Новые направления государственной политики в сфере 

социальной  защиты детства
(комментарий к Концепции федеральной целевой программы 
«Дети России» на 2007 - 2010 годы)
Структура Федеральной целевой программы "Дети России" на 2007-2010 годы и ее цели.

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 26 января 2007 г. № 79-р была утверждена Концепция федеральной целевой программы «Дети России» на 2007 - 2010 годы (далее – Программа) («Российская газета №22, 02.02.2007). Общее руководство по реализации Программы возложено на Минздравсоцразвития России. Государственными заказчиками Программы являются Росздрав, Рособразование, Роскультура, Росспорт, МВД России и ФСИН России. Программа включает три  подпрограммы "Здоровое поколение", "Одаренные дети" и "Дети и семья". Предполагаемый объем финансирования Программы составит 47845,9 млн. рублей из них за счет средств федерального бюджета – 10101,7 млн., за счет бюджетов субъектов Федерации – 36315,1 млн., из внебюджетных источников – 1429,1млн.
Целями действовавшей ранее Федеральной целевой программы «Дети России» на 2003-2006 годы, утвержденной Постановлением Правительства России от 3 октября 2002 г. № 732, («Российская газета» № 198, 16.10.2002;) были:

· улучшение здоровья детей, 

· профилактика безнадзорности и беспризорности несовершеннолетних, 

· обеспечение развития и интеграции с обществом детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, а также детей-инвалидов, 

· формирование системы выявления, поддержки и развития одаренных детей.

То есть вместо единой стратегической цели в программе использовалась совокупность важных, но не объединенных общим подходом самостоятельных  тактических задач. В концепции Программы такая обобщенная цель сформулирована и обозначена как «обеспечение комплексного подхода к созданию благоприятных условий для улучшения жизнедеятельности и здоровья детей, к решению проблем неблагополучия семей с детьми». Направленность Программы в значительной мере определяется необходимостью полного выполнения требований Конвенции ООН о правах ребенка, других международных правовых актов, Концепции демографического развития Российской Федерации на период до 2015 года, а также проблемами детства, нерешенными в рамках предыдущих федеральных целевых программ. Так, к числу нерешенных задач Федеральной целевой программы «Дети России» на 2003-2006 годы можно отнести:
· уменьшение числа детей-сирот, воспитывающихся вне семьи, создание условий для воспитания детей-сирот в семьях различного типа, реформирование системы опеки и попечительства с тем, чтобы ее деятельность была ориентирована на предупреждение социального сиротства;

· снижение численности безнадзорных детей, сокращение числа правонарушений несовершеннолетних;

· повышение эффективности межведомственного взаимодействия, усиление координации деятельности федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации по решению проблем детства.
Реализация Программы должна привести к улучшению демографической ситуации Российской Федерации и укреплению интеллектуального потенциала страны.
Мероприятия подпрограммы "Дети и семья" направлены на оказание помощи семье, находящейся в трудной жизненной ситуации, повышение эффективности работы по предупреждению семейного неблагополучия и профилактике социального сиротства. В рамках направления "Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних" предусматривается решение следующих задач:

· развитие новых форм профилактики семейного неблагополучия;
· 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;
· расширение доступности услуг по социальной реабилитации и адаптации детям, оказавшимся в трудной жизненной ситуации.
Экономический эффект от реализации Программы будет определяться двумя составляющими. Во-первых, экономией средств федерального бюджета за счет сокращения затрат на содержание детей в учреждениях интернатного типа, на интеграцию и адаптацию выпускников этих учреждений. Во-вторых, за счет сохранения и увеличения численности трудоспособного населения.
Программа как средство решения приоритетных задач социально-экономического развития Российской Федерации.

По прогнозным данным, к 2010 году численность детей в Российской Федерации уменьшится по сравнению с 2003 годом на 3,73 млн. человек. Кроме сокращения численности детского населения происходит ухудшение его «качества». В настоящее время только 30 процентов новорожденных могут быть признаны здоровыми, а уровень заболеваемости детей в целом за последние 10 лет вырос более чем в 1,4 раза. Статистика свидетельствует об устойчивом росте преступности несовершеннолетних, в том числе и об увеличении числа совершаемых ими особо тяжких насильственных преступлений.

Уровень социальной защищенности детей не отвечает остроте демографической ситуации. К числу наиболее уязвимых категорий детей, нуждающихся в первоочередной помощи для социальной адаптации и интеграции в общество, могут быть отнесены дети-сироты и дети, оставшиеся без попечения родителей (731 тыс. детей), дети-инвалиды (587 тыс. детей), дети, находящиеся в социально опасном положении (676 тыс. детей). Высокая распространенность семейного неблагополучия, асоциальное поведение родителей и отсутствие контроля за поведением детей ведут к социальному сиротству и девиантному поведению несовершеннолетних. В этих условиях эффективная реализация новой демографической политики возможна только при укреплении института семьи, создании минимально необходимых условий социализации для каждого родившегося ребенка. 

Отличия Федеральной целевой программы «Дети России» на 2007-2010 годы от ранее действовавших программ.

По мнению разработчиков, отличия Программы от ранее действовавших федеральных целевых программ заключаются в следующем:

· ориентация не только на поддержку и развитие детей, но и на профилактику семейного неблагополучия и поддержку семей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации (в первую очередь, семей с детьми-инвалидами);
· применение современных технологий и инноваций при решении проблем семей с детьми в целом и детей в частности;
· направленность мероприятий Программы на достижение конкретных результатов, оцениваемых основными целевыми индикаторами и показателями (программно-целевой подход к планированию).
Программа, безусловно, формировалась с учетом положений Послания Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации 2006 года, в котором особый акцент был сделан на увеличение рождаемости и усиление государственной поддержки семей с детьми, на разработку механизма, позволяющего сократить количество детей, находящихся в учреждениях интернатного типа. Исходя из этих положений, разработчики Программы помимо традиционной поддержки детей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации, предлагают комплекс мероприятий по укреплению семьи. Таким образом, произошло изменение основного вектора социальной политики в области защиты детства: от устранения последствий семейного неблагополучия к его профилактике, необходимость которого была очевидна уже давно. Этот переход нашел отражение в изменении структуры Программы. Так, три подпрограммы («Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних», «Дети-сироты» и «Дети-инвалиды»), входившие ранее в Федеральную целевую программу "Дети России" на 2003 - 2006 годы, объединены в одну подпрограмму "Дети и семья". Выделение единой подпрограммы "Дети и семья" должно обеспечить комплексное решение проблем социализации детей, находящихся в трудной жизненной ситуации. В связи со спецификой проблем различных категорий детей эта подпрограмма включает три самостоятельных направления: "Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних", "Семья с детьми-инвалидами", "Дети-сироты" (в других подпрограммах отдельные направления не выделяются).

В Концепции рассмотрены три возможных варианта реализации Программы в зависимости от объемов финансирования. Первый вариант предусматривает финансирование в полном объеме, что позволит достичь запланированных целевых индикаторов и показателей. Второй вариант предусматривает реализацию Программы с уменьшенным объемом финансирования (от 50% до 80% заявленного объема финансирований). В этом случае темпы снижения показателей младенческой, материнской и детской смертности будут замедлены; доля безнадзорных детей будет увеличиваться, количество детей-инвалидов, получающих реабилитационные услуги, будет уменьшаться, рост количества детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, переданных в семью, будет замедлен. Третий вариант предусматривает финансирование Программы в объеме менее 30 процентов запрашиваемой суммы, что ставит под сомнение эффективность реализации Программы.

Основные целевые индикаторы и показатели Федеральной целевой программы «Дети России» на 2007-2010 годы
Важнейшим элементом программно-целевого планирования является формирование системы основных показателей, позволяющих оценить достижение поставленных целей. В Программе предполагается использовать девять таких показателей:
1. младенческая смертность на 1000 родившихся  живыми;
2. материнская смертность на 100 тыс. родившихся живыми;
3. смертность детей в возрасте от 0 до 4 лет (включительно) на 1000 новорожденных  соответствующего года рождения;
4. удельный вес детей 1-й группы здоровья в общем количестве детей;

5. первичный выход на инвалидность детей в возрасте от 0 до 17 лет (включительно) на 10 тыс. детей;
6. доля детей, включенных в государственную систему выявления, развития и адресной поддержки одаренных детей, в общей численности детского населения школьного возраста;
7. удельный вес безнадзорных детей в общей численности детского населения

8. удельный вес детей-инвалидов, получивших реабилитационные услуги в специализированных учреждениях для детей с ограниченными возможностями, в общем количестве детей-инвалидов;
9. доля детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, переданных на воспитание в семьи граждан, в общем количестве детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей
Показатели 1-5 отражают реализацию подпрограммы «Здоровое поколение», показатель 6 – подпрограммы "Одаренные дети", и  показатели 7-9 – подпрограммы «Дети и семья» (по одному показателю на каждое из направлений этой подпрограммы). Таким образом, для подпрограммы «Здоровое поколение» предложено пять показателей, а для остальных самостоятельных блоков Программы (подпрограммы «Одаренные дети» и направлений подпрограммы «Дети и семья») по одному. Такой подход, свидетельствует о том, что основными разработчиками программы были специалисты в области организации здравоохранения, недостаточно знакомые с другими проблемами, которые должны решаться Программой, поэтому они не смогли предложить для них адекватную систему показателей.
В Послании Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации 2006 года подчеркивалась необходимость разработки механизма, позволяющего сократить количество детей, находящихся в учреждениях интернатного типа. Однако среди целевых индикаторов Программы не такого показателя как доля детей, оставшихся без попечения родителей, воспитывающихся в интерантных учреждениях. По-нашему мнению, это резко снизит активность органов исполнительной власти при разработке и реализации мероприятий, направленных  на сокращение численности детей, находящихся в детских дома, школах-интернатах и других учреждений детей-сирот.  Разработчики Программы предполагают к 2010 г. увеличение доли переданных на воспитание в семьи детей, остававшихся без попечения родителей, до 72% (против 68% в 2006 г.). Это достаточно скромный прирост, который не позволит существенно повлиять на сложившуюся в настоящее время структуру устройства социальных сирот. Отмеченные обстоятельства дают основания полагать, что появившиеся в средствах массовой информации утверждения о скором исчезновении интернатных учреждений лишены реальных оснований.
Возможные проблемы при реализации Федеральной целевой программы «Дети России» на 2007- 2010 годы

Элементы программно-целевого подхода к планированию были использованы в Федеральной целевой программе «Дети России» на 2003-2006 годы. Так, к 2006 г. планировалось снизить показатели материнской смертности до 30 на 100000 родившихся живыми, младенческой смертности до 13 на 1000 родившихся живыми. В Концепции федеральной целевой программы «Дети России» на 2007-2010 годы приведены итоги выполнения предшествующей программы.  В частности отмечено, что за  2003-2006 годы достигнуто снижение младенческой смертности (с 12,4 на 1000 родившихся живыми в 2003 году до 11 на 1000 родившихся живыми в 2005 году). Таким образом, младенческая смертность в 2003 г. была ниже того уровня, который планировалось достичь в 2006 г.  Иная ситуация с материнской смертностью, ее планировалось снизить с 31,9 на 100 тыс. родившихся живыми в 2003 году до 30,0 на 100 тыс. родившихся живыми в 2006 году. В 2005 г. материнская смертность составила 30,5 на 100 тыс. родившихся живыми. Однако среди основных целевых индикаторов и показателей реализации Программы в качестве базовой оценки (уровень 2006 г.) указан коэффициент материнской смертности 29,0 на 100 тыс. родившихся живыми. Следует учитывать, что концепция Программы была утверждена Правительством 26 января 2007 г., когда еще отсутствовали статистические данные за прошедший год. Все это ставит под сомнение обоснованность базовых оценок целевых индикаторов Программы, а также возможность объективной оценки достигнутых результатов в 2010 г. при разработке программы на следующий период.

Вызывает сомнение обоснованность ряда показателей реализации Программы. Предполагается, что доля детей, включенных в государственную систему выявления развития и адресной поддержки одаренных детей, в общей численности детского населения школьного возраста, возрастет к 2010 г. с 25% до 40%. Очевидно, что среди детей школьного возраста не может быть 40% одаренных, кроме тог, адресная поддержка 40% школьников по своей сути является безадресной. Рассматриваемый показатель, по нашему мнению, включает два самостоятельных показателя. Во-первых, долю детей, включенных в государственную систему выявления одаренных детей. Это показатель может быть увеличен до 40% и более. Во-вторых, долю учащихся, включенных в систему государственной адресной поддержки одаренных детей. Этот показатель в Программе не определен. По-нашему мнению, число детей, получающих материальную поддержку, прямо связано с размером поддержки. Очевидно, что при символической сумме такая поддержка лишена смысла, хотя позволяет охватить широкий круг детей; поэтому доля школьников, пользующихся адресной поддержкой в рамках подпрограммы «Одаренные дети», не может превышать 0,5%-1% от общего числа учащихся. Это примерно соответствует доле одаренных детей в популяции. 
Для направления «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» кроме показателя «удельный вес безнадзорных детей в общей численности детского населения» предполагается использовать дополнительный показатель «удельный вес детей, получивших социальную реабилитацию в специализированных учреждениях для несовершеннолетних, в общем количестве безнадзорных и беспризорных детей».  Показатель «удельный вес безнадзорных детей в общей численности детского населения» представляется крайне неопределенным. Это связано с нечеткостью понятия безнадзорный, которое содержится в ст. 1 ФЗ «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних»: несовершеннолетний, контроль за поведением которого отсутствует вследствие неисполнения или ненадлежащего исполнения обязанностей по его воспитанию, обучению и (или) содержанию со стороны родителей или иных законных представителей либо должностных лиц. Отсутствие четкого определения степени утраты контроля над поведением ребенка для признания его безнадзорным, а также процедуры установления безнадзорности, порядка учета безнадзорных и единого органа, ведущего учет, приводят к тому, что число безнадзорных детей является крайне недостоверным показателем, который в значительной мере определяется субъективным усмотрением.

Постановлением Федеральной службы государственной статистики от 1 апреля 2005 г. № 25 были утверждены формы федерального государственного статистического наблюдения за беспризорными (Форма № 1-Дети). Указанные формы статистической отчетности были лишь утверждены Росстатом, но разработаны Министерством здравоохранения и социального развития Российской Федерации и Министерством внутренних дел Российской Федерации, причем сбор и обработка данных по этим формам централизованы в системе данных министерств. В связи с чем указанные формы отчетности направлены на оценку деятельности соответствующих органов и учреждений и не позволяют оценить реальное число безнадзорных и беспризорных детей. Об этом свидетельствуют названия статистических форм: «Сведения о численности беспризорных и безнадзорных несовершеннолетних, помещенных в специализированные учреждения для несовершеннолетних, нуждающихся в социальной реабилитации», «Сведения о численности беспризорных и безнадзорных несовершеннолетних, помещенных в лечебно-профилактические учреждения» и «Сведения о численности беспризорных и безнадзорных несовершеннолетних, находящихся в центрах временного содержания для несовершеннолетних правонарушителей органов внутренних дел». Статистикой учитываются только «помещенные» и «находящиеся» беспризорные и безнадзорные дети, а не реально существующее число беспризорных и безнадзорных детей. Кроме того, один ребенок может неоднократно помещаться в учреждения и в течение года содержаться в нескольких учреждениях, то есть будет учтен неоднократно. 
На практике часто под числом безнадзорных детей понимают один из показателей статистических данных о деятельности подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел «количество доставленных в органы внутренних дел несовершеннолетних, нуждающихся в помощи государства (беспризорных и безнадзорных)». Например, в 2005 г. таких несовершеннолетних в Российской Федерации было 166 906. Четких критериев отнесения детей к категории «нуждающихся в помощи государства» нет, поэтому во многих регионах к ним относят тех детей, которые были помещены в учреждения системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. При таком подходе «удельный вес детей, получивших социальную реабилитацию в специализированных учреждениях для несовершеннолетних, в общем количестве безнадзорных и беспризорных детей» без труда может быть увеличен к 2010 г. не только до 43,1% как предполагает Программа, но и более.

Определенные сомнения  вызывает возможность решения такой задачи, как внедрение современных технологий и инноваций для работы с семей и детьми. Расходы на научно-исследовательские и опытно конструкторские работы (НИОКР) составляют 0,008% от консолидированного бюджета Программы. Основные статьи расходов остаются традиционными: капитальные вложения -  54,1% и прочие нужды - 45,8%.  Без проведения научных исследований вряд ли возможно повышение качества социальных услуг для детей и семей, находящихся в трудной жизненной ситуации, эффективная профилактика семейного неблагополучия, внедрение новых форм устройства детей, воспитывающихся в интерантных учреждениях, в семью. Однако нельзя исключить, что финансирование указанных расходов  будет происходить за счет стаи бюджета «прочие нужды».
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