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Аннотация. В статье исследуются проблемы реализации норм законодательства о социаль-
ном обслуживании населения, устанавливающих основные правила оплаты социальных услуг: про-
водится анализ и классификация закрепленных в законодательстве оснований для бесплатного со-
циального обслуживания, определяется возможность их применения для разных форм социально-
го обслуживания, рассматриваются выявленные недостатки в правовом регулировании и предла-
гаются возможные пути их устранения.

УдК 349.3



29

Актуальные проблемы цивилистической науки
The article deals with realization of  legislation norms for social service that establish key rules of 
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free social service, discloses possibilities of their application for different forms of social service, reveals 
shortcomings in legal regulation and suggests possible ways of removing them.
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В соответствии с п. 1 ст. 15 Федерального за-
кона от 10 декабря 1995 г. № 195-ФЗ «Об осно-
вах социального обслуживания населения в рос-
сийской Федерации»1 (далее – Закон об основах 
социального обслуживания) социальное обслу-
живание осуществляется социальными служба-
ми бесплатно или за плату. Основания предо-
ставления бесплатных социальных услуг в го-
сударственной системе социальных служб уста-
новлены в ст. 16 названного закона, анализ ко-
торой позволяет выделить общие и специальные 
основания. К числу первых следует отнести пре-
доставление бесплатного социального обслужи-
вания в пределах объемов, определенных госу-
дарственными стандартами социального обслу-
живания. Специальные основания, в свою оче-
редь, подразделяются на три подгруппы.

Во-первых, бесплатно предоставляются со-
циальные услуги несовершеннолетним, находя-
щимся в трудной жизненной ситуации. В данном 
случае не имеет значения характер трудной жиз-
ненной ситуации, уровень дохода несовершен-
нолетнего и другие обстоятельства.

Во-вторых, любым категориям граждан, но толь-
ко в связи с особой трудной жизненной ситуацией – 
безработицей, стихийным бедствием, катастрофой, 
вооруженным и межэтническим конфликтом.

В-третьих, гражданам, не способным к са-
мообслуживанию, при одновременном нали-
чии следующих условий: утрата способности к 
самообслуживанию должна быть вызвана пре-
клонным возрастом, болезнью или инвалидно-
стью; у таких граждан должны отсутствовать 
родственники, которые могут обеспечить им по-
мощь и уход; среднедушевой доход этих граж-

дан должен быть ниже прожиточного минимума, 
установленного для субъекта российской Феде-
рации, в котором они проживают.

Очевидно, что последний случай рассчитан 
на особую категорию граждан, являющихся кли-
ентами социальных служб, – граждан пожило-
го возраста и инвалидов, для которых Федераль-
ным законом от 2 августа 1995 г. № 122-ФЗ «О 
социальном обслуживании граждан пожилого 
возраста и инвалидов»2 (далее – Специальный 
закон) установлены специальные правила пре-
доставления социальных услуг.

Анализ практики применения ст. 16 Закона 
об основах социального обслуживания позволя-
ет сделать вывод, что она сформулирована край-
не неудачно. В первую очередь обращает на себя 
внимание закрытый перечень оснований для бес-
платного социального обслуживания без предо-
ставления органам государственной власти субъ-
ектов рФ возможности его расширения на уров-
не регионального законодательства. В силу п. 2 
ст. 15 Закона об основах социального обслужи-
вания все основания его бесплатного предостав-
ления в государственной системе социальных 
служб установлены в ст. 16 данного закона, а к 
компетенции органов государственной власти 
субъектов рФ отнесены лишь вопросы регулиро-
вания порядка предоставления бесплатного со-
циального обслуживания, т. е. отношений проце-
дурного характера3. Однако такой подход не со-
ответствует действующей системе распределе-
ния расходных обязательств между российской 
Федерацией и ее субъектами в сфере социальной 
защиты населения, в рамках которой финанси-
рование социального обслуживания населения в 

1 См.: Собр. законодательства рос. Федерации. 1995. № 50, ст. 4872.
2 См.: Собр. законодательства рос. Федерации. 1995. № 32, ст. 3198.
3 Определенную путаницу в данную ситуацию вносит ст. 24 Специального закона, предоставляющая органам исполнитель-

ной власти субъектов рФ право наряду с порядком установить также условия предоставления надомного, полустационарного и 
стационарного социального обслуживания для пожилых граждан и инвалидов. При этом однозначного ответа на вопрос о соот-
ношении условий и оснований бесплатного социального обслуживания законодательство не содержит.
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государственной системе социальных служб осу-
ществляется в полном объеме за счет региональ-
ных бюджетов. так, п. 1 ст. 4 Закона об основах 
социального обслуживания определяет государ-
ственную систему социальных служб как систе-
му, состоящую только из государственных пред-
приятий и учреждений социального обслужива-
ния, являющихся собственностью субъектов рФ 
и находящихся в ведении региональных органов 
государственной власти. В п. 1 ст. 19 названного 
закона на органы исполнительной власти субъек-
тов рФ возложена функция управления государ-
ственной системой социальных служб, а в ст. 21 
к полномочиям органов государственной власти 
субъектов рФ отнесено создание, управление и 
обеспечение деятельности учреждений социаль-
ного обслуживания. Кроме того, в соответствии с 
пп. 24 п. 2 ст. 26.3 Федерального закона от 6 октя-
бря 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной 
власти субъектов российской Федерации»4 (да-
лее – Закон № 184-ФЗ) все вопросы социально-
го обслуживания граждан, находящихся в труд-
ной жизненной ситуации, отнесены к полномо-
чиям региональных органов власти по предме-
там совместного ведения, осуществляемым дан-
ными органами самостоятельно за счет средств 
своих бюджетов.

С учетом перечисленных правил у органов 
государственной власти субъектов рФ должно 
быть право вводить дополнительные основания 
бесплатного социального облуживания, помимо 
предусмотренных ст. 16 Закона об основах соци-
ального обслуживания, а закрепленный в ней пе-
речень мог бы выступать минимальным стандар-
том, обязательным к реализации на всей терри-
тории российской Федерации.

Следующим недостатком ст. 16 Закона об осно-
вах социального обслуживания населения являет-
ся то, что она не имеет универсального характе-
ра. иными словами, в отношении отдельных ви-
дов или форм социального обслуживания населе-
ния ее применить не представляется возможным.

В частности, исходя из предусмотренных 
в ней оснований, полустационарное социаль-
ное обслуживание большинству граждан мо-
жет быть предоставлено только за плату. данная 
форма социального обслуживания предусмотре-

на ст. 19 Специального закона. Она предполагает 
предоставление гражданам пожилого возраста и 
инвалидам социально-бытовых, медицинских и 
культурных услуг, организацию их питания, до-
суга, обеспечение их участия в посильной трудо-
вой деятельности и поддержание активного об-
раза жизни. При этом на полустационарное со-
циальное обслуживание принимаются гражда-
не пожилого возраста и инвалиды, сохранив-
шие способность к самообслуживанию и актив-
ному передвижению. В Законе об основах соци-
ального обслуживания полустационарное соци-
альное обслуживание регулируется ст. 12. В дан-
ном законе эта форма именуется организацией 
дневного пребывания в учреждениях социаль-
ного обслуживания и также предполагает пре-
доставление социально-бытового, социально-
медицинского и иного обслуживания сохранив-
шим способность к самообслуживанию и актив-
ному передвижению гражданам пожилого воз-
раста, инвалидам, а также другим лицам, нахо-
дящимся в трудной жизненной ситуации.

Однако в пп. 1 п. 1 ст. 16 Закона об основах со-
циального обслуживания одним из условий бес-
платного предоставления социальных услуг вы-
ступает утрата гражданином способности к са-
мообслуживанию в связи с преклонным возрас-
том, болезнью или инвалидностью. В результа-
те применение данной нормы, по сути, ограниче-
но отношениями, возникающими при предостав-
лении социальных услуг в стационарных услови-
ях и на дому, поскольку как в ст. 20 Специально-
го закона, так и в ст.ст. 9 и 10 Закона об основах 
социального обслуживания субъектами соответ-
ствующих форм социального обслуживания при-
знаются граждане, частично или полностью утра-
тившие способность к самообслуживанию в свя-
зи с преклонным возрастом, болезнью или инва-
лидностью. В силу указанных причин п. 14 поло-
жения «О порядке и условиях предоставления от-
дельных форм социального обслуживания в госу-
дарственной системе социальных служб Омской 
области», утвержденного постановлением Пра-
вительства Омской области от 9 декабря 2009 г. 
№ 235-п5, предусматривает, что полустационар-
ное социальное обслуживание предоставляет-
ся гражданам пожилого возраста и инвалидам на 
условиях полной оплаты. исключением является 
оказание таких услуг детям-инвалидам, т. к., как 

4 См.: Собр. законодательства рос. Федерации. 1999. № 42, ст. 5005.
5 См.: Омский вестник. 2009. 11 дек.
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уже указывалось, на основании пп. 3 п. 1 ст. 16 За-
кона об основах социального обслуживания лю-
бые социальные услуги в пределах объемов, уста-
новленных государственными стандартами со-
циального обслуживания, независимо от вида и 
формы социального обслуживания, оказываются 
несовершеннолетним бесплатно.

Причины, в силу которых социальные услу-
ги, оказываемые на полустационарной основе, 
должны предоставляться только платно, не впол-
не очевидны. При этом необходимо учитывать, 
что до внесения Федеральным законом от 22 ав-
густа 2004 г. № 122-ФЗ «О внесении изменений 
в законодательные акты российской Федерации 
и признании утратившими силу некоторых зако-
нодательных актов российской Федерации в свя-
зи с принятием федеральных законов «О внесе-
нии изменений и дополнений в Федеральный за-
кон «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов рос-
сийской Федерации» и «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в россий-
ской Федерации»6 (далее – Закон № 122-ФЗ) из-
менений в ст. 24 Специального закона последняя 
предусматривала основания предоставления бес-
платных социальных услуг, оказываемых гражда-
нам пожилого возраста и инвалидам, не только на 
дому или в стационарах, но и в полустационар-
ных условиях. таким образом, с 1 января 2005 г. 
правила предоставления полустационарного со-
циального обслуживания ухудшились по сравне-
нию с ранее действовавшим правовым регулиро-
ванием, что уже само по себе заслуживает отри-
цательной оценки, а также нарушает продеклари-
рованный Законом № 122-ФЗ принцип сохране-
ния ранее достигнутого уровня социальной защи-
ты и недопустимости его снижения.

Особой разновидностью социального обслу-
живания является предоставление временно-
го приюта. По своему характеру предоставле-
ние временного приюта больше тяготеет к ста-
ционарному социальному обслуживанию. Од-
нако если последнее рассчитано на длительный 
срок, зачастую до конца жизни гражданина, то 
временный приют, уже исходя из своего наиме-
нования, предполагает обслуживание в течение 
достаточно ограниченного промежутка времени. 
также предоставление временного приюта мо-

жет заключаться только в организации ночлега 
без дневного пребывания (например, для лиц без 
определенного места жительства и занятий).

В ст. 11 Закона об основах социального обслу-
живания право на получение временного прию-
та закреплено за разными категориями граждан. 
Бесплатно такие социальные услуги могут ока-
зываться тем из них, в отношении которых мож-
но применить правила ст. 16 указанного зако-
на. Остальным гражданам, в частности гражда-
нам без определенного места жительства и заня-
тий, пострадавшим от физического или психи-
ческого насилия, другим клиентам социальных 
служб, нуждающимся в предоставлении времен-
ного приюта, они должны предоставляться плат-
но. Обоснованность такого подхода вызывает со-
мнения. В первую очередь возникает вопрос, по-
чему пострадавшим, к примеру, от вооруженно-
го конфликта временный приют предоставляет-
ся бесплатно, а пострадавшим от любого физиче-
ского или психического насилия – за плату? Вряд 
ли можно утверждать, что в первом случае труд-
ная жизненная ситуация тяжелее, чем во втором, 
поскольку категория «трудная жизненная ситуа-
ция» имеет ярко выраженный оценочный харак-
тер. Степень тяжести трудной жизненной ситуа-
ции определяется множеством факторов, связан-
ных не только с породившей ее причиной, но и с 
особенностями личности пострадавшего гражда-
нина, его имущественным, социальным положе-
нием и другими обстоятельствами. Поэтому опре-
делить, насколько та или иная ситуация «труд-
нее» у разных клиентов социальных служб, могут 
только работники этих служб в каждом конкрет-
ном случае. В связи с этим дифференциация усло-
вий предоставления временного приюта в зави-
симости от характера трудной жизненной ситуа-
ции, на наш взгляд, не имеет достаточных основа-
ний. С этой целью лучше использовать критерий 
уровня дохода обратившегося гражданина. Кроме 
того, может учитываться период оказания услуг. 
Примером использования последнего критерия 
служит организация предоставления временного 
приюта лицам без определенного места житель-
ства и занятий. В соответствии с п. 2.2 и 2.3 Вре-
менного положения о доме пребывания ночного 
типа, утвержденного приказом Минсоцзащиты 
россии от 25 января 1994 г. № 107, лица без опре-
деленного места жительства, в первую очередь 

6 См.: Собр. законодательства рос. Федерации. 2004. № 35, ст. 3607.
7 См.: О домах ночного пребывания : приказ Мин-ва соц. защиты населения рос. Федерации от 25 янв. 1994 г. № 10. доступ 

из СПС «КонсультантПлюс».
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из числа престарелых граждан и инвалидов, бес-
платно обеспечиваются в домах ночного пребы-
вания койко-местом с постельными принадлеж-
ностями для ночлега в течение 12 часов. При этом 
одному лицу койко-место предоставляется бес-
платно лишь на срок не более 10 дней подряд и не 
более 30 дней в году. Сверх указанных сроков об-
служивание осуществляется за плату. Следует от-
метить, что в настоящее время приведенные пра-
вила противоречат ст. 16 Закона об основах соци-
ального обслуживания, которая не содержит по-
добных оснований бесплатного социального об-
служивания. В связи с этим они не могут приме-
няться, что может послужить существенным пре-
пятствием для предоставления социальных услуг 
лицам из числа обозначенной категории.

Закрепленные в ст. 16 Закона об основах со-
циального обслуживания основания бесплатного 
оказания социальных услуг не учитывают специ-
фику срочного социального обслуживания, пред-
усмотренного ст. 22 Специального закона. дан-
ная форма предполагает оказание неотложной 
помощи разового характера гражданам пожило-
го возраста и инвалидам, остро нуждающимся в 
социальной поддержке. иными словами, она рас-
считана на различные экстраординарные ситу-
ации, требующие незамедлительного реагиро-
вания со стороны социальных служб: например, 
если гражданин пострадал от чьих-либо противо-
правных действий, в результате которых лишил-
ся имущества, не имеет средств, чтобы добраться 
до своего места жительства, пребывает в стрессо-
вом состоянии. Очевидно, что в этом случае тре-
бование платы за предоставление необходимого 
минимума услуг, способствующих преодолению 
такой трудной жизненной ситуации, выглядит по 
меньшей мере абсурдным. точно так же бессмыс-
ленно требовать от такого гражданина предостав-
ления документов об уровне его дохода, т. к. он 
заведомо не сможет его выполнить. Применение 
п.п. 2 п. 1 ст. 16 проблему не решает, т. к. в нем со-
держится очень узкий перечень трудных жизнен-
ных ситуаций, в которых возникает право на бес-
платное социальное обслуживание.

Помимо того что правила ст. 16 Закона об 
основах социального обслуживания не являют-
ся универсальными, поскольку не рассчитаны на 
некоторые формы и виды социального обслужи-
вания, обращает на себя внимание также то об-
стоятельство, что отдельные условия предостав-

ления бесплатных социальных услуг не имеют 
четкого и однозначного содержания.

В частности, для граждан, утративших спо-
собность к самообслуживанию в связи с пре-
клонным возрастом, болезнью или инвалидно-
стью, одним из условий бесплатного получения 
социальных услуг является отсутствие родствен-
ников, которые могут обеспечить им помощь и 
уход. Во-первых, неясно, какая степень родства 
должна учитываться в рассматриваемой ситуа-
ции, а также по какой причине не принимаются 
во внимание лица, родственниками не являющи-
еся, но в силу закона обязанные содержать тако-
го гражданина и заботиться о нем (фактические 
воспитатели и воспитанники, отчим, мачеха и 
т. д.). Более логичным было бы использование 
подхода, закрепленного в пенсионном законода-
тельстве применительно к праву на пенсию по 
случаю потери кормильца бабушек и дедушек – 
такое право возникает у них при отсутствии дру-
гих лиц, обязанных по закону их содержать (на-
пример, пп. 4 п. 2 ст. 9 Федерального закона от 
17 декабря 2001 г. № 173-ФЗ «О трудовых пен-
сиях в российской Федерации»8). Во-вторых, не-
ясно, как следует понимать отсутствие родствен-
ников, а также чем должна подтверждаться их 
способность или неспособность обеспечивать 
помощь и уход, насколько территориально долж-
ны быть удалены такие родственники от гражда-
нина. Сложность решения данного вопроса обу-
словлена также тем, что ст. 24 Специального за-
кона в редакции, действовавшей до внесения в 
нее изменений Законом № 122-ФЗ, предусматри-
вала предоставление бесплатных социальных 
услуг гражданам пожилого возраста и инвали-
дам, проживающим в семьях. При этом, в отли-
чие от одиноко проживающих граждан, в расчет 
принимался не размер назначенной им пенсии, а 
размер среднедушевого дохода в семье.

Сказанное позволяет сделать вывод о том, что 
ст. 16 Закона об основах социального обслужи-
вания нуждается в значительной корректировке, 
в рамках которой следует решить вопрос предо-
ставления органам государственной власти субъ-
ектов российской Федерации права устанавли-
вать дополнительные основания бесплатного со-
циального обслуживания, определить общие кри-
терии, которые могут быть использованы для всех 
форм и видов социального обслуживания, устра-
нить имеющиеся неясности и противоречия.

8 См.: Собр. законодательства рос. Федерации. 2001. № 52 (ч. 1), ст. 4920.


