Правовая группа РБОО «Центр лечебной педагогики»

К дискуссии о последствиях внесения изменений в ст. 11 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ» 
в декабре 2010 г.

1. Норма права, вызывающая неоднозначное толкование 
    (суть дискуссии)
Норма статьи 11 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ» в редакции, действовавшей до ее изменения в декабре 2010 года: если предусмотренное индивидуальной программой реабилитации техническое или иное средство реабилитации либо услуга не могут быть предоставлены инвалиду или если инвалид приобрел соответствующее средство либо оплатил услугу за собственный счет, то ему выплачивается компенсация в размере стоимости технического или иного средства реабилитации, услуги, которые должны быть предоставлены инвалиду.
Действующая редакция рассматриваемой нормы права: если предусмотренные индивидуальной программой реабилитации техническое средство реабилитации и (или) услуга не могут быть предоставлены инвалиду либо если инвалид приобрел соответствующее техническое средство реабилитации и (или) оплатил услугу за собственный счет, ему выплачивается компенсация в размере стоимости приобретенного технического средства реабилитации и (или) оказанной услуги, но не более стоимости соответствующего технического средства реабилитации и (или) услуги, предоставляемых в порядке, установленном частью четырнадцатой статьи 11.1 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ». 
В норму введена отсылочная норма к статье 11.1. закона под названием «Технические средства реабилитации инвалидов», нормы которой регулируют только вопросы, связанные с техническими средствами реабилитации инвалидов. В указанную статью 11.1. в принципе не включены непосредственные реабилитационные мероприятия, относящиеся к основным направлениям реабилитации в соответствии со статьей 9 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ», а  в соответствии с частью 3 статьи 9 указанного закона технические средства реабилитации являются вспомогательными средствами реабилитации, которые используются при реализации основных направлений реабилитации. Формулировка нормы способствует неоднозначному толкованию содержания нормы, особенно в совокупности с содержанием иных норм рассматриваемого закона. Одно из возможных толкований, уже применяемое в практике, сводится к тому, что компенсации в соответствии с такой нормой подлежат лишь технические средства реабилитации и услуги, которые включены в статью 11.1. закона.
2. Позиция Министерства труда и социального развития РФ

Министерство труда и социального развития РФ считает, что норма статьи 11 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ» в редакции
, действовавшей до ее изменения в декабре 2010 года, не распространялась на реабилитационные услуги для инвалидов, предоставление которых регулируется Федеральным законом «Об основах социального обслуживания населения в РФ» и Федеральным законом «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов». Свои доводы Министерство основывает на том, что в соответствии с указанными законами перечень гарантированных государством социальных услуг, порядок и условиях их предоставления устанавливаются законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации (статья 7 Федерального закона «Об основах социального обслуживания населения в РФ», статья 4 Федерального закона «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов»). На основании этого, по мнению Министерства, реабилитационные услуги, предоставляемые в соответствии с законодательством о социальном обслуживании, являются дополнительными мерами социальной защиты населения, устанавливаемыми субъектами РФ самостоятельно. В связи с этим федеральная норма о возможности компенсации собственных затрат инвалида на реализацию индивидуальной программы реабилитации не распространяется на такие услуги, включенные в индивидуальную программу реабилитации и финансируемые за счет субъектов РФ. Таким образом инвалид и до внесения в декабре 2010 года обсуждаемых изменений не имел права на компенсацию собственных затрат на реабилитационные услуги, включенные в его индивидуальную программу реабилитации, предоставляемые бесплатно субъектом РФ в соответствии с законодательством о социальном обслуживании населения. 

В связи с вышеизложенным Министерство считает, что в результате изменений статьи 11 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ», произведенными в декабре 2010 года, уровень социальной защиты инвалидов не снизился.

3. Позиция правовой группы РБОО «Центр лечебной педагогики»
Статья 9 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ» устанавливает основные направления реабилитации, одним из которых является социально-средовая, социально-педагогическая, социально-психологическая и социокультурная реабилитация, социально-бытовая адаптация.
Статьей 10 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ» устанавливаются гарантии государства по проведению реабилитационных мероприятий, получению технических средств и услуг, осуществляемых за счет средств федерального бюджета. Согласно указанной статье государство гарантирует инвалидам за счет средств федерального бюджета проведение реабилитационных мероприятий, получение технических средств и услуг, предусмотренных федеральным перечнем реабилитационных мероприятий, технических средств реабилитации и услуг, предоставляемых инвалиду, утверждаемым Правительством РФ. В указанный перечень такие виды реабилитационных услуг как социально-средовая, социально-педагогическая, социально-психологическая и социокультурная реабилитация, социально-бытовая адаптация не включены.

Общие принципы организации реабилитации инвалидов установлены в статье 11 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ». В соответствии с указанной статьей индивидуальная программа реабилитации инвалида содержит как реабилитационные мероприятия, предоставляемые инвалиду с освобождением от платы в соответствии с федеральным перечнем реабилитационных мероприятий, технических средств реабилитации и услуг, предоставляемых инвалиду, так и реабилитационные мероприятия, в оплате которых принимают участие сам инвалид либо другие лица или организации независимо от организационно-правовых форм и форм собственности. Таким образом, Федеральный закон «О социальной защите инвалидов в РФ» устанавливает, что реабилитационные мероприятия, включенные в индивидуальную программу реабилитации инвалида, могут финансироваться как за счет средств федерального бюджета в рамках государственных гарантий, обеспечение которых установлено за счет средств федерального бюджета, так и за счет иных источников финансирования. Преамбула рассматриваемого закона определяет, что предусмотренные указанным Федеральным законом меры социальной защиты инвалидов являются расходными обязательствами Российской Федерации, за исключением мер социальной поддержки и социального обслуживания, относящихся к полномочиям государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с законодательством Российской Федерации.
Согласно нормам статей 2, 3 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ» законодательство РФ о социальной защите инвалидов состоит из соответствующих положений Конституции Российской Федерации, Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ», других федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, а также законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации.

Федеральный закон «Об основах социального обслуживания населения в РФ» устанавливает основы правового регулирования в области социального обслуживания населения в Российской Федерации. Согласно статье 1 указанного закона социальное обслуживание представляет собой деятельность социальных служб по социальной поддержке, оказанию социально-бытовых, социально-медицинских, психолого-педагогических, социально-правовых услуг и материальной помощи, проведению социальной адаптации и реабилитации граждан, находящихся в трудной жизненной ситуации.  
Для определения гарантий государства по социально-средовой, социально-педагогической, социально-психологической и социокультурной реабилитации, социально-бытовой адаптации, порядка получения реабилитационных услуг, включенных в индивидуальную программу реабилитации инвалидов и относящихся к указанному направлению реабилитации, условий их получения, источников финансирования необходимо совокупное применение норм Федеральных законов «О социальной защите инвалидов в РФ», «Об основах социального обслуживания населения в РФ» и «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов».  Такую точку зрения подтвердил и Верховный Суд РФ  в своем решении от 25 февраля 2011 года № ГКПИ11-126.
Например, индивидуальной программой реабилитации ребенка-инвалида установлена его потребность в услугах по психолого-педагогической коррекции. Услуги по психолого-педагогической коррекции относятся к социально-педагогической и социально-психологической реабилитации
.  Статья 14 Федерального закона «Об основах социального обслуживания населения в РФ» (имеющая заголовок «Реабилитационные услуги») определяет в качестве одного из основных видов социального обслуживания реабилитационные услуги, к которым относятся профессиональная, социальная, психологическая реабилитация инвалидов. В соответствии со статьей 7 указанного закона государство гарантирует гражданам  предоставление указанных реабилитационных услуг как одного из основных видов социального обслуживания, определенного указанным Федеральным законом, в порядке и на условиях, которые устанавливаются законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации.  При этом предоставление таких услуг гарантировано данным законом для детей-инвалидов полностью за счет средств бюджета субъекта РФ в объемах, видах, порядке и на условиях, установленных  законами субъектов РФ (статьи 7, 14, 16, 23 Федерального закона «Об основах социального обслуживания населения в РФ»). 

Таким образом, ребенок-инвалид имеет право требования предоставления реабилитационных мероприятий по психолого-педагогической коррекции, включенных в его индивидуальную программу реабилитации, за счет средств субъекта РФ в том объеме услуг, который установлен субъектом РФ. 

Статьей 11 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ» в редакции, действовавшей до ее изменений в декабре 2010 года, была установлена норма, согласно которой если предусмотренное индивидуальной программой реабилитации техническое или иное средство реабилитации либо услуга не могут быть предоставлены инвалиду или если инвалид приобрел соответствующее средство либо оплатил услугу за собственный счет, то ему выплачивается компенсация в размере стоимости технического или иного средства реабилитации, услуги, которые должны быть предоставлены инвалиду.

Установление в Федеральном законе, являющемся основным нормативным правовым актом, определяющим государственную политику в области социальной защиты инвалидов в Российской Федерации, права на получение компенсации собственных затрат инвалида на исполнение его индивидуальной программы реабилитации  является одним из принципов организации реабилитации инвалидов в РФ, особой мерой их социальной поддержки.  Указанная норма имела общий характер и не содержала каких-либо ограничений по применению, в том числе и при совокупном применении норм Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ», норм иных нормативных правовых актов, регулирующих предоставление реабилитационных услуг. 
В том числе, такая норма права не противоречила и принципам разграничения полномочий Российской Федерации и субъектов РФ. Социальная защита населения в соответствии с Конституцией РФ является предметом совместного ведения РФ и субъектов РФ. Федеральным законом
 определено право инвалида на получение компенсации в определенных случаях. Другим федеральным законом
 определено, какие виды реабилитационных услуг субъект РФ обязан предоставить инвалиду за счет средств субъекта РФ. Такие услуги не являются дополнительными мерами социальной поддержки инвалидов, решение о предоставлении которых принимает субъект РФ самостоятельно. Предоставление данных услуг гарантируются федеральным законом на всей территории РФ за счет субъектов РФ независимо от  мнения и ресурсов субъекта РФ. Согласно позиции Конституционного Суда РФ, выраженной в его Определении от 4 декабря 2007 г. № 965-О-П, федеральный законодатель вправе, осуществляя правовое регулирование системы социальной защиты, устанавливать конкретные полномочия и компетенцию органов государственной власти Российской Федерации и органов государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствующей сфере и определять конкретные формы участия в ее реализации органов государственной власти субъектов Российской Федерации.
В рамках собственных полномочий субъекта РФ оставлено определение конкретного состава реабилитационных услуг, их объема и порядка предоставления. Такое разделение полномочий по предмету совместного ведения РФ и субъектов РФ не влияет на право инвалида на компенсацию, установленное статьей 11 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ». Само право на компенсацию определено Федеральным законом «О социальной защите инвалидов в РФ», а порядок выплаты компенсации, порядок определения ее размера в отношении услуг, входящих в предмет регулирования Федерального закона «Об основах социального обслуживания населения в РФ», относится в соответствии с последним федеральным законом к компетенции субъекта РФ, т.к. в соответствии с частью 1 статьи 7 данного закона порядок и условия предоставления социального обслуживания устанавливаются законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации. Так, если, к примеру, ребенок-инвалид, в индивидуальную программу реабилитации которого включены реабилитационные услуги по психолого-педагогической коррекции, оплатил самостоятельно такие услуги (в том числе и при невозможности их получения в государственных учреждениях), то на основании рассмотренных выше норм права он имел право на получение компенсации собственных затрат на такие услуги в размере стоимости услуг, которые должны ему быть предоставлены. Объем и виды услуг, которые должны быть предоставлены ребенку-инвалиду, определяются в соответствии с законодательством субъекта РФ. Отсутствие нормативных правовых актов субъектов РФ, регулирующих порядок выплаты такой компенсации и порядок определения ее размера, не может являться правовым основанием для отказа в праве на рассматриваемую компенсацию (такая позиция выражена Конституционным Судом РФ в Постановлении от 02.02.1999 г. № 3-П и Определении от 09.04.2002 г. № 68-О).
 Таким образом, обсуждаемая норма о компенсации собственных расходов инвалида на исполнение его индивидуальной программы реабилитации в редакции, действовавшей до ее изменений в декабре 2010 года, применялась и к иным услугам, предоставление которых гарантировалось за счет государства, помимо тех, предоставление которых гарантировано за счет средств федерального бюджета в соответствии с федеральным перечнем реабилитационных мероприятий, технических средств реабилитации и услуг, предоставляемых инвалиду. Это подтверждает и судебная практика. Принятые же в декабре 2010 г. изменения1 снизили права на социальную поддержку государства для инвалидов, нуждающихся в иных реабилитационных услугах, предоставление которых гарантировано федеральным законодательством за счет средств федерального бюджета или субъекта РФ, но не включено в статью 11.1. рассматриваемого закона, – по сравнению с правами инвалидов, нуждающихся в технических средствах реабилитации и услугах, включенных в статью 11.1. Таким образом, в отношении разных услуг, предоставление которых инвалидам в равной степени гарантировано государством в рамках реализации основных направлений реабилитации, определенных в статье 9 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ», устанавливаются необоснованно различающиеся права: в части услуг или технических средств реабилитации, упомянутых в статье 11.1. указанного закона, инвалиды имеют право на получение компенсации собственных затрат на них при самостоятельной покупке средств или оплате услуг, а в части иных услуг, не включенных в статью 11.1., такого права не имеют. 
В результате, например, ребенок-инвалид с ограниченными возможностями к передвижению, нуждающийся в кресле-коляске, может как бесплатно получить коляску у государства, так и купить ее самостоятельно, получив компенсацию собственных расходов в установленном законодательством размере. Тот же ребенок-инвалид либо иной ребенок-инвалид с нарушениями психического здоровья, нуждающийся в реабилитационных услугах по психолого-педагогической коррекции, может лишь получить такие услуги бесплатно у государства, но не может приобрести их за счет собственных средств с последующей компенсацией таких услуг. В результате при отсутствии возможности получения услуг по психолого-педагогической коррекции у государства, ребенок-инвалид при отсутствии финансовой возможности обеспечить себя такими услугами иным способом либо возможности получить компенсацию остается без своевременной реабилитации, чем нарушаются его права на реабилитацию. 
В Пояснительной записке к проекту федерального закона об изменении статьи 11 и 11.1. Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ» однозначно говорится о том, что предлагаемые изменения закона вызваны необходимостью повышения эффективности расходов федерального бюджета и позволят пресечь выплату в повышенных размерах компенсаций собственных затрат инвалидам на технические средства реабилитации и услуги, предоставление которых гарантируется за счет средств федерального бюджета в соответствии с федеральным перечнем. «Повышенные размеры» затрат инвалидов связаны, по мнению авторов законопроекта, с тем, что приобретаемые инвалидами самостоятельно технические средства (услуги) обладают «дополнительными потребительскими свойствами», не требующимися для объективного удовлетворения реабилитационных потребностей инвалида. Оставив на совести авторов обсуждаемых изменений такое утверждение, заметим, однако, что, как видно из принятых изменений, в действительности такими изменениями затронуты права инвалидов на компенсацию собственных расходов на исполнение их программ реабилитации в целом: инвалиды, не нуждающиеся в технических средствах реабилитации, потеряли право на получение компенсации стоимости самостоятельно оплаченных реабилитационных услуг, включенных в их индивидуальные программы реабилитации, предоставление которых гарантировано за счет средств государства.

Конституционный Суд Российской Федерации неоднократно отмечал в своих решениях, что соблюдение принципа равенства, гарантирующего защиту от всех форм дискриминации, означает помимо прочего запрет вводить такие различия в правах лиц, принадлежащих к одной и той же категории, которые не имеют объективного и разумного оправдания (запрет различного обращения с лицами, находящимися в одинаковых или сходных ситуациях); при равных условиях субъекты права должны находиться в равном положении (Определение Конституционного Суда РФ  от 4 декабря 2007 г. N 965-О-П).

Принятием Федерального закона от 9 декабря  2010  года № 351-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О ветеранах» и статьи 11 и 11.1 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ» были установлены различия в правах лиц, принадлежащих к одной и той же категории, которые не имеют объективного и разумного оправдания. Кроме того, такое изменение рассматриваемой нормы противоречит, в том числе, и преамбуле Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ, согласно которой законодатель в своих решениях обязуется обеспечить «сохранение и возможное повышение ранее достигнутого уровня социальной защиты граждан».
   � Федеральный закон от 9 декабря 2010 года № 351-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О ветеранах» и статьи 11 и 11.1 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ».


   � «Если предусмотренное индивидуальной программой реабилитации техническое или иное средство реабилитации либо услуга не могут быть предоставлены инвалиду или если инвалид приобрел соответствующее средство либо оплатил услугу за собственный счет, то ему выплачивается компенсация в размере стоимости технического или иного средства реабилитации, услуги, которые должны быть предоставлены инвалиду».


� В терминах ст. 9 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ».


� Федеральный закон «О социальной защите инвалидов в РФ».


� Федеральный закон «Об основах социального обслуживания населения в РФ».
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