмотрения дел в рамках административного судопроизводства, пока не кодифицированы и содержатся в отдельных федеральных законах, прежде всего, в Кодексе об административных правонарушениях, в Гражданским процессуальном кодексе, в Законе РФ 1993 года «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан».

Следует отметить, что, хотя суды предназначены для отправления правосудия и, соответственно, для защиты прав, свобод и законных интересов ребенка, сами они также нарушают права и законные интересы детей. В Докладе за 2002 год Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве приводится целый ряд фактов таких нарушений, сделаны некоторые обобщения.

Факты нарушений судами прав, свобод и законных интересов детей вовсе не означают, что не надо обращаться в суды, а свидетельствуют о необходимости реформы судебной системы. Судебная реформа в России началась в 1991-1992 годы. Затем она была возобновлена в 2001-2002 годы. Представляется необходимым, чтобы в рамках судебной реформы в России были введены ювенальные суды в системе судов общей юрисдикции. Ряд фактов, в том числе и приведенных в указанном Докладе Уполномоченного по правам ребенка, свидетель-ствует, что судьи зачастую излишне формально подходят к рассмотрению дел с участием несовершеннолетних, не понимают специфики таких дел. А специфика имеется, и немалая. Именно указанная специфика и была положена в основу Минимальных стандартных правил ООН, касающихся отправления правосудия в отношении несовершеннолетних. Сокращенно они именуются Пекинскими правилами (по городу, в котором состоялось в 1984 году итоговое совещание экспертов, принявших окончательный проект документа). Эти правила были одобрены седьмым конгрессом ООН по предупреждению преступности и утверждены Генеральной Ассамблеей ООН 10 декабря 1985 года.

Впрочем, особенности ведения дел с участием несовершеннолетних нашли отражение и в российском законодательстве. В частности, в Уголовно-процессуальном кодексе РФ имеется в части четвертой «Особый порядок уголовного судопроизводства» глава 50 «Производство по уголовным делам в отношении несовершеннолетних». В ряде статей УПК РФ, находящихся за пределами данной главы, также закреплены некоторые особенности, связанные с участием в деле несовершеннолетних. При этом в предыдущем Уголовно-процессуальном кодексе РСФСР 1960 года тоже имелась аналогичная глава. В Уголовном кодексе РФ есть раздел V «Уголовная ответственность несовершеннолетних», состоящий из главы 14 «Особенности уголовной ответственности и наказания несовершеннолетних». В Гражданском процессуальном кодексе, хотя и нет отдельной главы, посвященной отправлению правосудия в делах с участием несовершеннолетних, в отдельных статьях говорится о таких особенностях. Особенности правового положения лиц, не достигших совершеннолетия, нашли свое отражение и в Гражданском кодексе РФ. 

Специализация судей по делам несовершеннолетних (детей, согласно Конвенции ООН о правах ребенка, как лиц до 18 лет) позволяет им лучше разобраться в особенностях ведения таких дел, создает стимул для приобретения необходимых знаний, умений, навыков для постоянного повышения квалификации именно в этой сфере. Лишь в том случае, если судья специализируется на делах несовершеннолетних, создаются предпосылки для изучения правового статуса ребенка, законодательства и правоприменительной практики по делам несовершеннолетних, психологических особенностей ребенка, что необходимо для лучшей оценки личности того или иного участника процесса, что необходимо учитывать при вынесении судебных решений. Специализация судей по делам несовершеннолетних (правда, только в рамках уголовного судопроизводства) уже существовала в Советском Союзе в 1960-1980-х годах. А еще раньше (с 1910 по 1918 год) в России имелись ювенальные («детские») суды. Ювенальные суды есть во всех развитых и многих развивающихся странах. 

В начале XXI века Верховный Суд России решил вернуться к специализации судей по делам несовершеннолетних и рекомендовал такую специализацию в Постановлении своего Пленума от 26 марта 2003 года. В ряде судов первой инстанции такую специализацию ввели, поскольку решение о введении специализации в каждом конкретном суде остается на усмотрение его председателя. Правда, это совсем не такая специализация, которая существовала ранее. Дела несовершеннолетних стали действительно поступать к одному судье (там, где такой судья назначен), однако, наряду с делами несовершеннолетних, этот судья продолжает рассматривать и другие категории дел, причем последних существенно больше. Поэтому сосредоточиться на специфике дел несовершеннолетних у судьи нет никакой возможности, тем более надо иметь в виду высокую нагрузку (по количеству дел) вообще на каждого судью. Сейчас судья не осуществляет контроля за ходом наказания несовершеннолетнего без лишения свободы, как это было раньше.

Параллельно с Верховным Судом к идее специализации судей судов общей юрисдикции по рассмотрению дел несовершеннолетних обратились и некоторые некоммерческие организации, которые донесли эту идею до депутатов Государственной Думы. Депутаты нашли эту идею здравой и интересной. В итоге группа депутатов внесла в 1998 г. проект Федерального конституционного закона «О внесении дополнений в Федеральный конституционный закон «О судебной системе в Российской Федерации»». Законопроект весьма короток и предусматривает возможность создания в России ювенальных судов. Несмотря на краткость текста, путь до принятия его в первом чтении был довольно длинным: это произошло только 15 февраля 2002 года, но и потом все застопорилось.

Активизировала работу вокруг внедрения ювенальной юстиции Комиссия по правам человека при Президенте РФ. По ее инициативе была создана рабочая группа, в которую вошли несколько представителей некоммерческих организаций и науки, представители Верховного Суда, Министерства юстиции, Министерства внутренних дел, Судебного департамента при Верховном Суде, Главного государственно-правового управления Президента РФ. В рабочей группе был подготовлен пакет документов, в том числе новые законопроекты о ювенальных судах и системе ювенальной юстиции, поправки в процессуальные законы и некоторые иные законодательные акты. Концептуально предполагается, что ювенальные судьи в судах общей юрисдикции первой инстанции будут освобождены от рассмотрения всех иных категорий дел, кроме дел несовершеннолетних. При этом ювенальные судьи будут рассматривать дела несовершеннолетних в рамках и уголовного, и гражданского, и административного судопроизводства. Наряду с этим предполагается, что судье будет оказывать помощь специалист по социальной работе. Планируется, что судья будет работать в тесном контакте с государственными и муниципальными органами, а также неправительственными организациями, занимающимися проблемами детей. В судах второй инстанции и в Верховном Суде должны быть созданы ювенальные коллегии. В рабочей группе концепцию и законопроекты поддержали представители общественности и всех упомянутых выше органов, кроме представителя Главного государственно-правового управления. Это ведомство заблокировало дальнейшее продвижение документов, нацеленных на восстановление в России ювенальной юстиции, говоря, что это несвоевременно и затратно.

Между тем имеются положительные примеры внедрения элементов ювенальной юстиции в экспериментальном порядке. Так, было создано судебное присутствие по делам несовершеннолетних в городском суде Санкт-Петербурга, назначены судьи по делам несовершеннолетних (с освобождением их от ведения других категорий дел) в Ростовской и Саратовской областях, в Гагаринском районном суде города Москвы одна из судей при рассмотрении дел несовершеннолетних опиралась на помощь специалиста по социальной работе. 

Надо отметить, что Комитет по правам ребенка, созданный в соответствии с Конвенцией ООН, еще в 1999 году в замечаниях (п. 6) в отношении России по итогам рассмотрения периодического доклада рекомендовал «предпринять все необходимые меры для того, чтобы ускорить процесс реформирования законодательства, особенно в деле отправления правосудия по делам несовершеннолетних и ювенального уголовного правосудия».

Административные способы защиты прав, свобод и законных интересов ребенка осуществляются различными органами исполнительной власти. Это могут быть специализированные подразделения органов образования, здравоохранения, социальной защиты, внутренних дел. В некоторых субъектах РФ действуют комитеты по делам молодежи. Дети и их представители могут обращаться с целью защиты прав, свобод и законных интересов и в ведомства, в которых нет подразделений, специализирующихся на проблемах несовершеннолетних. Имеются и межведомственные органы (например, комиссии по делам несовершеннолетних). Органы опеки и попечительства входят в состав органов местного самоуправления.

Обращение в тот или иной отраслевой или функциональный орган, а также в орган федерального уровня, уровня субъекта РФ или муниципального уровня, зависит от характера вопроса и компетенции самого органа. Поэтому перед обращением в тот или иной орган желательно разобраться в том, в чьей компетенции находится решение вопроса. Это помогает сэкономить время и силы.

Административные способы защиты прав, свобод и законных интересов ребенка имеют то преимущество, что благодаря им вопрос может быть решен быстро и по существу. В то же время такие способы не позволяют получить возмещения ущерба. Кроме того, в ведомствах нередки бюрократия и волокитство.

Прокурорский способ защиты прав, свобод и законных интересов детей опирается на полномочия прокуратуры по надзору за исполнением законов. В органах прокуратуры имеются специализированные подразделения, занимающиеся проблемами законности в отношении несовершеннолетних. От прокуратуры нельзя ожидать решения вопроса по существу или вынесения решения о возмещении ущерба. В то же время должностное лицо прокуратуры может приостановить действие незаконного акта, направить представление соответствующему лицу, органу или организации о незаконности актов или действий, возбудить уголовное дело, если будет обнаружен состав преступления, причем все это находится исключительно в компетенции органов прокуратуры. Основным правовым актом, регулирующим деятельность прокуратуры, является Закон РФ 1992 года «О прокуратуре Российской Федерации» в редакции Федерального закона 1995 года с позднейшими изменениями и дополнениями.

В отличие от прокурорских способов защиты прав, свобод и законных интересов омбудсманские не ограничены исключительно формальным следованием закону. Конечно, если закон нарушен, то Уполномоченный по правам ребенка, безусловно, вмешается с целью восстановления закона и, тем самым, защиты прав, свобод и законных интересов ребенка. Но вот такой пример. Выпускника интерната обязаны, по закону, прописать по месту жительства родителей, с которыми он проживал до того, как попал в интернат. Но, предположим, родители-алкоголики ведут асоциальный образ жизни. А выпускник интерната хочет работать, учиться и по-другому строить свою жизнь, нежели родители. Он согласен на место в общежитии, но ему отказывают на том основании, что ему есть, где жить. С точки зрения соблюдения закона все правильно, и прокуратура вмешиваться не будет. Однако, по существу, такому выпускнику сильно осложняют жизнь и мешают осуществлению его планов. Такое дело, конечно, для Уполномоченного, который защищает законные интересы не только, когда закон нарушен, но и в тех случаях, когда закон формально соблюден, но реально такие интересы нарушены.

Кроме того, в отличие от прокуратуры, которая сильна тем, что имеет разветвленную систему органов (что в то же время создает условия для бюрократизации), Уполномоченный (омбудсман) выступает всегда сам, в личном качестве, возлагая на аппарат лишь вспомогательную работу. Действуя в личном качестве, Уполномоченный может лучше разобраться в существе дела, в стремлениях заинтересованных лиц.

От депутата законодательного (представительного) органа также нельзя ожидать решения дела по существу. Но ходатайства депутата весьма авторитетны, к ним прислушиваются должностные лица. Депутат может не только написать письмо с ходатайством, но и лично сходить к тому или иному должностному лицу (здесь у него больше возможностей, чем у рядового человека). Депутат может также подготовить запрос, на который должностные лица обязаны дать ответ. В определенных случаях депутат за просьбой отдельного человека может увидеть общественно значимую проблему и инициировать изменения в законодательстве.

Общественные способы защиты прав, свобод и законных интересов ребенка заключаются в помощи со стороны различного рода некоммерческих организаций. В таких организациях работают обычно квалифицированные люди, набравшиеся практического опыта, но самое главное, они не равнодушны к проблемам других. И это неравнодушие усиливает эффективность их действий. Многие некоммерческие организации образовались на основе объединения людей со сходными интересами. Объединение усилий создает кумулятивный эффект, повышающий действенность акций организаций.

К общественным способам защиты относится также рассмотрение какого-либо дела в третейском суде. Однако вопросы защиты прав, свобод и законных интересов несовершеннолетних в третейских судах в России практически не рассматриваются.

Нельзя также забывать, что каждый человек вправе сам защищать свои права, свободы и законные интересы всеми доступными и не запрещенными законом средствами. Конечно, возможности такой самозащиты ограничены. Человек, например, имеет право на самооборону, вправе не пустить в свое жилище кого бы то ни было в случае попытки незаконного вторжения и т.п.

Европейский суд по правам человека защищает права, свободы и законные интересы любого индивида, в том числе и ребенка. Правда, обращаться в этот суд можно только после того, как исчерпаны все средства судебной защиты в России. Это означает, что подавать жалобу в Европейский суд по правам человека можно в том случае, если судебное решение вступило в силу, то есть после вынесения окончательного решения кассационной инстанцией. Но совсем необязательно до обращения в Европейский суд ожидать вынесения судебного решения в порядке надзора. Можно одновременно подавать заявления в Европейский суд по правам человека и добиваться пересмотра дела в порядке надзора, а в случае нарушения положений Конституции РФ, обратиться также и в Конституционный Суд. Но в Европейский суд можно обратиться только в том случае, если, по мнению заявителя, нарушены какие-либо нормы Европейской Конвенции о защите прав и основных свобод.

В 2002 году был создан Международный уголовный суд после вступления в силу Римской конвенции. Россия эту Конвенцию подписала, но не ратифицировала, а Международный уголовный суд имеет юрисдикцию только в отношении стран, для которых Конвенция вступила в силу. Международный уголовный суд рассматривает военные преступления, геноцид и т. п. Он вправе рассматривать дела только в том случае, если подозреваемые в указанных преступлениях не были преданы внутригосударственному суду.

На международной арене действует ряд органов, занимающихся правами человека: Комиссия по правам человека, Комитет по правам ребенка, Комитет по ликвидации расовой дискриминации, Верховный комиссар по правам человека. Эти органы способствуют укреплению режима обеспеченности прав, свобод и законных интересов ребенка, однако защитой отдельных индивидов не занимаются.

На международной арене действуют неправительственные организации, ставящие своей задачей содействие обеспечению прав, свобод и законных интересов ребенка. Их возможности можно охарактеризовать так же, как и возможности организаций, действующих внутри России, хотя дополнительные возможности для их деятельности создаются тем, что они в состоянии мобилизовать общественность нескольких стран, на них трудно оказать давление правительству только одной страны.

5. В ч. 5 ст. 1 перечисляется ряд правовых актов, в которых закрепляются права и свободы ребенка и на которых базируются законные интересы ребенка, служащие предметом защиты со стороны Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве.

Список открывается Конвенцией ООН о правах ребенка. О ней уже говорилось в комментарии к ч. 1 настоящей статьи.

Всеобщая декларация прав человека была принята в 1948 году в виде резолюции Генеральной Ассамблеи ООН. В силу этого не предусматривается ее ратификация государствами, но в то же время она носит лишь рекомендательный характер. За прошедшие более чем полвека после принятия Декларации она стала одним из самых авторитетных документов в области прав и свобод человека. Подавляющее большинство государств в настоящее время придерживаются закрепленного в Декларации перечня прав и свобод. Некоторые государства даже провозгласили для себя обязательными положения Декларации. Это не возбраняется с точки зрения международного права, но не порождает у других государств обязанности сделать то же самое. И все же для государств и мирового сообщества в современном мире положения (пусть и довольно лаконичные) Декларации служат ориентиром, необходимым минимумом для закрепления и соблюдения прав и свобод человека.

Конвенция о защите прав человека и основных свобод стала одним из первых документов, которые начали разрабатываться вскоре после создания Совета Европы. Практически уже в 1950 году был подготовлен проект этой Конвенции. Однако затем последовал процесс ее принятия и ратификации. Она вступила в силу 3 сентября 1953 года. Россия ратифицировала Конвенцию и протоколы к ней в 1998 году. С этого времени она вошла составной частью в правовую систему России.

Вкратце можно назвать права и свободы, закрепленные в Конвенции и протоколах:

- право на жизнь (ст. 2 Конвенции), запрещение смертной казни (Протокол № 6);

- запрещение пыток, бесчеловечного или унижающего достоинство обращения и наказания (ст. 3 Конвенции);

- запрещение рабства или подневольного состояния и принудительного труда (ст. 4 Конвенции), запрещение лишения свободы за долги (Протокол №  4);

- право на личную неприкосновенность (ст. 5 Конвенции);

- право на справедливый судебный процесс (ст. 6 Конвенции), назначение наказания только в соответствии с законом (ст. 7 Конвенции), гарантии в уголовном процессе, право на компенсацию в случае судебной ошибки, запрещение повторного суда или уголовного наказания в отношении того же лица за то же преступление (Протокол № 7);

- свобода мысли, совести и вероисповедания (ст. 9 Конвенции), свобода выражения мнения (ст. 10 Конвенции);

- свобода мирных собраний и свобода объединения (ст. 11 Конвенции);

- право на свободные выборы (Протокол № 1);

- свобода передвижения (Протокол № 4);

- запрещение высылки из страны собственных граждан (Протокол № 4);

- запрещение коллективной высылки иностранцев (Протокол № 4), правовая защита иностранцев в связи с высылкой (Протокол №7);

- неприкосновенность личной и семейной жизни, жилища и тайна почтовых отправлений (ст. 8 Конвенции);

- право на бракосочетание (ст. 12 Конвенции), равноправие супругов (Протокол № 7);

- право на образование (Протокол № 1);

- защита собственности (Протокол № 1);

- право на защиту от дискриминации (ст. 14 и Протокол № 12).

Общая характеристика Конституции РФ дается в комментарии к ч. 1 настоящей статьи. 

Следует отметить, что Всеобщая декларация прав человека, Европейская Конвенция о защите прав человека и основных свобод, Конституция РФ посвящены не столько правам ребенка, сколько закрепляют права человека вообще, которые, естественно, распространяются и на детей.

Семейный кодекс Российской Федерации введен в действие с 1 марта 1996 года. Он регулирует вопросы заключения и расторжения брака, взаимоотношений супругов, взаимоотношений родителей и детей, опеки и попечительства и т.п. Семейный кодекс фиксирует довольно широкий круг прав ребенка. Обобщенно эти права можно группировать следующим образом:

- на жизнь и воспитание в семье, на заботу родителей, на то, чтобы знать своих родителей, на совместное проживание с родителями, на общение с родителями и иными родственниками;

- право на собственное мнение;

- право на имя, фамилию и отчество;

- право собственности на доходы, полученные им, на имущество, полученное им в дар или в порядке наследования, а также на любое другое имущество, приобретенное на его средства.

Общая характеристика Федерального закона «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации» была дана в комментарии к ч. 1 настоящей статьи.

Федеральный закон «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей» был принят в 1996 году (позже в него вносились изменения и дополнения). Данный Закон, хотя и небольшой по объему, содержит конкретные и довольно хорошо проработанные нормы о дополнительных гарантиях прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, на образование, на медицинское обслуживание, на имущество, на труд. Весьма важно, что в этом же Законе определено финансирование мер по обеспечению дополнительных гарантий и установлена ответственность за его неисполнение. В Законе даны нормативные определения детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, и установлены возрастные границы (с 18 до 23 лет) для лиц, на которых распространяются гарантии и после достижения совершеннолетия, если они осиротели или остались без попечения родителей до 18 лет.

Список нормативных правовых актов Российской Федерации и города Москвы остается открытым в ч. 5 ст. 1 комментируемого Закона. Такой подход законодателя хорошо понятен. Ведь невозможно перечислить все акты, закрепляющие права и свободы ребенка или содействующие защите прав, свобод и законных интересов ребенка. В частности, среди федеральных нормативных правовых актов, которые регулируют те или иные права и свободы ребенка, но не названы в ст. 1 настоящего Закона, можно упомянуть Федеральный закон 1995 г. «Об общественных объединениях», Федеральный закон 1995 г. «О государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений», Трудовой кодекс 2002 г., Закон РФ 1992 г. «Об основах федеральной жилищной политики», Жилищный кодекс РСФСР 1983 г., Закон РФ 1991 г. «О приватизации жилищного фонда», Постановление ВЦИК и СНК РСФСР 1930 г. «О праве пользования дополнительной жилой площадью», Постановление Правительства РФ 1996 г. «Об утверждении положения о стипендиальном обеспечении и других формах социальной поддержки студентов государственных и муниципальных образовательных учреждений высшего и среднего специального образования», Постановление Правительства РФ 2000 г. «Об утверждении положения о зачислении несовершеннолетних граждан Российской Федерации в качестве воспитанников в воинские части и обеспечении их необходимыми видами довольствия», Постановление Правительства РФ 2000 г. «Об утверждении положения о статусе воспитанников воинских частей», Постановление Правительства РФ 2001 г. «О первоочередных мерах по улучшению положения детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей», Письмо Министерства образования РФ 1995 г. «О защите жилищных прав несовершеннолетних», Письмо Министерства общего и профессионального образования РФ 1999 г. «О дополнительных мерах по защите жилищных прав несовершеннолетних» и др. И данный список не полон, его также можно продолжить. 

Что касается нормативных правовых актов города Москвы, нацеленных на защиту прав и свобод ребенка, то среди них имеются Закон города Москвы 1997 г. «Об организации работы по опеке, попечительству и патронату в городе Москве», Закон города Москвы 1997 г. «О квотировании рабочих мест в городе Москве», Закон города Москвы 1998 г. «Основы жилищной политики в городе Москве», Постановление Правительства Москвы 1993 г. «Об обеспечении жильем выпускников сиротских учреждений города» (с дополнением, внесенным в 1996 г.), Постановление Правительства Москвы 1999 г. «О мерах по социальной поддержке и защите прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей», Распоряжение премьера Правительства Москвы 1998 г. «О координационном совете по охране прав детства при Правительстве Москвы», Приказ Московского комитета образования 1999 г. «О выплате пенсий по случаю потери кормильца детям, находящимся в образовательных учреждениях на полном государственном обеспечении», Письмо Московского комитета образования 2000 г. «О порядке выплаты денежных средств на питание, приобретение одежды, обуви, мягкого инвентаря для детей, находящихся под опекой (попечительством) граждан», Распоряжение Департамента муниципального жилья и жилищной политики города Москвы 2000 г. «О порядке предоставления жилой площади детям-сиротам и детям, оставшимся без попечения родителей» и пр. И этот перечень далеко не полон. 

Приведенные в комментарии перечни нормативных правовых актов Российской Федерации и города Москвы демонстрируют, сколь велико их количество и сколь разнообразны они по содержанию, а Уполномоченному по правам ребенка надо опираться в своей работе на все нормативные правовые акты.

Здесь же в ч. 5 ст. 1 комментируемого Закона подчеркнута территориальная сфера деятельности: Уполномоченный защищает права, свободы и законные интересы, определенные в международных, российских и московских нормативных правовых актах в случае их нарушения в городе Москве, то есть пространственной сферой деятельности Уполномоченного является территория города Москва. В связи с этим Уполномоченный руководствуется законодательством, определяющим границы Москвы.

Статья 2. Правовые основы деятельности Уполномоченного
Уполномоченный в своей деятельности руководствуется общепризнанными принципами и нормами международного права, международными договорами Российской Федерации, Конституцией Российской Федерации, федеральным законодательством, Уставом города Москвы, настоящим Законом, другими законами и иными нормативными правовыми актами города Москвы.
Данная статья еще раз возвращается к правовым основам деятельности Уполномоченного, хотя ряд из них уже упомянут в ст. 1 комментируемого Закона. И все же законодатель счел возможным вернуться к данному вопросу, но дал обобщающую формулу, не называя ни один конкретный акт, за исключением Конституции РФ. Это вполне закономерно, поскольку, если и можно перечислить все правовые акты, то список по объему, возможно, будет сопоставим с объемом данного Закона, а, кроме того, список все время пришлось бы пополнять и изменять, поскольку принимаются новые акты, отменяются или изменяются прежние.

В международном праве нет нормативного акта, который бы исчерпывающим образом перечислял общепризнанные его принципы и нормы. Ввиду этого Уполномоченный в каждом конкретном случае должен рассматривать различные «свидетельства», доказывающие признание международным сообществом того или иного конкретного принципа или нормы. При этом надлежит опираться на общепризнанное определение источников общего международного права (то есть общепризнанного и потому обязательного для всех членов международного сообщества), содержащееся в ст. 38 Статута Международного Суда ООН. В частности, международный обычай определяется Статутом как «доказательство всеобщей практики, признанной в качестве правовой нормы». Соответственно, Уполномоченный должен исследовать имеющиеся доказательства наличия всеобщей практики и признания этой практики юридически обязательной со стороны членов международного сообщества. В ходе подобного исследования важное значение должно придаваться международно-правовой позиции России.

Что касается, например, международно-правовых актов, то, в частности, выше уже упоминалась Всеобщая декларация прав человека. Как отмечалось, Всеобщая декларация прав человека носит рекомендательный, а не обязывающий характер для государств. Поэтому было решено принять Пакт о правах человека, который бы обладал силой международного многостороннего договора (конвенции) для государств, присоединившихся к нему. Затем в 1952 году было решено готовить два Пакта, и в 1966 году они были готовы и открыты для подписания и ратификации. Один из них - Международный пакт о гражданских и политических правах, второй - Международный пакт об экономических, социальных и культурных правах. СССР подписал и ратифицировал оба Пакта. В 1976 году, после того, как набралось необходимое количество ратификаций, Пакты вступили в силу. Для России, которая является правопреемницей СССР, эти Пакты также имеют обязательную силу. Поскольку оба Пакта генетически связаны с Всеобщей декларацией прав человека, то все они три вместе иногда именуются Международным биллем о правах. Естественно, Уполномоченный руководствуется обоими Международными пактами в своей деятельности.

В рамках Международной Организации Труда принят целый ряд конвенций, в которых регулируется в том числе и труд несовершеннолетних. Конечно же, и эти конвенции не обходит стороной в своей работе Уполномоченный.

Кроме уже упомянутой Конвенции о защите прав и основных свобод в рамках Совета Европы действует еще ряд отраслевых конвенций, регулирующих права и свободы человека (и, значит, ребенка), к которым Россия постепенно присоединяется.

Наряду с международным региональным сотрудничеством в составе Совета Европы Россия принимает участие и в сотрудничестве в рамках Сообщества Независимых Государств (СНГ). Внутри СНГ заключены несколько конвенций и ряд многосторонних и двусторонних международных договоров, в которых регулируются права человека, в том числе и права ребенка. К числу таких договоров относится, к примеру, Соглашение между Республикой Беларусь, Республикой Казахстан, Кыргызской Республикой и Российской Федерацией об упрощенном порядке приобретения гражданства (вступило в силу 4 ноября 2000 г.). Также можно назвать Меморандум 1994 г. «Об основных принципах решения вопросов, связанных с гражданством и правовым статусом граждан Российской Федерации, постоянно проживающих на территории Республики Казахстан, и граждан Республики Казахстан, постоянно проживающих на территории Российской Федерации».

Конституция РФ, российское и московское законодательство обзорно рассматривались в комментариях к ст. 1 Закона.

Москва является первым субъектом Российской Федерации, которая ввела должность Уполномоченного по правам ребенка законом. В некоторых других субъектах РФ Уполномоченные по правам ребенка в порядке эксперимента вводились с 1998 года при поддержке ЮНИСЕФ и Министерства РФ по труду и социальной защите. На уровне субъектов РФ должности Уполномоченных по правам ребенка были учреждены, в частности, в Санкт-Петербурге, Волгоградской и Новгородской областях, муниципальные Уполномоченные появились в г. Екатеринбурге (Свердловская область), а также в Арзамасском районе Нижегородской области. Однако они учреждались не законами, а актами исполнительной власти, что делает их положение менее стабильным, не говоря уже о том, что нормативные правовые акты, регулировавшие их деятельность, были менее проработаны, чем Закон города Москвы.

Уполномоченные в ряде субъектов РФ были назначены главами администраций и фактически включены в систему исполнительной власти. Таким образом, их можно отнести к так называемым исполнительным омбудсманам. В отношении исполнительных омбудсманов можно сказать, что они, как и классические парламентские Уполномоченные, представляют собой государственные органы. Однако исполнительные омбудсманы назначаются в рамках исполнительной ветви власти и осуществляют, в отличие от парламентских омбудсманов, внутренний контроль за работой административного аппарата. Исполнительный и парламентский омбудсманы решают несколько разные задачи и подходят к одному и тому же предмету с разных сторон. Так, исполнительному омбудсману «изнутри» исполнительной власти какие-то явления видны отчетливее, какие-то процессы понятнее, но он не видит того, что ясно парламентскому омбудсману как внешнему по отношению к органам исполнительной власти наблюдателю. Можно сказать, что исполнительный омбудсман является разновидностью внутреннего самоконтроля исполнительной власти. Такой внутренний самоконтроль исполнительной власти существует практически во всех странах. Что касается парламентского омбудсмана, то это действительно новая форма обеспечения прав и законных интересов человека, которые нарушены в результате действий или бездействия административных органов и должностных лиц. В принципе, сосуществовать в одном государстве могут как исполнительный омбудсман, так и парламентский омбудсман, не мешая другу, поскольку решают различные по своей сути задачи.

При этом региональные Уполномоченные в России играли и играют важную роль в обеспечении прав и свобод детей в своих субъектах РФ, и их роль в защите прав несовершеннолетних не снижается оттого, что они являются, по сути, исполнительными омбудсманами. И все же первый в России парламентский Уполномоченный по правам ребенка, назначенный в соответствии с Законом, появился в городе Москве.

Статья 3. Задачи Уполномоченного
Основными задачами Уполномоченного являются:

1) обеспечение гарантий государственной защиты прав, свобод и законных интересов ребенка;

2) содействие беспрепятственной реализации и восстановлению нарушенных прав, свобод и законных интересов ребенка;

3) совершенствование механизма обеспечения и защиты прав, свобод и законных интересов ребенка;

4) содействие в совершенствовании законодательства города Москвы о правах, свободах и законных интересах ребенка;

5) разъяснение и пропаганда прав, свобод и законных интересов ребенка среди детей и их законных представителей;

6) содействие деятельности органов государственной власти, органов местного самоуправления города Москвы, общественных и иных некоммерческих организаций в области обеспечения и защиты прав, свобод и законных интересов ребенка;

7) информирование общественности о состоянии соблюдения и защиты прав, свобод и законных интересов ребенка, пропаганда положений Конвенции ООН о правах ребенка и института Уполномоченного;

8) развитие международного сотрудничества в области обеспечения прав, свобод и законных интересов ребенка.

Приоритетным в деятельности Уполномоченного является защита прав, свобод и законных интересов детей-сирот, детей, оставшихся без попечения родителей, и иных категорий детей, находящихся в трудной жизненной ситуации, а также лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей.
Во всех восьми пунктах, раскрывающих задачи Уполномоченного, упоминаются права, свободы и законные интересы ребенка. Отметим также, что эти три понятия встречаются в большинстве статей комментируемого Закона, причем как раз в связи с деятельностью Уполномоченного. И это неудивительно, потому что защита прав, свобод и законных интересов ребенка и составляют, прежде всего, функциональное предназначение данного института. Ввиду этого требуется остановиться на рассмотрении содержания указанных понятий.

Обычно слова «права» и «свободы» употребляют в единой связке как «права и свободы человека». Иногда в специальной литературе встречаются попытки разделить понятия прав человека и свобод человека на том основании, что это разные термины и потому не могут быть тождественны друг другу. В частности, пишут: «Обладатель права имеет возможность выбора одного из двух вариантов поведения: может использовать или не использовать свое право. При наличии юридической свободы количество вариантов возрастает, например, свобода мысли и слова предполагает письменные и устные действия в разнообразных формах и ситуациях» (Обухов В.М., Чайкин И.В., Гатиев А.Х. Теория государства и права. М., 2002, с. 262). Однако, с одной стороны, свободой мысли и слова человек может воспользоваться, а может и не воспользоваться. Ведь свобода не предполагает пользования ей в обязательном порядке, свобода не означает обязанности. Множественность вариантов поведения возникает только в том случае, если человек воспользовался свободой. Тогда, с другой стороны, и при пользовании правом у человека также возникает множественность вариантов поведения. К примеру, человек, пользующийся правом собственности на имущество, может это имущество использовать для удовлетворения своих нужд, может сам хранить, но не использовать его, может передать его на хранение другому лицу, может сдать его в аренду, может предоставить в бесплатное пользование другому лицу, может пустить в переработку, может подарить, может продать, может обменять и т. д. Это отнюдь не все возможные варианты поведения собственника (то есть лица, обладающего правом собственности). Здесь упомянутые авторы допустили ошибку, которая в логике называется подменой тезиса (ignoratio elenchi). В одном случае говорится только о двух возможных вариантах поведения: пользование или непользование правом (варианты поведения при пользовании не рассматриваются), а в другом - о вариантах поведения при пользовании свободой (на варианты пользования или непользования внимание не обращается).

Имеются и другие попытки найти различия между правами человека и свободами человека. Так, полагают: «Право является таковым, поскольку оно отображено в официальном документе. Свобода может существовать и без официального оформления, которое обычно ее ограничивает, вводит в определенные рамки» (Обухов В.М., Чайкин И.В., Гатиев А.Х. Теория государства и права. М., 2002, с. 262). Другими словами, предлагается считать правами возможности, предоставляемые государством, а свободами - абсолютные притязания человека, принадлежащие ему от рождения и не зависящие от воли государства. Однако права также не предоставляются государством, а существуют от рождения (например, право на жизнь). Государство лишь создает механизмы, обеспечивающие права человека, вводит определенные ограничения, связанные с тем, что реализация прав одним человеком не должна приводить к нарушению прав другого человека и т.п. В то же время и для пользования свободами необходимы механизмы, создаваемые государством, и существуют ограничения свобод по тем же основаниям, что ограничения прав человека.

Итак, и права и свободы человека фиксируются в правовых актах (или существуют в обычаях) и ограничиваются в определенной степени. К примеру, ч. 2 ст. 29 Всеобщей декларации прав человека закрепляет, что «при осуществлении своих прав и свобод каждый человек должен подвергаться только таким ограничениям, какие установлены законом исключительно с целью обеспечения должного признания и уважения прав и свобод других и удовлетворения справедливых требований морали, общественного порядка и общего благосостояния в демократическом обществе». Итак, как мы видим, общепринятая точка зрения такова, что ограничиваются не только свободы, но и права, причем основания для ограничения совершенно одинаковые, и никаких различий во Всеобщей декларации прав человека между правами и свободами в этом плане не предусмотрено. С таких же позиций к правам и свободам человека подходит и Европейская Конвенция о защите прав человека и основных свобод: она фиксирует и те и другие, причем с определенными ограничениями. Но вместе с тем Конвенция еще обеспечивает защиту (в том числе и судебную) только таких прав и свобод человека, которые содержатся в ней, причем в том объеме, который установлен Конвенцией. Вообще смысл закрепления и прав и свобод в любом акте - конституции, законе, международном договоре и т.п. - состоит в том, что юридической защите подлежат лишь зафиксированные в соответствующем акте права и свободы и только в объеме, определенном этим актом, поскольку нормативные ограничения, как уже отмечалось, вводятся и для прав, и для свобод. Таким образом, доказывая наличие различия между правами и свободами, сторонники этой точки зрения в качестве основания взяли ложное суждение, то есть допустили логическую ошибку, именуемую «основное заблуждение» (error fundamentalis).

Но сторонники содержательного разграничения прав человека и свобод человека предлагают еще одно различие: «Праву соответствует активная обязанность государства, направленная на создание условий реализации права, на саму реализацию, например, на выплату пенсий. Если же отношения человека и государства урегулированы понятием «свобода», то обязанность у государства пассивная - не вмешиваться в сферу свободы; активные действия предпринимает носитель свободы. Государство может лишь по инициативе обладателя свободы препятствовать действию других субъектов, незаконно ограничивающих свободу» (Обухов В.М., Чайкин И.В., Гатиев А.Х. Теория государства и права. М., 2002, с. 262-263). Авторы приведенной цитаты приводят в пример выплату пенсии, обратимся и мы к какому-нибудь примеру. Сейчас в специальной литературе уделяется много внимания праву частной собственности, чему придается большое значение как основе рыночной экономики и гражданского общества. Но в отношении права частной собственности у государства, без сомнения, обязанность пассивная - не вмешиваться в сферу реализации права частной собственности, а активные действия осуществляет сам собственник. Государство может лишь по инициативе носителя права частной собственности препятствовать действию других субъектов права, незаконно ограничивающих реализацию права частной собственности. Следовательно, есть, по крайней мере, некоторые субъективные права, которые порождают только «пассивную обязанность государства», то есть ничем неотличимы от свобод. Действительно, как же государство может активно исполнять обязанность в отношении права частной собственности? Ведь в частной собственности находится имущество независимо от воли и от целенаправленных действий государства. В противном случае пришлось бы признать за государством обязанность наделять всех имуществом, но откуда же государство может его получать? Неужели отбирать у других собственников с целью перераспределять среди населения? Конечно, можно вспомнить приватизацию начала-середины 1990-х годов, когда государство взяло на себя обязанность всех оделить частью бывшего государственного имущества. Но это была разовая акция, и объяснялась она не перманентной обязанностью государства выдавать каждому некоторое имущество, чтобы постоянно обеспечивать собственника имуществом, а тем, что государственная собственность создавалась усилиями всех граждан, и задача состояла в том, чтобы вернуть людям причитающуюся им часть бывшего государственного имущества. Эта разовая акция представляет собой исключение из общего правила невмешательства в реализацию права частной собственности, но лишь охраны этого права. А исключения, как известно, подтверждают само правило. В то же время свобода слова соответствует активной обязанности государства предоставлять в государственных средствах массовой информации возможность сторонникам различных политических, экономических, социальных и т. п. точек зрения выразить свое мнение. Получается, что из неправильного основания, приведенного в процитированном отрывке, может следовать как доказываемый тезис, так и другое, противоречащее фактам положение. Такая ошибка в логике называется «кто много доказывает, тот ничего не доказывает» (cui nimium probat nihil probat). 

Но предлагается еще одно отличие прав человека от свобод человека: «В случае спора с государством управомоченный должен сам привести законные обоснования своего права, а обладатель свободы, напротив, ждет обоснования ограничения свободы со стороны государства» (Обухов В.М., Чайкин И.В., Гатиев А.Х. Теория государства и права. М., 2002, с. 263). Вряд ли эти положения можно считать обоснованными, а тем более доказанными. Начнем с отдельных прав человека. К примеру, государство вступает в спор с владельцем какого-либо имущества. В этом случае даже нетитульный владелец защищен, и за ним признается право владения, если он сам утверждает это. Именно государство должно доказать, что у владельца нет прав на имущество, если оно утверждает это. Причем не только государство, но и любое физическое или юридическое лицо, если оно оспаривает права владельца, должно привести веские доказательства, а вовсе не владелец должен доказывать свое право уже при одном заявлении иного лица.

Для реализации права на объединение не надо доказывать существование этого права. Любые лица могут в любой момент объединиться (в части 1 ст. 30 Конституции так и сказано: «каждый имеет право на объединение»). При этом созданное общественное объединение вправе существовать и действовать без государственной регистрации, согласно Федеральному закону «Об общественных объединениях» (ст. 18), хотя оно и не приобретает прав юридического лица. Для того чтобы стать юридическим лицом, объединению необходима государственная регистрация. Но она производится в заявительном, а не разрешительном порядке: в регистрации может быть отказано только в случае несоблюдения закона заявителями, и на несоответствия положений учредительных документов нормам закона должен указать регистрирующий орган.

Еще одним примером является право на пользование родным языком (часть 2 ст. 26 Конституции РФ). Никто не обязан доказывать государству, что его родной язык такой-то. Сведения о родном языке человек самостоятельно заносит в некоторые анкеты, они фиксируются со слов самого человека в ходе переписи населения. Следует отметить, что родной язык человека далеко не всегда совпадает с языком того этноса, к которому принадлежит человек по рождению. 

В то же время в Конституции РФ гарантируется свобода массовой информации (часть 5 ст. 29). Однако в определенных законом случаях средства массовой информации должны иметь лицензию. Если представитель государства придет с проверкой, то вовсе не он обязан доказать, что у средства массовой информации имеется или не имеется соответствующая лицензия, а уполномоченное лицо данного средства массовой информации должно такую лицензию предъявить.

Примеры можно было бы продолжить. Однако представляется очевидным, что авторы приведенной выше цитаты в качестве основания взяли суждения, истинность которых не была установлена и нуждалась в собственном доказательстве. Такая ошибка именуется в логике «предвосхищением основания» (petitio principii).

Таким образом, подобные попытки отграничить права человека от свобод человека представляются несостоятельными.

Чаще же в специальной литературе и правовых актах говорят о правах и свободах человека, не проводя между ними четкой границы. Иногда для краткости говорят о правах человека, подразумевая права и свободы человека. Например, уже рассматривалась Всеобщая декларация прав человека, однако в самом тексте Декларации содержатся как права человека, так и свободы человека. Попробуем выяснить, отчего так происходит.

Под правом человека понимают меру возможного поведения индивидуума, состоящего в правоотношении, дающую возможность самостоятельно совершать определенные действия и требовать определенного поведения от обязанных лиц. Но в то же время право человека можно определить как меру его свободы. Другими словами право человека и свобода человека тесно взаимосвязаны. Понимание такой взаимосвязи было уже у людей XVIII в., то есть в ту эпоху, когда шла борьба за утверждение прав и свобод человека в современном понимании. Так, Г.В.Ф.Гегель пишет: «Право состоит в том, что наличное бытие вообще есть наличное бытие свободной воли. Тем самым право есть вообще свобода как идея». И тут же он вступает в полемику с И.Кантом и Ж.-Ж.Руссо по поводу понимания взаимоотношения права и свободы (Гегель Г.В.Ф. Философия права. М., 1990, с. 89).

Поскольку права и свободы человека воспринимались в тесной взаимосвязи, то они получили закрепление вместе в актах конца XVIII - начала XIX вв. без четкого разграничения на права и свободы. Некоторые из них получили наименование прав (право на жизнь, право на личную неприкосновенность, право собственности и т. д.), а некоторые - свобод (свобода слова, свобода печати, свобода совести и пр.). Традиционно такие различия в наименованиях сохраняются, хотя некоторые из них могут именоваться в различных актах и правом и свободой. К примеру, закрепляют и право на объединение и свободу объединения или свободу союзов, подразумевая одно и то же, что видно из содержания правовых актов, в которых это право или свобода фиксируется. К отдельным свободам добавляется иногда слово «право»: право на свободу слова, право на свободу печати и др.

Ввиду вышесказанного, можно констатировать, что «права и свободы человека (ребенка)» - это устойчивое выражение, дающее нам представления о мерах возможного поведения индивидуума в неразрывном единстве. Другими словами, отделить права человека от свобод человека невозможно, и, по сути, между ними существует только терминологическое различие.

Обратимся теперь к понятию законных интересов. Под законным интересом понимается польза, выгода, нечто, представляющее значение для конкретного лица при осуществлении этим лицом своих прав и свобод в пределах, установленных правом. Таким образом, если получение лицом пользы, выгоды или чего-то, имеющего значение, сопряжено с нарушением правовых предписаний, то такой интерес не признается законным.

В отличие от абсолютных прав, когда их носителям противостоит неопределенно широкий круг обязанных лиц, и от относительных прав, когда их носителям противостоят вполне определенные обязанные лица или только одно лицо, законные интересы не предполагают возникновения корреспондирующих им обязанностей. Из этого и проистекает специфика обеспечения и защиты законных интересов. К примеру, одаренный ребенок из малообеспеченной семьи поступает в музыкальное училище. Он проживает с семьей в Москве, но далеко от училища. При этом добираться до училища приходится на нескольких видах транспорта, с пересадками. Кроме того, дома негде поставить музыкальный инструмент, ребенку разрешают подольше заниматься в училище. В результате он возвращается домой поздно, устает. Все это мешает полноценной учебе. Поскольку семья малоимущая, родители не могут приобрести автомобиль, не могут самостоятельно переехать ближе к училищу. Законный интерес ребенка, стало быть, состоит в том, чтобы жить, хотя бы во время учебы, ближе к училищу. Помочь в обеспечении этого законного интереса могут различные органы и должностные лица: органы образования, депутат, Уполномоченный по правам ребенка и др. Они не могут самостоятельно решить проблему, но вправе своими ходатайствами поддержать просьбы ребенка и его родителей. Но в чем могут состоять просьбы? Собственно, есть несколько путей обеспечения указанного законного интереса ребенка. Так, если у училища имеется общежитие, причем рядом с учебным корпусами (корпусом), то можно попросить место для такого ребенка в общежитии. По правилам, ему такое место не положено, так как он постоянно проживает в Москве. Можно также обратиться к органам, ведающим муниципальным жильем, чтобы они посодействовали обмену квартиры, в которой живет ребенок с родителями на другую, как можно ближе к училищу. Но, по закону, такой обязанности у органов, занимающихся муниципальным жильем, нет. И в одном, и в другом случае речь идет об исключении из общих правил, возможном, но не обязательном решении ради обеспечения законного интереса ребенка, исходя из особой ситуации. Вероятно, могли бы быть и какие-то иные варианты обеспечения законного интереса ребенка.

Законные интересы ребенка-выпускника сиротского учреждения должны приниматься в расчет, когда решается вопрос об его совместном проживании с бывшими родителями, лишенными родительских прав, и о выселении бывших родителей, лишенных родительских прав, из помещения, в которое возвращается ребенок-выпускник сиротского учреждения. Положение ст. 98 Жилищного кодекса РСФСР сформулировано следующим образом: «Без предоставления другого жилого помещения могут быть выселены также лица, лишенные родительских прав, если их совместное проживание с детьми, в отношении которых они лишены родительских прав, признано невозможным». Диспозитивный характер данного положения говорит о том, что суд при принятии решения о выселении должен в каждом конкретном случае руководствоваться прежде всего законными интересами детей. На практике же далеко не всегда так происходит, о чем свидетельствует и Доклад Уполномоченного за 2002 год.

В комментарии к ст. 1 настоящего Закона уже говорилось об особенностях омбудсманской защиты прав, свобод и законных интересов детей. Представляется необходимым еще раз подчеркнуть важность определенных в задачах Уполномоченного деятельности в целях защиты и обеспечения и прав, и свобод, и законных интересов ребенка.

Задачи Уполномоченного сформулированы таким образом, что большинство из них (если не все) решают и другие государственные и муниципальные органы и даже неправительственные некоммерческие организации, занимающиеся проблемами детей. Но, собственно говоря, специфика института Уполномоченного состоит не в решении особых задач, а в его деятельности, которая представляет собой только ему присущий способ защиты прав, свобод и законных интересов ребенка. Поэтому положения ст. 3 комментируемого Закона необходимо толковать системно, в комплексе с другими статьями данного Закона. Ввиду этого отдельные задачи, стоящие перед Уполномоченным, рассматриваются в связи с комментированием иных статей настоящего Закона.

Вместе с тем представляется необходимым остановиться на задаче, обозначенной в п. 8 комментируемой статьи, поскольку о международном сотрудничестве Уполномоченного по правам ребенка ни в каких иных положениях данного Закона не говорится. Как уже отмечалось в комментарии к ст. 1, в XX в. в мире появляются специализированные омбудсманы и среди них детские омбудсманы. Так, детские омбудсманы были введены, в частности, в Норвегии (1981 г.), во Франкоязычной Общине Бельгии (1991 г.), в Швеции (1993 г.), в Польше (1999 г.) и некоторых других странах. Количество омбудсманов, занимающихся защитой прав детей, растет, и, конечно же, взаимодействие, обмен опытом должны способствовать развитию данного института. Периодически проводятся международные встречи детских омбудсманов. В такой встрече в 2002 году в городе Брюсселе принял участие и московский Уполномоченный по правам ребенка. На встрече договорились о создании международной организации, которая объединит детских омбудсманов из разных государств.

Статья завершается указанием на приоритет в деятельности Уполномоченного по правам ребенка. Определения ряда групп детей, которые упомянуты в завершающем ст. 3 абзаце, даны в ст. 1 Федерального закона «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей».

Итак, «дети-сироты - лица в возрасте до 18 лет, у которых умерли оба или единственный родитель».

«Дети, оставшиеся без попечения родителей, - лица в возрасте до 18 лет, которые остались без попечения единственного или обоих родителей в связи с отсутствием родителей или лишением их родительских прав, ограничением их в родительских правах, признанием родителей безвестно отсутствующими, недееспособными (ограниченно дееспособными), находящимися в лечебных учреждениях, объявлением их умершими, отбыванием ими наказания в учреждениях, исполняющих наказание в виде лишения свободы, нахождением в местах содержания под стражей, подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений; уклонением родителей от воспитания детей или от защиты их прав и интересов, отказом родителей взять своих детей из воспитательных, лечебных учреждений, учреждений социальной защиты населения и других аналогичных учреждений и в иных случаях признания ребенка оставшимся без попечения родителей в установленном законом порядке».

«Лица из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, - лица в возрасте от 18 до 23 лет, у которых, когда они находились в возрасте до 18 лет, умерли оба или единственный родитель, а также которые остались без попечения единственного или обоих родителей и имеют в соответствии с настоящим Федеральным законом (Федеральным законом «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей сирот и детей, оставшихся без попечения родителей» - А.А.) право на дополнительные гарантии по социальной защите».

Определение понятия «дети, находящиеся в трудной жизненной ситуации» дано в ст. 1 Федерального закона «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации»:

«Дети, находящиеся в трудной жизненной ситуации, - дети, оставшиеся без попечения родителей; дети-инвалиды; дети, имеющие недостатки в психическом и (или) физическом развитии; дети-жертвы вооруженных и межнациональных конфликтов, экологических и техногенных катастроф, стихийных бедствий; дети из семей беженцев и вынужденных переселенцев; дети, оказавшиеся в экстремальных условиях; дети-жертвы насилия; дети, отбывающие наказание в виде лишения свободы в воспитательных колониях; дети, находящиеся в специальных учебно-воспитательных учреждениях; дети, проживающие в малоимущих семьях; дети с отклонениями в поведении; дети, жизнедеятельность которых объективно нарушена в результате сложившихся обстоятельств и которые не могут преодолеть данные обстоятельства самостоятельно или с помощью семьи».

Статья 4. Принципы деятельности Уполномоченного
1. Деятельность Уполномоченного строится на основе принципов независимости, справедливости, инициативности, ответственности, гуманности, открытости, объективности и доступности, а также взаимодействия и сотрудничества с органами государственной власти, органами местного самоуправления города Москвы, их должностными лицами, ответственными за обеспечение и защиту прав, свобод и законных интересов ребенка.

2. Уполномоченный осуществляет сотрудничество с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации, некоммерческими организациями и общественными объединениями.

3. Уполномоченный не вправе разглашать сведения о частной жизни заявителей и других лиц, ставшие ему известными в связи с защитой прав, свобод и законных интересов ребенка, а также иную охраняемую законодательством информацию.
1. Принцип независимости рассматривается в комментарии к ст. 1 настоящего Закона.

Термины «справедливость», «справедливый» встречаются в некоторых законодательных актах (в частности, в Уголовно-процессуальном кодексе РФ - ст. 297 - в требованиях к приговору, в Уголовном кодексе РФ - часть 2 ст. 43, часть 1 ст. 60 - в связи с назначением наказания, в Законе РФ «О статусе судей в Российской Федерации» - часть 2 ст. 3, часть 1 ст. 8 - в отношении требований к лицу, занимающему должность судьи), однако юридическое определение понятий «справедливость» или «справедливый» в отечественном законодательстве отсутствует. Под справедливостью понимают должное состояние вещей, соответствующее определенным представлениям о сущности человека и его неотъемлемых правах. Так, понятие справедливости содержит в себе требование соответствия между правами и обязанностями людей, между деянием и воздаянием, трудом и вознаграждением, преступлением и наказанием, заслугами людей и их общественным положением. Несоответствие в этих отношениях оценивается как несправедливость. Принцип справедливости занимает важное место в деятельности Уполномоченного по правам ребенка, что связано с сущностью данного института. В частности, идея справедливости красной нитью проходит через всю аргументацию в защиту тех или иных прав, свобод и законных интересов ребенка. 

Принцип инициативности проявляется в деятельности Уполномоченного, во-первых, в рассмотрении им нарушений прав, свобод и законных интересов детей, о которых он узнал не из письменных или устных жалоб, а из других источников (к примеру, из средств массовой информации), во-вторых, в том, что Уполномоченный не просто констатирует факты нарушений прав, свобод и законных интересов детей, а на основе изучения фактов, ситуации в целом и законодательства предлагает конкретные пути для восстановления и обеспечения прав, свобод и законных интересов ребенка.

Некоторые вопросы ответственности Уполномоченного рассматриваются в комментарии к части 2 ст. 1 данного Закона в связи с неподотчетностью Уполномоченного каким-либо государственным органам и должностным лицам. Как уже отмечалось, неподотченность не означает неответственность. Отметим, что здесь не говорится о юридической ответственности, то есть речь идет о широко понимаемой социальной ответственности. Широко понимаемая ответственность связана с чувством долга. Несомненно, назначению на должность Уполномоченного по правам ребенка подлежит лицо, обладающее развитым чувством долга, то есть человек, в высшей степени ответственный. Одной из важнейших субъективных предпосылок ответственности служит свобода воли человека, поскольку социальная ответственность предстает как отношение индивидуума к общественным интересам с точки зрения правильного понимания и исполнения им своих обязанностей, вытекающих из социальных норм. 

Одним из видов социальной ответственности является моральная ответственность. Ее важнейшим свойством является осуждающее отношение к нарушителю социальных норм, базирующихся на общепринятых представлениях о добре и зле, о справедливости, о должном поведении. Моральная ответственность взывает к совести человека, настраивает его на признании совершенных им ошибок и неправильного поведения.

Поскольку государственная власть принадлежит народу, то все государственные органы и должностные лица несут перед народом политическую ответственность. Специфика политической ответственности состоит в том, что она наступает не только за виновные действия, но и за неумелость, избрание курса, не отвечающего интересам большинства, приспособленчество, конъюнктурность и т.п. Казалось бы, Уполномоченный не занимается непосредственно политикой и, значит, не имеет смысла вести речь о политической ответственности. Однако любой государственный орган или должностное лицо в рамках своих полномочий осуществляет государственную политику в той или иной сфере. В частности, Уполномоченный участвует в реализации государственной политики в отношении обеспечения прав, свобод и законных интересов детей в городе Москве. Вместе с тем политическая ответственность Уполномоченного не влечет за собой утрату занимаемой должности или каких-либо иных негативных последствий. Поэтому можно скорее говорить о морально-политической ответственности Уполномоченного. О морально-политической ответственности Уполномоченному напоминает и произносимая им при вступлении в должность присяга, предусмотренная частью 4 ст. 6 комментируемого Закона.

Что касается юридической ответственности Уполномоченного, то она на него может распространяться в различных видах, за исключением дисциплинарной ответственности, так как он сам организует свою работу и не находится в чьем-либо подчинении (независимость Уполномоченного, закрепленная в части 3 ст. 1 Закона). Административная ответственность Уполномоченного наступает, в частности, если он не выполнит условия, установленные в ст. 7 комментируемого Закона. В этом случае его полномочия досрочно прекращаются. Административная ответственность может наступить и в некоторых других случаях. Уголовная ответственность, которая наступает в случае совершения противоправных деяний должностными лицами, в основном предусмотрена в главе 30 УК РФ «Преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления». В этой главе предусмотрена уголовная ответственность за такие преступления, как злоупотребление должностными полномочиями (часть 2 ст. 285), превышение должностных полномочий (часть 2 ст. 286), отказ в предоставлении информации Федеральному Собранию Российской Федерации или Счетной Палате Российской Федерации (части 2 и 3 ст. 287), незаконное участие в предпринимательской деятельности (ст. 289), получение взятки (части 3 и 4 ст. 290), служебный подлог (ст. 292), халатность (ст. 293). Гражданско-правовая ответственность может наступить в случаях, предусмотренных Гражданским кодексом РФ.

Гуманность не имеет определения в отечественном законодательстве. В основе гуманности лежит система воззрений, признающая ценность человека как личности, его права, считающая благо человека критерием оценки социальных институтов. Надо отметить, что исторически эта система взглядов изменяется, в различные эпохи и у разных народов существуют неодинаковые представления о благе человека, однако человек всегда занимает центральное место в таких воззрениях. Конечно, этот принцип должен занимать важное место в деятельности институтов, призванных защищать и обеспечивать права, свободы и законные интересы человека (в том числе и ребенка).

Открытость предполагает, что о деятельности Уполномоченного широко известно, он знакомит с результатами своей деятельности общественность. Одним из источников, из которых можно узнать о работе Уполномоченного, являются его ежегодные доклады, а также специальные доклады, посвященные тем или иным аспектам защиты прав, свобод и законных интересов ребенка. Кроме того, Уполномоченный выступает в средствах массовой информации, встречается с коллективами учебных заведений и различных организаций. Вместе с тем открытость вовсе не означает, что в работе Уполномоченного нет ничего конфиденциального. В ходе разбора каждого конкретного случая он получает информацию о различных сторонах жизни, в том числе и сведения о частной жизни людей (включая и детей). Естественно, такие сведения являются конфиденциальной информацией и разглашению не подлежат. Кстати, разглашение сведений о частной жизни лиц прямо запрещено в части 3 комментируемой статьи.

Понятие объективности не раскрывается в действующем российском законодательстве. Между тем следует иметь в виду, что объективность предполагает всестороннее рассмотрение всех обстоятельств дела, знакомство со всеми необходимыми документами, проливающими свет на ситуацию, заслушивание всех лиц, причастных к делу, беспристрастную оценку полученных в результате этого фактов, изучение всех нужных для дела нормативных правовых актов, подготовку на основе всего этого выводов и рекомендаций.

Доступность состоит, во-первых, в достаточной легкости проезда и прохода к месту, где расположено помещение, в котором принимает Уполномоченный, в котором находится служба Уполномоченного. Желательно, чтобы такое помещение находилось в центральной части Москвы, недалеко от станции (станций) метро и остановок других видов общественного транспорта. Кроме того, желательно, чтобы такое помещение располагалось на общеизвестной улице, а не в глубине переулков, в которых хорошо ориентируются лишь местные жители. Желательно также, чтобы вход в помещение был с улицы, а не со двора, чтобы у входа висела соответствующая табличка, чтобы подъезд был оборудован всеми необходимыми приспособлениями, позволяющими беспрепятственно входить и выходить не только здоровым людям, но и инвалидам. Во-вторых, доступность заключается в том, чтобы в помещение, где работает Уполномоченный и его служба, можно было войти в установленные часы без лишних осложнений. Для этого желательно, чтобы вход в помещение был отдельным и вел бы в рабочие комнаты, в которых нет никаких посторонних для Уполномоченного организаций. Охранники на входе, конечно же, должны следить за порядком, но при этом создавать условия для нормального входа посетителей (пусть и с необходимой проверкой), а не отпугивать их. При входе также должна быть вся необходимая информация о часах работы, о лицах, к которым можно обратиться по тем или иным вопросам, а также иная необходимая информация. В-третьих, доступность предполагает такой стиль общения, который располагал бы к откровенности, к безбоязненному изложению своих проблем.

Как уже отмечалось, не только Уполномоченный занят обеспечением и защитой прав, свобод и законных интересов детей в городе Москве. Наибольшей эффективности этого можно добиться только при комплексном подходе к решению проблем, при объединении усилий различных органов и организаций. Поэтому принцип сотрудничества Уполномоченного с органами государственной власти, органами местного самоуправления и их должностными лицами является весьма важным в деятельности Уполномоченного. Взаимодействие - понятие более широкое, чем сотрудничество. Взаимодействие включает в себя не только кооперирование усилий, но и разовые контакты, нерегулярную передачу и получение информации, взаимную поддержку и конфронтацию. 

2. Российский вариант федерального омбудсмана общей компетенции - Уполномоченный по правам человека - упоминался (правда, без какой-либо конкретизации) еще в российской Декларации прав человека и гражданина 1991 года. Традиционно омбудсман, начиная со Швеции, где этот институт появился и получил конституционное оформление в 1809 году (хотя его истоки относят к более ранним временам), рассматривался и рассматривается в качестве парламентского уполномоченного, который, опираясь на авторитет выборного коллегиального законодательного органа, осуществляет надзор за исполнительными и некоторыми другими органами государственной власти, должностные лица которых (или же сами органы) своими действиями или бездействием нарушают права или законные интересы граждан. Поэтому в некоторых странах до сих пор делают упор именно на связь омбудсмана с парламентом, рассматривая деятельность омбудсмана как некий опосредованный, косвенный парламентский контроль за деятельностью органов исполнительной, в первую очередь, власти в сфере соблюдения прав человека. В других странах упор делается, прежде всего, на правозащитный характер института омбудсмана, однако его связь с парламентом тоже не забывается. Введение Конституцией России 1993 года института Уполномоченного по правам человека обусловлено признанием Конституцией РФ (ст. 2) того, что «человек, его права и свободы являются высшей ценностью», а это требует укрепления и развития механизмов защиты и обеспечения прав человека.

Вместе с тем Конституция РФ никак не раскрывает статус Уполномоченного по правам человека, содержание его деятельности, объем полномочий, отсылая к федеральному конституционному закону. В феврале 1997 года вступил в силу Федеральный конституционный закон «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации». Уполномоченный назначается  на 5 лет (но может быть освобожден от должности досрочно) Государственной Думой большинством голосов от общего числа депутатов тайным голосованием из числа граждан России не моложе 35 лет, имеющих познания в области защиты прав и свобод человека и гражданина и опыт их защиты. Кандидатов на эту должность вправе выдвигать Президент РФ, Совет Федерации, депутаты Государственной Думы и депутатские объединения. Уполномоченный рассматривает жалобы на решения или действия (бездействие) государственных органов (кроме палат Федерального Собрания, законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов РФ), органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных служащих, если заявитель обжаловал эти решения или действия (бездействия) в судебном либо административном порядке, но не согласен с решениями, принятыми по его жалобе. Уполномоченный может также принять по собственной инициативе соответствующие меры в пределах собственной компетенции при наличии информации о массовых или грубых нарушениях прав и свобод граждан либо в случаях, имеющих особое общественное значение или связанных с необходимостью защиты лиц, не способных самостоятельно использовать правовые  средства защиты. Уполномоченный вправе направить свое заключение соответствующим государственным органам и должностным лицам для исправления ситуации или возбуждения дисциплинарного производства, обращаться в суд (в том числе и Конституционный Суд РФ) или прокуратуру. Первый Уполномоченный по правам человека в РФ был назначен в мае 1998 года. В настоящее время срок его полномочий истек. Однако до конца весенней сессии Государственной Думы в 2003 году (сессия закрылась в конце июня) новый Уполномоченный по правам человека не только не был избран, но даже и не определились до конца с кандидатурами. По закону, до избрания нового Уполномоченного по правам человека и вплоть до вступления его в должность обязанности Уполномоченного продолжает исполнять прежний (то есть тот, полномочия которого истекли).

Уполномоченный по правам человека практически сразу включился в активную работу. Об этом говорят некоторые статистические данные. Так, в 1998 году (фактически, менее чем за полгода, если учесть определенный организационно-подготовительный этап в деятельности Уполномоченного сразу после назначения) в его адрес поступило 6978 жалоб и обращений, в 1999 г. - 22815, в 2000 г. - 24985. В 1999 году в приемной было принято 1564 посетителя, во время поездок по России были проведены беседы более чем с 350 гражданами, было дано около 800 юридических консультаций, принято 276 заявлений. В 2000 году приемную посетили более 2500 человек, а во время поездок по стране Уполномоченный и работники его аппарата встретились более чем с 700 гражданами, было принято 450 заявлений. Конечно, не все жалобы и заявления бывают достаточно обоснованы, часть обращений находится вне компетенции российского омбудсмана и должны быть направлены в другие адреса. Так, из общего количества жалоб и обращений в 1999 г. было принято к производству 36,7%, отказано в принятии к рассмотрению 11,4%, в 51,9% случаев заявителям были разъяснены средства, которые тот вправе использовать для защиты своих прав и свобод. По 18,9% жалоб, принятых к производству в 1999 году, было достигнуто положительное решение, то есть, восстановлены права в соответствии с ожиданиями заявителя. К сожалению, в Докладе о деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2000 год подобная статистика отсутствует. Между тем такие данные имеют значение для лучшего понимания особенностей функционирования института Уполномоченного. Таким образом, при составлении Доклада был сделан шаг назад по сравнению с подготовкой доклада за 1999 год. 

Приведенные данные показывают, что деятельность российского Уполномоченного вписывается в общие тенденции развития института омбудсмана, характерные для мировой практики. Для сравнения: в Дании Омбудсман в 1976 году получил 1889 жалоб, только 30% которых были обоснованными, а в 1994 году он получил 3166 жалоб; в Португалии в 1982 году Блюстителю справедливости была направлена 2781 жалоба, 20% которых были отклонены, так как выходили за пределы его компетенции; в Нидерландах в 1994 году Национальный Омбудсман получил 5890 запросов о расследовании (в 1993 г. - 4363 запроса), но лишь 45,2% из них были приняты к рассмотрению в силу того, что они выходили за рамки компетенции этого органа или по иным основаниям. В Швеции (то есть на родине института омбудсмана) из 4277 жалоб, полученных парламентскими омбудсманами в период с 1 июля 1992 года по 30 июня 1993 года, 1528 были отклонены без исследования, 152 были направлены в другие государственные органы и учреждения, 2077 после исследования не повлекли за собой никаких обращений к каким-либо органам с замечаниями, 511 повлекли за собой замечания либо рекомендации в адрес различных государственных органов и учреждений, 2 повлекли за собой уголовное преследование либо дисциплинарное наказание, 6 повлекли за собой предварительное расследование, но без наказания. Мировая практика показывает также, что с течением времени эффективность работы омбудсмана может возрастать. Так, в 1986 году во Франции из общего количества рекомендованных Посредником (французский вариант омбудсмана) к изменению административных решений 25,5% были изменены в соответствии с предложениями Посредника, а в 1991 году - уже 40,1%.

Кроме ежегодных докладов о состоянии прав человека в России Уполномоченный по правам человека подготовил в 1999 году Специальный доклад о соблюдении прав граждан, страдающих психическими расстройствами, а в 2000 году - Специальные доклады о нарушении уставных правил взаимоотношений между военнослужащими при отсутствии между ними отношений подчиненности; о конституционном праве на свободу передвижения, свободный выбор места пребывания и жительства в Российской Федерации; о нарушениях прав граждан сотрудниками Министерства внутренних дел Российской Федерации и уголовно-исполнительной системы Министерства юстиции Российской Федерации.

Формулировка заключительных слов предложения, составляющего часть 2 комментируемой статьи, неудачна. Из нее следует, что «некоммерческие организации» и «общественные объединения» суть равноположенные понятия. Но это не так. Понятия «некоммерческие организации» и «общественные объединения» соотносятся как родовое понятие и видовое понятие. Все общественные объединения - некоммерческие организации, но не все некоммерческие организации - общественные объединения. В соответствии с частью 1 ст. 2 Федерального закона «О некоммерческих организациях», «некоммерческой организацией является организация, не имеющая извлечение прибыли в качестве основной цели своей деятельности и не распределяющая полученную прибыль между участниками». Согласно части 1 ст. 5 Федерального закона «Об общественных объединениях», «под общественным объединением понимается добровольное самоуправляемое некоммерческое формирование, созданное по инициативе граждан, объединившихся на основе общности интересов для реализации общих целей, указанных в уставе общественного объединения». Уже из приведенных определений видна разница между понятиями. В понятии некоммерческой организации содержится то общее, что объединяет все некоммерческие организации. А общественное объединение определяется через термин «некоммерческое» (формирование), при этом выделяется отличие общественных объединений как некоммерческих организаций, а именно - реализация права на объединение.

Для Уполномоченного по правам ребенка весьма важно развивать сотрудничество с общественными объединениями и другими некоммерческими организациями. Они решают во многом те же задачи, что и Уполномоченный, но исходя из своих закрепленных законом и уставами прав и реальных возможностей. Объединение усилий позволяет повысить эффективность обеспечения и защиты прав, свобод и законных интересов детей. Общественные объединения и другие некоммерческие организации - это также хорошая школа для подготовки кадров для службы Уполномоченного. Первый и пока единственный Уполномоченный по правам ребенка в городе Москве сам возглавлял в течение длительного времени Благотворительный центр «Соучастие в судьбе». Эта благотворительная общественная организация, основанная в 1991 году, оказывает комплексную помощь и поддерживает выпускников детских домов (школ-интернатов) из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. В Москве, наряду с Центром «Соучастие в судьбе», действует еще ряд организаций, занимающихся различными аспектами обеспечения прав, свобод и законных интересов детей (например, Российский исследовательский центр по правам человека «Право ребенка», Российский детский фонд, Российский благотворительный фонд «Нет алкоголизму и наркомании» и многие другие). В 2002 году была создана коалиция «Гражданское общество - детям России».

3. Данное положение комментируемого Закона принято в развитие части 1 ст. 23 Конституции РФ: «Каждый имеет право на неприкосновенность частной жизни, личную и семейную тайну, защиту своей чести и доброго имени». Кроме того, в части 1 ст. 24 Конституции РФ указано, что «сбор, хранение, использование и распространение информации о частной жизни лица без его согласия не допускается». Уполномоченный собирает, хранит и использует информацию исключительно для решения задач, которые на него возложены Законом, то есть для обеспечения и защиты прав, свобод и законных интересов детей. 

Уполномоченный общается не только с ребенком и его представителями, он обращается за информацией в различные государственные и муниципальные органы, в правительственные и неправительственные организации. В результате таких обращений он может получить информацию, которая носит секретный или конфиденциальный характер, поэтому Уполномоченный обязан воздерживаться от распространения такой информации, а также принять все меры для ее охраны. Так, сведения, составляющие государственную тайну, перечислены в ст. 5 Федерального закона «О государственной тайне», а их развернутый перечень утвержден Указом Президента РФ № 1203 от 30 ноября 1995 года. Законом охраняются и другие виды тайн. К ним относятся, к примеру, тайна предварительного следствия (ст. 161 УПК РФ, ст. 310 УК РФ, ст. 5 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»), служебная и коммерческая тайна (ст. 139 ГК РФ, ст. 183 УК РФ, Постановление Правительства РФ от 5 декабря 1991 г. № 35 «О перечне сведений, которые не могут составлять коммерческую тайну», Постановление Правительства РФ от 3 ноября 1994 г. № 1233, которым было утверждено Положение «О порядке обращения со служебной информацией ограниченного распространения в федеральных органах исполнительной власти»), конфиденциальные сведения (ст.ст. 727, 771, 1032 ГК РФ), банковская тайна и тайна денежных вкладов (ст. 857 ГК РФ, ст. 183 УК РФ, ст. 26 Федерального закона «О банках и банковской деятельности в Российской Федерации»), тайна страхования (ст. 946 ГК РФ, ст. 137 УК РФ), тайна усыновления (ст. 139 Семейного кодекса, ст. 155 УК РФ), врачебная (медицинская) тайна (ст.ст. 31, 61 Основ законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан, ст. 9 Федерального закона «О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании»).

Глава 2. Порядок назначения на должность и освобождения 

от должности Уполномоченного
Статья 5. Требования к кандидату на должность Уполномоченного
На должность Уполномоченного назначается лицо, являющееся гражданином Российской Федерации, не моложе 30 лет, не совершившее порочащих его поступков, обладающее общественным авторитетом, знанием проблем детства и опытом защиты прав, свобод и законных интересов ребенка.
В данной статье содержится исчерпывающий перечень требований к кандидату на должность Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве. После принятия настоящего Закона в первом чтении в этой статье имелось еще одно требование: наличие у кандидата, как правило, высшего юридического образования. Затем законодатель снял это требование. Представляется, что это требование к кандидату на должность Уполномоченного исключили из Закона напрасно, поскольку Уполномоченному приходится давать юридическую оценку тем или иным фактам нарушения прав, свобод и законных интересов ребенка.

Одним из условий назначения на должность Уполномоченного по правам ребенка является принадлежность кандидата к гражданству Российской Федерации. Под гражданством понимается устойчивая правовая связь физического лица с государством, определяющая его принадлежность к народу и выражающаяся в совокупности взаимных прав и обязанностей человека и государства. Вопросы гражданства регулируются Федеральным законом 2002 года «О гражданстве Российской Федерации». Гражданство России именно как принадлежность человека к народу дает исключительное право занятия государственных должностей, поскольку народ является носителем суверенитета и единственным источником власти (часть 1 ст. 3 Конституции РФ). Из этого закономерно следует, что государственную должность города Москвы - должность Уполномоченного по правам ребенка вправе занимать российский гражданин, а не иностранец или лицо без гражданства. Постоянно проживающие иностранцы и лица без гражданства входят в состав населения России, обладают широким кругом прав и свобод (всеми личными, социально-экономическими правами и правами в области культуры, а также некоторыми политическими: например, правом на объединение, свободой слова и пр.), но не составляют части многонационального российского народа. Таким образом, иностранцы и лица без гражданства не вправе занимать должность Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве. Обратим внимание на то, что в комментируемой статье сказано просто «гражданин Российской Федерации». Это означает, что любой гражданин России, независимо от оснований признания или приобретения гражданства, вправе замещать должность Уполномоченного. В этом проявляется равноправие российских граждан.

В Законе ничего не сказано про постоянное место жительства кандидата на должность Уполномоченного. Вместе с тем понятно, если при избрании Московская городская Дума окажет предпочтение жителю Москвы или ближайшего Подмосковья. Ведь Уполномоченный должен хорошо знать город, проблемы его жителей, чтобы успешно работать на этой должности.

Возрастной ценз в 30 лет введен в связи с тем, что работа Уполномоченного требует не только знаний, но определенного жизненного и профессионального опыта.

Формулировка «лицо, не совершившее порочащих его поступков», конечно, весьма общая и неконкретная и предоставляет довольно широкие возможности для усмотрения при выдвижении кандидатуры и назначении на должность. Однако данное положение комментируемой статьи Закона нацеливает лиц, предлагающих кандидатов на должность Уполномоченного, и лиц, участвующих в назначении на эту должность, на то, чтобы обратить внимание не только на профессиональную деятельность потенциального кандидата, но и на бытовую жизнь и поведение вне работы. Это связано с особым характером деятельности Уполномоченного по правам ребенка. Ведь вряд ли достоин назначения на должность Уполномоченного человек, лишенный, к примеру, родительских прав или скрывавшийся от уплаты алиментов.

Понятие общественного авторитета тоже весьма неконкретное. Но указанное положение позволяет при выдвижении кандидата и при его назначении запросить характеристики, обратиться к общественным объединениям и другим некоммерческим организациям, чтобы лучше разобраться в личности возможного будущего Уполномоченного. При этом без достаточной авторитетности, без тесных контактов как с государственными и муниципальными институтами, так и с общественностью деятельность уполномоченного не сможет быть достаточно эффективной.

Существенное значение для занятия должности Уполномоченного имеет и знание проблем детства. Это требование связано уже с профессиональной подготовленностью вероятного кандидата.

Наряду с требованием знания проблем детства Закон вводит также условие наличия опыта защиты прав, свобод и законных интересов ребенка. Другими словами, речь идет о наличии профессионально-практических навыков. Такие навыки важны, поскольку для Уполномоченного недостаточно знать проблемы детства, например, с позиций педиатра, школьного учителя или сотрудника научно-исследовательского института, необходимо уметь на практике защищать права, свободы и законные интересы ребенка.

Статья 6. Назначение на должность Уполномоченного
1. Уполномоченный назначается на должность Московской городской Думой.

Предложения о кандидатах на должность Уполномоченного могут вноситься в Московскую городскую Думу Мэром Москвы, группой депутатов Московской городской Думы численностью не менее пяти человек.

Предложения о кандидатах на должность Уполномоченного вносятся в Московскую городскую Думу в течение 30 дней до окончания срока полномочий Уполномоченного или со дня досрочного прекращения полномочий Уполномоченного.

2. Уполномоченный назначается на должность большинством голосов от числа избранных депутатов Московской городской Думы.

3. Назначение на должность Уполномоченного оформляется постановлением Московской городской Думы.

4. Уполномоченный считается вступившим в должность с момента принесения на заседании Московской городской Думы присяги следующего содержания: «Клянусь защищать права, свободы и законные интересы ребенка, добросовестно исполнять свои обязанности, руководствуясь Конвенцией ООН о правах ребенка, Конституцией Российской Федерации, федеральным законодательством и законодательством города Москвы, справедливостью и голосом совести».

Присяга приносится непосредственно после назначения Уполномоченного на должность.

5. Уполномоченный назначается на должность сроком на 5 лет. 

Одно и то же лицо не может быть назначено на должность Уполномоченного более чем на два срока подряд.

6. Московская городская Дума принимает постановление о назначении на должность Уполномоченного не позднее 30 дней со дня истечения срока полномочий Уполномоченного или не позднее 60 дней со дня досрочного прекращения полномочий Уполномоченного.
1. Московская городская Дума является постоянно действующим законодательным (представительным) органом государственной власти города Москвы как субъекта Российской Федерации. Численный состав Думы - 35 депутатов, срок полномочий - 4 года. В комментарии к ст. 1 настоящего Закона разъясняется смысл тесной связи омбудсмана и парламента, что коренится в сущности института омбудсмана, поэтому закономерным выглядит назначение Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве именно Думой.

При подготовке проекта комментируемого Закона принимали во внимание, что, хотя Уполномоченный, по самому существу этого института, тесно взаимосвязан с московским парламентом (поэтому и назначается Думой), его деятельность направлена в значительной степени на помощь в совершенствовании работы органов исполнительной власти в сфере обеспечения и защиты прав, свобод и законных интересов ребенка. Поэтому составители законопроекта сочли правильным предоставить право выдвижения кандидатов на должность Уполномоченного Мэру как высшему должностному лицу Москвы, возглавляющему орган исполнительной власти данного субъекта РФ, с тем, чтобы избежать возможной конфронтации между двумя должностными лицами на базе личной неприязни. Московские законодатели в целом поддержали это положение. Вместе с тем, исходя из глубокой сущностной взаимосвязи институтов омбудсмана и парламента, после первого чтения Закон дополнили правом группы депутатов в количестве не менее пяти человек также предлагать кандидатуры для назначения на должность Уполномоченного.

Первый Уполномоченный по правам ребенка был назначен Московской городской Думой по предложению Мэра Москвы.

Положение о сроках выдвижения кандидатов на должность Уполномоченного, закрепленное в части 1 ст. 6 Закона, пока не применялось, поскольку сроки для выдвижения кандидатов и назначения первого Уполномоченного установлены ст. 17 настоящего Закона.

2. Уполномоченный избирается абсолютным большинством депутатов законодательного органа, что, в принципе, и предусмотрено частью 1 ст. 25 Регламента Московской городской Думы для принятия постановлений.

Московская городская Дума является правомочной, если в ее состав избрано не менее двух третей депутатов от установленного численного состава (то есть от 35 депутатов). При этом Дума правомочна принимать предусмотренные законодательством акты, если число депутатов, присутствующих (зарегистрированных) на заседании Думы, составляет не менее половины от общего числа депутатов законодательного органа. Под общим числом депутатов московского парламента понимается число избранных и сохранивших полномочия депутатов Думы.

3. Ст. 24 Регламента Московской городской Думы определяет постановления Думы как акты города Москвы, принимаемые Думой по вопросам ее компетенции.

4. В присяге Уполномоченного по правам ребенка в кратком виде изложено основное предназначение данного института. Произнесение присяги придает торжественность акту вступления в должность Уполномоченного и в то же время напоминает указанному должностному лицу о его морально-политической ответственности (см. подробнее о морально-политической ответственности комментарии к части 3 ст. 1 и к ст. 3 настоящего Закона).

5. Срок, на который назначается Уполномоченный (5 лет), не совпадает со сроком полномочий назначающей его Думы (4 года). Такое несовпадение сроков полномочий способствует независимости Уполномоченного, закрепленной в части 2 ст. 1 настоящего Закона, так как в определенные периоды действует Уполномоченный, которого данный состав Думы не назначал. В частности, следующий Уполномоченный должен быть назначен не ранее февраля 2007 года (если полномочия действующего омбудсмана не прекратятся досрочно), в то время как выборы в Московскую Думу должны состояться в декабре 2005 года.

Ограничение количества сроков подряд, на которые может назначаться одно и то же лицо на должность Уполномоченного, в принципе, нацелено на обеспечение кадровой ротации, что в целом рассматривается как средство активизации деятельности государственного института, повышения демократизма, воспрепятствования возрастанию коррупции и чрезмерной концентрации реальных властных возможностей. Правда, у московского детского омбудсмана нет непосредственно властных полномочий. Он исполняет надзорные, исследовательские, рекомендательные, посреднические функции, вправе в определенных законом случаях представлять интересы того или иного ребенка.

6. Положения о сроках, закрепленных в части 6 ст. 6 комментируемого Закона, пока еще не применялись на практике, поскольку в Москве пока еще действует сравнительно недавно назначенный первый Уполномоченный по правам ребенка.

Статья 7. Условия выполнения Уполномоченным своих  обязанностей
1. Уполномоченный не может являться депутатом Государственной Думы Российской Федерации, Московской городской Думы, законодательного (представительного) органа государственной власти иного субъекта Российской Федерации, представительного органа местного самоуправления, находиться на государственной или муниципальной службе, быть членом политических партий и иных политических общественных объединений.

2. Уполномоченный не может заниматься другой оплачиваемой деятельностью, кроме преподавательской, научной и иной творческой деятельности.

3. Уполномоченный обязан прекратить деятельность, несовместимую с его статусом, не позднее 14 дней со дня вступления в должность.

В случае если в течение указанного срока Уполномоченный не выполнит требования, установленные настоящей статьей, его полномочия прекращаются и Московская городская Дума назначает нового Уполномоченного.
1. В части 1 комментируемой статьи можно выделить два внутренних подразделения. В первом подразделении закреплена несовместимость должностей. Несовместимость должности Уполномоченного с мандатом депутата Московской городской Думы направлена на укрепление независимости института детского омбудсмана. Даже в тех странах, где омбудсман по своей работе и по своему статусу теснее связан с парламентом (располагается вместе со своей службой в здании парламента, получает бюджетное финансирование из средств, выделяемых на содержание парламента, отчитывается перед парламентом и т.д.), чем в России, одно и то же лицо не может быть одновременно и депутатом и омбудсманом. Дело в том, что у омбудсмана и у депутата разные задачи, разные методы и формы работы. Сотрудничество омбудсмана с депутатами повышает, как отмечается в комментарии к части 1 ст. 4 Закона, эффективность работы и законодателей, и защитника прав человека. Смешение же функций депутата и омбудсмана приводит к тому, что толком не выполняются ни те, ни другие. В то же время московский законодатель пошел дальше и запретил совмещать должность омбудсмана с депутатским мандатом парламентов других субъектов РФ, Государственной Думы России, представительных органов местного самоуправления. 

Указано также, что Уполномоченный не может находиться на государственной или муниципальной службе. Как раз в отношении государственных и муниципальных служащих Уполномоченный вправе осуществлять надзор с точки зрения соблюдения ими прав, свобод и законных интересов ребенка. Другими словами, Уполномоченный, если бы он поступил на государственную или муниципальную службу (и это было бы разрешено), сразу бы оказался в стане тех, в отношении кого осуществляется его надзор, и надзор потерял бы эффективность.

Не ясно, правда, почему среди должностей, с которыми нельзя совмещать должность Уполномо-ченного, нет государственных должностей категории «А», относящихся к исполнительной или судебной власти. Из положений данной части комментируемой статьи отнюдь не следует, что Уполномоченный по правам ребенка не вправе занимать должность, к примеру, Президента РФ, Мэра Москвы, министра российского или московского правительств, Председателя Верховного Суда и т.п. Ничего не сказано о несовместимости должности Уполномоченного с членством в Совете Федерации.

Представляется, что можно было бы найти более короткую и одновременно всеобъемлющую формулировку: «Уполномоченный не вправе занимать никакую федеральную государственную должность, никакую иную государственную должность в городе Москве, никакую государственную должность в ином субъекте Российской Федерацию, никакую должность в органах местного самоуправления, состоять на государственной и/или муниципальной службе».

Второе подразделение части 1 комментируемой статьи устанавливает для Уполномоченного запрет на членство в политических партиях и иных политических общественных объединениях. По-видимому, это положение включено в целях недопущения втягивания Уполномоченного в различного рода политические интриги. Однако представляется неудачным формулировка, поставившая, фактически, в один ряд запрет для Уполномоченного на членство в политических партиях и иных политических общественных объединениях и несовместимость должности Уполномоченного с рядом других должностей. Это отнюдь не одно и то же.

В соответствии с Федеральным законом «О политических партиях» (часть 1 ст. 3), «политическая партия - это общественное объединение, созданное в целях участия граждан Российской Федерации в политической жизни общества посредством формирования и выражения их политической воли, участия в общественных и политических акциях, в выборах и референдумах, а также в целях представления интересов граждан в органах государственной власти и органах местного самоуправления». Часть 2 ст. 3 Федерального закона «О политических партиях» уточняет это определение, вводя три требования: партия должна иметь региональные отделения более чем в половине субъектов РФ; в политической партии должно состоять не менее десяти тысяч членов при определенной минимальной численности членов в региональных отделениях; руководящие органы партии, ее региональные отделения и другие структурные подразделения должны находиться на территории России.

Понятие политического общественного объединения во многом теряет свое значение после принятия Федерального закона «О политических партиях», поскольку до этого именно политические общественные объединения имели право выдвижения кандидатов на выборные должности. Федеральный же закон «О политических партиях» (часть 1 ст. 36) закрепил исключительное право выдвижения кандидатов на выборные должности в органах государственной власти за политическими партиями. Правда, введение в действие этого положения было отложено на два года после опубликования Федерального закона, т. е. оно вступило в силу 14 июля 2003 г. За это время все политические общественные объединения, которые намеревались продолжить участие в выборах, должны были совершить все необходимые действия, чтобы стать политическими партиями. Однако ничего не сказано о праве на выдвижение кандидатов на выборные должности в органах местного самоуправления. Положения о политическом общественном объединении содержатся в Федеральном законе «Об общественных объединениях» в ст. 12-1 (включена в текст Федерального закона в 1998 г.).

2. Часть 2 комментируемой статьи дополняет предыдущую часть, и под «другую оплачиваемую деятельность» подпадают все должности, почему-то не упомянутые в части 1. Но все равно остается вопрос: а может быть оставить только формулировку части 2, а часть 1 почти полностью исключить, кроме запрета на членство в политических партиях и других политических общественных объединениях? Представляется, что это было бы неверно. Прежде всего, «несовместимость должностей» и «запрет заниматься другой оплачиваемой деятельностью» не одно и то же. Ведь не всякая выборная должность предполагает оплату. Например, подавляющее большинство депутатов представительных органов местного самоуправления заработной платы за депутатскую деятельность не получают и совмещают ее с другой работой. Во многих субъектах РФ на таких же условиях действуют и большинство депутатов законодательных органов. Кроме того, под «другую оплачиваемую деятельность» подпадает и работа, не имеющая никакого отношения к несовместимости должностей (к примеру, работа в качестве рабочего), и предпринимательство. Одновременная работа в качестве Уполномоченного и занятие предпринимательской деятельностью может привести к конфликту интересов, когда Уполномоченный как должностное лицо должен будет проявлять интерес к принятию решения определенного содержания, а человек как предприниматель, хотя и занимающий должность Уполномоченного, будет заинтересован в принятии решения совсем другого содержания. Об ответственности за незаконное занятие предпринимательской деятельностью упоминалось в комментарии к части 1 ст. 4 данного Закона.

Надо сказать, что формулировка части 2 комментируемой статьи довольно стандартна и содержится в различных законодательных актах, регулирующих деятельность и статус депутатов как федерального, так и регионального уровня, государственных служащих, судей и т.д.

3. Часть 3 комментируемой статьи устанавливает конкретные сроки прекращения деятельности, несовместимой со статусом Уполномоченного по правам ребенка, а также санкцию за неисполнение данного требования.

Статья 8. Прекращение полномочий Уполномоченного
1. Полномочия Уполномоченного прекращаются с момента вступления в должность нового Уполномоченного.

2. Полномочия Уполномоченного досрочно прекращаются в случае:

а) занятия деятельностью, несовместимой с должностью Уполномоченного;

б) вступления в законную силу обвинительного приговора суда в отношении лица, являющегося Уполномоченным, либо судебного решения о применении к этому лицу принудительных мер медицинского характера;

в) письменного заявления Уполномоченного о сложении своих полномочий;

г) утраты гражданства Российской Федерации;

д) неспособности по состоянию здоровья или по иным причинам в течение длительного времени (не менее четырех месяцев подряд) исполнять обязанности Уполномоченного;

е) вступления в законную силу решения суда об ограничении дееспособности лица, являющегося Уполномоченным, либо о признании этого лица недееспособным;

ж) вступления в законную силу решения суда об объявлении лица, являющегося Уполномоченным, безвестно отсутствующим или умершим;

з) смерти Уполномоченного.

3. Московская городская Дума принимает постановление о досрочном прекращении полномочий Уполномоченного по представлению Мэра Москвы, группы депутатов Московской городской Думы численностью не менее пяти человек.

Для предварительного рассмотрения нарушений требований статьи 7 настоящего Закона назначается комиссия Московской городской Думы из числа ее депутатов.

4. Постановление о досрочном прекращении полномочий Уполномоченного принимается большинством голосов от числа избранных депутатов Московской городской Думы.

5. В случае досрочного прекращения полномочий Уполномоченного новый Уполномоченный должен быть назначен Московской городской Думой в течение 60 дней со дня досрочного прекращения полномочий предыдущего Уполномоченного.

6. Истечение срока полномочий Московской городской Думы, а также ее роспуск не влекут прекращения полномочий Уполномоченного.
1. Важным условием эффективной работы, да и вообще нормального существования любого государственного института, является непрерывность его функционирования, а также преемственность при смене состава. Именно на решение этих задач и направлена часть 1 комментируемой статьи. Благодаря этому положению невозможна ситуация, когда в результате несоблюдения сроков назначения Уполномоченного дети в Москве вдруг окажутся без защиты с его стороны.

2. Часть 2 данной статьи устанавливает исчерпывающий перечень случаев, когда прекращаются полномочия московского детского омбудсмана. Ни в каком ином случае нельзя объявить о прекращении его полномочий. Это представляет собой гарантию нормальной работы Уполномоченного. При этом все формулировки предельно точны и конкретны.

Деятельность, несовместимая с должностью Уполномоченного, определена ст. 7 настоящего Закона.

В Законе ничего не сказано о степени тяжести преступления, за которое вынесен обвинительный приговор. Это означает, что преступление любой тяжести, если вынесен обвинительный приговор, влечет за собой досрочное прекращение полномочий Уполномоченного, поскольку любое преступление (даже самое незначительное, но все же уголовное) рассматривается как поступок, порочащий лицо, занимающее должность Уполномоченного.

Уполномоченный волен сам в любое время покинуть должность, которую он занимает. Закон никак не связывает его мотивами ухода с должности. Однако добровольное увольнение должно быть оформлено надлежащим образом (поэтому говорится о письменном заявлении), и Уполномоченный должен будет дождаться вступления в должность следующего Уполномоченного, чтобы обеспечить непрерывность функционирования данного института и преемственности.

Федеральный закон 2002 года «О гражданстве Российской Федерации» (ст. 19) устанавливает, что непременным условием выхода из гражданства России является добровольное волеизъявление лица. Предусматриваются две процедуры выхода из гражданства: общий порядок для лиц, проживающих на территории РФ, и упрощенный - для лиц, проживающих за ее пределами. В выходе из российского гражданства может быть отказано (ст. 20 Федерального закона «О гражданстве Российской Федерации): если гражданин РФ имеет не выполненные перед Россией обязательства, установленные Федеральным законом; если гражданин привлечен компетентными органами РФ в качестве обвиняемого по уголовному делу либо в отношении него имеется вступивший в законную силу и подлежащий исполнению обвинительный приговор суда; если гражданин не имеет иного гражданства и гарантий его приобретения. В то же время решение о приобретении или прекращении гражданства Российской Федерации подлежит отмене, если будет установлено, что данное решение принималось на основании представленных заявителем подложных документов или заведомо ложных сведений.

Неспособность Уполномоченного по состоянию здоровья или иным причинам в течение длительного времени исполнять свои обязанности влечет за собой нарушение непрерывности функционирования данного института.

Решения об ограничении дееспособности лица, о признании лица недееспособным, об объявлении лица безвестно отсутствующим или умершим принимается в порядке особого производства и регулируются Гражданским процессуальным кодексом.

Смерть лица удостоверяется соответствующим свидетельством, выдаваемым уполномоченным на то органом.

3. Если часть 3 ст. 7 комментируемого Закона устанавливает санкцию за занятие деятельностью, несовместимой со статусом Уполномоченного, то часть 3 ст. 8 определяет элементы процедуры принятия соответствующего решения Московской городской Думой. Логично, что инициатива принятия постановления о досрочном прекращении полномочий Уполномоченного принадлежит тем же должностным лицам (Мэр и группа не менее пяти депутатов), что и право предложения кандидатов при назначении Уполномоченного.

Вместе с тем, положения данной части ст. 8 предусматривают создание депутатской комиссии. Хотя в Законе не указаны цели создания такой комиссии, очевидно, что она должна в предварительном порядке разобраться во всех обстоятельствах дела, чтобы избежать односторонности при вынесении решения. Несмотря на то, что санкция, установленная частью 3 ст. 7, однозначна и не предусматривает никаких вариантов, все же комиссия должна разобраться, не было ли каких-нибудь непреодолимых препятствий, не позволивших Уполномоченному в срок выполнить предписания ст. 7.

4. Решение о досрочном прекращении полномочий Уполномоченного принимается в форме постановления, то есть так же, как и решение о назначении (определение постановления см. в комментарии к части 3 ст. 6 Закона), причем тем же большинством, что и решение о назначении Уполномоченного (см. комментарий к части 2 ст. 6 Закона).

5. Положения о сроках, закрепленных в части 5 ст. 8 комментируемого Закона, пока еще не применялись на практике, поскольку в Москве пока еще не было случая досрочного прекращения полномочий Уполномоченного.

6. Часть 6 ст. 8 предусматривает отсутствие связи между сроками полномочий Уполномоченного и сроками полномочий каждого отдельного созыва Московской городской Думы. Это способствует независимости Уполномоченного, закрепленной в части 2 ст. 1 настоящего Закона в той же мере, как и несовпадение сроков его полномочий со сроками полномочий Думы.

Глава 3. Компетенция и гарантии деятельности Уполномоченного
Статья 9. Полномочия Уполномоченного
1. Уполномоченный действует в пределах компетенции, установленной настоящим Законом, и не вправе принимать решения, отнесенные к компетенции других государственных органов, органов местного самоуправления города Москвы, их должностных лиц, организаций города Москвы.

2. В целях выполнения своей функции и задач Уполномоченный:

а) осуществляет прием граждан, рассматривает обращения, касающиеся нарушения прав, свобод и законных интересов ребенка, и жалобы на решения или действия (бездействие) органов государственной власти, органов местного самоуправления города Москвы, их должностных лиц, организаций города Москвы, нарушающих права, свободы и законные интересы ребенка;

б) проверяет самостоятельно или совместно с компетентными государственными органами, должностными лицами и государственными служащими сообщения о фактах нарушения прав, свобод и законных интересов ребенка;

в) оказывает детям, а также их законным представителям бесплатную юридическую помощь по вопросам защиты прав, свобод и законных интересов ребенка;

г) обращается в суд с заявлением о защите нарушенных прав, свобод и законных интересов ребенка в случаях, предусмотренных законом, либо предлагает обратиться в суд с подобным заявлением компетентным органам;

д) принимает участие лично либо через своего представителя в установленных законом случаях и формах в судебных процессах с целью защиты и восстановления нарушенных прав, свобод и законных интересов ребенка;

е) принимает в пределах своей компетенции меры к урегулированию споров между:

- детьми, а также их законными представителями, с одной стороны, и органами государственной власти, органами местного самоуправления города Москвы, их должностными лицами, организациями города Москвы, действия которых обжалуются, с другой стороны;

- детьми, с одной стороны, и их законными представителями, с другой стороны;

ж) направляет органам государственной власти, органам местного самоуправления города Москвы, их должностным лицам, руководителям организаций города Москвы, в решениях или действиях (бездействии) которых он усматривает нарушения прав, свобод и законных интересов ребенка, свое заключение, содержащее рекомендации относительно возможных и необходимых мер по восстановлению нарушенных прав, свобод и законных интересов ребенка и предотвращению подобных нарушений в дальнейшем;

з) информирует правоохранительные органы о фактах нарушения прав, свобод и законных интересов ребенка;

и) вносит в органы государственной власти, органы местного самоуправления города Москвы предложения о совершенствовании механизма обеспечения и защиты прав, свобод и законных интересов ребенка;

к) принимает участие в разработке нормативных правовых актов города Москвы, затрагивающих права, свободы и законные интересы ребенка;

л) осуществляет сбор, изучение и анализ информации, содержащейся в материалах, получаемых от органов государственной власти, органов местного самоуправления города Москвы, по вопросам обеспечения и защиты прав, свобод и законных интересов ребенка, а также в обращениях граждан, общественных и иных некоммерческих организаций, в сообщениях средств массовой информации по указанным вопросам;

м) вносит на рассмотрение Московской городской Думы и Мэра Москвы вопросы о нарушении прав, свобод и законных интересов ребенка, а также представляет заключения и предложения по указанным вопросам;

н) направляет в компетентные органы обращения о привлечении к дисциплинарной, административной либо уголовной ответственности лиц, в решениях или действиях (бездействии) которых усматриваются нарушения прав, свобод и законных интересов ребенка.

3. Уполномоченный обладает правом внесения предложений на рассмотрение Мэра Москвы и Правительства Москвы по вопросам соблюдения и защиты прав, свобод и законных интересов ребенка.

4. По окончании календарного года Уполномоченный направляет доклад о своей деятельности, о соблюдении и защите прав, свобод и законных интересов ребенка в Московскую городскую Думу и Мэру Москвы.

По отдельным вопросам соблюдения прав, свобод и законных интересов ребенка Уполномоченный вправе направлять специальные доклады в Московскую городскую Думу и Мэру Москвы. 

Уполномоченный вправе представить ежегодный доклад на заседании Московской городской Думы. Специальный доклад на заседании Московской городской Думы представляется Уполномоченным на основании соответствующего решения Московской городской Думы.

Ежегодный доклад Уполномоченного публикуется в средствах массовой информации.
1. В части 1 комментируемой статьи установлены пределы, в которых действует Уполномоченный по правам ребенка в городе Москве. В этой части установлен принцип деятельности в пределах своих полномочий. В случае нарушения установленных пределов компетенции и незаконном присвоении себе полномочий других органов и должностных лиц может наступить уголовная ответственность (см. об этом комментарий к части 1 ст. 4 настоящего Закона). В частности, превышение должностных полномочий, согласно части 2 ст. 286 Уголовного кодекса РФ, наказывается штрафом от пятисот до восьмисот минимальных размеров оплаты труда или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от пяти до восьми месяцев, либо лишением свободы на срок до семи месяцев с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет или без такового.

2. Полномочия, установленные частью 2 ст. 9, соответствуют сущности института омбудсмана, которая раскрыта в комментарии к части 4 ст. 1 настоящего Закона. В первый год своей деятельности Уполномоченный по правам ребенка исполнял в той или иной мере все возложенные на него полномочия. При этом надо обратить внимание на то, что первый год деятельности всегда сложен для любого нового, находящегося в стадии формировании института, поскольку наряду с исполнением своих непосредственных функций приходится решать много организационных и хозяйственных задач. В случае с Уполномоченным по правам ребенка в городе Москве дело осложнялось тем, что на протяжении более чем года Уполномоченный так и не получил полагающегося ему помещения, в силу чего не мог сформировать рабочий аппарат (см. комментарий к ст. 13 настоящего Закона).

Некоторые статистические данные по работе Уполномоченного с заявлениями заинтересованных лиц содержатся в Докладе за 2002 год. Эти данные отражают осуществление Уполномоченным целого ряда его функций на практике. 

Среди прочих на Уполномоченного возлагаются посреднические функции. В частности, он принимает меры к урегулированию споров между детьми и их законными представителями, с одной стороны, и государственными и муниципальными органами и должностными лицами, с другой стороны. В то же время Уполномоченный в пределах своей компетенции урегулирует споры между детьми и их законными представителями. Это направление в деятельности Уполномоченного способно при определенных обстоятельствах развиться и превратиться в альтернативный судебному способ разрешения конфликтных ситуаций. Посредничество поможет найти такие решения конфликтных ситуаций, которые позволили бы сторонам лучше понять точки зрения друг друга, найти такое решение проблемы, которое бы было взаимоприемлемым. Особенно большое значение такие поиски разрешения конфликтов были бы полезны в процессе социализации детей, настраивая их на сотрудничество, а не конфронтацию.

3. Право внесения предложений на рассмотрение Мэра Москвы и Правительства Москвы по вопросам соблюдения и защиты прав, свобод и законных интересов ребенка является важным рычагом в механизме привлечения внимания органов исполнительной власти к проблемам детства и материнства с целью улучшения положения детей.

4. Уполномоченный подготовил свой первый годовой Доклад к середине марта 2003 года (Доклад подписан 17 марта 2003 года). Специальных докладов Уполномоченный по правам ребенка за первые полтора года работы пока не подготовил.

Статья 10. Рассмотрение Уполномоченным обращения (жалобы)

1. При рассмотрении обращения (жалобы) Уполномоченный руководствуется требованиями федерального законодательства и Закона города Москвы «Об обращениях граждан».

2. Получив обращение (жалобу), Уполномоченный вправе:

а) принять обращение (жалобу) к рассмотрению;

б) передать обращение (жалобу) органам государственной власти, органам местного самоуправления города Москвы, их должностным лицам, организациям города Москвы, к компетенции которых относится разрешение обращения (жалобы) по существу;

в) разъяснить заявителю средства, которые тот может использовать для защиты нарушенных прав, свобод и законных интересов;

г) отказать в принятии обращения (жалобы) к рассмотрению с указанием мотивов отказа.

3. При рассмотрении обращения (жалобы) Уполномоченный обязан предоставить возможность органам государственной власти, органам местного самоуправления города Москвы, их должностным лицам, организациям города Москвы, чьи решения или действия (бездействие) обжалуются, дать свои объяснения  по любым вопросам, подлежащим выяснению в процессе проверки, а также мотивировать свою позицию в целом.

4. Уполномоченный не может передавать обращение (жалобу) или поручать проверку обращения (жалобы) органам государственной власти, органам местного самоуправления города Москвы, их должностным лицам, организациям города Москвы, решения или действия (бездействие) которых обжалуются.

5. О результатах рассмотрения обращения (жалобы) Уполномоченный обязан известить заявителя в месячный срок.
1. Федеральный закон, регулирующий вопросы обращений граждан, пока не принят. До сих пор порядок внесения гражданами обращений регулируется Указом Президиума Верховного Совета СССР 1968 года (в редакции 1988 г.) «О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан».

В Москве действует Закон 1996 года (с позднейшими изменениями и дополнениями) «Об обращениях граждан». Согласно этому Закону, под обращениями понимаются поданные в органы государственной власти и органы местного самоуправления в письменной или устной форме предложения, заявления, петиции, жалобы, ходатайства, коллективные обращения жителей. Срок рассмотрения обращений - один месяц, а если не требуется дополнительного изучения материалов, то 15 дней. Законом устанавливается ответственность должностных лиц за несоблюдение норм данного Закона.

2. Часть 2 комментируемой статьи содержит элементы процедуры начальной стадии работы с обращениями (жалобами) граждан. Важно, что в распоряжение Уполномоченного предоставляются различные варианты действий. Если большинство статей в комментируемом Законе содержат нормы материального права, то статьи 10 и 12 содержат нормы процессуального права.

3. Часть 3 комментируемой статьи нацеливает Уполномоченного на выяснение позиций обеих сторон в конфликте. Уполномоченный рассматривает ситуацию сам, но при этом выясняет позицию и заявителя, и соответствующего органа или должностного лица, чьи решения или действия (бездействие) обжалуются.

4. Часть четвертая комментируемой статьи тесно связана с частью 3 той же статьи. В ней подчеркивается самостоятельность и непосредственность рассмотрения обращения заинтересованного лица. В этих двух частях разбираемой статьи недвусмысленно указано, что Уполномоченный должен общаться с органами или должностными лицами, на которые подана жалоба, для получения информации и выяснения позиции, но не должен перекладывать на них принятие решения по жалобе по существу. К сожалению, в нашей стране устоялась и пока не изжита практика передачи жалобы на рассмотрение тому органу или должностному лицу, чьи действия (бездействие) и являются предметом жалобы. В части 4 ст. 10 данного Закона это прямо и четко запрещено.

5. Сроки, в течение которых Уполномоченный обязан ответить заявителю о результатах рассмотрения обращения, совпадают со сроками, в рамках которых любое должностное лицо должно ответить на обращение гражданина (см. комментарий к части 1 данной статьи).

Статья 11. Гарантии деятельности Уполномоченного
Уполномоченный в целях реализации своей функции и задач имеет право:

1) безотлагательно быть принятым по вопросам своей деятельности руководителями и другими должностными лицами органов государственной власти, органов местного самоуправления, правоохранительных органов города Москвы, руководителями организаций города Москвы, администрацией мест ограничения свободы;

2) запрашивать и получать в установленном порядке необходимые сведения, документы, материалы и разъяснения органов государственной власти, органов местного самоуправления города Москвы, их должностных лиц, организаций города Москвы по вопросам, связанным с обеспечением и защитой прав, свобод и законных интересов ребенка;

3) по предъявлении удостоверения по вопросам своей деятельности беспрепятственно посещать органы государственной власти, органы местного самоуправления, правоохранительные органы города Москвы, организации города Москвы;

4) привлекать экспертов и специалистов для осуществления отдельных видов работ, требующих специальных знаний;

5) получать разъяснения от органов государственной власти, органов местного самоуправления города Москвы, их должностных лиц, организаций города Москвы по обстоятельствам, подлежащим выяснению в ходе проверки обращения (жалобы);

6) самостоятельно или совместно с соответствующими органами, в ведении которых находятся вопросы, связанные с защитой и восстановлением прав, свобод и законных интересов ребенка, проводить проверку деятельности органов исполнительной власти, органов местного самоуправления города Москвы, их должностных лиц, организаций города Москвы, нарушающих права, свободы и законные интересы ребенка;

7) принимать участие в заседаниях Московской городской Думы, Правительства Москвы, других коллегиальных органов Московской городской Думы и исполнительных органов государственной власти города Москвы по вопросам, связанным с защитой прав, свобод и законных интересов ребенка;

8) в случае грубого, систематического или массового нарушения прав, свобод и законных интересов ребенка выступить с докладом на заседании Московской городской Думы и Правительства Москвы.
Комментируемая статья данного Закона предоставляет Уполномоченному дополнительные возможности, наполняя конкретным содержанием принцип взаимодействия и сотрудничества с органами государственной власти, органами местного самоуправления и их должностными лицами. При этом в данном случае законодатель подходит шире и не ограничивает взаимодействие и сотрудничество Уполномоченного исключительно с органами и должностными лицами, ответственными за обеспечение и защиту прав, свобод и законных интересов ребенка. В этой статье речь идет о первоочередности общения любых должностных лиц с Уполномоченным. Такие преимущества позволяют Уполномоченному работать эффективно.

Статья 12. Рассмотрение обращений Уполномоченного
1. Должностные лица органов государственной власти, органов местного самоуправления города Москвы, руководители организаций города Москвы обязаны в двухнедельный срок бесплатно предоставлять сведения, материалы и документы по запросам Уполномоченного, необходимые для осуществления его полномочий.

2. Заключения и рекомендации Уполномоченного направляются в соответствующие органы государственной власти, органы местного самоуправления города Москвы, их должностным лицам, руководителям организаций города Москвы, в компетенцию которых входит разрешение вопросов защиты и восстановления нарушенных прав, свобод и законных интересов ребенка.

В случае необходимости заключения и рекомендации Уполномоченного направляются им в соответствующие федеральные органы.

3. Органы государственной власти, органы местного самоуправления города Москвы, их должностные лица, руководители организаций города Москвы, получившие заключения и рекомендации Уполномоченного, обязаны рассмотреть их в двухнедельный срок и уведомить Уполномоченного о принятых мерах в письменной форме. В случае если рекомендации Уполномоченного не выполнены, в ответе должно содержаться обоснование причин их невыполнения.

Уполномоченный имеет право принимать непосредственное участие в рассмотрении и обсуждении поставленных им вопросов. О времени и месте рассмотрения Уполномоченный должен быть извещен не позднее, чем за три дня до даты рассмотрения вопроса.

4. В случае нарушения прав, свобод и законных интересов ребенка федеральными органами и организациями Уполномоченный обращается к Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации либо в другие  федеральные органы.

5. Уполномоченный безвозмездно обеспечивается документами, принятыми органами государственной власти, органами местного самоуправления города Москвы, другими информационными и справочными материалами, официально распространяемыми Московской городской Думой и исполнительными органами государственной власти города Москвы. 

6. Вмешательство в деятельность Уполномоченного, а равно воспрепятствование в любой форме его деятельности, неисполнение должностными лицами государственных органов, органов местного самоуправления города Москвы, руководителями организаций города Москвы обязанностей, установленных настоящим Законом, не допускаются и влекут ответственность, установленную законодательством.
1. Закон устанавливает жесткие сроки для предоставления органами и должностными лицами Уполномоченному информации по его запросу. Но эти сроки объясняются общими жесткими сроками, в течение которых Уполномоченный должен ответить заявителю по существу его обращения. Естественно, если Уполномоченный обязан ответить не позже 30 дней с момента получения обращения, то сведения и документы ему нужны, как минимум, в течение двух недель со дня запроса. Ведь и запрос необходимо вначале соответствующим образом сформулировать, для чего изучить имеющиеся материалы. А после получения ответа на запрос надо разобраться в полученных данных. Возможно, потребуются дополнительные сведения, и надо будет снова обращаться с запросом. В любом случае, Уполномоченный должен подготовить обстоятельный ответ, а для этого также требуется время.

Важным представляется непосредственное указание в Законе на то, что сведения, материалы и документы предоставляются Уполномоченному бесплатно. Казалось бы, очевидно, что должностные лица предают друг другу сведения, материалы и документы бесплатно, однако в настоящее время неверное понимание рыночных отношений приводит к неправильному пониманию сущности государственного управления.

2. Кроме ответа заявителю, Уполномоченный готовит заключения и рекомендации для органов, занимающихся защитой и обеспечением прав, свобод и законных интересов ребенка. Примечательно, что заключения и рекомендации он направляет не только органам государственной власти и органам местного самоуправления города Москвы, но и федеральным органам государственной власти.

3. Органы государственной власти и органы местного самоуправления не могут оставить без внимания заключения и рекомендации, направленные в их адрес Уполномоченным по правам ребенка. В то же время они не обязаны их выполнять. И все же в случае невыполнения они должны сформулировать мотивы отказа от выполнения. Составление мотивированного ответа с отказом применять рекомендации Уполномоченного в любом случае вынудит прочитать внимательнее документы, полученные от Уполномоченного. А внимательное прочтение, в конечном счете, может привести к лучшему пониманию рекомендаций Уполномоченного. А более глубокое понимание может, в свою очередь, привести к согласию. 

Непосредственное участие Уполномоченного в обсуждении поставленных им вопросов также способствует лучшему пониманию мнения Уполномоченного. В то же время и Уполномоченный может скорректировать свою позицию, выслушав аргументы сотрудников соответствующего государственного или муниципального органа.

4. На федеральные органы государственной власти Уполномоченный по правам ребенка вправе действовать через Уполномоченного по правам человека. Это позволяет, с одной стороны, глубже познакомить федерального Уполномоченного по правам человека с ситуацией в Москве, а с другой стороны, укреплять взаимодействие омбудсманов, действующих на разных уровнях федеративного государства.

5. Безвозмездность получения документов, информационных и прочих материалов служит косвенной поддержкой деятельности Уполномоченного.

6. В принципе, часть 6 комментируемой статьи направлена на обеспечение беспрепятственной деятельности Уполномоченного по правам ребенка, что само по себе должно служить дополнительной гарантией его нормальной работы. Однако упоминание об ответственности в случае нарушения комментируемого Закона звучит слишком общо. Но, возможно, эта часть ст. 12 является неким планом принятия соответствующих норм, в которых бы устанавливалась ответственность за вмешательство в деятельность Уполномоченного, а также за воспрепятствование его деятельности.

Глава IV. Организационное и финансовое обеспечение деятельности Уполномоченного
Статья 13. Аппарат Уполномоченного по правам ребенка в городе Москве
1. Для реализации стоящих перед Уполномоченным задач и обеспечения его деятельности создается рабочий аппарат.

2. Уполномоченный и его аппарат являются государственным органом города Москвы с правом юридического лица, имеющим счета в банке, печать и бланки с изображением герба города Москвы и своего наименования.

3. Уполномоченный:

а) руководит деятельностью аппарата и утверждает положение о нем;

б) самостоятельно разрабатывает и исполняет свою смету расходов;

в) утверждает структуру аппарата, устанавливает в пределах сметы расходов его численность и штатное расписание;

г) решает иные вопросы деятельности аппарата.

4. Уполномоченному, замещающему государственную должность города Москвы категории «А», устанавливается денежное вознаграждение и надбавки к нему в размере денежного вознаграждения министра Правительства Москвы и надбавок к нему.

Индексация или повышение денежного вознаграждения Уполномоченного осуществляется в размерах и сроки, предусмотренные для государственных служащих города Москвы.

Лица, замещающие в аппарате Уполномоченного должности, отнесенные нормативными правовыми актами города Москвы к государственным должностям государственной службы города Москвы, являются государственными служащими. В аппарате Уполномоченного могут быть учреждены должности, не отнесенные к государственным должностям государственной службы города Москвы.

Должностные оклады государственных служащих города Москвы в аппарате Уполномоченного устанавливаются на уровне должностных окладов государственных служащих города Москвы в аппарате Правительства Москвы.

Оплата труда лиц, занимающих должности, не отнесенные к государственным должностям государственной службы города Москвы, и осуществляющих техническое обеспечение деятельности Уполномоченного, производится в размерах и пределах, установленных для соответствующих работников органов исполнительной власти города Москвы.

5. Помещение для размещения Уполномоченного и его аппарата предоставляется Правительством Москвы в бессрочное безвозмездное пользование.
1. Любой государственный институт в своей работе опирается на аппарат, формирующийся на профессиональной основе из государственных служащих. Не является исключением из этого общего правила и Уполномоченный по правам ребенка в городе Москве. Под аппаратом Уполномоченного по правам ребенка понимается внутреннее структурное подразделение государственного органа, состоящее из государственных служащих и, возможно, иных сотрудников и осуществляющее функции организационного, правового, информационного, социально-бытового, аналитического, материально-технического и иного обеспечения деятельности Уполномоченного по правам ребенка.

2. Часть 2 комментируемой статьи определяет статус государственного органа, образованного Уполномоченным с его аппаратом, как юридического лица. Однако в условиях несформированности аппарата указанный государственный орган не может функционировать.

3. Закон предоставляет широкие возможности для формирования полноценного аппарата Уполномоченного по правам ребенка. Важно, что в Законе четко зафиксировано, что сотрудники аппарата являются государственными служащими. Этот аппарат призван обеспечить эффективную реализацию полномочий Уполномоченного. Однако на деле сформировать полноценный аппарат не удалось в силу отсутствия помещения.

4. Закон предусматривает материальное обеспечение Уполномоченного и его аппарата. Но на практике в результате отсутствия помещения воспользоваться предоставляемыми Законом возможностями в первые полтора года работы Уполномоченного не удалось.

5. Несмотря на закрепление права Уполномоченного на помещение для размещения своей службы, помещение не было предоставлено в установленные Мэром сроки. Фактически необходимого помещения у Уполномоченного не было и через полтора года после назначения. 

Таким образом, положения комментируемого Закона об аппарате в значительной степени в течение первых полутора лет работы Уполномоченного не выполнены.

Статья 14. Финансирование деятельности Уполномоченного
Средства на финансирование деятельности Уполномоченного и его аппарата предусматриваются отдельной строкой в бюджете города Москвы.
Финансовая самостоятельность создает реальную базу для относительной независимости института Уполномоченного, что закреплено в части 3 ст. 1 комментируемого Закона. Еще при подготовке проекта бюджета на 2002 год Правительство Москвы учло нужды будущего Уполномоченного и заложило в проект бюджета необходимые средства. А рассматриваемый Закон в период подготовки проекта бюджета был принят только в первом чтении. Средства на работу Уполномоченного были заложены в бюджет и выделены. Вместе с тем ввиду отсутствия помещения Уполномоченный в первый год своей работы не имел возможности полноценно использовать бюджетные деньги. В бюджет 2003 года также заложены средства, нужные для решения задач, стоящих перед Уполномоченным. Однако без необходимого помещения невозможно в полной мере освоить выделяемые средства.

Статья 15. Общественные помощники Уполномоченного
Уполномоченный вправе иметь помощников, работающих на общественных началах.

Положение о помощниках, работающих на общественных началах, утверждается Уполномоченным.

Помощникам Уполномоченного, работающим на общественных началах, выдается соответствующее удостоверение.
Добровольческая деятельность представляет собой важнейший ресурс, который значительной частью россиян, в том числе и занимающих высокие должности, недооценивается и не учитывается. Между тем добровольцы готовы взять на свои плечи довольно большой объем работы. При этом добровольцами, то есть общественными помощниками, готовы работать весьма квалифицированные специалисты. Сам первый Уполномоченный по правам ребенка в городе Москве вышел из среды некоммерческих организаций, где добровольчество получило наибольшее развитие. Во многом благодаря помощи Благотворительного центра «Соучастие в судьбе» Уполномоченному в трудных условиях при отсутствии полноценного аппарата и помещения в первый же год работы удалось выполнить довольно большой объем работы и решить целый ряд важных проблем.

Статья 16. Общественный 

экспертный совет при Уполномоченном
Для оказания консультативной помощи при Уполномоченном может создаваться Общественный экспертный совет по вопросам, касающимся прав, свобод и законных интересов ребенка, состоящий из специалистов, имеющих необходимые знания в этой области.

Положение об Общественном экспертном совете и его состав утверждаются Уполномоченным.
Общественный экспертный совет - это коллектив представителей научных, учебных и иных некоммерческих организаций, а также широко известных, но не входящих в организации лиц, приглашенных должностным лицом - Уполномоченным по правам ребенка в городе Москве - для осуществления консультативных и/или экспертно-аналитических функций. Общественный экспертный совет  может сыграть позитивную роль в деле проработки вопросов обеспечения и защиты прав, свобод и законных интересов ребенка. Общественный экспертный совет служит одним из каналов прямой и обратной связи общественности и Уполномоченного. Однако и Общественный экспертный совет не может функционировать без помещения, где бы располагалась служба Уполномоченного и где бы мог собираться Совет.

Глава V. Заключительные положения
Статья 17. Назначение на должность первого Уполномоченного
Предложения о кандидатах на должность первого Уполномоченного вносятся в Московскую городскую Думу не позднее 30 дней со дня вступления в силу настоящего Закона.

Московская городская Дума принимает постановление о назначении на должность первого Уполномоченного не позднее 30 дней со дня истечения срока для внесения предложений о кандидатах на эту должность в порядке, установленном статьей 6 настоящего Закона.
Сроки, указанные в данной статье, не были соблюдены при назначении первого Уполномоченного. Однако это может быть объяснено выборами депутатов Московской городской Думы, которые состоялись в декабре 2001 года. Комментируемый Закон вступил в силу в середине октября 2001 года. Значит, выдвижение кандидатов должно было произойти до середины ноября, а назначение - до середины декабря того же года. При этом надо принять во внимание, что до принятия рассматриваемого Закона вопрос о возможных кандидатах глубоко не прорабатывался. Между тем, как известно, первое назначение должностного лица - это очень ответственный момент, поскольку именно первый занявший пост задает тон дальнейшего развития института. На заключительной стадии избирательной кампании сосредоточиться на подборе кандидатов на должность Уполномоченного по правам ребенка довольно трудно.

После выборов необходимо было время для подведения итогов и обнародования результатов выборов. Затем вновь избранной Думе потребовалось время для решения организационных вопросов. Свою лепту в удлинение сроков назначения Уполномоченного внесли новогодние праздники.

В конце концов, первый Уполномоченный по правам ребенка в городе Москве был назначен 6 февраля 2002 года. Кандидатуру для назначения предложил Мэр Москвы.

Статья 18. Вступление настоящего Закона в силу
Настоящий Закон вступает в силу через десять дней после его официального опубликования.
Опубликование закона представляет собой самостоятельную стадию законодательного процесса. Без опубликования ни один закон не может вступить в силу. В части 3 ст. 15 Конституции РФ сказано: «Законы подлежат официальному опубликованию. Неопубликованные законы не применяются». 

Опубликование законов города Москвы Федеральным законом 1999 года (с позднейшими дополнениями и изменениями) «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти в субъектах Российской Федерации» и Законом города Москвы 2001 года «О законах города Москвы и постановлениях Московской городской Думы» возложено на высшее должностное лицо субъекта РФ города Москвы, то есть на Мэра Москвы. Согласно указанному Закону Москвы, законы вступают в силу, как правило, через десять дней после их официального опубликования. В комментируемом Законе решили не отходить от указанного правила. Десятидневный срок нужен, как полагают, чтобы у людей была возможность познакомиться с законом. 
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III. ЗАЩИТА ДЕТСТВА: МЕЖДУНАРОДНАЯ ПРАКТИКА
ИСТОРИЯ СОЗДАНИЯ УЧРЕЖДЕНИЯ КОНТРОЛЕРА ПО ЗАЩИТЕ ПРАВ РЕБЕНКА

Гражина Имбрасене (Контролер по защите прав ребенка Литовской Республики, Литва, г. Вильнюс)

Особое положение ребенка и необходимость обеспечивать защиту его прав довольно подробно описаны в Женевской декларации прав ребенка 1924 года и Конвенции ООН о правах ребенка 1989 года. У ребенка, как и у каждого взрослого человека, есть свои права, но, имея в виду его физическую и умственную незрелость, необходимо понимать, что ребенок не в состоянии полноценно пользоваться своими правами и защищать их. По этой причине в обществе и должны быть специальные институты, которые смогут гарантировать своевременную и эффективную защиту прав и законных интересов ребенка.

Вопрос об учреждении института Контролера по защите прав ребенка поднимался в Литовской Республике еще 17 сентября 1997 года, когда на заседании комиссии Сейма (парламента) по делам семьи и ребенка члены парламентской комиссии вместе с представителями международных организаций обсуждали возможность создать специализированное учреждение Контролера по защите прав ребенка. 13 мая 1998 года на конференции в Конституционном суде Литвы говорилось о возможности учредить такой институт, а также институт по защите равных прав мужчин и женщин. 

Необходимость учреждения этих институтов была вызвана тем, что контролеры Сейма по своей компетенции могут расследовать лишь деятельность государственных служащих и властных институтов, а планируемый в то время институт Контролера по защите прав ребенка был бы наделен правом контролировать также негосударственные институты и деятельность частных лиц. Было доказано, что права ребенка чаще всего бывают ущемлены не из-за действий или бездействия государственных или муниципальных структур, а именно из-за действий отдельных, чаще всего, частных лиц.

Аргументы, доказывающие необходимость учреждения института Контролера по защите прав ребенка:

- дети - особая часть общества, они более уязвимы и не могут сами защищать свои права и представлять свои интересы;

- у детей нет прямого политического влияния, с помощью которого они могли бы участвовать в процессе принятия касающихся их решений; 

- у детей мало возможностей высказать свое мнение в печати, на телевидении и в других средствах массовой информации, а общественные организации, представляющие интересы детей, нередко манипулируют детьми, стараются соблюсти свои интересы или у них нет достаточной силы для выполнения своих функций;

- у детей нет своих групп «давления» (лоббизма), которые могли бы напрямую представлять интересы детей.

2 июня 1998 года Правительство указом № 658 утвердило состав комиссии, которая должна была подготовить концепцию и проект закона о Контролере по защите прав ребенка. В январе 1999 года Правительство одобрило концепцию, которая и легла в основу ныне действующего закона.

Обобщив государственные и общественные инициативы, основываясь на Конституции Литовской Республики, на других положениях, закрепленных в законодательстве и международных соглашениях, а также учитывая принятые обязательства, 25 мая 2000 года Сеймом был принят Закон о Контролере Литовской Республики по защите прав ребенка. 

Основная цель этого закона - создать юридические предпосылки, которые позволили бы утвердить положения Конвенции о правах ребенка и других юридических актов, связанных с защитой прав ребенка, и контролировать деятельность государственных, муниципальных, негосударственных институтов, организаций и частных лиц, которые могут нарушить права и законные интересы детей.

Сегодня очевидно, что, принимая закон о Контролере по защите прав ребенка, Литва высказала свою позицию и беспокойство по поводу прав детей, а также определила государственный приоритет в отношении прав ребенка - ребенок является наиболее уязвимым членом общества и защите его прав должно быть уделено особое внимание. Каждый ребенок, как и его законный представитель, обязаны знать, что права ребенку гарантированы. Немаловажным является и то, чтобы каждый - будь то физическое или юридическое лицо - очень ясно и до конца осознал свою роль и вклад в процесс защиты прав ребенка, а также безупречно выполнял наложенные на него или принятые им обязательства.

Литва - все еще первая и единственная из Балтийских стран, которая имеет такой институт. Создание института по защите прав ребенка - очень важный шаг властей Литовского государства, стимулирующий защиту прав ребенка и его законных интересов. Это постоянно подтверждают зарубежные эксперты в отчетах о достижениях Литвы в социальной сфере, положительно оценивают на международных конференциях, во время встреч. Это акцентируется также в государственных отчетах, представляемых международным организациям. 

Закон о Контролере по защите прав ребенка конкретно оговаривает принципы деятельности Контролера, правовые основы, компетенцию, права и обязанности, статус учреждения Контролера по защите прав ребенка.

18 июля 2000 года Постановлением Сейма «Относительно учреждения Контролера по защите прав ребенка» были конкретизированы функции Контролера и правовые основы его деятельности. 

1 сентября 2000 года было создано учреждение Контролера по защите прав ребенка, а 1 ноября 2000 года Постановлением Сейма «Относительно назначения Контролера по защите прав ребенка» был назначен Контролер по защите прав ребенка на срок четырехлетней каденции.

Статус учреждения Контролера по защите прав ребенка
Учреждение Контролера по защите прав ребенка - самостоятельный институт по надзору и контролю за соблюдением прав детей, который содержит бюджет, а учреждает Сейм.

Контролер по защите прав ребенка свою деятельность строит на принципах законности, беспристрастности, публичности, независимости, приоритете прав детей и их законных интересов, принимая принципиальные решения.

Контролер по защите прав ребенка независим от государственных, муниципальных институтов или учреждений и их должностных лиц, негосударственных институтов или граждан и выполняет свои служебные обязанности, руководствуясь только законами.

Контролер по защите прав ребенка наделен следующими правами:
- вносить предложения Президенту Республики, Сейму и Правительству по поводу действующих правовых актов, связанных с защитой прав детей, а также поправки в готовящиеся или новые правовые акты;

- требовать и получать от государственных институтов или учреждений, негосударственных институтов, физических и юридических лиц информацию, связанную с защитой прав детей или их законных интересов, а также протоколы, объяснения и другие документы, необходимые для выполнения установленных законом обязанностей;

- владея информацией о не указанных в жалобах фактах ущемления прав детей или их законных интересов, начинать следствие по своей инициативе или передавать на расследование другим компетентным государственным институтам;

- беспрепятственно входить в государственные и муниципальные институты или учреждения, негосударственные детские учреждения и знакомиться с их деятельностью;

- принимать участие в заседаниях Сейма и Правительства, во время которых обсуждаются вопросы, связанные с защитой прав детей и их законных интересов, и высказывать свое мнение;

- знакомиться с расследованными судом делами, которые связаны с фактами ущемления прав или законных интересов ребенка;

- составлять протоколы о нарушении административного права из-за невыполнения требований Контролера по защите прав ребенка;

- принимать участие в заседаниях комиссий, учрежденных Президентом Республики, Сеймом или Правительством или другими институтами, где обсуждаются вопросы о защите прав и законных интересов детей;

- другие права.

Обязанности контролера по защите прав ребенка:
- расследовать жалобы физических и юридических лиц из-за действий или бездействия государственных и муниципальных учреждений и их должностных лиц, негосударственных институтов и других физических или юридических лиц, вследствие действия или бездействия которых были нарушены права или законные интересы ребенка; Контролер обязан принять одно из решений, предусмотренных в  статье 25 закона о Контролере;

- контролировать, чтобы в Литве осуществлялись положения Конституции Литовской Республики, ратифицированных Сеймом конвенций, законодательства Литовской Республики, других правовых актов, регламентирующих защиту прав и законных интересов ребенка;

- контролировать деятельность институтов, связанных с защитой прав и законных интересов ребенка, из-за которых могут быть нарушены его права и законные интересы;

- предлагать Сейму и Правительству средства, направленные на улучшение защиты прав и законных интересов ребенка, утвержденные законами и другими правовыми актами;

- руководить учреждением Контролера по защите прав ребенка;

- предоставлять общественности и средствам массовой информации информацию о защите прав и законных интересов ребенка в Литве;

- представлять учреждение Контролера по защите прав ребенка в государственных и негосударственных институтах и международных организациях;

- другие обязанности. 

В учреждение Контролера по защите прав ребенка могут обращаться:
- любое физическое или юридическое лицо;

- сам ребенок.

Важное исключение, предусмотренное в законе о Контролере по защите прав ребенка, состоит в том, что если ребенок обращается к Контролеру по защите прав ребенка письменно, к содержанию жалобы никакие специальные нормы не требуются.
По просьбе заявителя его фамилия и имя во время расследования не оглашаются.

Жалобу может предъявить юридическое или физическое лицо, если есть подозрение, что:
- юридическое или физическое лицо нарушило права или законные интересы ребенка, которые защищены Конституцией Литовской Республики, законом, другим принятым Сеймом правовым актом, а также Законом о Контролере по защите прав ребенка;

- в других случаях, если есть подозрение, что нарушаются права или законные интересы ребенка.

Статья 20 Закона о Контролере по защите прав ребенка «Порядок предъявления и принятия жалобы Контролером по защите прав ребенка» устанавливает, что Контролер по защите прав ребенка, получив устную жалобу или заметив признаки нарушения прав или законных интересов ребенка и решив, что полученная информация или замеченные признаки не беспочвенны, может начать расследование по своей инициативе.

Жалобы Контролеру можно предъявить не позднее, чем 3 года спустя после описываемых событий. Жалобы без учета этого условия, то есть, если излагаются события более чем трехлетней давности, не рассматриваются, за исключением случаев, когда Контролер решит иначе.

По закону, Контролер по защите прав ребенка должен рассмотреть жалобу и ответить заявителю спустя месяц с того дня, когда была получена жалоба. Однако, если во время рассмотрения жалобы необходимо выполнить дополнительное расследование (получить документы, объяснения, опросить заинтересованных лиц), по решению Контролера по защите прав ребенка этот срок может быть продлен, но не более чем до 6 месяцев.

По закону Литовской Республики о Контролере по защите прав ребенка, Контролер по защите прав ребенка наделен правом, рассмотрев жалобу, принять одно из следующих решений:
- передать жалобу в другой институт;

- предъявить иск суду;

- установив признаки преступления, передать материал соответствующим инстанциям;

- предупредить лицо, которое нарушило права или законные интересы ребенка;

- учреждению, зарегистрированному институту, связанному с защитой прав ребенка, который своей деятельностью нарушил права или законные интересы ребенка, или учредителю института предложить пересмотреть вопрос о целесообразности дальнейшей деятельности института;

- предлагать проверяемым институтам или руководителям вышестоящих инстанций, чтобы они наложили дисциплинарное взыскание на виновных в том, что нарушены законы или правовые акты, защищающие права или законные интересы ребенка;

- предлагать в установленном порядке изменить или отменить противоречащие законодательству, международным договорам Литовской Республики и другим правовым актам решения;

- установив недостатки и правонарушения в деятельности физических или юридических лиц, вследствие чего были нарушены права или законные интересы ребенка, предупредить правонарушителей и в соответствии со своей компетенцией предложить руководителям физических или юридических лиц устранить нарушения;

- отклонить жалобу в том случае, если не подтверждены указанные нарушения.
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Защита прав ребенка: опыт Польши

Павел Ярош (Защитник прав ребенка Польской Республики, Польша, г. Варшава)

ИНСТИТУТ ЗАЩИТНИКА ПРАВ РЕБЕНКА В ПОЛЬШЕ
Польша внесла большой вклад в развитие и пропаганду прав ребенка. После войны поляк Людвиг Райхман предложил создать Детский фонд ООН (ЮНИСЕФ) - фонд, действующий в защиту детей во всем мире, а в 1978 году по инициативе Правительства Польши Комиссия по правам человека ООН начала работу над проектом Конвенции о правах ребенка. До момента ее принятия правовое положение детей трактовалось в духе принципа «еще нет» - «дети еще не могут», «дети еще не понимают», «дети еще не знают» и т.п. 

20 ноября 1989 года Генеральная Ассамблея ООН одобрила Конвенцию о правах ребенка. Положение «Ребенок имеет права», содержащееся в Конвенции, стало новым правовым стандартом, относящимся непосредственно к ребенку как субъекту права.

Конвенция как акт международного права всесторонне и комплексно охватывает проблематику охраны прав ребенка. Этот документ является своего рода всемирной конституцией прав ребенка. Он подчеркивает правовой статус ребенка, опираясь на следующие принципы:

- ребенок является самостоятельным субъектом; в связи со своей психической и физической незрелостью требует общественной заботы и правовой охраны;

- ребенок как человеческое существо является полноценной и полноправной личностью, обладающей всеми правами и свободами;

- семья является наилучшей средой воспитания ребенка;

- государство должно опираться на семью и не подменять ее в ее функциях.

Положения Конвенции распространяются на ребенка как до, так и после его рождения. Конвенция признает особые права по охране обездоленных и неполноценных детей, а также лишенных семьи, подчеркивает права всех меньшинств на сохранение своей культуры, религии и языка.

Республика Польша ратифицировала Конвенцию о правах ребенка 7 июля 1991 года.

Работа над созданием института Защитника прав ребенка в Польше была инициирована неправительственными организациями. Результатом этой работы стало введение в Конституцию Республики Польша с 1997 года статьи, касающейся Защитника прав ребенка.

Предусматривая институт Защитника прав ребенка, Конституция Польской Республики придала правам ребенка высокий статут. Основной закон, не определяя компетенцию и способы назначения Защитника, отсылает к Закону о Защите прав ребенка, что указывает на значительную свободу законодателя в проявлении статуса института. По Конституции, «Закон определяет компетенцию и способы деятельности Защитника прав ребенка».

Конституция ставит Защитника прав ребенка на один уровень с Председателем Польского Национального Банка, Председателем Высшей Контрольной Палаты и Защитником гражданских прав.

В Польше функционировали и функционируют ряд институтов, занимающихся правами ребенка. Однако часто, действуя в конкретной общественной среде или в определенной сфере, ребенок не является главной целью их деятельности. Узаконивание в Конституции Польской Республики Защитника прав ребенка означало создание независимого института, осуществляющего усилия, направленные на максимальную охрану прав ребенка.

Работа над Законом началась в 1998 году. В Сейм Польской Республики были представлены два проекта закона: правительственный и депутатский. Во время работы над проектами проводились широкие консультации с неправительственными организациями, действующими в сфере защиты детей. Предлагались различные модели учреждения Защитника прав ребенка. Окончание работ над законом завершилось принятием Сеймом 6 января 2000 года Закона о Защитнике прав ребенка.

В соответствии с Законом, Защитник прав ребенка стоит на страже прав ребенка, определяемых Конституцией Польской Республики, Конвенцией о правах ребенка и иными нормами права, уважая ответственность, права и обязанности родителей. В понимании Закона ребенком является каждое человеческое существо от зачатия до достижения совершеннолетия. Деятельность Защитника направлена на охрану прав ребенка, в особенности: 

- права на жизнь и охрану здоровья;

- права на воспитание в семье;

- права на достойные социальные условия;

- права на образование.

В соответствии с Законом, все действия, предпринимаемые Защитником с целью обеспечения ребенку полного и гармоничного развития, должны проводиться с уважением его достоинства и субъектности. Чтобы обеспечить ребенку такие возможности, необходимо его оградить от всяких проявлений насилия, жестокости и эксплуатации, а также от оскорбления или злоупотребления, запущенности и иных форм ненадлежащего характера. Защитник особенной заботой окружает неполноценных детей.

При осуществлении своей деятельности Защитник руководствуется:

- благополучием ребенка - все действия основываются на наилучшем понимании интересов ребенка, беря во внимание, что естественной средой развития ребенка является семья;

- равенством - заботой об охране прав каждого ребенка;

- уважением прав, обязанностей и ответственности родителей.

Защитник осуществляет деятельность, предусматриваемую в Законе, по собственной инициативе, беря во внимание поступающую к нему информацию, указывающую на нарушение прав или благ ребенка.

Закон наделяет Защитника правами предупредительного, информационного, а также инициативного характера.

Полномочия, которые можно причислить к категории контрольных, позволяют Защитнику обращаться в органы публичной власти, организации или институты о предоставлении разъяснений и информации, а также о доступе к актам и документам. Защитник прав ребенка не может подменять органы и институты, которым законодатель доверяет различные функции из области помощи семье и ребенку. По этому поводу Закон подчеркивает, что Защитник может обратиться в соответствующие органы, в том числе к Защитнику гражданских прав, об осуществлении относящихся к их компетенции действий по защите ребенка. Защитник гражданских прав рассматривает дела, направляемые Защитником прав ребенка.

Закон наделяет Защитника компетенцией непосредственного представления органам публичной власти, организациям и институтам оценок и заключений, направленных на действенную охрану прав и благополучие ребенка, а также совершенствование порядка их рассмотрения. Защитник также может выступать перед соответствующими органами с законодательной инициативой, направленной на принятие или отмену различных правовых актов. Обязанностью Защитника является ежегодное предоставление Сейму и Сенату информации о своей деятельности, а также замечаний о состоянии соблюдения прав ребенка в Польше. Так как эта информация предоставляется к публичному рассмотрению, возникает реальная возможность общенародной дискуссии о состоянии соблюдения прав ребенка в Польше.

Защитник прав ребенка исполняет свои функции при помощи Бюро, и организация Бюро Защитника определяется статутом, полученным от Маршала Сейма Польской Республики. Организационная структура Бюро Защитника прав ребенка создается в соответствии со Статутом, определенным 25 июня 2000 года. 

В Бюро создаются 3 организационных отдела:

- информационно-посреднический, к задачам которого относится, прежде всего, проведение инспекций, выяснение конкретных дел, подготовка информации и обслуживание посреднического телефона и очень часто оказание помощи в непосредственных разговорах;

- исследований и анализа, к задачам которого относится диагностика и оценка явлений, касающихся широкого круга проблем. На основе деятельности этого подразделения Защитник может подготовить генеральное выступление перед высшим органом государственной власти, сигнализируя о нарушениях в соблюдении прав ребенка, делая конкретные выводы или давая оценки, направленные на обеспечение эффективной защиты прав ребенка, проявляя законодательную инициативу о принятии либо отмене тех или иных правовых актов;

- кабинет Защитника - выполняет роль административного, правового и масс-медиального обеспечения Защитника.

В октябре 2000 года на Четвертом ежегодном съезде Европейской сети детских омбудсманов (ENOC) на основе принятых в 1993 году Ассамблеей ООН принципов были подтверждены стандарты для институтов детских омбудсманов. Эти стандарты предусматривают, что институты защиты должны: 

- основываться на силе соответствующего законодательного акта;

- обладать возможностью широчайшего мандата на осуществление мониторинга, обсуждение и защиту прав ребенка, опираясь на Конвенцию о правах ребенка;

- обладать правом на выражение и распространение оценок, рекомендаций и отчетов по собственной инициативе или по просьбе иных властей, касающихся всевозможных вопросов обсуждения и защиты прав ребенка;

- обсуждать и обеспечивать соответствие национальных правовых актов Конвенции о правах ребенка, а также различных международных мероприятий, касающихся прав ребенка, в которых принимает участие государство, обсуждая их реальную эффективность;

- предлагать к ратификации или использованию таких мероприятий;

- вносить независимый вклад в мониторинг и доклады в соответствии с указанием использованных инструментов.

Учреждение Защитника прав ребенка позволило обогатить уже существующий инструментарий прав ребенка. Имеющиеся у Защитника орудия воздействия можно назвать «мягкими». Они подобны тем, которые применяют международные организации, контролирующие исполнение обязательств по соблюдению прав человека, например, Комитет по правам ребенка ООН. Практика показывает, что они очень эффективны, а в некоторых случаях более легко приводят к цели, чем «жесткие». Их использование предполагает диалогичность и сотрудничество, делая ситуацию более гибкой и позволяя легче использовать соответствующие ресурсы применительно к сложной и меняющейся действительности.

Учреждение Защитника прав ребенка означало создание независимого института, уполномоченного обеспечивать контроль, защиту, инициирование и поддержку всяческих усилий, направленных на максимальную охрану прав ребенка. Защитник располагает полномочиями, которые обогащают существовавший ранее в Польше инструментарий зашиты прав ребенка и которые аналогичны возможностям других европейских омбудсманов.

ДЕЙСТВИЯ ЗАЩИТНИКА
Защитник прав ребенка пользуется своими установленными полномочиями, прежде всего, подготавливая генеральные выступления. В этих выступлениях Защитник поднимает проблемы правового характера, связанного с наилучшим пониманием интересов и благополучия детей. Адресатами выступлений Защитника выступают высшие и центральные органы государственной администрации, Президент Польской Республики, Сейм и Сенат.

Несмотря на то, что Защитник прав ребенка сам не обладает законодательной инициативой, он выступает с обращениями в адрес определенных органов с предложениями о проявлении законодательной инициативы или о принятии или отмене правового акта нижестоящего уровня.

Действия Защитника в соответствие с компетенцией, определяемой Законом, приобретают различные формы в зависимости от поставленного вопроса. В каждом из предоставляемых ответов Защитник руководствуется, прежде всего, благополучием ребенка, беря также во внимание принцип судебной независимости.

В вопросах судопроизводства Защитник предоставляет заинтересованным лицам доступные правовые средства, обращает внимание на возможность использования в судопроизводстве действий, предусматриваемых процессуальными процедурами.

В вопросах, касающихся права на достойные социальные условия, Защитник обращается к организационным учреждениям социальной помощи, центрам социальной помощи, центрам помощи семье, реабилитационным учреждениям и т.п. Защитник в каждом случае делает запрос о предоставлении информации относительно уровня жизни и материальной обеспеченности конкретной семьи. Кроме того, он предоставляет информацию о полагающихся семье формах помощи, а также сообщает адреса организаций и фондов, которые по характеру своей деятельности оказывают материальную помощь ребенку.

В части права на образование Защитник обращается к информации, которую вправе запрашивать у директоров школ и работников просвещения. В ряде случаев Защитник обращается к руководителям просвещения об аннулировании решений, влекущих за собой нарушение прав детей.

Защитник может обращаться за разъяснениями к директорам школ и полиции, информируя заинтересованных лиц о имеющихся у них правах, а также в вышестоящие органы просвещения с выводами об обеспечении обязательных стандартов в части безопасности и гигиены труда.

В случаях получения информации о нарушениях пунктов опеки Защитник обращается к органам, осуществляющим надзор над опекой, запрашивая информацию, предпринимая действия, направленные на разрешение проблем воспитанников, соблюдение опекунско-воспитательных стандартов. В случаях, когда вопрос становится предметом следственного или судебного характера, Защитник обращается к Прокурору или Председателю Суда с информацией, касающейся хода расследования.

Недееспособные личности через своих опекунов, обратившись к Защитнику за информацией о возможности использования помощи, установленной законом, могут ходатайствовать о дополнительном финансировании из Государственного Фонда Реабилитации Недееспособных.

В большинстве случаев учреждения, органы и институты, к которым обратился Защитник, принимают во внимание его обращения и предложения. Большое количество исходящих от Защитника правовых рекомендаций указывает на низкий уровень правовой культуры, а потому Защитник акцентирует свою деятельность на направлениях, связанных с правовым просвещением и популяризацией прав ребенка.

ПОПУЛЯРИЗАЦИЯ ПРАВ РЕБЕНКА
С момента назначения Защитник проводит широкую работу по популяризации прав ребенка посредством информационных акций на темы деятельности и реализации целей своего института. Деятельность эта связана с распространением собственных материалов (информационных бюллетеней, листовок, различных публикаций и др.), выступлений в средствах массовой информации, организацией встреч, участием в местных и международных конференциях.

Основным способом информирования о правах ребенка является ежегодная Информация Защитника прав ребенка о деятельности вместе с Замечаниями о состоянии соблюдения прав ребенка в Польше, предоставляемые в Сейм и Сенат. Также эти материалы представляются общественному мнению через опубликование в печатных изданиях или размещение на Интернет-сайте Защитника прав ребенка.

В 2001 году Бюро Защитника подготовило материалы в форме листовки (400 тыс. экз.), которые были разосланы в школы и различные институты, занимающиеся детской проблематикой, а также в редакции газет Польши. Содержали они основную информацию, касающуюся деятельности Защитника, а также основные способы контакта с ним, важнейшие правовые акты, касающиеся прав ребенка (Конвенцию о правах ребенка и Закон о Защитнике прав ребенка). Публикация содержала также предложения о системе предотвращения насилия и программу «преобразований существующих опекунско-воспитательных пунктов в семейные формы опеки над ребенком». Кроме того, в Бюро Защитника подготовлен доклад «Ребенок в задачах администрации района», который был представлен в комиссии Сейма, Министерство труда и общественной политики, воеводам и маршалам воеводским, а также старостам районов.

В 2002 году Защитник предпринимал особо интенсивную деятельность, направленную на более широкую популяризацию прав ребенка в обществе, особенно среди детей, молодежи и лиц, работающих с детьми и молодежью.

Бюро Защитника прав ребенка более чем в тысяче писем и разработок популяризировало знания о правах ребенка, а сотрудники Бюро в личных и телефонных контактах распространяли всестороннюю информацию о правах детей.

В 2002 году Защитник проводил акцию пропаганды прав ребенка, которая заключалась в издании 35 тысяч плакатов «Права человека начинаются с прав ребенка». Плакаты были разосланы вместе с письмом Защитника к началу школьного 2002-2003 учебного года в 33,5 тысяч школ Польши. Материалы стали основой в организации школьных дискуссий на тему охраны прав ребенка. Кроме того, плакаты были использованы в пропаганде прав ребенка на встречах Защитника с детьми и молодежью, семьями, учителями, воспитателями, а также другими лицами, которым близка проблематика прав детей. 

Как продолжение плакатной акции, Защитник проводил в совместной работе с Детским фондом ООН кампанию по пропаганде прав ребенка, в рамках которой были изданы 1350 видов «сити-лайт» с лозунгом «Права человека начинаются с прав ребенка». Плакаты экспонировались на 1100 билбордах в ряде крупных городов Польши. Кампания в большей части финансировалась из средств ЮНИСЕФ. Защитник прав ребенка покрыл часть расходов, связанных подготовкой плакатного проекта. Рекламные планшеты были безвозмездно предоставлены фирмой Clear Channel.

Важной деятельностью представительского характера была организация совместно с ЮНИСЕФ и Польским центром СМИ Всепольского конкурса под названием «Разрешение споров без насилия, или что знаем о справедливости». Конкурс был адресован учащимся гимназий, а его целью было приближение самого процесса обеспечения справедливости. В результате конкурса 15 лучших работ были отобраны и опубликованы в подарочном издании (тираж 7 тыс. экз.), направленном во все гимназии и большинство школ, в которых проблемы насилия особенно остры.

Пропагандистская деятельность реализовывалась в сотрудничестве с ЮНИСЕФ с последующим отчетом-рапортом о проведенной работе и использовании средств. Представленные документы получили высокую оценку и были отмечены ЮНИСЕФ как образцовые.

В 2002 году Защитник организовал Первую встречу детских омбудсманов Центральной и Восточной Европы под лозунгом «Возможности пропаганды и шансы охраны прав ребенка в Центральной и Восточной Европе». Это событие прошло 24-26 июня в Варшаве в здании Сейма, а также в Бюро Защитника прав ребенка. На приглашение Защитника откликнулись и приняли участие в конференции 32 детских омбудсмана, а также другие лица из институтов охраны прав ребенка Франции и Бельгии, представляющие Европейскую сеть детских омбудсманов (ЕNOC). Главной целью этой встречи стала популяризация идеи создания в каждой стране независимых институтов защиты прав ребенка, а также диагностика состояния соблюдения прав ребенка в регионе Средней и Восточной Европы с использованием накопленного опыта.

Очень существенным событием стало проведение Защитником 23-24 мая текущего года Всепольского совещания (семинара) по вопросам детей. Это было беспрецедентное событие, так как впервые в Польше собралось большое число экспертов-теоретиков и представителей высшей государственной власти, чтобы обсудить проблемы польских детей, а также пути их разрешения. Результатом этого стало принятие Декларации «Польша для детей», которая не только идентифицировала проблемы молодого поколения, но и наметила основной план деятельности на ближайшие годы. Все материалы были представлены на Интернет-сайте Защитника прав ребенка.

В 2003 году Бюро Защитника прав ребенка издана публикация «Ребенок в семье» в виде первого тома серии издания «Правовая охрана ребенка». В рамках этой серии планируются публикации, касающиеся важнейших областей жизни детей - «Ребенок в школе» и «Охрана прав больного ребенка. Права пациента». В наступающем году серию пополнит анализ очередных важных стандартов охраны прав ребенка.

С момента создания Бюро Защитника прав ребенка существует собственная страница в Интернете (www.brpd.gov.pl), информирующая о текущей деятельности, а также содержащая основные материалы, касающиеся работы Защитника. В 2003 году Защитник инициировал создание страницы для молодых пользователей сети «Зона молодых» (www.strefamlodych.pl), которая создается совместно с детьми и молодежью. Ее главная цель - помочь молодым людям в разрешении наиболее актуальных проблем, связанных с нарушением их прав.

В рамках широкого круга своей деятельности Защитник поддерживает постоянный контакт с прессой, радио и телевидением. Пресс-службы (Польское Агентство Печати и Католическое Агентство Информации) получают из Бюро Защитника текущую информацию о его деятельности. Защитник и сотрудники Бюро часто принимают участие в информационных и тематических телевизионных и радиопрограммах. 
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УСЛОВИЯ РЕАЛИЗАЦИИ ПРАВ РЕБЕНКА В РЕСПУБЛИКЕ МАКЕДОНИЯ.

МАНДАТ ОМБУДСМАНА ПО ЗАЩИТЕ ПРАВ РЕБЕНКА

Невенка Крусаровска (Омбудсман по правам ребенка Республики Македония, Македония, г. Скопье)

Институт Омбудсмана в Республике Македония имеет специальный Департамент по защите прав детей, который уже осуществляет деятельность в течение четырех лет, работая в соответствии с полномочиями Омбудсмана, учрежденными Конституцией Республики Македония и Законом об Омбудсмане, и может осуществлять все действия, которые имеет Омбудсман.

В отношении нарушения прав ребенка жалобу Омбудсману могут подать родители и ребенок независимо, но согласно новому Закону об Омбудсмане, в случае нарушения прав ребенка и несовершеннолетнего мы можем вмешаться в действие без получения разрешения от родителей ребенка или наставников, как это требуется в отношении других граждан.

В нашей работе до сих пор мало детей обращается к нам самостоятельно, несмотря на то, что мы учим их не только знать свои права, но и как защитить свои права, используя наш институт.

Такое образование осуществляется через распространение во все школы брошюр по правам ребенка, возможностям органов, в которых дети могут получить защиту и помощь. Чтобы защитить права ребенка, мы можем вмешиваться в деятельность любых официальных органов и институтов, которые действуют в отношении ребенка.

Также мы можем вносить предложения в органы опеки относительно возможных путей решения некоторых конкретных или общих вопросов, предлагать поправки правового регулирования, а также начать судебное разбирательство в Конституционном Суде Республики Македония или потребовать относящийся к делу административный акт, для того, чтобы приостановить его осуществление, если считаем, что он вызовет неустранимые вредные последствия. Если мы считаем, что существуют элементы для дисциплинарной или наказуемой ответственности в действии некоторых официальных лиц, то для определения ответственности мы можем требовать провести судебное расследование. 

Для надлежащего отношения и осуществления прав ребенка мы сотрудничаем со всеми государственными органами, организациями и неправительственными организациями, от которых получаем информацию о ситуации с мест. Мы осуществляем тесное сотрудничество с международными организациями, такими как Совет Европы, ЮНИСЕФ, ОБСЕ, Комиссариат по правам человека и т.д. 

Ежегодный отчет о нашей работе представляется на рассмотрение в Парламент и все институты, неправительственные организации и средства массовой информации, которые имеют отношение к правам детей.

Республика Македония по Конституции обязана защищать материнство, детство и несовершеннолетних, а в связи с ратификацией и принятием Конвенции о правах ребенка, которая стала частью внутреннего правопорядка, обязана предпринимать все возможные меры для реализации прав, установленных Конвенцией и в соответствии с Конституцией. 

Относительно некоторых прав, установленных Конвенцией о правах ребенка, я хотела бы сделать общий обзор по правовым решениям в практике и по нашему реагированию на нарушение этих прав. 

Один из основных принципов Конвенции - принцип отказа от дискриминации. В своей основе законодательство Республики Македония устанавливает каждому ребенку равные права, и в формальном юридическом контексте дискриминация отсутствует. Но по объективным или субъективным причинам на практике многие дети не способны реализовать свои права. С увеличением бедности большое количество детей не могут реализовать право на соответствующий жизненный уровень, а из-за неподходящего жизненного уровня нарушаются и другие права: на образование, наилучшее медицинское обеспечение, соответствующее обращение, а также многое другое. 

Государство предусматривает некоторые механизмы для материальной поддержки семей без должного уровня существования, но этого недостаточно, чтобы обеспечить условия в соответствии с необходимыми стандартами каждому ребенку. В отношении этой проблемы наш институт предпринимает некоторые меры по предоставлению материальной поддержки от государства каждому ребенку, для того чтобы выровнять их условия жизни. Часть этих предложений внесена в законодательство, но это все же недостаточно для обеспечения минимальных жизненных стандартов каждому ребенку.

Очень важным правом ребенка, установленным Конвенцией, является право на участие, но, к сожалению, практически оно осуществляется в очень немногих случаях при принятии решений в отношении детей. В некоторых вопросах законодательство обязывает орган опеки при принятии решений в отношении ребенка учитывать его мнение или спрашивать согласия ребенка (например, при лишении отцовства или материнства, трудоустройства ребенка в возрасте 15 лет, изменении имени, усыновлении и др.). По достижении определенного возраста ребенок имеет право принимать участие в судебных процедурах, выражать свое мнение в школьных объединениях и через педагогические советы.

На практике, однако, участие детей в принятии решений относительно их самих в упомянутых процессах является достаточно формальным, и мнение детей не принимается всерьез. Когда мы имеем дело с жалобами в отношении нарушения прав детей, мы всегда руководствуемся интересом ребенка, но не игнорируем и права родителей. Однако мы не можем похвастаться тем, что дети в действительности активно и независимо принимают участие в решении большинства вопросов, касающихся их самих.

Право детей на участие обсуждалось на ежегодном совещании ENOC в этом году, где пришли к заключению, что дети все еще не принимают автономного участия в решении вопросов, касающихся их прав и обязанностей. По этой причине участники встречи приняли резолюцию относительно возможных путей участия детей в вопросах, рассматривающих их права и обязанности. 

Наше учреждение предприняло некоторые действия для защиты детей от информации, которая является разрушительной для их здоровья. Например, по нашему требованию, реклама сигарет и алкоголя запрещена на местах, которые, по меньшей мере, не предназначены для этих целей. Также реклама этих продуктов запрещена в средствах массовой информации или в публичных, доступных для детей местах. 

Закон запрещает продажу алкоголя и сигарет несовершеннолетним в розничной торговле, бакалее и рынках, в кафетериях, закусочных и подобных учреждениях. Мы также предложили некоторые поправки в законодательство в отношении программ радио и телевидения, в соответствии с которыми запрещается вещание программ, имеющих содержание, пагубно сказывающееся на развитии детей. 

Особой проблемой, с которой мы сталкиваемся очень часто в наших делах по индивидуальным жалобам, являются права и обязанности родителей и детей в случае развода родителей или когда они не живут вместе. В большинстве жалоб имеют место споры между родителями по ограничению контактов одного из них с ребенком или препятствование одного из родителей встречам и контактам ребенка с другим родителем. В этих случаях родители не часто руководствуются наилучшими интересами ребенка. Как правило, в таких случаях ребенок используется как орудие борьбы между родителями. 

Мы также часто имеем дело с проблемами в отношении прав ребенка при изолировании его от родителей, когда это необходимо в лучших интересах ребенка. Хотя часто существует множество причин для этого, эти меры в нашей стране используются очень редко из-за недостатка семей, которые могли бы принять на воспитание ребенка. Слабая материальная и профессиональная помощь этим семьям - главная причина среди всех прочих. Исходя из этого, мы предпринимаем в нашем государстве усилия по увеличению компенсаций этим семьям и открытию специальных центров, обеспечивающих им профессиональную поддержку. Также мы осуществляем действия, чтобы дети, которые отобраны от родителей, помещались в другие семьи, но не в учреждения.

Для нормального существования, роста и развития детей мы особое внимание обращаем на качественное медицинское обеспечение. Законодательство предусматривает некоторые льготы детям для пользования здравоохранением, однако большое количество детей не имеет надлежащего медицинского обеспечения. Мы неоднократно вносили предложения по изменению законодательства таким образом, чтобы дети в возрасте до 18 лет могли бесплатно получать медицинское обслуживание и медикаменты. После того, как часть наших предложений по получению детьми медицинских услуг была внедрена, дети со специальными нуждами были освобождены от оплаты, а наиболее выгодные условия получили дети, пользующиеся ортопедической помощью. 

Мы также имеем дело с индивидуальными жалобами, в основном, по причине нарушения прав детей в образовании. Понимая, что проблем и упущений в образовательном процессе достаточно, мы предложили некоторые изменения в законодательство, касающиеся поощрительных мер при поступлении детей в школу, а также по бесплатному начальному образованию. Мы также указываем на то, что в рамках образовательных планов и программ обязательно должны иметь место курсы, касающиеся прав человека и прав детей, чтобы дети получили возможность защитить себя при различных нарушениях и злоупотреблениях. 

Закон о начальном и среднем образовании и Закон о защите детей запрещает физическое и психологическое насилие над детьми. По закону за это полагается наказание, но на практике запрет этот не всегда реализуется. Относительно физического и психологического насилия над детьми в образовательных учреждениях мы вмешивались в некоторых случаях бездействия школы и соответствующего министерства. В этих случаях нами было предложено возбудить уголовные дела против учителей. 

Для пропаганды прав детей и получения информации относительно того, какие необходимы меры, чтобы эти права реализовать и осуществить на практике, мы посещаем начальные и средние школы, где принимаем участие в дискуссиях. Из этих обсуждений мы делаем вывод, что права детей уважаются недостаточно: случаи физического насилия встречаются редко, но психологическое - распространенное явление.

В последнее время, после военного конфликта, в нашей Республике проявляются напряженные национальные отношения между молодыми людьми, особенно в школах. Чтобы преодолеть эти проблемы, мы обращаемся к Правительству, ответственным органам, отдельным людям и родителям по принятию всех возможных мер для их решения. Образовательные меры здесь не действуют, поэтому мы обращаемся к уникальности и самобытности культур, традиций, к развитию детских чувств и подготовке ребенка к жизни в свободном и демократическом обществе в духе понимания, мира и согласия, равенства и дружбы между людьми и разными национальностями. 

Чтобы создать подходящие условия для реализации прав детей с особыми нуждами и включить их в общественную жизнь без какой-либо дискриминации, законодательство предусматривает для них особые права. И все же в конкретных действиях определенных ведомств их права нарушаются очень часто. По этой причине дети со специальными нуждами остаются за пределами общества, и мы не можем говорить о том, что они пользуются всеми правами, не встречая никаких препятствий. 

Мы особенно принимаем участие в защите прав таких детей на воспитание в собственной семье. В результате наших усилий была увеличена материальная поддержка этих семей и открыты несколько центров, которые оказывают профессиональную и другую помощь родителям по уходу за детьми. 

В соответствии с законодательством, дети с особыми нуждами должны учиться в обычных школах и посещать детские сады вместе с обычными детьми, но на практике эти права все еще не осуществляются по объективным и субъективным причинам, таким как: отсутствие адекватных специальных и технических возможностей, отсутствие подходящего персонала, сопротивление учителей и родителей, трудность с доставкой детей в места учебы и т.д. Все это нуждается в общественном обсуждении и повышении уровня ответственности не только среди родителей, но среди всех специалистов, работающих с этой категорией детей.

Переходные процессы, рост бедности, безработица, военные конфликты и многие другие причины привели к различным злоупотреблениям в отношении детей в Республике Македония как в семье, так и со стороны официальных государственных ведомств и учреждений. Это обуславливает необходимость в более эффективной работе нашего учреждения. 

Особенно сильнодействующий пример о злоупотреблении правами ребенка - дети улиц. В соответствии с данными институтов опеки, эти дети имеют родителей или воспитателей, но родители или воспитатели злоупотребляют детьми в сексуальном отношении или эксплуатируют их труд, совершают в отношении них физическое насилие или игнорируют их, не заботятся о детях или по-другому злоупотребляют ими. Эта категория детей в наших предложениях предусматривается как особая обязанность «заботы» местного самоуправления в Законе о Местном Самоуправлении. Но местное самоуправление не осуществляет эти обязательства по той причине, что принятие Закона о Финансировании Местного Самоуправления еще только ожидается. 

Семейное злоупотребление имеет место, когда мы говорим о злоупотреблении нуждами детей и детьми. В настоящее время в процессе публичного обсуждения находятся многие поправки в Закон о семье. Наше учреждение включается в процедуры внесения поправок и предложений в отношении злоупотребления детьми. В соответствии с этим, в минувшем октябре, как раз перед ежегодным собранием ENOC в Стокгольме, ЮНИСЕФ организовал однодневный семинар по этому вопросу с участием государств юго-восточного региона. Все участники семинара согласились с тем, что семейное насилие и другие виды насилия над детьми стали более частыми в последнее время, но, к сожалению, практически отсутствуют инструменты для раскрытия таких злоупотреблений и для защиты детей - жертв насилия. Роль Омбудсмана была особенно подчеркнута в защите прав детей как жертв насилия.

В Республике Македония детей также используют в целях проституции и торговли людьми. Рассматривая этих детей и других людей, которые  являются предметом торговли, как жертв или оскорбленных, мы придаем особое значение тому, что они нуждаются  в специальной защите и не должны рассматриваться как преступники. Им должны быть обеспечены соответствующие участие, забота и помощь. Одновременно вносятся поправки в уголовное законодательство, основанные на нашем предположении и понимании торговли людьми как специального преступного действия.

Также мы принимаем меры для защиты прав детей, находящихся в конфликте с законом, рассматривая их в качестве жертв, нуждающихся в помощи и защите. Говоря об этом, мы предлагаем меры по защите и реализации прав детей, отбывающих срок в колонии, и прав детей, находящихся под следствием. Наши предложения состоят в узаконивании альтернативных заключению мер наказания ребенку, преступившему закон. Продолжается разработка нового Закона о ювенальной юстиции. Этот закон должен действовать на основании предупредительных мер и мер по ресоциализации детей.

Меры, которые должны приниматься для несовершеннолетних правонарушителей, обсуждались на встрече ENOC, состоявшейся в этом году в Стокгольме. Эти меры касаются увеличения возраста уголовной ответственности детей до 18 лет; заключения в тюрьму несовершеннолетних только в исключительных случаях; соответствующего обращения с детьми в процессе судебного разбирательства; уделения специального внимания профилактическим мерам и мерам по ресоциализации детей, находящихся в конфликте с законом. 

Все упомянутое выше является лишь частью деятельности Омбудсмана или Департамента по защите прав детей и указывает на необходимость существования таких институтов во всех государствах. 

Это стало одним из заключений Комитета ООН по правам ребенка и Специальной Сессии ООН в отношении детей, а также заключением ежегодного собрания ENOC, на котором участниками были приняты обязательства по лоббированию института Омбудсмана в государствах, которые его еще не имеют, введению его как можно скорее. ENOC дал нам задание продвигать в соседних государствах введение должности или института по защите прав детей. Организация такого института в большинстве случаев состоит в построении системы национальных институтов омбудсмана, таких как в нашем государстве и в большинстве стран. 

ENOC имеет свой собственный статут, заверенный и зарегистрированный в Бельгии, и штандарты, которые институты по защите прав детей должны исполнять. 
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ЮВЕНАЛЬНАЯ ЮСТИЦИЯ: ДЕТСКИЕ ЗАЩИТНИКИ ЕВРОПЫ ПРИЗЫВАЮТ ПРАВИТЕЛЬСТВА 

СОБЛЮДАТЬ ПРАВА ЮНЫХ ПРАВОНАРУШИТЕЛЕЙ

(проект заявления ENOC  для обсуждения на ежегодной встрече в Cтокгольме 16 октября 2003 года)
Как детские омбудсманы из 21 европейской страны, мы очень обеспокоены характером политической дискуссии и дискуссией в средствах массовой информации, а также направлением публичной политики и законодательными изменениями, касающимися несовершеннолетних правонарушителей в наших странах.

Дети, нарушившие закон, остаются детьми и не теряют своих человеческих прав на особую заботу и защиту, образование и медицинское обеспечение.

Мы верим, что последние тенденции относительно уменьшения возраста уголовной ответственности и заключения детей в тюрьму будут пересмотрены. Обращение с молодыми людьми в учреждениях правосудия во многих государствах оставляет желать лучшего. Не соблюдаются базовые права человека.

В Европе возраст наступления уголовной ответственности варьируется от 7 (Кипр), 8 (Шотландия) и 10 (в остальной части Великобритании) до 16 в Бельгии, Литве, Люксембурге и Российской Федерации. 

Мы верим, что концепции «ответственности» и «криминализации» должны быть разделены. Конвенция о правах ребенка провозглашает отдельную особую систему ювенальной юстиции. Конвенция требует, чтобы все внимание было сосредоточено на уважении ко всем правам ребенка и нацелено на реабилитацию и реинтеграцию. Такой фокус и такие цели несовместимы с несовершеннолетним «преступником».

Мы, конечно, считаем, что дети должны нести ответственность за свои действия с юных лет, но вместе с тем мы выступаем за уважение к их персональному мнению, взглядам и реализации всех потенциальных возможностей в жизни. 

Весьма важно установить ответственность за преступление и соответствующие формы возмещения и компенсации жертвам. Если ответственность оспаривается, должен иметь место судебный процесс с условием соблюдения прав обвиняемого. В результате этого процесса нельзя признавать ребенка преступником.

Мы верим, что не все государства стремятся к снижению возраста уголовной ответственности, его следует поднять до 18 лет, разработав новые системы наказаний для лиц моложе 18 лет, акцентируя внимание на воспитании, реинтеграции и реабилитации.

Необходимо разработать систему обязательных мер наказания несовершеннолетних правонарушителей, однако не в интересах ни детей, ни общества, чтобы эти меры носили сугубо карательный характер, включая заключение в тюрьму. 

Исследования показывают, что наибольший процент повторных правонарушений, в том числе coвершенных с особой жестокостью, наблюдаются там, где детей держат в заключении. Единственная законная причина для заключения детей - прямая угроза для окружающих. В этих редких случаях использование заключения должно пересматриваться в сторону альтернативных видов закрытому содержанию при постоянном наблюдении наставника. Содержание в заключении должно проводиться с учетом соблюдения всех прав в соответствии с Конвенцией о правах ребенка, при этом все дети должны получать полноценное образование.

Мы хотим отметить, что международные правозащитные организации Совета Европы разделяют наши опасения: Европейский комитет по правам человека, контролирующий исполнение Социальных хартий, высказал свои опасения относительно содержания детей в заключении, а также снижения возраста наступления уголовной ответственности. 

Европейский суд по правам человека отметил, что обращение с несовершеннолетними в некоторых государствах не соответствует Европейской конвенции о правах человека. Европейский комитет по борьбе с насилием, посетив некоторые страны и соответствующие учреждения, часто выражал обеспокоенность по поводу ограничения свободы несовершеннолетних, указывая, что это крайняя мера. Комитет по правам детей повторил эти опасения в своих комментариях.

ENOC настаивает, чтобы отдельные государства срочно пересмотрели систему правосудия несовершеннолетних и привели ее в соответствие с требованиями Конвенции о правах ребенка и европейскими документами о правах человека. Он настаивает, чтобы Совет Европы, включая Комитет министров и Парламентскую Ассамблею, выдвинул на первый план приоритет развития и внедрения правовых стандартов в системах ювенальной юстиции в 45 странах-членах.
Защищая линию соблюдения прав молодых нарушителей закона, мы хотим отметить, что отнюдь не ущемляем права жертвы преступления, совершенного несовершеннолетним, которая должна получить возмещение ущерба в полном объеме и поддержку от государства. Но интересы жертвы не выиграют от политики преследования, так как вместо реабилитации несовершеннолетних правонарушителей мы делаем их еще более жестокими. Мы также должны указать на тот факт, что дети гораздо чаще становятся жертвами преступления, чем преступниками.
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