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Введение 

 

Российская Федерация является социальным государством, политика 

которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную 

жизнь и свободное развитие человека. 

К сожалению, число нуждающихся сегодня велико, и обеспечить всех 

жильем одномоментно не представляется возможным. 

Поэтому мы можем наблюдать системные отклонения между целями, 

стоящими перед органами власти при осуществлении возложенных на них 

задач, связанных с обеспечением нуждающихся жилыми помещениями, 

и имеющимся в настоящее время реальным положением дел. 

В рамках данного Специального доклада будет рассмотрена проблема 

реализации права на жилище одной из наиболее социально уязвимых 

категорий населения – детей-сирот и детей, оставшихся без попечения 

родителей. 

В докладе проанализированы причины имеющихся в настоящее время 

проблем, выработаны рекомендации, которые, возможно, позволят их 

решить. 
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1. Общая характеристика ситуации 

 

Дети-сироты и дети, оставшиеся без родителей, являются особой 

категорией людей. С раннего возраста они находятся в крайне сложной 

жизненной ситуации, нуждаются в особом внимании и социальной 

поддержке. 

Заботу о таких гражданах до совершеннолетия, а в отдельных случаях 

и до 23 летнего возраста берет на себя государство. 

Впоследствии, вступая в самостоятельную жизнь, они сталкиваются 

с трудностями в организации быта, трудоустройстве и многими другими 

проблемами, к которым они, к сожалению, не всегда готовы. Но самой 

актуальной на сегодняшний день является проблема получения жилья. 

По состоянию на 1 декабря 2017 года к Уполномоченному по правам 

человека в Саратовской области по обозначенной проблеме поступило 

116 обращений граждан, относящихся к категории детей-сирот и детей, 

оставшиеся без попечения родителей, а также лиц из числа детей-сирот 

и детей, оставшихся без попечения родителей (далее – лица из числа детей 

сирот и детей, оставшихся без попечения родителей). 

Основными законодательными актами, регулирующими правоотноше-

ния в указанной сфере являются Федеральный закон от 21.12.1996 N 159-ФЗ 

"О дополнительных гарантиях по социальной поддержке детей-сирот и де-

тей, оставшихся без попечения родителей" и Закон Саратовской области от 

02.08.2012 N 123-ЗСО "Об обеспечении дополнительных гарантий прав на 

имущество и жилое помещение детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей, в Саратовской области". 

По информации, предоставленной министерством строительства и жи-

лищно-коммунального хозяйства Саратовской области, по состоянию на 

01 ноября 2017 года на учете нуждающихся в предоставлении жилого 

помещения состоят 6247 граждан из числа детей-сирот и детей, оставшихся 

без попечения родителей, у 1763 из них имеются неисполненные судебные 

решения. 

В 2017 году Уполномоченным был проведен мониторинг в сфере 

обеспечения жильем лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей, сложившийся в регионах, входящих в Приволжский 

федеральный округ. 

Анализ полученных данных показал, что среди регионов, входящих 

в Приволжский федеральный округ, особенно остро проблема не своевремен-

ного обеспечения жильем лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей, сложилась именно в Саратовской области. 

Так, например, с учетом данных за первое полугодие 2017 года 

Саратовская область лидирует по количеству состоящих на учете – 6303 чел, 

на втором месте Пермский край – 5694 чел. Наиболее благоприятная 

ситуация в Пензенской области, где на учете в период проведения 
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мониторинга состояли 1114 граждан обозначенной категории 

(см.Приложение: Таблица №1 и №2). 

Если учитывать только тех лиц, у которых уже возникло право на 

предоставление жилого помещения, то в Саратовской области их количество 

составляет 4443 чел., в Пермском крае почти на тысячу меньше – 3517 чел., 

в той же Пензенской области – 581 чел. (см.Приложение: Таблица №1 и №2). 

Помимо общей численности нуждающихся в обеспечении жильем 

крайне важно рассмотреть динамику сокращения очередности. 

Так, например, в ближайшем к нашему региону по численности 

нуждающихся в жилье лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей, в Пермском крае за 1 полугодие 2017 года было 

обеспечено жильем 494 человека (за 2016 год – 811 чел.), в Саратовской 

области всего 248 (за 2016 год – 349). (см.Приложение: Таблица №1 и №2). 

Таким образом, существенной динамики сокращения числа граждан, 

относящихся к указанной категории, к сожалению, не наблюдается. 

 

 

2. Недостаточность бюджетного финансирования 

 

Очевидно, что окончательное решение обозначенной проблемы 

в настоящее время возможно только при увеличении доли выделяемых на эти 

цели средств федерального бюджета. 

Для обсуждения возможности направления в региональные бюджеты 

дополнительных средств соответствующая информация направлялась 

Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации 

Т.Н. Москальковой. 

Так, в 2016 году Саратовская область получила средства федерального 

бюджета на данные цели в объеме 176274,1 тыс. рублей, в первом полугодии 

2017 года - 125518,2 тыс. рублей. (см.Приложение: Таблица №1 и №2). 

Данных средств, конечно, недостаточно, вместе с тем, следует отметить, 

что по сравнению с другими регионами, входящими в Приволжский 

федеральный округ, Саратовская область получила больше всего денежных 

средств. 

Так, например, в Пермский край в 2016 году было направлено 146570 

тыс. рублей (в 1 полугодии 2017 года. – 146400 тыс. рублей), остальные 

регионы ПФО получили значительно меньшую сумму денежных средств. 

(см.Приложение: Таблица №1 и №2). 

Говоря о необходимости увеличения федеральной поддержки, также 

следует признать необходимость поэтапного решения обозначенного вопроса 

и на региональном уровне. 

В 2016 году объем средства бюджета Саратовской области, выделенные 

на обеспечение жильем лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без 
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попечения родителей составил 287971,0 тыс. рублей (1 полугодие 2017 г. – 

225300,0 тыс.руб.). (см.Приложение: Таблица №1 и №2). 

В период формирования бюджета области Уполномоченный ежегодно 

обращает внимание органов власти на необходимость увеличения 

бюджетных средств на цели обеспечения жильем лиц из числа детей-сирот и 

детей, оставшихся без попечения родителей. 

Необходимо отметить, что бюджетные ассигнования на финансирование 

мероприятий по обеспечению жильем детей-сирот в Саратовской области 

ежегодно увеличиваются, тем не менее, ситуация в ближайшее время, 

к сожалению, не имеет тенденции к кардинальному изменению. 

В частности, в октябре 2017 года в министерство финансов Саратовской 

области Уполномоченным было направлено письмо с просьбой в очередной 

раз обратить внимание на имеющуюся проблему и, по возможности, при 

формировании бюджета Саратовской области на 2018 год, предусмотреть 

дополнительные средства на указанные цели.  

В соответствии с информацией, поступившей из Министерства финансов 

области, министерством строительства и ЖКХ области на предоставление 

жилых помещений детям-сиротам и детям, оставшимся без попечения 

родителей, лицам из их числа по договорам найма специализированных 

жилых помещений предусмотрены  бюджетные ассигнования на 2018 год 

в сумме 311012,2 тыс. рублей (2019 год – 310557,0 тыс. рублей, 2020 год – 

347139,6 тыс. рублей), в том числе за счет межбюджетной субсидии из 

федерального бюджета на 2018 год в сумме 174427,3 тыс. рублей (2019 год – 

181884,2 тыс. рублей, 2020 год – 189159,6 тыс. рублей). 

С учетом того, что только на исполнение судебных решений необходимо 

более полутора миллиардов рублей, планируемых бюджетных средств явно 

недостаточно. 

При этом следует учитывать, что Верховный суд Российской Федерации 

в своем Определении от 14.11.2017 г. №7-КГ17-8 указал, что отсутствие 

надлежащего финансирования на цели обеспечения жилыми помещениями 

детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, лиц из числа 

детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, не может служить 

основанием для отказа в обеспечении указанной категории граждан жильем 

по договору найма специализированного жилого помещения. 

 

 

3. Порядок распределения жилых помещений  

 

В связи с недостаточностью бюджетного финансирования лица из числа 

детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, по нескольку лет 

вынуждены ожидать, когда государство обеспечит их жильем. 

Поэтому, несмотря на то, что в соответствии с законодательством лица 

из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, имеют 
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право получить жилье по достижении ими установленного законом возраста, 

на практике за годы ожидания сложилась так называемая «очередь из 

внеочередников». 

Жилые помещения предоставлялись лицам из числа детей-сирот и детей, 

оставшихся без попечения родителей, исходя из времени их постановки на 

учет, а также с учетом приоритета судебных решений.  

Несогласные с таким положением дел некоторые граждане обратились 

в суд. По мнению заявителей, указание в Законе Саратовской области  

N 123-ЗСО "Об обеспечении дополнительных гарантий прав на имущество 

и жилое помещение детей-сирот и детей, оставшихся без попечения 

родителей, в Саратовской области" на очередность предоставления жилья 

лицам, ранее относившимся к категории детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей, противоречило федеральному законодательству, не 

предусматривало очередность при предоставлении жилых помещений 

данной категории граждан, к которой они относятся. Кроме того, отсутствие 

в оспоренном областном законе сроков формирования специализированного 

государственного жилищного фонда области свидетельствовало о неопреде-

ленности правовой нормы, допускавшей необоснованно широкие пределы 

административного усмотрения, и о наличии коррупциогенных факторов. 

Решением Саратовского областного суда от 25 мая 2015 года заявления 

ряда граждан, относящихся к обозначенной категории, были удовлетворены, 

несколько положений Закона Саратовской области N 123-ЗСО "Об 

обеспечении дополнительных гарантий прав на имущество и жилое 

помещение детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, 

в Саратовской области" были признаны противоречащими федеральному 

законодательству. 

Правомерность и обоснованность принятого решения была проверена 

судом апелляционной инстанции и установлена апелляционным 

определением Верховного суда Российской Федерации от 23.09.2015 г. № 32-

АПГ15-5. Из текста закона были исключены слова об «очередности». 

Постановлением Правительства Саратовской области от 29 июня 2016 

года №319-П был утвержден порядок формирования специализированного 

государственного жилищного фонда области и распределения жилых 

помещений, предоставляемых детям-сиротам, детям, оставшимся без 

попечения родителей, лицам из числа детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей. 

Распределение жилых помещений стало осуществляться рабочей 

группой, созданной решением Министерства строительства и ЖКХ области, 

посредством проведения жеребьевки. 

Так, в соответствии с п.1.2. указанного нормативного правового акта, 

жеребьевка по распределению жилых помещений, предоставляемых из 

специализированного государственного жилищного фонда области, прово-

дится среди граждан, имеющих равные правовые основания на предостав-
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ление им жилых помещений, по принципу случайного выбора таких граждан 

из их общего числа, в целях обеспечения гласности и антикоррупционности. 

Таким образом, какая-либо очередность в предоставлении жилого 

помещения данной категории граждан была исключена. 

Понимая и оценивая все положительного стороны данного порядка 

распределения жилья, всё же следует отметить, что большинство стоящих на 

учете лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения 

родителей, относятся к нововведениям кране отрицательно. 

Порядок распределения жилых помещений теперь является 

самостоятельной, требующей незамедлительного разрешения проблемой. 

Существующий порядок устанавливает случайный выбор распределения 

жилых помещений среди всех состоящих на жилищном учете граждан из 

числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, вне 

зависимости от времени возникновения права на предоставление жилого 

помещения. 

Таким образом, нередко происходят ситуации, когда методом 

случайного выбора квартиры достаются тем, кто недавно приобрел право на 

получение социальной гарантии государства в виде права на получение 

жилья. Те же, кто ожидает жилья гораздо более длительное время, по-

прежнему «остается в ожидающих». 

Очевидно, что такая система распределения жилья на территории 

Саратовской области требует незамедлительной корректировки. 

 

 

4. Обеспечение временного проживания 

 

Следующей проблемой, на которую следует обратить внимание, 

отсутствие государственной системы поддержки лиц из числа детей-сирот 

и детей, оставшихся без попечения родителей, не обеспеченных своевре-

менно жилым помещением. 

Как указывалось выше, с момента возникновения права у выпускников 

учреждений для детей-сирот на обеспечение жилыми помещениями до его 

реализации проходит много времени, на протяжении которого молодым 

людям негде жить. Многие, не имея родственников или знакомых, у которых 

можно «устроиться», вынуждены снимать жилье, тратя на это практически 

весь свой заработок. Нетрудоустроенные оказываются в еще худшем 

положении. Некоторые начинают вести асоциальный образ жизни и в ряде 

случаев приступают закон. 

Для решения этой проблемы, конечно, требуется принимать комплекс 

мер социальной, психологической, юридической поддержки.  

В рамках данного Специального доклада следует обратить внимание на 

необходимость обеспечения лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся 

без попечения родителей, жильем для временного проживания. 
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Например, Законом Волгоградской области от 08.02.2013 N 9-ОД 

в Закон Волгоградской области от 12.12.2007 N 1591-ОД "О жилищном 

фонде Волгоградской области" была введена норма, позволяющая до 

предоставления жилого помещения лицам из числа детей-сирот и детей, 

оставшихся без попечения родителей, для временного проживания 

предоставлять жилые помещения маневренного фонда специализированного 

жилищного фонда (статья 14 Закона). Практика предоставления квартир для 

временного проживания в данном регионе  уже осуществляется. 

Очевидно, что подобное законодательное решение помогает в разре-

шении части возникающих у детей-сирот и детей, оставшихся без попечения 

родителей, сложных жизненных ситуаций. 

Действующий на территории нашего региона Закон Саратовской 

области от 28.04.2005 N 39-ЗСО "О предоставлении жилых помещений 

в Саратовской области" возможности предоставления жилого помещения 

маневренного фонда области для необеспеченных своевременно жильем лиц 

из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, 

к сожалению, не устанавливает (ст.23 Закона). 

С учетом имеющихся трудностей с формированием маневренного 

жилого фонда также целесообразно рассмотреть возможность предостав-

ления лицам из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения 

родителей, денежной компенсации за наем жилья, до момента обеспечения 

их жильем. 

Так, например, в Ульяновской области Постановлением Правительства 

Ульяновской области от 14.10.2014 года № 466-П «О предоставлении 

ежемесячной денежной компенсации расходов за наём (поднаём) жилого 

помещения детям-сиротам, детям, оставшимся без попечения родителей, а 

также лицам из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения 

родителей, на территории Ульяновской области» лица, включенные в список 

детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, которые подлежат 

обеспечению жилым помещениями, до момента обеспечения жильём 

специализированного жилищного фонда имеют право на ежемесячную 

денежную компенсацию в размере 4000 рублей. 

 

 

5. Постановка на учет, закрепление и сохранность жилья 

 

Значимым вопросом, который также следует отразить в Специальном 

докладе, является роль органов местного самоуправления в реализации права 

на жилье детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. 

Во-первых, на органах местного самоуправления лежит ответственность 

за своевременную постановку лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся 

без попечения родителей, на учет нуждающихся в предоставлении жилого 

помещения из специализированного жилищного фонда Саратовской области. 
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В практике Уполномоченного имелись случаи, когда лица из числа 

детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, проживая в 

квартирах своих опекунов и будучи с их доброго согласия 

зарегистрированными в квартирах опекунов по месту жительства, не 

ставились органами местного самоуправления на учет нуждающихся в 

жилье.  

В рассматриваемых Уполномоченным случаях, лица из числа детей-

сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, не имели права на 

жилое помещение, принадлежащее опекунам и после наступления 

совершеннолетия, когда опекун отказывался от своих обязанностей, 

снимались с регистрационного учета по месту жительства.  

Поскольку они органами местного самоуправления на учет не ставились, 

то были вынуждены самостоятельно собрать пакет необходимых для 

постановки на учет документов и направить их в уполномоченный орган – 

министерство строительства и жилищно-коммунального хозяйства 

Саратовской области. 

Во-вторых, органы местного самоуправления должны принимать меры 

по закреплению жилых помещений за лицами из числа детей-сирот и детей, 

оставшихся без попечения родителей, и их сохранности на период их 

пребывания в государственных учреждениях. 

При наличии закрепленного жилья лица из числа детей-сирот и детей, 

оставшихся без попечения родителей, после окончания пребывания в 

государственных учреждениях, жилыми помещениями не обеспечиваются.  

Поэтому крайне важно, что бы закрепленное за ними жилье на момент 

их возвращения не оказалось непригодным для проживания. 

Повышение эффективности работы органов местного самоуправления 

по постановке на учет, закреплению и сохранности жилья лиц из числа 

детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, безусловно, 

позволит избежать дополнительных временных и финансовых издержек. 

 

 

6. Качество предоставляемого жилья 

 

Требуется обратить внимание на качество жилья, предоставляемого 

лицами из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. 

Существенным условием договоров найма жилых помещений является 

предусмотренное Жилищным кодексом Российской Федерации положение о 

том, что  жилые помещения,  предоставляемые гражданам на условиях 

найма, должны быть пригодными для постоянного проживания, отвечать 

установленным санитарным и техническим правилам и нормам, требованиям 

пожарной безопасности, экологическим требованиям, иным требованиям, 

установленным постановлением Правительства Российской Федерации от 28 

января 2006 года № 47 «Об утверждении Положения о признании помещения 

consultantplus://offline/ref=119F314A26A16B276C33AAB291779B89915D6D30353193CB21D91169FFWD7AG
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жилым помещением, жилого помещения непригодным для проживания и 

многоквартирного дома аварийным и подлежащим сносу или реконструк-

ции», быть благоустроенными применительно к условиям соответствующего 

населенного пункта. 

Приходится констатировать, что у лиц из числа детей-сирот и детей, 

оставшихся без попечения родителей, в ряде случаев имеются нарекания к 

качеству предоставляемого жилья. 

Так, например, сироты из Балашова Саратовской области сообщили, что 

из-за невозможности проживания в разрушающихся квартирах, они 

вынуждены были покинуть дом, и живут у родственников и знакомых.  

Также ранее поступали сообщения из г. Энгельс и г. Красноармейска. 

Сложившуюся ситуацию можно разрешить, признав жилье аварийным и 

предоставив новое, однако с учетом срока действия программы по 

переселению из аварийного жилья это труднореализуемо. 

Другим вариантом может стать судебный порядок расторжения 

договоров найма жилых помещений, и предъявления истцом требования о 

предоставлении жилого помещения, соответствующего требованиям 

законодательств («Обзор практики рассмотрения судами дел, связанных с 

обеспечением детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, лиц 

из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, жилыми 

помещениями» (утв. Президиумом Верховного Суда РФ 20.11.2013).  

Вместе с тем, чтобы не создавались такие ситуации, уполномоченным 

органам власти и органам контрольно-надзорной деятельности требуется 

принять дополнительные меры для обеспечения качества жилья, 

предоставляемого лицам из числа детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей. 
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Рекомендации 

 

Правительству Саратовской области: 

 

– рассмотреть вопрос о внесении изменений в Закон Саратовской 

области «Об областном бюджете на 2018 год и на плановый период 2019 и 

2020 годов» в части увеличении объема средств, выделяемых на цели 

обеспечения жильем детей-сирот, детей, оставшихся без попечения 

родителей, лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения 

родителей; 

– изучить возможность корректировки действующего в настоящее время 

порядка распределения жилых помещений, предоставляемых детям-сиротам, 

детям, оставшимся без попечения родителей, лицам из числа детей-сирот и 

детей, оставшихся без попечения родителей, в части отмены жеребьёвки; 

– рассмотреть вопрос о разработке нормативного правового акта, 

предусматривающего порядок и условия обеспечения детей-сирот, детей, 

оставшихся без попечения родителей, лиц из числа детей-сирот и детей, 

оставшихся без попечения родителей, временными жилыми помещениями на 

период до предоставления в установленном порядке жилых помещений 

специализированного жилищного фонда; 

– рассмотреть вопрос о разработке нормативного правового акта, 

предусматривающего порядок и условия обеспечения предоставления детям-

сиротам, детям, оставшимся без попечения родителей, лицам из числа детей-

сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, денежной компенсации 

за наем жилья, до предоставления в установленном порядке жилых 

помещений специализированного жилищного фонда. 

 

Министерству строительства и жилищно-коммунального хозяйства 

Саратовской области: 

 

– рассмотреть возможность принятия дополнительных мер для 

повышения контроля за обеспечением качества жилья, предоставляемого 

детям-сиротам, детям, оставшимся без попечения родителей, лицам из числа 

детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей; 

– рассмотреть вопрос о создании экспертного совета по рассмотрению 

жилищных вопросов детей-сирот, детей, оставшихся без попечения 

родителей, лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения 

родителей; 

– рассмотреть вопрос об использовании механизма частно-

государственного партнерства в строительстве при формировании 

специализированного жилищного фонда для детей-сирот, детей, оставшихся 

без попечения родителей, лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей.  
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Органам местного самоуправления: 

 

– рассмотреть возможность принятия дополнительных мер для 

повышения контроля за постановкой на учет нуждающихся в предоставлении 

жилого помещения детей-сирот, детей, оставшихся без попечения родителей, 

лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей; 

– рассмотреть возможность принятия дополнительных мер для 

повышения контроля за закреплением и сохранностью жилья детей-сирот, 

детей, оставшихся без попечения родителей, лиц из числа детей-сирот и 

детей, оставшихся без попечения родителей. 

 

Управлению федеральной службы судебных приставов по 

Саратовской области: 

 

– принимать весь комплекс мер, предусмотренных действующим 

законодательством, для исполнения судебных решений о предоставлении 

жилых помещений детям-сиротам, детям, оставшимся без попечения 

родителей, лицам из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения 

родителей. 
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