Любыми ли средствами можно достичь цели?
(комментарий к Федеральной целевой программе «Дети России» в части решения 
проблем социального сиротства)
Федеральная целевая программа «Дети России» - многостраничный документ, имеющий сложную структуру и содержащий большой объем фактических данных. Программа состоит из паспорта Программы, паспортов трех подпрограмм и 18 приложений. Паспорт Программы и паспорта каждой из подпрограмм включают характеристику проблемы; основные цели и задачи, срок реализации, а также целевые индикаторы и показатели; перечень мероприятий; обоснование ресурсного обеспечения; механизм реализации; оценку социально-экономической эффективности. Отмеченные обстоятельства исключают возможность традиционного комментирования Программы, не смотря на ограничение объекта анализа: детально будут рассмотрены два направления подпрограммы «Семья и дети» («Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» и «Дети-Сироты»).

Основное внимание в предлагаемом комментарии будет уделено финансовому обеспечению основных направлений реализации Программы; мероприятиям, с помощью которых разработчики Программы предполагают достичь поставленных целей; а также методической проработанности Программы. Под методической проработанностью понимается следующее. В основу описания Программы положен принцип от общего к частному. Важнейшие положения описываются сначала в паспорте программы, детализируются в паспортах подпрограмм и конкретизируются в приложениях. Методическая проработанность предполагает отсутствие противоречий между разделами Программы (паспорт Программы, паспорта подпрограмм, приложения); соответствие основным задачам мероприятий и целевых индикаторов.

Финансовое обеспечение программы.

При анализе расходов по Программе удивление вызывают три обстоятельства. Первое. Основным источником финансирования мероприятий федеральной целевой программы «Дети России» являются бюджеты субъектов Федерации (региональные бюджеты)  75,9%; федеральный бюджет 21,1% и внебюджетные источники 3,0%. Это обстоятельство ставит под сомнение правомерность наименования этой программы федеральной, поскольку Правительство России не в праве распоряжаться региональными бюджетам. Очевидно, что решение о направлениях расходования средств из региональных бюджетов может приниматься только органами государственной власти субъектов Российской Федерации. В связи с этим Программу следует называть межрегиональной или общероссийской, но не федеральной.
Второе. Структура расходов, установленная Программой, традиционная: более половины средств (54,1%) будут затрачены на строительство и реконструкцию учреждений и несколько менее половины (45,8%) – на прочие нужды. Под прочими нуждами понимаются расходы на мероприятия, связанные с повышением эффективности деятельности учреждений (внедрение новых технологий работы, материально-техническое и ресурсное обеспечение учреждений, проведение региональных и общероссийских мероприятий, повышение квалификации специалистов и т.п.). На научно-исследовательские и опытно-конструкторские работы будет потрачено всего 0,08% от суммарных расходов. По мнению разработчиков, новизна Программы заключается в использовании современных технологий и инноваций при решении проблем семей с детьми в целом и проблем детей. Вряд ли при столь незначительном финансировании научных исследований можно ожидать разработки необходимого числа новых технологий и высокого качества этих разработок. Следует отметить, что расходы на прочие нужды, которые включают и внедрение новых технологий на три порядка выше, чем расходы на научные исследования. Такое соотношение расходов представляется нецелесообразным. Следует отметить, что фактически в прочие нужды включено финансирование научных исследований, а не  только внедренческие  работы. 
Подпрограмма «Дети и семья» имеет сходную с Программой в целом  структуру расходов: капитальные вложения 47,1%, прочие нужды 52,8%, НИОКР 0,08%.
Третье. Затраты на капитальные нужды свидетельствуют о признании разработчиками Программы значимости учреждений того или иного вида в решении проблемы, а также определяют среднесрочную перспективу развития системы, поскольку учреждения строят или реконструируют не для того, чтобы после этого перепрофилировать. В настоящее время преодоление демографического кризиса признается одним из приоритетных направлений государственной социальной политики. Можно утверждать, что укрепление семьи как социального института должно определять идеологию Программы. Это подтверждается тем, что два из трех элементов новизны Программы, отмеченные в ее паспорте, связаны с ориентацией на работу с семьей:
· ориентированность как на поддержку и развитие детей, так и на профилактику семейного неблагополучия и поддержку семей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации, в первую очередь семей с детьми-инвалидами;

· использование современных технологий и инноваций при решении проблем семей с детьми в целом и проблем детей, в частности.
Однако изучение перечня объектов, которые предполагается построить или реконструировать в рамках подпрограммы Дети и семья», свидетельствует о сохранении традиционного подхода, когда вместо работы с семьей по профилактике семейного неблагополучия, дети, оказавшиеся в трудной жизненной ситуации, просто помещаются в интернатные учреждения.
Реализация планов капитального строительства по направлению «Дети-сироты» приведет к увеличению числа мест в интернатных учреждениях. В Перечне строек и объектов, финансируемых за счет средств федерального бюджета в рамках подпрограммы «Дети и семья» федеральной целевой программы «Дети России» на 2000-2010 годы (Приложение №8 к Программе), предусмотрено строительство и реконструкция 51 интернатного учреждения (не учитывались те учреждения, в которых строятся или реконструируются вспомогательные помещения, не предназначенные для проживания воспитанников). В Перечне строек и объектов, как правило, не указывается вместимость объектов, что не позволяет оценить реального расширения интернатных учреждений. Если учитывать только те объекты, вместимость которых указана, то за период 2007-2010 гг. это увеличение составит 2,5 тыс. коек. Возможно, что строительство и реконструкция сиротских учреждение будет сопровождаться сокращением численности воспитанников в уже действующих учреждениях. К сожалению, информация, содержащаяся в Программе, не позволяет ни подтвердить, ни опровергнуть это предположение.  Также следует отметить, что среди  строящихся и реконструируемых объектов преобладают учреждения традиционного типа: детские дома и школы-интернаты. Исключением из этого правила являются следующие  учреждения: профессиональное училище для детей-сирот (Краснодарский край); детский дом семейного типа (г. Елабуга); школа-интернат для детей семей социального риска (Оренбургская обл.), школа-интернат для одаренных детей-сирот и детей из малообеспеченных семей (Приморский край); детский дом секционного типа (Корякский АО); детский дом для одаренных детей-сирот (Астраханская обл.). Из 69 строящихся и реконструируемых интернатных учреждений 13 предназначено для детей с ограниченными возможностями.
Программой капитального строительства по направлению «Семья с детьми инвалидами» предполагается строительство, реконструкция и расширение жилых помещений 16 домов-интернатов. За счет строительство новых учреждений и расширения действующих коечный фонд домов-интернатов для детей-инвалидов возрастет на 583 места.
Однако наибольшее удивление вызывают запланированные расходы на капитальные вложение по направлению «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних». По этому направлению удельный вес расходов на строительство самый низкий – всего 29,3%. Однако все средства в объеме 3335,2   млн. руб. планируется потратить на строительство и реконструкцию 66 центров временного содержания несовершеннолетних правонарушителей (ЦВСНП). Безусловно, разработчики Программы понимают принципиальное отличие ситуации  в современной России от периода гражданкой войны, когда органы ВЧК оказались единственным эффективным инструментом для решения крайне далекой от правоохранительной деятельности проблемы – устройства  судьбы беспризорных детей. Поэтому трудно понять, чем кроме настоятельных требований МВД России, определялся выбор объектов капитального строительства по направлению «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних». ЦВСНП – это учреждения для временного пребывания ограниченного количества детей, поскольку  в большинстве случаев основанием для помещения в ЦВСНП является решение суда. Согласно ст. 22 ФЗ «Об основах системы профилактики  безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних ЦВСНП выполняют следующие основные функции:
· обеспечивают круглосуточный прием и временное содержание несовершеннолетних правонарушителей в целях защиты их жизни, здоровья и предупреждения повторных правонарушений;

· проводят индивидуальную профилактическую работу с доставленными несовершеннолетними, выявляют среди них лиц, причастных к совершению преступлений и общественно опасных деяний, а также устанавливают обстоятельства, причины и условия, способствующие их совершению;

· доставляют несовершеннолетних в специальные учебно-воспитательные учреждения закрытого типа, а также осуществляют в пределах своей компетенции другие меры по устройству несовершеннолетних, содержащихся в указанных учреждениях.
Таким образом, ЦВСНП решают весьма ограниченный, по сравнению с учреждениями социального обслуживания, круг задач по профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних.


Оценка методической проработанности Программы.

Как отмечалось выше, методическая проработанность текста Программы проявляется в соблюдении внутренней логики, соответствии задач программным мероприятиям и целевым индикаторам, отсутствии внутренних противоречий. Для удобства сравнения разных разделов Программы используется табличная форма представления материала, которая позволяет читателю согласиться с мнением комментатора или сделать собственные выводы.

Сравнение основных задач подпрограммы  «Дети и семья», содержащихся в преамбуле и в разделе II паспорта подпрограммы, представлено в табл. 1.

Таблица 1.
	Задачи (преамбула Программы) 
	Задачи (раздел II паспорта подпрограммы)

	профилактика социального неблагополучия семей с детьми, защита прав и интересов детей
совершенствование системы профилактики безнадзорности и правонарушений  несовершеннолетних
проведение эффективной реабилитации и адаптации детей, находящихся в трудной   жизненной ситуации
	развитие форм профилактики социального неблагополучия семей с детьми

	
	защита прав и интересов детей

	
	укрепление системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних

	
	развитие инновационных технологий и форм профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, в том числе в условиях сельской местности

	
	обеспечение доступности социальной реабилитации и адаптации детей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации

	
	создание условий для творческого развития, оздоровления и временной занятости детей, находящихся в трудной жизненной ситуации, а также детей, проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях

	обеспечение полноценной

жизнедеятельности детей-инвалидов и их интеграции в общество
	внедрение современных технологий в комплексную реабилитацию с целью максимального развития умственных и физических возможностей детей-инвалидов

	
	содействие ресурсному обеспечению специализированных учреждений для детей с ограниченными возможностями в целях проведения комплексной реабилитации детей-инвалидов

	
	обеспечение территориальной доступности комплексной реабилитации детей с ограниченными возможностями

	
	внедрение методик социальной адаптации детей-инвалидов в условиях семьи

	профилактика социального сиротства, постепенный переход от воспитания детей в учреждениях интернатного типа к семейным формам устройства детей-сирот  и детей, оставшихся без попечения родителей
обеспечение профессиональной подготовки и социальной защищенности выпускников детских интернатных учреждений, развитие системы социализации детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей
	реализация на федеральном уровне системы мероприятий по пропаганде и развитию различных форм семейного устройства детей, оставшихся без попечения родителей, оказанию содействия гражданам Российской Федерации, постоянно проживающим на территории Российской Федерации, желающим принять ребенка на воспитание в семью

	
	разработка, апробация и внедрение инновационных технологий в сфере защиты прав детей, оставшихся без попечения родителей

	
	создание системы психолого-педагогического, медико-социального сопровождения детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, находящихся в стационарных учреждениях, в постинтернатный период, а также детей, воспитывающихся в замещающих семьях

	
	обеспечение профессиональной подготовки, личностного и профессионального самоопределения выпускников интернатных учреждений и детей из замещающих семей за счет обучения конкурентоспособным профессиям


Как следует из данной таблицы, далеко не всегда прослеживается четкая логическая связь между задачами подпрограммы «Дети и семья» в максимально обобщенной форме представленными в преамбуле Программы  и их дальнейшей конкретизацией в разделе II паспорта подпрограммы. Например, в преамбуле поставлена задача постепенного перехода от воспитания детей в учреждениях интернатного типа к семейным формам устройства детей-сирот  и детей. Такой переход предполагает не только мероприятия по пропаганде и развитию семейного устройства детей, оставшихся без попечения родителей, но и меры по передаче в семью детей, уже находящихся в интернатных учреждениях (в противном случае он займет весьма длительный период).  Задача по сокращению численности детей, находящихся в интернатных учреждениях, в паспорте подпрограммы «Дети-сироты» не ставится, сокращение численности детей, находящихся в интернатных учреждениях, как целевой индикатор в подпрограмме «Дети и семья не используется».  

Оценить последовательность и соблюдение внутренней логики Программы позволяет табл. 2, где сравниваются обобщенные задачи, сформулированные в преамбуле Программы, с важнейшими целевыми индикаторами и показателями, ожидаемыми результатами реализации Программы и ожидаемой социально-экономической эффективностью Программы.

Таблица 2.  
	Задачи Программы  Преамбула
	Важнейшие целевые индикаторы и показатели
	Ожидаемые конечные результаты реализации Программы
	. Оценка социально-экономической эффективности реализации Программы

	обеспечение безопасного материнства и рождения здоровых детей, охрана здоровья детей и подростков, в том числе репродуктивного здоровья
	уровень младенческой смертности на 1000 родившихся живыми;

уровень материнской смертности на 100 тыс. родившихся живыми;

смертность детей в возрасте от 0 до 4 лет включительно) на 1000 новорожденных соответствующего года рождения;

удельный вес детей I группы здоровья в общем количестве детей;

первичный выход на инвалидность детей в возрасте от 0 до 17 лет (включительно) на 10 тыс. детей
	улучшение качественных показателей здоровья и социального положения более 4 млн. детей ежегодно
	улучшить качественные показатели здоровья и социального положения более 4 млн. детей ежегодно

	профилактика и снижение детской и подростковой заболеваемости,  инвалидности и смертности
	
	снижение младенческой смертности до 9,3 промилле на 1000 родившихся живыми,

материнской смертности - до 21 на 100 тыс. родившихся живыми, смертности детей в возрасте от 0 до 4 лет  (включительно) - до 10,9 на 1000 новорожденных соответствующего года рождения;
	снизить уровень младенческой смертности до 9,3 промилле на 1000 родившихся живыми;

снизить уровень материнской смертности до 21 на 100 тыс. родившихся живыми;
снизить смертность детей в возрасте от 0 до 4 лет (включительно) до 10,9 на 1000 новорожденных соответствующего года рождения;

увеличить долю детей I группы здоровья (признанных здоровыми) до 37,5%общего количества детей;

снизить показатели первичного выхода на инвалидность детей в возрасте от 0 до 17 лет (включительно) до 21,4 на 10 тыс. детей

	создание государственной системы выявления, развития и адресной поддержки одаренных детей, сохранение национального генофонда страны, развитие интеллектуального и  творческого потенциала России
	доля детей, включенных в государственную систему выявления, развития и адресной поддержки одаренных детей, в общей численности детского населения школьного возраста


	создание государственной системы выявления, развития и адресной поддержки одаренных детей с охватом до 40 процентов детского населения школьного возраста
	государственная система выявления, развития и адресной поддержки одаренных детей, охватывающая до 40%детского населения школьного возраста; 

база данных о талантливых и одаренных детях школьного возраста;
увеличение к 2011 году на 8% по сравнению с данными 2006 г. количества одаренных детей школьного возраста - победителей всероссийских конкурсов, соревнований, олимпиад и турниров; 

развитие системы всероссийских конкурсных мероприятий по выявлению одаренных детей;

разработка и внедрение инновационных технологий по выявлению и адресной поддержке одаренных детей, в том числе проживающих в сельской местности, районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях

	профилактика социального неблагополучия семей с детьми, защита прав и интересов детей
	удельный вес безнадзорных детей в общей численности детского населения;
удельный вес детей,  получивших социальную  реабилитацию в  специализированных  учреждениях для  несовершеннолетних, в  общем количестве  безнадзорных и  беспризорных детей
	снижение доли безнадзорных детей  до 2,17% общей численности детского населения;

увеличение доли детей, получивших социальную реабилитацию в специализированных учреждениях для несовершеннолетних до 83,3% общего количества безнадзорных и беспризорных детей 
	увеличить численность прошедших социальную реабилитацию несовершеннолетних, оказавшихся в трудной жизненной ситуации, что создаст условия, обеспечивающие снижение детской беспризорности, значительное снижение числа безнадзорных детей, сокращение социального сиротства и противоправного поведения несовершеннолетних; 
снизить удельный вес безнадзорных детей до 2,17% общей численности детского населения



	совершенствование системы профилактики безнадзорности и правонарушений  несовершеннолетних
	
	
	

	проведение эффективной реабилитации и адаптации детей, находящихся в трудной   жизненной ситуации
	
	
	

	обеспечение полноценной

жизнедеятельности детей-инвалидов и их интеграции в общество
	удельный вес детей-инвалидов, получивших реабилитационные услуги в специализированных учреждениях для детей с ограниченными возможностями, в общем количестве детей-инвалидов;

удельный вес семей с детьми-инвалидами, получивших услуги в  специализированных  учреждениях для детей  с ограниченными  возможностями, в  общем количестве  нуждающихся в услугах  семей с детьми-инвалидами
	увеличение доли семей с детьми-инвалидами, получивших реабилитационные услуги в специализированных учреждениях для детей с ограниченными возможностями до 25,2 % общего количества нуждающихся в услугах семей с детьми-инвалидами;

увеличение доли детей-инвалидов, получивших реабилитационные услуги в специализированных учреждениях для детей с ограниченными возможностями, до 43,1% общего количества детей инвалидов
	внедрить новые реабилитационные технологии и обеспечить детей с ограниченными возможностями индивидуальными техническими средствами реабилитации, увеличить количество детских реабилитационных центров и укрепить их материально-техническую базу, создать предпосылки к обеспечению равных возможностей для детей-инвалидов;
увеличить удельный вес детей-инвалидов, получивших реабилитационные услуги в специализированных учреждениях для детей с ограниченными возможностями, до 43,1% общего количества детей-инвалидов;

увеличить удельный вес семей с детьми-инвалидами, получивших услуги в специализированных учреждениях для детей с ограниченными возможностями, до 25,2% общего количества нуждающихся в услугах семей с детьми-инвалидами

	профилактика социального сиротства, постепенный переход от воспитания детей в учреждениях интернатного типа к семейным формам устройства детей-сирот  и детей, оставшихся без попечения родителей
	доля детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, переданных на воспитание в семью, в общем количестве детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей
	увеличение доли детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, переданных на воспитание в семью, до 72% в общем количестве детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей
	снизить количество детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, передаваемых в учреждения на полное государственное обеспечение; 

увеличить количество детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, передаваемых на воспитание в семью;
обеспечить эффективную социализацию детей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации, и их интеграцию в общество; 

увеличить долю детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, переданных на воспитание в семью, до 72%

	обеспечение профессиональной подготовки и социальной защищенности выпускников детских интернатных учреждений, развитие системы социализации детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей
	
	
	


Не всем задачам подобраны адекватные целевые индикаторы, которые позволяют объективно оценить достижение поставленных целей. Ожидаемые конечные результаты реализации Программы зачастую совпадают с оценкой социально экономической эффективности реализации Программы, хотя это существенно различающиеся между собой категории. Для двух задач не предусмотрено ни целевых индикаторов, ни ожидаемых конечных результатов, что ставит под сомнение возможность решения указанных задач и крайне затрудняет оценку эффективности затраченных на их реализацию средств.


Перечень программных мероприятий содержится в разделе III паспорта Программы, а также в приложениях. Соблюдение методологи программирования предполагает совпадение обоих перечней, при этом описание мероприятий в приложениях к Программе должно быть боле детализированным. Проанализируем с этой точки зрения Программные мероприятия направления «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» (табл. 3)
Таблица 3.
	Раздел III паспорта Программы 

«Перечень программных

 мероприятий»
	Перечень мероприятий по направлению «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» (Приложение №5 к Программе)

	внедрение новых технологий и форм социальной работы с семьями и детьми, а также профилактики семейного неблагополучия
	развитие новых технологий и форм социальной работы с семьями и  детьми, профилактики семейного неблагополучия

	создание условий для творческого развития, оздоровления и временной занятости детей, находящихся в трудной жизненной ситуации
	создание условий для творческого развития, оздоровления и временной занятости детей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации

	разработка методик и технологий обеспечения деятельности учреждений социального обслуживания семьи и детей
	

	укрепление системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних
	укрепление системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних

	строительство и реконструкция центров временного содержания для несовершеннолетних правонарушителей
	строительство и реконструкция центров временного содержания несовершеннолетних правонарушителей и специализированных учреждений для несовершеннолетних,  нуждающихся в социальной реабилитации  

	
	разработка  методик и технологий в области в предупреждения семейного неблагополучия, социального сиротства и  жестокого обращения с детьми



Можно отметить, что названия большинства мероприятий в паспорте Программы и Приложении совпадают дословно, названия других мероприятий хотя и различаются, но близки по содержанию (внедрение новых технологий и форм социальной работы … и развитие новых технологий и форм социальной работы …). Формулировки двух мероприятий различаются существенно. Неполное совпадение программных мероприятий, отсутствие детализации мероприятий в Приложении  свидетельствует о  недостаточной методической проработанности Программы. 









Таблица 4.

	Основные задачи направления «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних»

(раздел II паспорта подпрограммы)
	Перечень мероприятий по направлению  «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» (Приложение №5 к Программе)

	развитие форм профилактики социального неблагополучия семей с детьми
	разработка методик и технологий в области в предупреждения семейного неблагополучия, социального сиротства и  жестокого обращения с детьми

	защита прав и интересов детей
	

	укрепление системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних
	укрепление системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних

	развитие инновационных технологий и форм профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, в том числе в условиях сельской местности
	развитие новых технологий и форм социальной работы с семьями и  детьми, профилактики семейного неблагополучия

	обеспечение доступности социальной реабилитации и адаптации детей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации
	

	создание условий для творческого развития, оздоровления и временной занятости детей, находящихся в трудной жизненной ситуации, а также детей, проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях
	создание условий для творческого развития, оздоровления и временной занятости детей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации

	
	строительство и реконструкция центров временного содержания несовершеннолетних правонарушителей и специализированных учреждений для несовершеннолетних,  нуждающихся в социальной реабилитации  


Сравнение основных задач направления  «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» подпрограммы «Семья и дети» с перечнем мероприятий, предусмотренных для реализации указанных задач, свидетельствует о наличии существенных различий. Формулировка задачи и мероприятия совпадает только в одном случае. Одно мероприятие и одна задача не имеют, соответственно, адекватной задачи и мероприятия (Строительство и реконструкцию 66 ЦВСНП нельзя считать обеспечением доступности социальной реабилитации и адаптации детей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации). В двух случаях  поставленные задачи не могут быть достигнуты в полном объеме, поскольку  предполагаемые мероприятия имеют более узкую направленность (например, не предусмотрено мероприятий для создания условий для творческого развития, оздоровления и временной занятости детей, проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях). В одном случае планируемые мероприятия (разработка  методик и технологий в области в предупреждения семейного неблагополучия, социального сиротства и  жестокого обращения с детьми) шире поставленной задачи (развитие форм профилактики социального неблагополучия семей с детьми).

Сравнение перечня программных мероприятий по направлению «Дети-сироты», содержащихся в разделе III паспорта Программы и в Приложении, представлено в табл.5.
Таблица 5.
	Перечень программных мероприятий раздел III паспорта программы
	Перечень мероприятий по направлению «Дети-сироты» (Приложение №7 к Программе)

	строительство и реконструкция детских домов и школ-интернатов для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей
	строительство и реконструкция детских домов и школ интернатов для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей

	научно-методическое обеспечение деятельности, связанной с развитием семейного устройства детей, оставшихся без попечения родителей, а также с профессиональным образованием и социальным сопровождением воспитанников образовательных учреждений
	совершенствование научно-методического обеспечения деятельности по развитию семейных форм устройства детей, профессиональному образованию и социальному сопровождению воспитанников образовательных учреждений для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей

	обеспечение функционирования федерального банка данных о детях, оставшихся без попечения родителей

	обеспечение работы федерального банка данных о детях-сиротах

	
	проведение всероссийских и межрегиональных мероприятий, обеспечивающих интеграцию в общество детей-сирот

	внедрение современных технологий в области профилактики социального сиротства и устройства в семью детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей


	внедрение семейных форм устройства детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей:

· проведение всероссийских семинаров, тренингов для специалистов;

· разработка и внедрение современных технологий по профилактике социального сиротства, устройства на воспитание  в семьи детей-сирот, детей, оставшихся без попечения родителей;

· реализация мероприятий по пропаганде различных форм семейного устройства детей-сирот



	материально-техническое оснащение учреждений для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей

	обеспечение конкурентоспособного образования, трудоустройства и жизнеустройства детей-сирот:

· материально-техническая поддержка, методическое обеспечение организаций, обеспечивающих образовательную и профессиональную подготовку выпускников интернатных учреждений;

·  оснащение образовательных учреждений для детей-сирот лечебно-профилактическим оборудованием, средствами обучения и воспитания, поддержка приемных семей и иных форм семейного устройства

	
	Проведение всероссийских и межрегиональных мероприятий, обеспечивающих интеграцию в общество детей-сирот


Названия трех мероприятий в паспорте Программы и Приложении совпадают дословно или по существу. Два мероприятия, включенных в Приложение, не предусмотрены в паспорте. В одном случае в паспорте предусмотрено более узкое мероприятие, чем в Приложении. Внедрение современных технологий в области профилактики социального сиротства и устройства в семью детей-сирот … и, соответственно, разработка и внедрение указанных технологий, а также пропаганда различных форм семейного устройства детей-сирот. В одном случае, когда речь идет о материально-техническое оснащении учреждений для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, формулировка, используемая в паспорте шире, чем в Приложении.
Оценка отдельных мероприятий Программы

Программой предусмотрено финансирование деятельности трех электронных информационных систем: единой электронной информационной системы выявления и учета детей, оказавшихся в социально опасном положении (расходы 100 млн. руб.); федерального банка данных о детях-сиротах (расходы 11 млн. руб.);  банка данных о детях с ограниченными возможностями (расходы 78 млн. руб.). Первое,  что бросается в глаза –  это существенное различие финансирования указанных банков данных, которое не связано с объемом работ. Так, число детей-сирот и детей-инвалидов примерно одинаково, при этом федеральный банк данных о детях-сиротах позволяет из любого региона России получить информацию о любом включенном в банк ребенке. В случае банка данных о детях-инвалидах в этом не необходимости, что должно снижать затраты на его эксплуатацию и программное обеспечение. Однако на финансирование банка данных о детях-сиротах выделено почти в 10 раз меньше средств, чем на развитие и ежегодное обновление федерального банка данных о детях с ограниченными возможностями. 


Постановлением Правительства РФ от 16 декабря 2004 г. № 805(www.cosultant.ru/onlaine/)   был утвержден Порядок организации и деятельности федеральных государственных учреждений медико-социальной экспертизы. Согласно указанному Порядку бюро медико-социальной экспертизы всех уровней (местным, региональным и федеральному) вменено в обязанность «формировать на обслуживаемой территории банки данных о гражданах, прошедших медико-социальную экспертизу, и осуществлять государственное статистическое наблюдение за демографическим составом инвалидов, проживающих на обслуживаемой территории». Поскольку деятельность бюро медико-социальной экспертизы финансируется из государственного бюджета, то функционирование банка данных о детях-инвалидах уже имеет бюджетное финансирование. В связи с этим непонятно, на что будут расходоваться средства Программы? Также неясно, чем отличается банк данных детях-инвалидах от банка данных о детях с ограниченными возможностями? Если такие различия имеются, то следует рассмотреть вопрос о целесообразности существования двух самостоятельных банков данных.


Сходные вопросы возникают и относительно единой электронной информационной системы выявления и учета детей, оказавшихся в социально опасном положении.  Создание указанной системы было первым в перечне мероприятий подпрограммы «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» Федеральной целевой программы «Дети России» на 2003-2006 годы (www.cosultant.ru/onlaine/).  В 2003 г. планировалось создание технологии сбора информации о детях, оказавшихся в трудной жизненной ситуации (расходы 0,3 млн. руб.). Внедрение указанной системы должно было происходить в 2003-2006 годах (расходы по 2 млн. руб. ежегодно). На поддержку деятельности субъектов Российской Федерации по созданию единой системы выявления и  учета детей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации, (оснащение компьютерной техникой, оргтехникой и программным продуктом) за четыре года предполагалось израсходовать 45 млн. руб. В связи с этим трудно понять, почему на обеспечение функционирования единой электронной информационной системы выявления и учета детей, оказавшихся в социально опасном положении, планируется затратить в два раза больше средств, чем на оснащение компьютерной техникой, оргтехникой и программным продуктом в период ее создания? 


Постановлением Росстата от 1 апреля 2005 г. № 25 (www.cosultant.ru/onlaine/)   были утверждены три формы федерального статистического наблюдения:

· № 1-ДЕТИ (соц) «Сведения о численности беспризорных и безнадзорных несовершеннолетних, помещенных в специализированные учреждения для несовершеннолетних, нуждающихся в социальной реабилитации»;

· № 1-ДЕТИ (здрав) «Сведения о численности беспризорных и безнадзорных несовершеннолетних, помещенных в лечебно-профилактические учреждения»;

· № 1-ДЕТИ (МВД) «Сведения о численности беспризорных и безнадзорных несовершеннолетних, находящихся в центрах временного содержания для несовершеннолетних правонарушителей органов внутренних дел».

Как соотносятся эти формы федерального статистического наблюдения с единой электронной информационной системой выявления и учета детей, оказавшихся в социально опасном положении? Если электронная информационная система будет использовать указанные выше формы федерального статистического наблюдения, то почему на федеральном уровне финансирование в рамках Программы получает только Росздрав, хотя Постановлением Росстата сбор информации был возложен на МВД России и Минздравсоцразвития России? 

Одним из элементов новизны Программы является направленность ее мероприятий на «достижение измеряемых результатов, оцениваемых целевыми показателями и индикаторами». Однако при описании в приложениях Программы конкретных мероприятий этот принцип последовательно не реализуется. В рубрике «Ожидаемые результаты» не разделяются результаты практической реализации мероприятия («измеряемые результаты»)  и их ожидаемая социально-экономическая эффективность. Так, направлением «Дети-сироты» предусмотрено мероприятие «Разработка и внедрение современных технологий по профилактике социального сиротства, устройству на воспитание  в семьи детей-сирот, детей, оставшихся без попечения родителей». Ожидаемым результатом этого мероприятия является «повышение эффективности работы по устройству на воспитание в семьи детей, оставшихся без попечения родителей, на основе распространения современных профессиональных методик». Вместо описания конкретного результата (указания числа разработанных и внедренных методик, числа учреждений, в которых они будут внедрены) приводится ожидаемая социальная эффективность – повышение эффективности деятельности учреждений. При этом ожидаемый результат не описывает все результаты планируемого мероприятия, поскольку  неясно, как будет оцениваться работа по разработке и внедрению методик профилактики социального сиротства.

Следует отметить ограниченность масштаба внедрения ряда мероприятий. Внедрение новых технологий и форм социальной работы с семьями и детьми планируется проводить только на базе 24 опытно-экспериментальных учреждений социального обслуживания семьи и детей и профилактики семейного неблагополучия. Программы «оптимизации системы предоставления услуг несовершеннолетним, обеспечивающие единство и непрерывность реабилитационного процесса», планируется внедрять только в 6 субъектах Федерации. В рамках мероприятия «организация летнего отдыха, оздоровления и временной занятости детей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации» ежегодно планируется организация отдыха и оздоровление не менее 12 тыс. детей и подростков, находящихся в трудной жизненной ситуации. С учетом общей численности детей, находящихся в трудной жизненной ситуации, это количество крайне незначительно и не окажет существенного влияния на общую ситуацию и дает основание считать, что федеральное правительство устранилось от решения проблемы организации летнего отдыха детей. Отметим, что в ожидаемых результатах ничего не сказано об организации временной занятости несовершеннолетних, находящихся в трудной жизненной ситуации.

Программа предполагает внедрение современных технологий и инноваций при решении проблем семей с детьми в целом и проблем детей, в частности. В условиях разграничения полномочий федерального центра и регионов, переноса акцента при реализации социальной политики на региональный уровень основными механизмами внедрения новых технологий социальной работы для федеральных органов исполнительной власти являются:

· средства нормативно-правового регулирования (публикация методических рекомендаций, приказов, положений и т.п.), закрепляющих в стандартах деятельности учреждений социального обслуживания использование современных эффективных технологий;

· повышение квалификации специалистов учреждений (обучение их новым эффективным методам и технологиям работы).

Обучение специалистов в форме проведения всероссийских научно-практических  семинаров и тренингов предусмотрено по двум направлениям: «Дети-инвалиды» и «Дети-сироты», по последнему направлению также предусмотрены подготовка и издание  методических материалов. Представляется, что указанные мероприятия не могут обеспечить в необходимом объеме обучение специалистов, работающих в учреждениях органов социальной защиты и образования, новым технологиям. Разработка нормативно-правовых документов, закрепляющих указанные технологии в практической деятельности учреждений, Программой не предусмотрена. Недостаточное внимание к внедрению в практику новых методов и технологий может негативно сказаться на эффективности реализации мероприятий Программы. 

Е.И. Цымбал, советник юстиции, кандидат медицинских наук, лауреат Премии Правительства Российской Федерации в области образования

