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ПРЕДЛОЖЕНИЯ ПО СОВЕРШЕНСТВОВАНИЮ ПРАВОВОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ ПРОФИЛАКТИКИ ПРАВОНАРУШЕНИЙ

НЕСОВЕРШЕННОЛЕТНИХ

(п. 6.2.9 плана НИР-2003 ВНИИ МВД России) 

1. Общие требования к правовому регулированию деятельности в системе борьбы с беспризорностью, безнадзорностью и 

преступностью несовершеннолетних в современных условиях 

В силу особенностей социального статуса подростков, их психологии, как социальной, так и индивидуальной
, вопросы профилактики правонарушений несовершеннолетних необходимо рассматривать в контексте широкой программы борьбы с преступностью несовершеннолетних, деятельности по профилактике беспризорности и безнадзорности. В большинстве нормативных актов эти вопросы  рассматриваются именно так - совместно. Эта деятельность может быть только комплексной по субъектам, например, работа ОВД должна быть скоординирована с деятельностью других органов государственной власти и местного самоуправления, а так же институтов гражданского общества (направления: защита, обучение, воспитание; объекты: гражданин, семья, общество).

Рассматривая основные требования, предъявляемые к системе правового регулирования, необходимо учитывать, что в настоящее время позитивное развитие общества может быть только результатом целесообразной и целенаправленной деятельности активного субъекта. 

Одним из основных инструментов общественного прогресса по необходимости выступает право как система научно обоснованных, комплексных, упреждающих программ развития.
 Именно такой подход получил в настоящее время широкое распространение в различных школах права – как отечественных, так и зарубежных: нормативное и «широкое» правопонимание в России
, Гарвардская школа права (Р. Паунд), социологическая школа права (Е. Эрлих, Г. Канторович, Ф. Жени), «реалисты» (К. Ллевелин), теория естественного права и реалистическая школа права.

В соответствии с данным подходом правовое регулирование выступает как инструмент взятия под контроль общества отчужденных социальных отношений, средство созидания тех форм общения людей, которые адекватны их способу совместной деятельности в условиях производства. 

По содержанию – это свод взаимных прав и обязанностей, правил социального поведения, отвечающих требованиям формальной определенности.

По форме – это программа деятельности. В современном понимании сущности правового акта на первое место выдвигается не установление общих рамок правомерного поведения, а разработка комплекса системно - программных средств, благодаря которому право может выполнять свое назначение - служить инструментом целенаправленной и целесообразной деятельности субъекта, направляющего общественное развитие. Естественным и перспективным путем представляется придание правовой теории, с одной стороны, и законодательным актам – с другой стороны, не дескриптивной, а конструктивной формы. Правовые документы должны не столько описывать общие правила поведения, сколько предписывать, каким должно быть действие субъектов общественного бытия, законы должны быть нормативными моделями, проектами конкретных этапов построения новой реальности, соответствующей требованиям времени.

В настоящее время нормативные акты все чаще приобретают форму различного рода программ, методик действия инструкций и планов мероприятий. Правовое регулирование все теснее смыкается с организацией и методическим обеспечением социальной деятельности.

 В связи с изложенным, нормативная база профилактики правонарушений несовершеннолетних должна обеспечивать правовое регулирование всех социальных отношений в функциональной системе борьбы с беспризорностью, безнадзорностью и  преступностью несовершеннолетних.

Основные компоненты данной системы и их взаимосвязи представлены на рисунке 1.

С позиции адекватности данной системе выполнен анализ действующей нормативной базы в сфере профилактике беспризорности, безнадзорности и борьбы с преступностью несовершеннолетних.
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Рисунок 1 - Формальная модель функциональной системы борьбы 

с преступностью несовершеннолетних

2. Анализ действующей системы правового обеспечения профилактики правонарушений несовершеннолетних, деятельности по борьбе с беспризорностью, безнадзорностью и преступностью несовершеннолетних

Традиционно нормативная документация подразделяется на две группы: 

· акты правового регулирования формально и определенно устанавливающие обязательные для всех субъектов общие принципы, правила работы, которые должны выполняться вне зависимости от конкретно складывающейся оперативной обстановки (законы, указы, ведомственные нормативные акты);

· акты управления, которые определяют основы управления и организации, а так же методические основы деятельности на определенный промежуток времени в зависимости от оперативной обстановки.

Однако в современных условиях наблюдается некоторая конвергенция данных групп документоов. Это проявляется следующим образом. 

С одной стороны, ведомственные нормативные акты (приказы, инструкции, наставления), наряду с традиционным содержанием – организация и методика действий в конкретной обстановке – включают в себя элементы актов правового регулирования, являясь по существу, одновременно и подзаконными нормативными актами, определяющими именно правовые основы деятельности органов внутренних дел и иных субъектов. Как и все акты правового регулирования, эти документы призваны действовать достаточно долгое (а, как правило - неопределенно долгое) время, независимо от особенностей того, как складывается оперативная обстановка. Соответственно, в них, в отличие от управленческих решений, не закладывается механизм обратной связи, позволяющий при необходимости оперативно вносить коррективы в документ. Наконец, по своему содержанию они представляют собой изложение прав и обязанностей субъектов правоотношений, возникающих по поводу предотвращения и раскрытия преступлений. Одновременно просматривается постепенное повышение статуса такого рода актов. При этом, например, правительственные и президентские  долгосрочные программы устанавливают систему полномочий, взаимных прав и обязанностей субъектов, то есть создают нормы права, причем по юридической силе такие документы de facto не уступают законам. 

С другой стороны, мы видим устойчивую тенденцию - в акты правового регулирования, прежде всего в законы, включаются вопросы организации и методического обеспечения регулируемой деятельности. Это предполагает, в частности, достаточно оперативное изменение такого рода нормативных актов, и, действительно, мы видим, что законы в данной сфере деятельности корректируются не реже, чем раз в два года. 

Следует подчеркнуть, что такого рода смешение руководящих документов различной природы характерно не только для России, более того, в мировой практике оно выражено гораздо более отчетливо. Это обусловлено объективными особенностями современной жизни и, несомненно, данная тенденция получит дальнейшее развитие.

Поэтому далее нормативные документы, как определяющие правовые основы, так и основы организации, управления и методики деятельности, направленной на профилактику правонарушений, совершаемых несовершеннолетними, беспризорности и безнадзорности, на борьбу с преступностью несовершеннолетних, будут рассматриваться совместно, и в целях удобства изложения одинаково именоваться нормативными актами. 

В настоящее время деятельность органов внутренних дел, рассматриваемая как составная часть деятельности органов государственной власти, местного самоуправления, а так же различных институтов и организаций гражданского общества, регулируется следующими нормативными актами.

Основополагающие международные договоры и иные документы, ратифицированные Российской Федерацией:

1. Конвенция ООН о правах ребенка (Нью-Йорк, 20 ноября 1989 г.).

2. Резолюция Генеральной Ассамблеи ООН 45/112 от 14 декабря 1990 г. "Руководящие принципы Организации Объединенных Наций для предупреждения преступности среди несовершеннолетних (Руководящие принципы, принятые в Эр-Рияде)".

3. Конституция Российской федерации.

Федеральные законы:

4. Уголовный, Уголовно – процессуальный, Семейный Кодексы Российской Федерации.

5. Федеральный закон от 24 июня 1999 г. N 120-ФЗ "Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних" (с изменениями от 13 января 2001 г.) Принят Государственной Думой 21 мая 1999 года.
6. Федеральный закон от 13 января 2001 г. N 1-ФЗ "О внесении изменения в статью 15 Федерального закона "Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних" Принят Государственной Думой 20 декабря 2000 года.

7. Федеральный закон от 24.07.1998 № 137-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской федерации».

8. Федеральный закон от 21.12.1996 № 234-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей – сирот и детей, оставшихся без попечения родителей».

9. Федеральный закон от 10.07.1998 № 3266-1 «Об образовании».

Подзаконные нормативные акты:

Указы Президента Российской Федерации:

10. Указ Президента РФ от 6 сентября 1993 г. N 1338 "О профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, защите их прав" (с изменениями от 14 января 2000 г.) Указом Президента РФ от 14 января 2000 г. N 35 настоящий Указ признан утратившим силу за исключением абзаца 1 пункта 2.
11. Указ Президента РФ от 14 сентября 1995 г. N 942 "Об утверждении Основных направлений государственной социальной политики по улучшению положения детей в Российской Федерации до 2000 года (Национального плана действий в интересах детей)".

Нормативные акты федеральных органов исполнительной власти, прокуратуры:

12. Постановление Правительства РФ от 3 октября 2002 г. N 732 "О федеральной целевой программе "Дети России" на 2003 - 2006 годы".

… включающую в себя подпрограммы … "Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних", "Дети-сироты".

13. Постановление Правительства РФ от 13 марта 2002 г. N 154 "О дополнительных мерах по усилению профилактики беспризорности и безнадзорности несовершеннолетних на 2002 год".

14. Постановление Правительства РФ от 5 июня 1994 г. N 646 "О Межведомственной комиссии по делам несовершеннолетних при Правительстве Российской Федерации" (с изменениями от 28 октября 1995 г., 17 декабря 1996 г., 8 сентября 1997 г., 15 мая 1998 г., 4 мая 1999 г.).

15. Примерные положения о специализированных учреждениях для несовершеннолетних, нуждающихся в социальной реабилитации, утверждены постановлением Правительства РФ от 27 ноября 2000 г. N 896.
16. Положение об осуществлении и финансировании деятельности, связанной с перевозкой несовершеннолетних, самовольно ушедших из семей, детских домов, школ-интернатов, специальных учебно-воспитательных и иных детских учреждений, утвержденное постановлением Правительства РФ от 26 октября 2000 г. N 822.

17. Рекомендации по организации деятельности специализированных учреждений для несовершеннолетних, нуждающихся в социальной реабилитации", утвержденные постановлением Минтруда РФ от 29 марта 2002 г. N 25.

18. Методические рекомендации по организации деятельности государственного (муниципального) учреждения "Центр психолого-педагогической помощи населению", утвержденные постановлением Минтруда РФ от 19 июля 2000 г. N 53.

19. Методические рекомендации по организации деятельности государственного (муниципального) учреждения "Центр социальной помощи семье и детям", утвержденные постановлением Минтруда РФ от 19 июля 2000 г. N 52.

20. Методические рекомендации по организации деятельности государственного (муниципального) учреждения "центр экстренной психологической помощи по телефону", утвержденные постановлением Минтруда РФ от 19 июля 2000 г. N 54.
21. Приказ Минздрава РФ и Минтруда РФ от 21 августа 2002 г. N 273/171 "Об утверждении Рекомендаций по взаимодействию органов управления и учреждений здравоохранения и органов управления и учреждений социальной защиты населения по вопросам выявления семей, находящихся в социально опасном положении".
22. Указание Генерального прокурора РФ и МВД РФ от 21, 25 августа 1997 г. NN 53/21, 1/12597 "О дополнительных мерах по предупреждению групповой и организованной преступности несовершеннолетних".

23. Указание Генерального прокурора РФ и МВД РФ от 21, 25 августа 1997 г. NN 53/21, 1/12597 "О дополнительных мерах по предупреждению групповой и организованной преступности несовершеннолетних".

Нормативные акты МВД России:

24. Инструкция по организации работы подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел, утвержденную приказом МВД РФ от 26 мая 2000 г. N 569.

25. Приказ МВД РФ от 15 марта 2002 г. N 240 "Об утверждении Концепции развития Службы общественной безопасности МВД России.

26. Приказ МВД РФ от 12 января 2002 г. N 23 "О мерах по совершенствованию деятельности органов внутренних дел по профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних".

27. Приказ МВД России от 23 ноября 2002 № 1150 «О критериях оценки деятельности органов внутренних дел».

28. Комплексная программа совершенствования деятельности органов внутренних дел по борьбе с безнадзорностью и правонарушениями несовершеннолетних на период 2002–2003 гг. Одобрена Коллегией МВД России № 1 КМ от 2 апреля 2002 года «О дальнейшем совершенствовании деятельности органов внутренних дел по борьбе с безнадзорностью и правонарушениями несовершеннолетних».

29. Письмо ГУООП МВД России № 12/843 от 26 мая 1994 г. «Методические рекомендации по организации комплексных мероприятий по предупреждению и пресечению правонарушений несовершеннолетних».

Нормативные акты субъектов Российской Федерации, в частности:

30. Распоряжение губернатора Нижегородской области от 24 июня 2002 г. N 633-р "О дополнительных мерах по усилению профилактики беспризорности и безнадзорности несовершеннолетних в Нижегородской области на 2002 г.".

31. Распоряжение губернатора Нижегородской области от 10 июня 2002 г. N 577-р "О составе комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав в Нижегородской области".

Нормативные акты органов местного самоуправления, в частности

32. Постановление главы администрации города Нижнего Новгорода от 30 июня 1999 г. N 78 "О работе администрации города Нижнего Новгорода по предупреждению преступлений, наркомании и алкоголизма среди детей и подростков".

Помимо указанных, отдельные элементы нормативных актов усматриваются в информационных сообщениях различных ведомств, межведомственных планах отдельных операций и подобных документах. Для дальнейшего анализа использовались:

33.
Письмо Минобразования РФ от 13 декабря 2000 г. N 904/28-16.

34.
Письмо Минздрава РФ от 22 июля 2002 г. N 2510/7337-02-32 "О мерах по усилению борьбы с преступностью среди несовершеннолетних".

35.
Распоряжение администрации Нижегородской области от 1 июня 2000 г. N 939-р "О проведении операции "Подросток".

36.
Информационное письмо Генеральной прокуратуры РФ от 25 марта 2002 г. N 21-17-02 "Об исполнении законодательства о борьбе с безнадзорностью и правонарушениями несовершеннолетних".

Кроме того, представляет интерес сопоставление действующих нормативных актов с уже утратившими силу, такими как:

37. Указ Президента РФ от 14 сентября 1995 г. N 942 "Об утверждении Основных направлений государственной социальной политики по улучшению положения детей в Российской Федерации  до 2000 года (Национального плана действий в интересах детей)".

38. Федеральная целевая программа "Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних" на 1997-1998 годы (утв. постановлением Правительства РФ от 27 июля 1996 г. N 906).

39. План мероприятий федеральных органов исполнительной власти по преодолению детской безнадзорности на 1999-2000 годы, утвержденный распоряжением Правительства РФ от 10 мая 1999 г. N 736-р.

40. Указ Президента РФ от 15 января 1998 г. N 29 "О президентской программе "Дети России" на 1998 - 2000 годы".

41. План действий по улучшению положения детей в Российской Федерации на 2001 - 2002 гг., утвержденный распоряжением Правительства РФ от 21 августа 2001 г. N 1090-р.

42. Постановление Правительства РФ от 25 августа 2000 г. N 625 "О федеральных целевых программах по улучшению положения детей в Российской Федерации на 2001-2002 годы". (с изменениями от 14 февраля, 23 октября 2002 г.).

43. Распоряжение администрации Нижегородской области от 13 апреля 1999 г. N 566-р "О Комплексной программе по профилактике безнадзорности, предупреждения правонарушений среди несовершеннолетних  и молодежи на территории Нижегородской области  на 1999-2000 годы".
Выполненное исследование показало, что современные нормативно-правовые акты, регулирующие деятельность по профилактике правонарушений несовершеннолетних, беспризорности и безнадзорности, а так же - по борьбе с преступностью несовершеннолетних в Российской Федерации, требованиям, сформулированным выше в должной степени не отвечают. С целью внесения предложений по совершенствованию данной системы правового регулирования изложение результатов исследования построено следующим образом. Вначале дан анализ тех правовых актов, которые в  сравнительно большей мере сохранили традиционные черты правовых документов. Они являются, прежде всего, общими рамками правомерного поведения и не содержат в себе процедур собственного применения – это, прежде всего, Кодексы – уголовный, семейный и т. д. Затем - документам, которые в совокупности призваны создать действенную программу коррекции реальности. И именно они требуют наибольшего внимания.

При анализе  Уголовного Кодекса Российской Федерации требуют рассмотрения, прежде всего, ст. 150 и 151, устанавливающие ответственность за вовлечение несовершеннолетних в совершение преступлений или в совершение антиобщественных действий. Хорошо известно, что именно негативное влияние взрослых является одним из ключевых факторов, определяющих выбор подростком антиобщественного образа жизни. Между тем, как указано в Информационном письме Генеральной прокуратуры Российской Федерации от 25.03 2002 г. № 21-17-02, констатируется, что принимаемые меры по выявлению взрослых подстрекателей малоэффективны и большая часть лиц, привлеченных к ответственности по ст.ст. 150 и 151 УК РФ, судами оправдывается. Например, анализ судебно-следственной практики и состояния прокурорского надзора за следствием по уголовным делам об этих преступлениях, проведенный прокуратурой Московской области, показал, что за 2000 год и 5 месяцев 2001 года в суды было направлено 482 уголовных дела по фактам вовлечения несовершеннолетних в преступления. Из них по 316 делам были вынесены оправдательные приговоры. Таким образом, указанные статьи УК РФ практически не работают.

Основной причиной этого представляется наличие в УК жесткого требования к субъективной стороне состава преступления – вина в форме прямого умысла. При этом, если преступление еще не состоялось, то наличие прямого умысла доказать невозможно. Более того, при этом остается неопределенной и объективная сторона преступления. Если же преступление уже состоялось, то значение данных статей для профилактики преступности утрачивается, а практикам легче привлекать подстрекателя по механизму соучастия. Кроме того, содержащийся в ст. 151 УК перечень форм антиобщественного поведения явно не полон. Например, вовлечение в проституцию наказывается, а привлечение к съемкам порнографических фильмов – нет. Мы видим, таким образом, повышение эффективности использования данных статей УК РФ является достаточно сложной (и теоретической и практической) проблемой. В связи с этим считаем целесообразным сделать следующее предложение:

1) Войти с предложением о рассмотрении на Пленуме Верховного суда Российской Федерации практики применения статей 150, 151 УК РФ с выработкой необходимых рекомендаций.

При анализе норм, установленных Семейным Кодексом Российской Федерации считаем необходимым обратить внимание на следующее. В случае, когда лицо, обязанное к уплате алиментов на ребенка не работает и удержаний по оплате элементов не производилось, законодатель установил, что задолженность по алиментам определяется, исходя из средней заработной платы в Российской Федерации, но не определил, как быть, если у должника просто нет таких доходов.(ст.ст. 106-120 Семейного Кодекса). В условиях массовой безработицы, обнищания населения, алкоголизации это случается достаточно часто. Обычной практикой стало и утаивание должниками своих доходов, получаемых «черным налом». В свете вышеизложенного так же не может считаться приемлемым требование к взыскателю алиментов полностью авансировать расходы по розыску должника или его имущества (ст.ст. 28 и 83 Федерального закона Российской Федерации» Об исполнительном производстве). В связи с изложенным полагаем необходимым внесение следующего предложения:

2) Внести изменения в Семейный Кодекс, предусматривающие, что выплата алиментов проводится с момента подачи родителем или лицом, его заменяющим, соответствующего заявления по выбору истца - за счет федерального бюджета или непосредственно ответчика, в размере, не меньшем средней зарплаты по России. В случае, если алименты на ребенка выплачиваются из федерального бюджета взыскание всех необходимых денежных сумм с лица, обязанного уплачивать алименты, включая расходы на его розыск или розыск его имущества, осуществляется государством самостоятельно.

Как уже говорилось выше, основного внимания заслуживает анализ системы документов, призванных создать действенную программу коррекции реальности в нужную сторону. К ним относится подавляющее большинство из приведенного выше списка нормативных документов.

Рассмотрим, прежде всего, проблему отражения идеала общественного развития в действующих нормативных актах. Применительно к рассматриваемой теме это особенно важно. Ребенок развивается от (актуально) нуля до (потенциально) бесконечности. Каков вектор этого развития, какого сорта бесконечности он достигнет, это определяется, прежде всего
, общей системой общественных идеалов. Практически общепринятым положением юридической психологии и криминологии стало выделение двух основных исходных причин вовлечения подростков в противоправную деятельность: отчуждение от общества и тревожность, неуверенность в своем будущем. А это и есть проблема общественного идеала – взятого по своей объективной сути, и в восприятии подростка.

Представляется принципиально важным, что российские нормативные акты проблему идеала игнорируют полностью. Между строк читается такой подход. Идеалом является свободное распоряжение каждым индивидом своей жизнью, здоровьем, способностями как личным достоянием. Задача же общества – не мешать. Например, согласно ч. 2 ст. 15 Федерального закона от 24 июня 1999 г. N 120-ФЗ "Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних", в специальные учебно-воспитательные учреждения открытого типа несовершеннолетний в возрасте 14 лет и старше может быть помещен только с его согласия. Государство снимает с себя всякую ответственность за дальнейшую судьбу этого ребенка и игнорирует возможность наличия объективных или субъективных обстоятельств, которые заставляют его принять пагубное для себя решение.

Свобода, в том числе – распоряжаться собой, таким образом, рассматривается как высшая, ничем не ограниченная ценность. Между тем, со времен античной Греции
  азбучной истиной философии и социологии является положение о том, что понятие общественного блага представляет собой диалектическое единство двух противоречивых идеалов – свободы и социального равенства ( в терминах Платона – «справедливость по природе» и «справедливость по обычаю»). Вне сдерживающего начала противоположного идеала, любой из них вырождается и, в конечном итоге, переходит в свою противоположность.

По мнению Гегеля, преодоление противоречия между свободой и равенством связано с опосредованием его сторон неким третьим элементом, который по своей субстанции, согласно «Философии духа», есть не что иное, как деятельность государства, а по содержанию – «братство» (лозунг Великой французской революции).

Особенности современной эпохи позволяют конкретизировать требования к содержанию государственной деятельности в сфере молодежной политики. Созидаемое информационное общество требует от государства воспитания каждого индивида как всесторонне развитой личности, способной по своим интеллектуальным и нравственным качествам к решению творческих, неформальных (социологи говорят – «элитарных», математики – «некорректных») задач глобального масштаба. Альтернативой этому станет неспособность к любой общественно необходимой полезной деятельности, то есть утрата статуса человека в социальном аспекте.

Именно такой подход – на обеспечение государством всестороннего развития индивида при гармоничном сочетании реализации идеалов свободы и социального равенства и получил развитие в основополагающих документах международного права: Конвенция ООН о правах ребенка (Нью-Йорк, 20 ноября 1989 г.), Резолюция Генеральной Ассамблеи ООН 45/112 от 14 декабря 1990 г. "Руководящие принципы Организации Объединенных Наций для предупреждения преступности среди несовершеннолетних (Руководящие принципы, принятые в Эр-Рияде)".

Так, согласно статьям 2-3 упомянутой Конвенции ООН о правах ребенка, государство обязано обеспечить равное для всех детей право на свободное развитие посредством (статьи 33-35) защиты их от любых форм эксплуатации, наносящих ущерб любому аспекту их благополучия. Государство обязано обеспечить такую заботу, которая необходима для обеспечения благополучия детей. В п. 2 раздела «Основополагающие принципы» документа ООН, принятого в Эр-Риаде, говорится: «Для того, чтобы предупреждение преступности среди несовершеннолетних было эффективным, необходимы усилия всего общества для обеспечения гармоничного развития подростков при уважении к их личности и поощрении ее развития с раннего детства».
Таким образом, в аспекте идеала мы констатируем противоречия российской правовой системы, регулирующей вопросы борьбы с правонарушениями несовершеннолетних: 

· с требованиями общественного прогресса;

· с общеевропейской традицией философии и социологии;

· с требованиями общепризнанных международных правовых актов.

При анализе действующей системы правового обеспечения профилактики правонарушений несовершеннолетних в аспекте поставленных целей мы должны констатировать следующее.

Цели правового регулирования формулируются, в основном, в относительно ранних (1993-1995 гг.) нормативных документах: Конституция Российской Федерации, Указ Президента РФ от 14 сентября 1995 г. N 942 "Об утверждении Основных направлений государственной социальной политики по улучшению положения детей в Российской Федерации до 2000 года (Национального плана действий в интересах детей)". Так, например, в упомянутом Указе цели обозначены следующим образом:

· обеспечение выживания детей и подростков;

· повышение качества жизни и развития детей;

· усиление их социально-правовой защищенности.

Мы видим, что данная формулировка не отвечает требованиям, предъявляемым к понятию «цель», как они были сформулированы выше: нет ни сопоставления с идеалом, ни адекватной увязки с анализом реальности. Последняя в Указе констатируется, но не объясняется. Поэтому при формулировке результатов, которых следует добиться, в основном, используются предельно неконкретные формулировки, не поддающиеся однозначной оценке и проверке, типа «развитие семьи на  основе самообеспечения». Если же и дается некий конкретный параметр, как критерий достижения цели, то он, в силу сказанного выше, не является обоснованным (и, как результат, практика показала, что в большинстве своем намеченные этими критериями рубежи остались не достигнутыми).

Однако в этих ранних документах представлены попытки системного изложения целей правового регулирования с точки зрения последовательной либерально-рыночной концепции развития общества. По мере же того, как  эта концепция вырождалась из научной доктрины в идеологическую догму исчезали и попытки такого рода.

Так в федеральном законе от 24.07.1998 № 137-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской федерации» мы видим одно единственное и предельно абстрактное положение: «государство исходит из принципов приоритетности подготовки детей к полноценной жизни в обществе». В дальнейших документах мы так же встречаем, в основном, хаотичный, бессистемный набор деклараций, не допускающих в принципе контроля и проверки. Так, например, в действующей федеральной программе «Дети России» на 2003-2006 гг. содержится 5 достаточно крупномасштабных подпрограмм. И для всех 5 подпрограмм в совокупности сформулировано только 9 ожидаемых конечных результатов программы. Из них только три содержат в себе численные критерии достижения цели и допускают проверку (об их реальной ценности будет рассказано ниже, в разделе, посвященном анализу механизмов контроля).

На основании вышеизложенного считаем целесообразным сделать следующие предложения. 

3) В основу правового регулирования профилактики несовершеннолетних должен быть положен четко выраженный идеал, то есть сформулировано в явном виде и выставлено на суд общества то, во имя чего ведется профилактическая работа. Это предполагает необходимость разработки общей концепции развития России в свете происходящих в мире крупномасштабных качественных преобразований, определение места и роли страны в этом процессе. Такая концепция может быть выработана лишь на основе научно обоснованного прогноза развития страны, который должен включать: выявление необходимых для выживания страны и общества параметров, которые должны быть достигнуты, анализ основных социально-экономических  укладов российского общества, логики их взаимодействия, потенциала и перспектив развития. Особое внимание должно быть уделено укладу, который связан с развитием пост-индустриального, информационного производства и соответствующих форм общения людей. На основании подобного прогноза должна быть представлена «трехмерная» картина развития структуры российского общества: распределение населения по полу и возрасту; распределение населения по сферам деятельности; распределение населения по уровню жизни. На основании этого должна быть сделана конкретная формулировка идеала: создание человека и совокупности людей, отвечающих определенным (количественно) требованиям.. А именно: а) способных  гармонично вписаться в ожидаемую общественно-экономическую систему; б) способных к дальнейшему прогрессу, превращению себя во всесторонне развитую, готовую к решению элитарных крупномасштабных задач личность по мере превращения информационного социально – экономического уклада в господствующий.

4) В результате соотнесения идеала с комплексным анализом реальности должны быть определены цели правового регулирования профилактической работы. В качестве своих элементов цель должна включать:

·  формальное определение;

· структуру в связи с логикой взаимодействия социально-экономических укладов, составляющих общественный организм;

· развернутые  во времени этапы достижения цели;

· формализованные критерии достижения промежуточных и конечной целей.

Особое внимание следует уделить решению следующих вопросов:

· допустимо ли в принципе планировать выключение больших групп людей из общественной жизни по причине их неспособности по тем или иным причинам «вписаться» в грядущие изменения;

· если нет, то какова может быть доля людей, так или иначе подверженных риску оказаться маргиналами;

· какие меры необходимо предпринять для их ресоциализации.

Следует особо подчеркнуть, что упомянутые разработки должны стать достоянием общества. Государство должно заявить, что оно несет ответственность за обеспечение прав каждого в отдельности ребенка, и всех детей вообще, как они определены в соответствии с идеалом и целями правового регулирования и общими рамками общепризнанных международных  правовых документов.

5) Для обеспечения всестороннего анализа текущей реальности, отслеживания и прогнозирования позитивных и негативных изменений необходимо создание единой государственной базы данных по разделам:

· структура населения России по трем указанным выше критериям (половозрастной, сфера деятельности, уровень жизни);

· несовершеннолетние, оказавшиеся в сложной жизненной ситуации и нуждающиеся в помощи, кто оказывает им помощь и какую;

· статистика правонарушений и преступлений, совершаемых несовершеннолетними, социальный статус самих несовершеннолетних и их родителей (п. а), а так же иные условия, способствовавших совершению правонарушения и преступления;

· несовершеннолетние, группы несовершеннолетних и смешанные группы, относительно которых имеются сведения об их антиобщественном или потенциально криминальном поведении;

· данные о гражданах, общественных объединениях, иных институтах гражданского общества, оказывающих или заявляющих о готовности оказывать содействие в профилактической работе;

· специальные данные (полученные оперативным путем сведения о деятельности криминальных, околокриминальных и иных структур по активному вовлечению несовершеннолетних в совершение правонарушений и в преступную деятельность). За исключением данного раздела сведения, содержащиеся в базе данных должны быть открытыми (общедоступными).

6) Разработать и утвердить критерии, достаточные для отнесения несовершеннолетнего к числу лиц, оказавшихся в сложной жизненной ситуации и нуждающихся в помощи. К числу оснований в обязательном порядке должно быть отнесено личное обращение несовершеннолетнего в органы государственной власти или местного самоуправления. Совокупность критериев должна быть открытой, то есть оставлять возможность суду или иному компетентному субъекту принять соответствующее решение на основе анализа особенностей данного конкретного случая.

7) Внести изменения в ч. 2 ст. 15 Федерального закона от 24 июня 1999 г. N 120-ФЗ "Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних" в которых зафиксировать, что помещение несовершеннолетнего, достигшего возраста 14 лет в специальные учебно-воспитательные учреждения открытого типа может быть осуществлено в судебном порядке с учетом мнения несовершеннолетнего, наряду с другими обстоятельствами дела, которые должны быть выяснены полно, всесторонне и объективно. 

Анализ задач правового регулирования, как они понимаются действующими российскими нормативными актами применительно к профилактике правонарушений, совершаемых несовершеннолетними, показал следующее. 

Прежде всего, в российских нормативных документах практически не различаются понятия цели и задачи вообще, в частности – цели и задачи правового регулирования. Так, например, в действующей федеральной программе «Дети России» задачи представлены только как некоторые, более других конкретно поставленные цели. Причиной этого является, на наш взгляд, отсутствие соотнесения программных целей с субъектом деятельности по их достижению. А последнее связано с неопределенностью, отсутствием четкого правового статуса самого субъекта. 

Система органов, включенных в деятельность по профилактике преступлений несовершеннолетних представлена в виде схемы на рисунке 2. 






















Обозначения типа связи:



- 
совместное проведение мероприятий, оказание помощи

· информирование

· контроль

· руководство

Рисунок 2 – Состав и взаимосвязи органов профилактики правонарушений 

несовершеннолетних согласно действующим правовым актам

При анализе приведенной схемы, прежде всего, бросается в глаза неадекватность современным условиям статуса Комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав (в дальнейшем – КДН). Именно на эти комиссии, согласно п. 3 ст. 11 Федерального закона от 24 июня 1999 г. N 120-ФЗ "Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних" (в дальнейшем ФЗ-99) возложено осуществление мер, предусмотренных законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации, по координации деятельности органов и учреждений системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. Но – «в пределах компетенции». А компетенция КДН определяется Положением от 1967 года, созданным для работы в иных условиях.

 Более того, согласно прямому указанию упомянутой статьи закона КДН создаются органами местного самоуправления (МСУ) и действуют при них. Это содержит противоречие. Согласно ст. 72 Конституции России вопросы защиты прав и свобод человека, обеспечения правопорядка (п. б упомянутой статьи), общие вопросы воспитания и образования подрастающего поколения (п. Е), координация вопросов здравоохранения, защиты семьи, материнства, отцовства и детства, социальной защиты (п. ж) отнесены к совместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, то есть к сфере компетенции органов государственной власти. Такой подход закреплен и в международных правовых документах. Так, в Резолюции Генеральной Ассамблеи ООН 45/112 от 14 декабря 1990 г. «Руководящие принципы Организации Объединенных Наций для предупреждения преступности среди несовершеннолетних» ответственность за надлежащее проведение профилактической работы возложена именно на государство, а общины, органы МСУ призваны лишь оказывать содействие государству.

Кроме того, принадлежность КДН органам МСУ означает, что согласно общим принципам организации МСУ, зафиксированным и в российском законе и в международных правовых документах, они не могут контролировать и координировать работу органов государственной власти, входящих в систему органов профилактики, определенных ст. 4 ФЗ-99 – нужно закрепленное правовыми актами делегирование полномочий. На практике подобную трудность обходят следующим образом. Постановлением Правительства РФ от 5 июня 1994 г. N 646 "О Межведомственной комиссии по делам несовершеннолетних при Правительстве Российской Федерации» (в дальнейшем – ППр – 94) и соответствующими распоряжениями органов власти субъектов Российской Федерации создается межведомственная комиссия по делам несовершеннолетних при соответствующих органах государственной власти. Фактически здесь подзаконным актом совершают подмену – создается другой орган, отличный от предусмотренного федеральным законом, но с тем же названием. И на этом основании – присваиваются полномочия.

Впрочем, эти полномочия, как следует из приведенной на рисунке 2 схемы, являются достаточно узкими. Межведомственные комиссии не дают указаний, обязательных к исполнению органами государственной власти или МСУ.

Оперативный штаб, созданный согласно Постановлению правительства Российской Федерации от 13.03.2002 № 154, орган, который судя по названию, должен осуществлять текущее оперативное руководство, этого так же не делает. Его функции определены очень узко: заслушивать, информировать, рекомендовать.

Вообще, согласно ст. 9 ФЗ-99, органы, включенные в систему профилактики, обязаны информировать друг друга, но команду к исполнению на федеральном, например, уровне дает Правительство Российской Федерации по ведомственным каналам. Это означает, что система профилактики внутри себя не имеет руководящего элемента, все указания поступают только от органа, находящегося вне системы. В целом это громоздкое и неработоспособное образование, которое является просто придатком к сложившейся в Правительстве системе ведомств.

Это приводит к тому, что задачи (а следовательно – и запланированные мероприятия) не расписываются по исполнителям. Парадоксально, но факт, в действующей федеральной программе «Дети России» перечень запланированных мероприятий содержит сведения об объеме финансирования данного мероприятия, но нет сведений о том, кто конкретно его осуществляет. К моменту принятия программы они просто не были определены – указано только, что это будут предприятия, выполняющие государственный заказ на конкурсной основе.

Неопределенность субъекта приводит к тому, что задачи ставятся предельно неконкретно. В федеральной программе «Дети России»они вообще не развернуты в перечень необходимых мероприятий, а обозначены только общие направления работы. В региональных же программах, где следовало ожидать большей конкретности, ее так же нет: даются задания «изучить», «рассмотреть возможность», «принять меры к улучшению» и так далее. 

В связи с этим представляется необходимым сделать следующие предложения.

8) В срочном порядке внести изменения в систему органов, осуществляющих профилактическую работу. Для этого в качестве минимально необходимых мер:

·  принять Федеральный закон «О комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав» или разработать новое, утвержденное постановление Правительства Российской Федерации, Положение о Комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав с учетом современных условий; 

· внести изменения в п. 3 ст. 11 Ф-99, предусматривающие необходимость создания КДН как органами государственной власти, так и МСУ, при первенствующем положении именно первых;

· наделить КДН правом контроля деятельности любых органов, задействованных в системе профилактики согласно ст. 4 ФЗ-99,  издания обязательных к исполнению указаний для всех органов, включенных в систему профилактики, внесения необходимых оперативных корректив в планы и программы их деятельности;

· внести изменения в Уголовный и Административный Кодексы, предусматривающие привлечение к ответственности граждан, должностных лиц и организаций, виновных в неисполнении таких указаний; предусмотреть, что указания КДН могут быть обжалованы в судебном порядке, но не приостанавливаются до решения суда;

· в целях повышения уровня материального и финансового обеспечения деятельности КДН предусмотреть поправки в налоговое законодательство, устанавливающие нормы «детского налога» на предметы роскоши, объекты недвижимости и автомашины определенных классов, обязательные отчисления от сделок по поставке за рубеж цветных и черных металлов,  энергоносителей, а так же - отчисления из фонда заработной платы юридических лиц на содержание и развитие специализированных детских центров по профилактике беспризорности, наркомании и алкоголизма;

· принять нормативное решение, в соответствии с которым:

· каждая семья с двумя занятыми на производстве родителями, либо одним (двумя) родителями – инвалидами и одновременно воспитывающими ребенка должна  получить до достижения ребенком возраста 7 лет государственную дотацию; размер ее должен позволять одному из родителей временно не работать или оплачивать из этих средств воспитание ребенка, то есть быть не ниже средней заработной платы по России;

· ребенок школьного возраста должен получить от государства полную и реальную компенсацию (в натуральной или денежной форме) затрат на приобретение школьной одежды, учебников и иных учебных пособий, горячее питание в школе, проезд до школы и обратно. 

9) С учетом остроты проблемы профилактики правонарушений, совершаемых несовершеннолетними, в качестве долгосрочной меры рассмотреть возможность коренной перестройки системы органов профилактики. Примерная схема такой системы приведена на рисунке 3. К схеме необходимо сделать следующие пояснения. 

Руководство работой всех органов, как государственной власти, так и местного самоуправления, организаций и отдельных лиц по профилактике беспризорности и безнадзорности, правонарушений, по предупреждению и раскрытию преступлений, совершаемых несовершеннолетними, осуществляет Чрезвычайная комиссия по делам несовершеннолетних и защите их прав при Президенте Российской Федерации. Глава комиссии назначается Президентом Российской Федерации по согласованию с Советом Федерации Федерального собрания Российской Федерации. В субъектах Российской Федерации создаются ее отделения, находящиеся от нее в прямом подчинении.
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Рисунок 3 – Принципиальная модель системы профилактики преступлений и правонарушений несовершеннолетних
В сферу компетенции комиссии входит весь комплекс мер по защите семьи, материнства, отцовства и детства, обеспечению прав и законных интересов несовершеннолетних, в том числе права на образование, гармоничное развитие, трудоустройство, защите несовершеннолетних от противоправных и преступных посягательств, включая оперативное сопровождение и расследование преступлений или правонарушений, совершенных несовершеннолетними или в отношение несовершеннолетних, розыск без вести пропавших детей или иных представляющих интерес лиц, по контролю и надзору за деятельностью органов государственной власти, МСУ, организаций, учреждений и лиц, в части обеспечения и защиты прав несовершеннолетних.

 Комиссия в разрешении дел, связанных с защитой прав несовершеннолетних, с совершением преступления или правонарушения несовершеннолетним лицом или в отношении такого лица, наделяется полномочиями: судов общей юрисдикции (ювенильные суды), прокуратуры, органов внутренних дел и иных министерств и ведомств, занятых сейчас в данной сфере деятельности. Соответственно все постановления комиссии по вопросам ее компетенции обязательны для всех субъектов. Неисполнение их в зависимости от характера тяжести последствий влечет дисциплинарную, административную, гражданско-правовую или уголовную ответственность.

Все иные органы государственной власти, МСУ, должностные лица, организации и граждане обязаны передать оказавшиеся в их производстве дела такого рода в производство данной Комиссии.

Любой орган власти, физическое или юридическое лицо обязаны под угрозой привлечения к уголовной ответственности сообщить в Комиссию ставшие им известными факты нарушения прав несовершеннолетних, совершения в отношении несовершеннолетних лиц преступлений или правонарушений. 

Комиссия обладает правом законодательной инициативы. При обнаружении коллизии правовых норм или пробела в законодательстве Комиссия вправе в рамках общих принципов международного и российского права осуществлять любые меры по исправлению ситуации впредь до принятия соответствующего федерального закона либо до вынесения решения по данному вопросу Верховного или Конституционного судов Российской Федерации.

Комиссия обладает правом  до решения Верховного или Конституционного судов Российской Федерации:

· приостанавливать действие любого нормативного акта, принятого на территории Российской Федерации или международного договора, заключенного Российской Федерацией, если они противоречат защите прав и интересам несовершеннолетних, наносят ущерб их благополучию, создают препятствия для развития или реализации их творческих способностей;

· по тем же основаниям - приостанавливать осуществление любой сделки или экономического проекта;

· приостанавливать деятельность средств массовой информации, показ кино и теле фильмов, прокат видеофильмов и т.д, устанавливать правила пользования компьютерными сетями.

 Бремя доказывания в суде возлагается на истца, то есть на субъекта, который оспаривает правомерность приостановки действия нормативного акта, сделки и т.д.

Финансирование деятельности по профилактике правонарушений и преступлений, по защите прав несовершеннолетних осуществляется из федерального бюджета отдельной защищенной строкой по принципу приоритетности. В распоряжении Комиссии должны быть достаточные финансовые и материальные средства, включая промышленные и сельскохозяйственные предприятия, предоставляющие при необходимости рабочие места несовершеннолетним, обменный фонд жилых помещений, гостиницы, транспорт и т.д. 

Информация по всем вопросам деятельности Комиссии (за исключением включенных в состав Комиссии оперативных и следственных подразделений) является открытой и подлежит опубликованию в специальных федеральных и региональных изданиях.

Следует заметить, что создание такой комиссии было бы логичным шагом в переходе от преимущественно карательной политики государства к профилактической и воспитательной, расширит возможность применения мер воздействия, не связанных с привлечением несовершеннолетних к уголовной ответственности или с лишением свободы. Такая эволюция соответствовала бы требованиям международных правовых актов (Резолюция ООН, принятая в ЭР-Риаде) и международной практике.

Важным недостатком действующих правовых актов, регулирующих профилактику правонарушений несовершеннолетних является отсутствие механизма обратной связи, адекватной системы контроля и своевременного внесения необходимых корректив.

Общие положения о контроле сформулированы в ст. 10 ФЗ-99: предусмотрен государственный, ведомственный и прокурорский контроль. Однако в п. 1 упомянутой статьи, посвященной организации государственного контроля, присутствует отсылочная норма – «в пределах своей компетенции». Между тем, их компетенция в данной сфере деятельности определяется так, что государственный контроль сводится к ведомственному. Это объясняется тем, что в системе органов, задействованных в профилактической работе, как уже отмечалось, контрольные координирующие функции возложены на КДН, нормативная основа деятельности которых фактически отсутствует.

Ни в одном из приведенных нормативных актов не заложен механизм, позволяющий отслеживать его выполнение, как в целом, так и по промежуточным этапам. Поэтому ход и результат осуществления принятых нормативных актов не изучается. Не только не проводится изучение необходимости внесения корректив в действующий нормативный акт, но и при разработке новых нормативных актов не учитывается опыт осуществления предыдущих, действовавших в данной сфере.

Приведем только один пример. В Указе Президента Российской Федерации от 14 сентября 1995 г. N 942 "Об утверждении Основных направлений государственной социальной политики по улучшению положения детей в Российской Федерации до 2000 года (Национального плана действий в интересах детей)" в качестве одного из запланированных к достижению результатов планировалось снижение к 2000 году показателя материнской смертности при родах до значения 25-27 на 100 тысяч живорожденных. А в действующей федеральной программе «Дети России», принятой в 2002 году без всякого комментария ставится задача снизить этот показатель до значения 30. 

Отсутствие механизма контроля порождает элементарную недисциплинированность исполнителей. Так, согласно требованиям ФЗ-99, Правительство Российской Федерации обязано было в трехмесячный срок разработать Положение о деятельности специальных учебно-воспитательных учреждений закрытого типа и Центров временной изоляции несовершеннолетних. На практике данное положение разрабатывалось более года, и в полном объеме так и не было создано. В связи с этим, выше было сделано предложение о расширении контрольных функций КДН.

 С другой стороны мы имеем массу примеров введения «ненадлежащего ответчика». Так, согласно требованиям Приказ МВД России от 23.11.2002 № 1150 (Приложение № 3 к приказу) сотрудники ПДН ОВД несут  ответственность за рост числа общественно опасных деяний, совершенных лицами не достигшими 14 лет, при отсутствии реальных возможностей влиять на ситуацию.
При исследовании действующих нормативных актов с точки зрения их полноты и взаимной непротиворечивости было выявлено следующее.

Прежде всего, правовые документы заполнены отсылочными нормами, которые затем «повисают в воздухе». Так, практически все статьи Конституции, имеющие непосредственное отношение к рассматриваемому вопросу представляют собой совокупность именно такого рода норм. Они декларируют наличие ряда прав и свобод, но не содержат конкретных обязательств по их обеспечению (ст. 38, 41, 43, а также ст. 2, 7, п. 1, 2 ст. 17). Предполагается, что эти нормы будут конкретизированы федеральными законами и иными нормативными актами. Но этого не происходит.

Рассмотрим только один аспект – материальное и финансовое обеспечение молодежной политики. Например, в ст. 8 Федерального закона от 24.07.1998 № 137-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской федерации» (ФЗ-98) утверждается, что «государственная политика в интересах детей осуществляется на основе минимальных социальных стандартов». Это вызывает , по крайней  мере два возражения. Во первых, это противоречит международным правовым документам, где речь никогда не  идет о «минимальных» стандартах, а содержится достаточно конкретно выраженное требование обеспечить достойные условия для гармонического развития ребенка. Во вторых, в связи с разбираемым вопросом – в дальнейшем понятие «»минимальные социальные стандарты» никак не определяется и данная отсылка становится нерабочей. На практике это приводит к разработке норм обеспечения детей, которые иначе, как издевательскими не назовешь – выплата двух минимальных зарплат в качестве выходного пособия для детей – сирот (ч. 4 ст. 6 Федерального закона от 21.12.1996 № 234-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей – сирот и детей, оставшихся без попечения родителей»), «платье хлопчатобумажное на три года – одно» и т.д. Положение не было исправлено и в ходе разработки и принятия последующих правовых актов. В п. 2 ст. 8 ФЗ-99 содержится общее утверждение, что обеспечение производится по нормам, утвержденным правительством, даже без ссылки на необходимость обеспечения хотя бы минимального стандарта.

Кроме того, даже в пределах одного нормативного акта встречаются примеры противоречий. Приведем только некоторые примеры.

В ст. 5 ФЗ-99 дан перечень лиц, подлежащих индивидуальной профилактике. В сопоставлении с п. 1 ст. 2 того же закона видно, что этот перечень сильно сужен. В Постановлении Правительства РФ от 5 июня 1994 г. N 646 "О Межведомственной комиссии по делам несовершеннолетних при Правительстве Российской Федерации" содержится противоречие между задачами Комиссии (п. 4) и ее полномочиями (п. 4). В действующей федеральной   программе «Дети  России»  усматривается очевидное противоречие  между задачами программы и  перечнем  запланированных мероприятий – последние с очевидностью не обеспечивают решения первых. Эти мероприятия в  подавляющей своей массе относятся к  совершенствованию системы содержания несовершеннолетних в различного типа учреждениях, но, вопреки самому названию соответствующей подпрограммы, не содержат тех, которые призваны именно профилактировать правонарушения.

В ведомственных нормативных актах противоречие между задачами субъектов, их полномочиями и критериями оценки их деятельности является обычным: Приказ МВД России от 12.01.2002 №  23 и Приказ МВД России от  26.05.2000 № 569, где установлены задачи и  компетенция ОВД и Приказ  МВД России от 23.11.2002 № 1150, где определены  критерии  оценки работы, а  так  же  раздел 2 и  разделы 4-7 Приказа ГУВД Нижегородской области от 30.11.1998  № 677.

Вообще, на уровне постановки задач, разработки плана мероприятий и создания механизмов контроля число  недостатков, в том числе наличие необеспеченных отсылочных норм, противоречия, неконкретность и оторванность от реалий жизни становятся очень многочисленными и разбирать их по отдельности не имеет смысла.

3. Основные направления совершенствования системы правового регулирования, организации и методического обеспечения профилактики правонарушений несовершеннолетних, деятельности по борьбе с беспризорностью, безнадзорностью и преступностью несовершеннолетних

Обширность перечня обнаруженных недостатков, и сам их характер определяют низкую эффективность деятельности (в частности - органов внутренних дел) по борьбе с беспризорностью, безнадзорностью и преступностью несовершеннолетних.

В плане частичного решения каждой из выявленных проблем выше, в разделе 2, сделаны определенные предложения, очевидно вытекающие из проведенного анализа обстановки и призванные в той или иной мере способствовать повышению эффективности работы органов внутренних дел в данной сфере деятельности. К ним, прежде всего, относятся следующие:

· Войти с предложением о рассмотрении на Пленуме Верховного суда Российской Федерации практики применения статей 150, 151 УК РФ с выработкой необходимых рекомендаций.

· Внести изменения в Семейный Кодекс, предусматривающие, что выплата алиментов проводится с момента подачи родителем или лицом, его заменяющим, соответствующего заявления по выбору истца - за счет федерального бюджета или непосредственно ответчика, в размере, не меньшем средней зарплаты по России. В случае, если алименты на ребенка выплачиваются из федерального бюджета взыскание всех необходимых денежных сумм с лица, обязанного уплачивать алименты, включая расходы на его розыск или розыск его имущества, осуществляется государством самостоятельно.

· Внести изменения в ч. 2 ст. 15 Федерального закона от 24 июня 1999 г. N 120-ФЗ "Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних" в которых зафиксировать, что помещение несовершеннолетнего, достигшего возраста 14 лет в специальные учебно-воспитательные учреждения открытого типа может быть осуществлено в судебном порядке с учетом мнения несовершеннолетнего, наряду с другими обстоятельствами дела, которые должны быть выяснены полно, всесторонне и объективно.

· Принять Федеральный закон «О комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав» или разработать новое, утвержденное постановление Правительства Российской Федерации, Положение о Комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав с учетом современных условий.

· Внести изменения в п. 3 ст. 11 Ф-99, предусматривающие необходимость создания КДН как органами государственной власти, так и МСУ, при первенствующем положении именно первых.

· Наделить КДН правом контроля деятельности любых органов, задействованных в системе профилактики согласно ст. 4 ФЗ-99,  издания обязательных к исполнению указаний для всех органов, включенных в систему профилактики, внесения необходимых оперативных корректив в планы и программы их деятельности.

· Внести изменения в Уголовный и Административный Кодексы, предусматривающие привлечение к ответственности граждан, должностных лиц и организаций, виновных в неисполнении таких указаний; предусмотреть, что указания КДН могут быть обжалованы в судебном порядке, но не приостанавливаются до решения суда;

· В целях повышения уровня материального и финансового обеспечения деятельности КДН предусмотреть поправки в налоговое законодательство, устанавливающие нормы «детского налога» на предметы роскоши, объекты недвижимости и автомашины определенных классов, обязательные отчисления от сделок по поставке за рубеж цветных и черных металлов,  энергоносителей, а так же - отчисления из фонда заработной платы юридических лиц на содержание и развитие специализированных детских центров по профилактике беспризорности, наркомании и алкоголизма;

· Принять нормативное решение, в соответствии с которым:

- каждая семья с двумя занятыми на производстве родителями, либо одним (двумя) родителями – инвалидами и одновременно воспитывающими ребенка должна  получить до достижения ребенком возраста 7 лет государственную дотацию; размер ее должен позволять одному из родителей временно не работать или оплачивать из этих средств воспитание ребенка, то есть быть не ниже средней заработной платы по России;

- ребенок школьного возраста должен получить от государства полную и реальную компенсацию (в натуральной или денежной форме) затрат на приобретение школьной одежды, учебников и иных учебных пособий, горячее питание в школе, проезд до школы и обратно.

Большое количество этих несвязанных между собой и с другими сферами правоохранительной деятельности предложений вызывает обоснованные сомнения в их реальной эффективности в плане существенного снижения преступности данного вида. Из общих принципов теории систем
 следует,  что хаотическое воздействие на отдельные параметры компонентов системы хотя и может привести к решению отдельных частных задач, но не гарантирует позитивных заданных изменений системы как целого в плане достижения желаемого результата. 

Решение выявленных проблем, а в конечном счете – снижение числа правонарушений и уровня преступности данного вида, может быть достигнуто только в рамках системного подхода. Поэтому необходимо построение специальной функциональной системы для борьбы с преступностью в общественных местах, которая должна строится как подсистема в общей системе правоохранительной деятельности. Основания ее выделения – выявленные особенности в работе по предупреждению и раскрытию рассматриваемого вида преступлений. Проведенные исследования позволяют утверждать, что сегодня такой системы нет, в то же время, ее создание – крайне актуально. Отсутствие  такой системы объясняется, в первую очередь, недостатком концептуальных, методологических разработок в данной области.

В связи с этим представляется необходимым разработать концепцию единого обобщающего правового документа, регулирующего деятельность по профилактике правонарушений, борьбе с беспризорностью, безнадзорностью и преступностью несовершеннолетних и войти в органы законодательной власти с инициативой о принятии такового; в законе должно быть дано полное представление о содержании работы, правах и обязанностях субъектов этой деятельности, о формах и методах их взаимодействия. На наш взгляд, это должно быть сделано в рамках кодификации нормативных актов в соответствии с общими требованиями, изложенными в разделе 1 представленной работы.

В основу правового регулирования профилактики несовершеннолетних должен быть положен четко выраженный идеал, то есть сформулировано в явном виде и выставлено на суд общества то, во имя чего ведется профилактическая работа. Это предполагает необходимость разработки общей концепции развития России в свете происходящих в мире крупномасштабных качественных преобразований, определение места и роли страны в этом процессе.. На основании этого должна быть сделана конкретная формулировка идеала: создание человека и совокупности людей, отвечающих  требованиям современного общества..

В результате соотнесения идеала с комплексным анализом реальности должны быть определены промежуточные и конечные цели правового регулирования молодежной политики, в частности – профилактической работы, которые включают в себя:

· формальное определение;

· структуру в связи с логикой взаимодействия социально-экономических укладов, составляющих общественный организм;

· развернутые  во времени этапы достижения цели;

· формализованные критерии достижения промежуточных и конечной целей.

В Кодексе необходимо разработать и утвердить критерии, достаточные для отнесения несовершеннолетнего к числу лиц, оказавшихся в сложной жизненной ситуации и нуждающихся в помощи. К числу оснований в обязательном порядке должно быть отнесено личное обращение несовершеннолетнего в органы государственной власти или местного самоуправления. Совокупность критериев должна быть открытой, то есть оставлять возможность суду или иному компетентному субъекту принять соответствующее решение на основе анализа особенностей данного конкретного случая.

Для обеспечения всестороннего анализа текущей реальности, отслеживания и прогнозирования позитивных и негативных изменений необходимо создание единой государственной базы данных..

Данный нормативный акт (кодекс) в качестве своей неотъемлемой части должен включать переменную, периодически, обновляемую составляющую, где конкретизируются обязательства государства по обеспечению прав и законных интересов несовершеннолетних, структура и полномочия субъектов исполнения, наличные ресурсы, задачи и перечень необходимых для их решения мероприятий, механизм и сроки контроля.

Данный нормативный акт должен включать в себя совокупность императивов – правил поведения уполномоченных субъектов в наиболее типичных ситуациях, ориентированных на максимальную защиту интересов несовершеннолетних и максимальный профилактический эффект.

Кодекс должен включать Положение о создании и деятельности системы органов, осуществляющих государственную молодежную политику, основой которой должна стать Чрезвычайная комиссия по делам несовершеннолетних и защите их прав при Президенте Российской Федерации. Эта комиссия осуществляет руководство работой всех органов, как государственной власти, так и местного самоуправления, организаций и отдельных лиц по профилактике беспризорности и безнадзорности, правонарушений, по предупреждению и раскрытию преступлений, совершаемых несовершеннолетними. Глава комиссии назначается Президентом Российской Федерации по согласованию с Советом Федерации Федерального собрания Российской Федерации. В субъектах Российской Федерации создаются ее отделения, находящиеся от нее в прямом подчинении.

В сферу компетенции комиссии входит весь комплекс мер по защите семьи, материнства, отцовства и детства, обеспечению прав и законных интересов несовершеннолетних, в том числе права на образование, гармоничное развитие, трудоустройство, защите несовершеннолетних от противоправных и преступных посягательств, включая оперативное сопровождение и расследование преступлений или правонарушений, совершенных несовершеннолетними или в отношение несовершеннолетних, розыск без вести пропавших детей или иных представляющих интерес лиц, по контролю и надзору за деятельностью органов государственной власти, МСУ, организаций, учреждений… и лиц, в части обеспечения и защиты прав несовершеннолетних.

 Комиссия в разрешении дел, связанной с защитой прав несовершеннолетних, с совершением преступления или правонарушения несовершеннолетним лицом или в отношении такого лица, наделяется полномочиями: судов общей юрисдикции (ювенильные суды), прокуратуры, органов внутренних дел и иных министерств и ведомств, занятых сейчас в данной сфере деятельности. Соответственно все постановления комиссии по вопросам ее компетенции обязательны для всех субъектов. 

На основе указанного правового документа и в соответствии с его требованиями совместно с органами власти субъектов Федерации и местного самоуправления разработать нормативные документы и комплексные рабочие программы по обеспечению деятельности по борьбе с беспризорностью, безнадзорностью и преступностью несовершеннолетних  с учетом криминологической типологии регионов, составленной на основе обобщенных комплексных показателей  уголовной статистики и социально-экономической сферы:  с учетом местных особенностей и возможностей привлечения дополнительных ресурсов.
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