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В течение многих десятилетий законода-
тельство об опеке и попечительстве практи-
чески не менялось. Формирование нового рос-
сийского гражданского законодательства в
начале 1990-х гг., изменившее наши представ-
ления о многих институтах гражданского пра-
ва, тем не менее положений об охране прав и
интересов недееспособных или не полностью
дееспособных лиц практически не затронуло.
К числу произошедших перемен могут быть
отнесены: появление правил о доверительном
управлении имуществом подопечных, устра-
нение понятия «опека над имуществом».

Самым значимым для института опеки и
попечительства изменением является «переме-
щение» основных его положений в граждан-
ское законодательство. Традиционно для со-
ветского права эти нормы закреплялись в актах
семейного законодательства – раздел IV Ко-
декса законов об актах гражданского состоя-
ния, брачном, семейном и опекунском праве
[1], раздел III Кодекса законов о браке, семье
и опеке [2], ст. 26 Основ законодательства Со-
юза ССР и союзных республик о браке и се-
мье [3], глава 13 КоБС РСФСР [4].

Так, положения об опеке и попечительстве в
КоБС РСФСР помещались в разделе III «Семья».
Между тем закон не настаивал на том, чтобы в
качестве опекунов или попечителей назначались
члены семьи подопечного. В свою очередь право-
отношения опекунов и попечителей нельзя было
назвать семейно-правовыми хотя бы потому, что
этих лиц не связывали (да и сейчас не связыва-
ют) алиментные обязательства.

Перевод основных положений об опеке и
попечительстве в гражданское законодатель-
ство (ст. 31–41 ГК РФ) объясняется рядом при-
чин, в том числе и тем, что с позиции ст. 3
Семейного кодекса РФ отношения между взрос-
лыми подопечными и опекунами (попечителя-
ми) не являются предметом семейно-правово-
го регулирования. Не могут быть отнесены к
«ведению» семейного законодательства и иные,
общие вопросы опеки и попечительства, та-
кие как правовой статус опекунов и попечите-
лей по отношению к третьим лицам, порядок
установления и прекращения опеки (попечи-
тельства) и пр.

Таким образом, отказавшись от признания
за опекунами (попечителями) и подопечными
членства в семье, законодатель удалил соот-
ветствующие нормы из семейного законода-
тельства, тем самым выводя институт опеки
(попечительства) на новый уровень – уровень
исключительной компетенции Российской Фе-
дерации (ст. 71 Конституции РФ). Учитывая, что
основное предназначение норм данного инсти-
тута – обеспечение и защита прав и интересов
подопечных, такой подход к определению места
правовых норм должен приветствоваться, ибо
он влечет применение способов гражданско-
правовой защиты соответствующих прав.

Сразу же отметим, что Семейный кодекс
РФ, обладая предоставленной ему ст. 31
ГК РФ возможностью определять права и обя-
занности опекунов и попечителей несовершен-
нолетних подопечных, связанные с их воспита-
нием, тем не менее положений Гражданского
кодекса РФ об опеке и попечительстве над не-
совершеннолетними фактически не развил.
Удельный вес норм об опеке и попечительстве,
содержащихся в главе 20 Семейного кодекса
РФ, весьма незначителен. В сущности, СК РФ
устанавливает лишь дополнительные требова-
ния к личности опекуна (попечителя), а также
разъясняет объем правомочий опекуна (попе-
чителя) ребенка в сравнении с иными лицами
(родителями, родственниками). Установленные
же ст. 148 СК РФ права детей, находящихся
под опекой (попечительством), в сущности
представляют собой абсолютные права ребен-
ка, зафиксированные Кодексом ранее, в по-
ложениях главы 11.

Отдельные положения института опеки и
попечительства имеют разную отраслевую при-
роду. Очевидно, что к нормам гражданско-пра-
вовой принадлежности относятся, например,
правила об участии опекунов в сделках, выда-
че попечителем согласия на совершение сде-
лок подопечным. В то же время сроки и поря-
док установления опеки (попечительства),
обязанность суда сообщать органу опеки и попе-
чительства о признании гражданина недееспо-
собным, о выдаче органом опеки и попечитель-
ства согласия на отчуждение имущества
подопечного – эти и другие положения, в сущ-
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ности, закрепляют функции органа государ-
ственного управления и могут быть охаракте-
ризованы как административно-правовые (из-
вестно, что гражданское законодательство не
содержит в себе только нормы гражданского
права. Так, например, положения о государ-
ственной регистрации юридических лиц так-
же представляют собой административно-пра-
вовые установления. Однако соответствующие
нормы помещены в ст. 51 ГК РФ).

Итак, нормы об опеке и попечительстве
сегодня представляют собой комплексный пра-
вовой институт, в котором ведущее место зани-
мают нормы гражданского права, а их действие
обеспечено нормами административно-правовой
отраслевой принадлежности.

Ст. 31 ГК РФ позволяет сделать вывод о
том, что основная задача опекунов (попечите-
лей) состоит в совершении юридических дей-
ствий в пользу подопечных, тех действий, ко-
торые смогут восполнить их недостающую
дееспособность. Таким образом, данная норма
рассматривает опеку и попечительство как вид
правовой помощи, оказываемой нуждающим-
ся в ней физическим лицам.

Между тем далее, определяя круг обязан-
ностей опекунов (попечителей), Гражданский
кодекс РФ меняет подход к роли этих лиц и
фактически возлагает на их плечи все бремя
забот о подопечном (за исключением попечи-
тельства над гражданином, ограниченным су-
дом в дееспособности в порядке ст. 30 ГК РФ) –
о питании, содержании, медицинском уходе,
воспитании (для несовершеннолетних). Увели-
чивают это бремя и положения о возмещении
вреда, причиненного подопечными, закреплен-
ные в ст. 1073, 1074, 1076 ГК РФ. Такой ха-
рактер статуса опекуна (попечителя) позволя-
ет назвать опеку и попечительство формой
устройства физических лиц.

В действительности, именно такие отноше-
ния фактически и складываются при установ-
лении опеки и попечительства. Именно такой
термин может быть справедливо употреблен
по отношению ко всем видам опеки, как упот-
ребляет его Семейный кодекс в ст. 123 по от-
ношению к различным способам определения
судьбы ребенка, оставшегося без попечения
родителей. Понятие «устройство» может быть
истолковано в самом общем смысле как зак-
репление за подопечным физического лица,
обязанного совершать те или иные действия.
Отметим, что на практике «устройство» – это
еще и размещение указанных лиц в одном
жилом помещении (как правило, подопечный
проживает в жилом помещении опекуна или

попечителя, реже – наоборот). Как правило,
надлежащее исполнение возложенных на опе-
куна (попечителя) обязанностей возможно толь-
ко при совместном проживании с подопечным
(что, однако, не исключает, например, сохра-
нения в силе статуса попечителя в отноше-
нии ребенка, переданного в воспитательное
учреждение).

Итак, законодатель с помощью института
опеки и попечительства выполняет задачу оп-
ределения судьбы недееспособного или не пол-
ностью дееспособного лица, перемещая «центр
тяжести», бремя основных забот с органов го-
сударственной власти или местного самоуправ-
ления на соответствующее физическое лицо.
Данный способ не нов, обладает целым рядом
преимуществ и вполне оправдывает себя в ус-
ловиях гармонично развитого общества, ста-
бильной экономики и обеспеченности каждого
определенным минимумом материальных благ.
В этом способе соединены все преимущества
межличностного общения, сохранения душев-
ного и телесного здоровья подопечного, пол-
ноценного воспитания (для ребенка).

Однако очевидно, что в современной Рос-
сии, при условии безвозмездности исполнения
опекунами и попечителями своих обязанностей
государством фактически эксплуатируется
(и весьма активно) определенный интерес лица,
пожелавшего стать опекуном или попечителем.
В большинстве случаев (к счастью) этот инте-
рес расположен в рамках закона и носит не-
имущественный характер. Речь идет о стрем-
лении лица удовлетворить потребность в
общении, заботе о ближнем, в особенности –
удовлетворить потребность в поддержке род-
ственника, в исполнении отеческого (сыновне-
го) долга.

Психологи утверждают, что люди облада-
ют «сильнейшей потребностью в присоединен-
ности. Существование тесных, проверенных
временем личностных взаимоотношений повы-
шает жизнеспособность индивидуумов и групп»
[5, c. 536]. Вопреки всему современное россий-
ское общество по-прежнему зиждется на се-
мье. «В 90-е годы заметной особенностью рос-
сийского общества стала концентрация людей
на семейно-ориентированном образе жизни,
связанная у большинства с необходимостью
выживания в условиях кризиса...» [6, c. 162].

Потребность человека в заботе о ближнем
сегодня должна культивироваться обществом,
поощряться всеми возможными способами и,
безусловно, «эксплуатироваться», но, разуме-
ется, в пределах допустимого. Это означает,
что законодатель должен найти способы под-

О совершенствовании института опеки и попечительства



4 8

держки тех граждан, кто отважился взять на
себя заботу об инвалидах или детях, и стиму-
лировать тем самым остальных сограждан к
подобному поведению. В то же время должны
быть закреплены и соответствующие меры кон-
троля за действиями опекунов (попечителей),
гарантирующие осуществление прав и инте-
ресов подопечных лиц.

Возможные изменения в содержании норм
об опеке и попечительстве должны строиться
исходя из принципа приоритета интересов лич-
ности, что в свою очередь обусловлено не толь-
ко непосредственной ценностью человека как
первоосновы социума, но и исключительно
конъюнктурной в современных условиях зада-
чей сохранения каждого индивидуума как со-
циально полезной единицы – потенциального
налогоплательщика, военнообязанного, роди-
теля, иного члена семьи. В решении обозна-
ченных вопросов так называемые публичные
и частные интересы как нельзя более тесно
взаимосвязаны, однако преобладание после-
дних совершенно очевидно.

Итак, природа и цели института опеки и
попечительства позволяют наметить направле-
ния дальнейшего совершенствования, которые
могут быть сведены к двум основным: измене-
ние норм частно-правовой и публично-право-
вой принадлежности. Причем центральное ме-
сто в реформировании данного института
должна занимать корректировка положений
гражданского законодательства, что вытека-
ет из сущности центральных отношений опеки
(попечительства) – отношений опекуна (попе-
чителя) и подопечного лица.

 Прежде всего необходимо обратиться к ос-
нованию возникновения отношений по опеке и
попечительству. Как и ранее, по действующе-
му законодательству таким основанием явля-
ется административный акт – постановление
о  назначении соответствующего лица опеку-
ном (попечителем). Однако фактически харак-
тер данных отношений значительно изменил-
ся. Кодексы 1918 и 1926 гг. рассматривали опеку
как гражданский долг и запрещали отказ от
принятия опеки за исключением нескольких
случаев. В то же время КоБС РСФСР 1969 г. в
качестве обязательного элемента предусмот-
рел согласие опекуна или попечителя на его
назначение.

Сегодня в действительности назначение опе-
ки или попечительства производится лишь в
случаях, когда лицо, желающее выполнять эти
функции, подает в орган опеки и попечитель-
ства соответствующее заявление. Таким обра-
зом, определяющим фактором в возникнове-

нии соответствующих правовых последствий
становится свободное волеизъявление опеку-
на (попечителя). Это, безусловно, не означает
автоматического назначения гражданина, по-
скольку при несоответствии его личностных
характеристик требованиям закона орган опе-
ки и попечительства обоснованно отказывает
в установлении опеки (попечительства). Тем не
менее акцент в этих правоотношениях смес-
тился в сторону опекунов (попечителей) и их
волеизъявления, что в большей степени обус-
ловлено отсутствием возможности выбора меж-
ду несколькими кандидатурами.

Отсутствие выбора вызвано во многом тем,
что в современных условиях государство не
создало предпосылок для требования от своих
граждан исполнения такого общественного
долга, как осуществление заботы о недееспо-
собных или не полностью дееспособных граж-
данах. Кроме того, отношения опекунов (попе-
чителей) и их подопечных не могут возникать
помимо воли опекуна (попечителя), поскольку
носят в большей степени личный характер и
их существование и длительность напрямую
связаны с психологическим климатом в этой
малой социальной группе. Мы бы хотели ут-
верждать, что данные правоотношения в сущ-
ности являются лично-доверительными и дол-
жны прекращаться в любой момент при
возникновении конфликта сторон и угрозы на-
рушения тем самым прав и интересов подо-
печного.

Сложившаяся в действительности ситуация
с назначением опекунов (попечителей) показа-
тельна, тем не менее, тем, что в ней прояви-
лось одно из основных начал гражданско-пра-
вового регулирования: «Граждане (физические
лица)... приобретают и осуществляют свои граж-
данские права своей волей и в своем интересе»
(п. 2 ст. 1 ГК РФ). Отношения по установлению
опеки или попечительства приобрели сегодня
характер скорее гражданско-правовых, неже-
ли административных.

В качестве одного из доказательств выдви-
нутого тезиса может служить и широкое рас-
пространение различных договорных форм как
способов правового решения одной из острей-
ших проблем современной России - устройства
детей, оставшихся без попечения родителей.
Проникновение в это правовое поле (безус-
ловно, публично-правовое) договоров о созда-
нии приемной семьи [7], патронатной семьи [8]
(oтметим, однако, что легитимность данной
формы устройства детей весьма сомнительна.
Об этом см. [9]), иных соглашений свидетель-
ствует об объективной невозможности устро-
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ить физическое лицо для осуществления за-
боты о нем к гражданам, не имеющим с ним
близких родственных или иных связей (в ка-
честве примера может быть приведен и «дого-
вор о совместной деятельности органа опеки и
попечительства и воинской части по содержа-
нию воспитанников воинских частей» – согла-
шение, которое носит совершенно абсурдное
название, однако его заключение на самом деле
весьма необходимо [10]). Предвестниками распро-
странения договоров в этой сфере выступили
соглашения, заключаемые между государствен-
ными и муниципальными учреждениями соци-
ального обслуживания, предоставляющими плат-
ные социальные услуги, и гражданами пожилого
возраста и инвалидами или их законными пред-
ставителями [11].

Итак, по нашему мнению, опека или попе-
чительство во всех случаях должны устанав-
ливаться на основании соглашения, заключае-
мого органом опеки и попечительства от имени
муниципального образования с лицом, поже-
лавшим стать опекуном или попечителем. Ду-
мается, что постановлением Правительства РФ
могут быть утверждены соответствующие ти-
повые договоры (типовые договоры достаточ-
но распространены в различных сферах. Су-
ществование таких документов особенно
оправдывает себя в тех случаях, когда к зак-
лючению договоров прибегают те или иные
органы государственной власти или местного
самоуправления. Так, например Государствен-
ный таможенный комитет РФ предписывает
соответствующим органам порядок и условия
заключения договоров комиссии, поручитель-
ства), различающиеся по содержанию в зави-
симости от возмездности отношений (а возмез-
дные в свою очередь – в зависимости от
способов передачи встречного предоставления),
от характера прав и обязанностей исполняю-
щей стороны.

Внедрение сделки в эту сферу обществен-
ных отношений позволит, на наш взгляд, дос-
тичь следующих положительных результатов.

Во-первых, возможности в каждом конкрет-
ном случае определять отношения сторон на
основе взаимного встречного волеизъявления.
Это может касаться сроков действия соглаше-
ния, оснований и последствий его прекраще-
ния, разграничения функций по охране инте-
ресов подопечного между опекуном (попечителем)
и органом опеки и попечительства и, разумеет-
ся, порядка и условий получения вознаграж-
дения в той или иной форме (выплата опеку-
нам и попечителям вознаграждения не
запрещена категорически Гражданским кодек-

сом РФ – ст. 36: «обязанности по опеке и по-
печительству исполняются безвозмездно, кро-
ме случаев, предусмотренных законом». Фор-
мы встречного предоставления опекуну
(попечителю) могут быть различны – переда-
ча части дохода от имущества подопечного (как
это разрешалось ст. 284 ч. 1 т. (Свода законов
гражданских Российской империи); разреше-
ние безвозмездного пользования имуществом
подопечного (в том числе жилым помещени-
ем); уплата денежного вознаграждения органом
опеки и попечительства и пр. Специальный Фе-
деральный закон «Об опеке и попечительстве»
мог бы предусмотреть возможность возмездного
осуществления опеки и попечительства, если та-
кое вознаграждение, по мнению органа опеки и
попечительства, может и должно уплачиваться
данному опекуну (попечителю). Заметим, что во
всех случаях воля сторон соглашения должна
быть ограничена рядом императивных условий,
установленных в интересах подопечных, – ус-
ловий об ответственности опекуна (попечителя),
об отстранении его в связи с утратой доверия от
исполнения обязанностей, правил об охране и
распоряжении имуществом подопечного и пр.
Безусловно, императивным требованиям закона
должны соответствовать личностные характе-
ристики опекуна (попечителя).

В законодательстве об устройстве детей,
оставшихся без попечения родителей, могут
быть устранены вопросы и противоречия, свя-
занные с использованием различных форм уст-
ройства (за исключением, конечно, усыновления,
которое в силу особых правовых последствий не
может возникать на основе договора). Так, отпала
бы необходимость предусматривать в законодатель-
стве субъектов РФ новые формы устройства де-
тей, основанные на договоре. Многовариант-
ность договоров об установлении опеки
(попечительства) позволила бы объединить в
рамках этой договорной формы уже извест-
ные договоры, в том числе и договор о созда-
нии приемной семьи (ст. 152 СК РФ).

Лично-доверительный характер правоотно-
шений позволит сделать эту связь наиболее
соответствующей интересам подопечного, по-
скольку отстранение опекуна или попечителя
от исполнения обязанностей может произво-
диться не только при нарушении требований,
установленных законом, но и в иных случаях,
прямо предусмотренных договором и учиты-
вающих специфику личности подопечного.

Признание правоотношений между опеку-
ном (попечителем) и муниципальным образо-
ванием договорными обязательствами снимает
все вопросы об ответственности за нарушение
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прав и интересов подопечных лиц, которые дей-
ствующим законодательством не урегулирова-
ны или урегулированы не до конца. Речь идет об
ответственности за неправомерное расходование
денежных средств (в том числе сумм алимен-
тов, пособий и пенсий) и имущества подопечно-
го, за неосуществление надзора или воспитания,
непредоставление медицинского ухода и иные
действия и бездействие опекуна (попечителя).

В заключение отметим, что при решении
задачи охраны прав и интересов недееспособ-
ных и не полностью дееспособных лиц пред-
принимаемые меры (как правового, так и эко-
номического, идеологического характера)
должны носить комплексный характер и исхо-
дить из принципа сохранения во что бы то ни
стало каждого члена общества и всемерной ох-
раны его прав и интересов.
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