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Аннотация. Многолетняя накопленная задолженность государства по  обе-
спечению жильем лиц из  числа детей-сирот и  детей, оставшихся без попечения 
родителей, – острая управленческая проблема современной российской социаль-
ной политики, требующая развития новых инструментов для ее  решения. Один 
из них – единовременные социальные выплаты на приобретение жилых помеще-
ний в собственность (жилищные сертификаты), предоставляемые по инициативе 
органов власти субъектов Российской Федерации и за счет средств их бюджетов. 
Цель статьи – оценить практики нормативно-правового регулирования этой до-
полнительной меры поддержки сирот в регионах России с точки зрения того, какие 
возможности и барьеры они создают для сокращения задолженности. Исследова-
ние проведено на данных нормативно-правовых актов всех субъектов РФ, где на на-
чало 2023  г. установлены порядки предоставления таких выплат. Через призму 
концепции результативно ориент ированной социальной программы и факторов, 
влияющих на доступность государственной поддержки, проанализирован спектр 
условий предоставления жилищных сертификатов в регионах России. Показано, 
что результативной реализации программы будут способствовать те  практики 
нормативно-правового регулирования, которые увеличивают гибкость и клиенто-
ориентированность, предусматривают более низкие пороги «входа» для получате-
лей, обеспечивают информационную открытость и ускорение административных 
процедур. Барьеры же формируются при высоких транзакционных издержках, из-
за низкой покупательной способности выплат на рынке жилья, жестких ограниче-
ний способов распоряжения средствами и чрезмерно строгих критериев отбора.
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Abstract. For a decade the public authorities in Russia have been failing to  fulfi ll 
its obligations to young care leavers. Th e long-term waiting list for public housing is an 
acute problem of social policy in the country that requires new tools to be solved. Housing 
vouchers, or lump-sum social payments for the purchase of residential property, at the 
expense of the Russian regions’ budgets, are supposed to be one of them. Th e paper aims 
to evaluate the legal framework of the housing vouchers program from the perspective 
of opportunities and barriers it has for eliminating the problem. Th e study used data from 
the relevant laws and regulations covering 55 regions, where the housing vouchers were 
established from 2019 to 2023. Th e concept of performance-oriented social program and 
key factors infl uencing the access to public benefi ts constitute our theoretical framework. 
Within it, we examine the range of terms and conditions that should be met by applicants 
to successfully buy residential properties by means of the housing vouchers. Our fi ndings 
show that the regulations concerning customer focus, providing lower thresholds for 
applicants, promoting awareness about the program and its entitlement criteria, and 
shortening the duration of  administrative procedures are likely to  contribute to  the 
increase of program performance. On the contrary, barriers that prevent obtaining proper 
results are due to  high transaction costs of  claiming support, low purchasing power 
of payments in the housing market, tight restrictions on how recipients should dispose 
funds and excessively strict eligibility criteria.
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Введение

Проблема жилья – один из самых серьезных вызовов, с которым стал-
киваются молодые люди из  числа детей, лишенных родительского попе-
чения, при переходе от  альтернативной опеки в  замещающих семьях или 
учреждениях к самостоятельной жизни (Strahl et al., 2020). Наличие безо-
пасного и благоустроенного жилья рассматривается как ключевой ресурс 
для реализации успешных жизненных сценариев этой категории молоде-
жи (Dworsky et al., 2012), поскольку способствует большей вовлеченности 
в получение образования, профессиональное обучение и занятость (Stein, 
Morris, 2010), а также напрямую и тесно связано с их ментальным здоро-
вьем (Wade, Dixon, 2006). Напротив, жилищная депривация молодых людей 
из числа детей-сирот – «точка запуска» различных форм их социальной экс-
клюзии, таких как ограниченный доступ к важнейшим социальным услу-
гам, длительная безработица или случайная занятость, тяжелое материаль-
ное положение (Фролова и др., 2022; Gill, Daw, 2017).

Помощь в решении жилищной проблемы составляет важнейший ком-
понент поддержки повзрослевших сирот как в странах с широким спектром 
мер, облегчающих их социальную адаптацию вне опеки, так и в странах с от-
носительно слабыми гарантиями со стороны государства. Как правило, по-
мощь оказывается в форме консультаций при подборе подходящего жилого 
помещения, выплат для покрытия расходов на его аренду и предоставления 
временного места для проживания, в том числе совместно с другими моло-
дыми людьми, нуждающимися в поддержке (Васильева и др., 2020; Leaving 
Care…, 2019).

В России широкий перечень социальных гарантий для детей-сирот, 
детей, оставшихся без попечения родителей, и лиц из их числа1 включает 
право на  однократное обеспечение отдельным благоустроенным (по мер-
кам населенного пункта) жилым помещением по достижении совершенно-
летия2. Однако при таких беспрецедентно высоких государственных обяза-

1 К лицам из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, относятся молодые 
люди в возрасте старше 18 лет. Далее для простоты восприятия мы объединяем все категории под на-
званием «сироты».
2 Федеральный закон от 21.12.1996 N 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной поддержке 
детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей».
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тельствах на практике реализация жилищных прав сирот весьма затрудне-
на. Специализированный жилищный фонд, из которого им предоставляет-
ся жилье, хронически дефицитен: в подавляющем большинстве российских 
регионов ожидание в  очереди растягивается на  5–7 лет, превышая в  ряде 
случаев 20 лет (Оценка…, 2020). 

Проблема обусловлена комплексом причин, среди которых недоста-
точное финансирование (Оценка…, 2020), несовершенство нормативно-
правового регулирования (Устинов, Якимова, 2018; Сучкова, Борисова, 
2020), различные дисфункции в  работе социальных служб, региональ-
ных и  муниципальных органов власти, задействованных в  соблюдении 
жилищных прав детей-сирот (Оценка…, 2020; Сагалаева, 2020), непол-
ное освоение выделенных бюджетных средств из-за рассогласованности 
управленческих процедур (Кузнецова, Николаева, 2021), а также низкого 
предложения подходящего жилья на локальных рынках и незаинтересо-
ванности застройщиков во  взаимодействии с  органами власти по  этому 
вопросу (Зелинская, Клочко, 2020).

В поисках решения проблемы с 2021 г. функционирует постоянная ра-
бочая группа Государственной Думы РФ; регулярно обновляются Комплек-
сы мероприятий в соответствии с поручениями Президента и Правитель-
ства РФ. Но несмотря на повышенное внимание со стороны органов госу-
дарственной власти и надзорных органов, результативность принимаемых 
мер остается низкой – в целом по стране пока нет сколь-нибудь заметного 
улучшения ситуации. По данным Единой государственной информацион-
ной системы социального обеспечения (далее – ЕГИССО), в 2020–2022 гг. 
жилье из специализированного жилищного фонда ежегодно получали толь-
ко 12–13% сирот, имевших на это право. К концу 2022 г. у государства на-
копилась задолженность перед 167 тыс. человек, не обеспеченных своевре-
менно жильем, более 40% из них достигли возраста 23 лет.

Жилищные сертификаты (далее  – ЖС), предусматривающие предо-
ставление социальных выплат для самостоятельного приобретения или 
строительства жилья, предлагаются в качестве одного из перспективных 
инструментов, для того чтобы хотя бы частично решить проблему нако-
пившейся задолженности (Кузнецова, Николаева, 2021; Оценка…, 2020; 
Зелинская, Клочко, 2020). С 2019 г. как дополнительная мера социальной 
поддержки они вводятся во  все большем числе регионов России. В  не-
многочисленных исследованиях, затрагивающих вопросы их реализации, 
обсуждаются юридические аспекты (Устинов, Якимова 2022), оценивается 
покупательная способность средств ЖС на рынке жилья отдельных реги-
онов (Присяжнюк, 2022; Кузнецова, Николаева, 2021), описывается раз-
нообразие порядков предоставления этой меры в  субъектах федерации 
(Ережипалиев, Огурцова, 2022). Указывают  эксперты и на усиливающиеся 
из-за ЖС риски мошеннических действий (Присяжнюк, 2022) и наруше-
ния жилищных прав сирот3. Вместе с тем до настоящего времени остается 

3 Сироты не нужны нашему государству. Интервью с А. Голованем // Коммерсантъ. 17.07.2022. URL: 
https://www.kommersant.ru/doc/5468802 (дата обращения: 20.08.2023).
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без внимания вопрос о том, как условия предоставления ЖС могут повли-
ять на результативность этого инструмента для решения проблемы задол-
женности. Кроме того, учитывая тот факт, что ранее, до 2013 г., в регионах 
Российской Федерации уже применялись социальные выплаты на приоб-
ретение (строительство) жилья для сирот, в настоящее время важно по-
нять, какие уроки можно извлечь из  этого опыта, чтобы снизить риски 
повторения прошлых проблем.

Настоящая статья вносит вклад в ответ на эти вопросы. Целью исследо-
вания было оценить условия предоставления ЖС для сирот в регионах Рос-
сии с точки зрения того, какие возможности и барьеры для решения про-
блемы задолженности по обеспечению сирот жильем они создают.

В первой части статьи авторы представляют свой исследовательский 
подход, во второй – показывают, как развивалось российское законодатель-
ство о монетарных формах поддержки для обеспечения жильем детей си-
рот и какие проблемы их реализации проявились на предыдущих этапах. 
В третьей части анализируется спектр условий предоставления жилищных 
сертификатов в  современной практике субъектов Российской Федерации. 
В  четвертой части обсуждается, какие особенности нормативно-правово-
го регулирования ЖС позволяют раскрыть сильные стороны этого инстру-
мента и  способствуют реализации государственных гарантий для сирот, 
а  какие, наоборот, усиливают его риски и  осложняют решение проблемы 
задолженности по обеспечению их жильем.

Методология и данные

Анализируя условия предоставления жилищных сертификатов, мы ис-
ходим из понимания результативности как степени соответствия достигну-
того результата поставленной цели (ожидаемому результату) и из трактовки 
результатов как изменений, происходящих с участниками социальной про-
граммы вследствие воздействия на них и свидетельствующих о прогрессе 
в достижении целей программы.

В литературе по оценке результативности принято разделять конечные 
и  промежуточные результаты программ (Hatry, 2007). Так, конечная цель 
государственных мер по обеспечению сирот жильем состоит в их успешной 
социальной адаптации и  обретении ими экономической самостоятельно-
сти. Очевидно, что для получения такого эффекта одного только «наделе-
ния» жилыми помещениями недостаточно – требуется устранить и другие 
дисфункции в разных сферах общественной заботы о детях-сиротах (При-
сяжная, 2007). В анализе программы ЖС мы исходим из понятия промежу-
точного результата, ожидаемым ориентиром для которого выступает значи-
тельное сокращение, а в идеале – устранение накопившейся задолженности 
государства по обеспечению сирот жильем. Известно, что промежуточные 
результаты сильнее зависят от характеристик самой программы, чем ее ко-
нечные социальные эффекты (Hatry, 2007).

При анализе характеристик программы ЖС мы совмещаем две методо-
логические рамки. Первая определяет, какими свойствами должна обладать 
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социальная программа, чтобы быть ориентированной на  достижение ре-
зультата. В руководствах по мониторингу результативности (Управление…, 
2007) к важнейшим из них относят:
–  наличие конкретной реалистичной цели и  соответствующих ожидае-

мых результатов;
–  направленность на определенную целевую группу, формируемую с по-

мощью критериев отбора;
–  соответствие потребностям целевой группы и учет особенностей и ус-

ловий реализации;
–  предоставление значимой помощи, позволяющей произвести измене-

ния в материальном и (или) социальном положении ее получателей;
–  содействие социальной интеграции в обществе.

Вторая рамка характеризует факторы, влияющие на доступность под-
держки для целевой группы, а через это – на результативность социальных 
программ. К главным барьерам, снижающим доступность социальной под-
держки, в исследованиях относят транзакционный, социальный и инфор-
мационный. Высокие транзакционные издержки при обращении граждан 
к государству за помощью формируют такие факторы, как строгие проце-
дуры проверки правомочности, избыточная сложность и длительность про-
цесса подачи заявок и оформления, недостаток времени и иных ресурсов 
у заявителей для того, чтобы пройти весь путь оформления, администра-
тивная и  технологическая неэффективность процедур (Wu, Eamon, 2010). 
К социальным барьерам относятся низкий уровень доверия государствен-
ным институтам, страх взаимодействия с  ними, а  также стигматизация 
получателей помощи со стороны общества и индивидуальное восприятие 
стигмы (Access…, 2015; Wu, Eamon, 2010). Информационный барьер фор-
мируют неосведомленность или искаженное восприятие о  возможности 
участия в   социальных программах и  необходимых для этого процедурах 
(Access…, 2015).

Следуя изложенному подходу, при оценке аспектов нормативного ре-
гулирования ЖС как позитивные мы рассматриваем те из них, которые 
ориентированы на более полное и своевременное обеспечение государ-
ственных гарантий благодаря своей гибкости, ориентации на потребности 
целевой категории населения, достаточности объема поддержки, прозрач-
ным и  недискриминационным условиям. Напротив, нормы, радикально 
сужающие круг получателей ЖС, предусматривающие избыточно сложные 
или длительные процедуры для заявителей или не соответствующие другим 
важнейшим свойствам результативно ориентированных социальных про-
грамм, расцениваются как барьеры для результативности.

Информационную базу исследования составили нормативные право-
вые акты (далее – НПА) тех субъектов РФ, в которых по состоянию на ко-
нец января 2023  г. была установлена дополнительная мера социальной 
поддержки сирот в виде единовременной социальной выплаты на приоб-
ретение жилого помещения. Для анализа были привлечены также данные 
о реализации ЖС в регионах из открытых источников, а также сведения 
ЕГИССО.
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Развитие законодательства о выплатах на жилье 
для детей-сирот

Монетарная форма реализации гарантий жилищных прав для си-
рот до настоящего времени прошла несколько этапов в своем развитии. 
На  первом этапе, с  момента принятия Федерального закона N  159-ФЗ 
в 1996 г. и до 2005 г., целевые безвозвратные ссуды на приобретение жилья 
были закреплены в нем как альтернатива обеспечению сирот жильем в на-
туральной форме, если необходимые жилые помещения отсутствовали. 
С 2005 г. эта норма была исключена из федерального закона, а все полно-
мочия по дополнительным гарантиям детей-сирот на имущество и жилое 
помещение переданы субъектам Российской Федерации4. В результате мо-
нетарная форма обеспечения сирот жильем сохранилась в  24 субъектах 
федерации, причем в пяти5 из них денежные выплаты были единственной, 
в двух6 – основной, а в 177 – дополнительной формой реализации государ-
ственных гарантий. 

Такая «региональная вольница» просуществовала до  2013  г., когда 
по результатам масштабного реформирования организационно-правовых 
условий реализации жилищных прав сирот на  федеральном уровне был 
закреплен единственный способ обеспечения их  жильем  – предоставле-
ние жилых помещений специализированного жилищного фонда по дого-
ворам найма специализированных жилых помещений, а у субъектов Рос-
сийской Федерации осталась возможность устанавливать на своем уровне 
меры социальной поддержки, не  противоречащие нормам федерального 
закона.

Таким образом, в период с 2005 по 2013 гг. сложились своеобразные 
«экспериментальная» (24 региона) и  «контрольная» (59 регионов) груп-
пы, различающиеся применением социальных выплат для обеспечения 
сирот жильем. Их сравнение показывает, что «экспериментальная» груп-
па не отличалась ярко выраженными позитивными результатами в этой 
сфере. Так, в 2012–2013 гг.8 задолженность по обеспечению жильем была 
во всех регионах Российской Федерации, при этом в регионах с монетар-
ными (М) и немонетарными (Н) формами поддержки отмечались как вы-
сокие, так и низкие уровни результативности: более 70% – Самарская об-
ласть (М) и Москва (Н), более 20% – Краснодарский край (М), Камчатский 
край (Н и М) и Тверская область (Н), менее 1% – Ульяновская область (М), 
Республика Ингушетия (Н и М) и Еврейская автономная область (Н). 

4 Федеральный закон от 22.08.2004 N 122-ФЗ.
5 Республики Татарстан и Бурятия, Краснодарский край, Калужская и Ульяновская области.
6 Республика Марий Эл и Самарская область.
7 Республики Адыгея, Алтай, Ингушетия, Кабардино-Балкарская, Калмыкия, Коми, Мордовия, Саха 
(Якутия), Алтайский, Камчатский, Пермский и Ставропольский края, Вологодская, Курская, Орен-
бургская и Тамбовская области, Ямало-Ненецкий автономный округ.
8 Данные в разрезе субъектов РФ доступны только начиная с 2012 г. Вместе с ними рассматриваются 
данные за 2013 г., поскольку новые правила предоставления жилых помещений внедрялись в субъ-
ектах РФ низкими темпами и в большинстве регионов в 2013 г. обеспечение жилыми помещениями 
фактически производилось еще в рамках старой схемы.
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Поэтому сами по себе выплаты едва ли можно назвать «панацеей» для 
решения проблемы. Схожесть низких результатов в регионах с разными 
формами поддержки, скорее, является следствием систематического воз-
действия одинаковых негативных факторов – недофинансирования этих 
обязательств и пробелов в административно-управленческих механизмах.

Анализ НПА, действовавших в  тот период в  регионах «эксперимен-
тальной» группы, выявил наиболее распространенные параметры норма-
тивного регулирования, которые могли снижать результативность соци-
альных выплат в обеспечении сирот жильем. Так, использовавшийся нор-
матив стоимости 1 кв. м жилья зачастую не учитывал ее территориальную 
дифференциацию в регионе и повышенную рыночную стоимость 1 кв. м 
в  малогабаритных квартирах. Заниженные размеры выплат были недо-
статочны для приобретения благоустроенного жилья, особенно учитывая 
неразвитость льготных ипотечных программ. Из других недостатков ме-
ханизма предоставления выплат во всех 24 регионах следует выделить ко-
роткий срок реализации (жилое помещение необходимо было приобрести 
до конца финансового года) и беззаявительный порядок предоставления. 
Кроме того, во всех 24 регионах, кроме Республики Саха (Якутия), со сто-
роны органов опеки и иных уполномоченных органов не было предусмот-
рено консультативно-методического сопровождения получателей выплат 
при подборе жилого помещения; отсутствовала и  предварительная про-
верка заключаемых сделок (везде, кроме Курской и  Оренбургской обла-
стей). В результате схема реализации ЖС провоцировала мошеннические 
действия9 в отношении одной из самых уязвимых категорий населения.

Современная практика предоставления ЖС 
в регионах Российской Федерации

В современном виде социальные выплаты, удостоверенные серти-
фикатом, не  позиционируются как замена основной схемы обеспечения 
сирот жильем. Они стали появляться в регионах с 2019 г., когда из-за из-
менения общефедеральных правил формирования списка детей-сирот, 
нуждающихся в  жилом помещении, и  упразднения возрастного порога 
обеспечения жильем10 возникла потребность в дополнительной мере под-
держки, которая позволила бы  устранить задолженность перед лицами 
из числа детей-сирот, достигшими возраста 23 лет. Пионером тогда стал 
Приморский край, практика которого была рекомендована Счетной па-
латой РФ  к  тиражированию (Оценка…, 2020). «Бум» распространения 
выплат пришелся на  2022–2023 гг.: если в  2021  г. они были установлены 
в 16 регионах, то к началу 2023 г. – уже в 55. В отличие от основной схемы 

9 Специальный доклад «О реализации прав отдельных категорий граждан, проживающих на тер-
ритории Самарской области, на получение жилого помещения». URL: https://ombudsman63.ru/news/
view/304
10 Постановление Правительства РФ от 04.04.2019 N 397 «О формировании списка детей сирот и де-
тей, оставшихся без попечения родителей, лиц, которые относились к категории детей-сирот и детей, 
оставшихся без попечения родителей…».
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обеспечения сирот жильем, ЖС предоставляются исключительно за счет 
средств бюджетов субъектов Российской Федерации, без софинансирова-
ния из федерального бюджета.

Хотя регионы вводят ЖС исключительно в инициативном порядке 
и единообразных решений у них нет, можно выделить как более типичные, 
так и  менее распространенные условия предоставления. К  основным па-
раметрам, которые могут влиять на  результативность этого инструмента, 
мы относим:
1) критерии отбора, по которым определяется целевая группа получателей,
2) подход к определению размера выплаты по ЖС,
3) условия распоряжения средствами ЖС.

Критерии определения целевой группы 
Неотъемлемыми критериями отбора получателей поддержки являются 

их пребывание в списке лиц, подлежащих обеспечению жилыми помеще-
ниями специализированного жилищного фонда, и их возраст. В большин-
стве регионов право на получение ЖС возникает начиная с 23 лет (табл. 1). 
С более раннего возраста оно предоставляется в Московской, Мурманской, 
Саратовской областях и Республике Карелия, а более поздний возрастной 
порог установлен в Республике Бурятия, Астраханской, Курской, Липецкой 
и Волгоградской областях.

В основном регионы готовы предоставлять ЖС только успешно адап-
тированным в  социуме гражданам. Как правило, это означает, что они 
полностью дееспособны, официально трудоустроены или ведут предпри-
нимательскую деятельность, зарегистрированы как самозанятые либо 
имеют уважительные причины незанятости (обучение по  очной форме, 
уход за маленьким ребенком или ребенком-инвалидом и т. п.), не состо-
ят на  учете в  психоневрологическом или наркологическом диспансере, 
не имеют неснятой или непогашенной судимости, не подвергались уголов-
ному преследованию. 

В региональных порядках предоставления ЖС эти требования могут 
быть указаны все одновременно или же  частично. Иногда дополнитель-
ными ма ркерами «благонадежности» заявителя выступают отсутствие 
задолженности по  н алогам, сборам и  алиментным обязательствам или 
отсутствие сведений о социально опасном положении его семьи, взятии 
ее на профилактический учет или ненадлежащем выполнении родитель-
ских обязанностей и  т.  п. Только в  шести регионах (Саратовской, Кали-
нинградской, Нижегородской, Тульской областях, Республиках Чеченская 
и Карелия) условия предоставления выплаты не включают оценку соци-
альной адаптации заявителя.

Наконец, еще один распространенный критерий отбора  – участие 
граждан в судебных спорах по вопросу жилищного обеспечения. В регио-
нальном законодательстве сформированы три подхода к этому критерию. 
В  рамках первого получить ЖС  могут только граждане, которые имеют 
вступившее в законную силу решение суда, обязывающее администрацию 
муниципального образования или субъекта Российской Федерации обе-
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спечить их жилым помещением из специализированного фонда по дого-
вору найма. Для того чтобы претендовать на  ЖС, заявитель должен за-
ключить мировое соглашение об  урегулировании судебного спора либо 
получить определение суда об изменении способа исполнения судебного 
решения. Второй подход диаметрально противоположен первому: право 
на ЖС получают только те, кто не участвовал в судебном разбирательстве 
и (или) не имеет решения суда об обеспечении жилым помещением. Тре-
тий, наиболее широкий, подход сочетает в себе оба предыдущих.

Таблица 1
Распространенность критериев отбора, определяющих целевую 

группу получателей ЖС (по состоянию на январь 2023 г.)

Критерий Условия Количество 
субъектов РФ

Возраст заявителя 18 лет и более 2

21 год и более 1

22 года и более 1

23 года и более 46

25 лет и более 5

Успешная социальная 
адаптация заявителя

Наличие официальной занятости или 
уважительные причины ее отсутствия 37

Непрерывная занятость не менее 6 мес. 30

Отсутствие сведений о социальной 
дезадаптации1) 47

Отсутствие судимости2) и/или фактов 
уголовного преследования 40

 Отсутствие сведений о ненадлежащем 
выполнении родительских обязанностей, 
социально опасном положении семьи

9

Отсутствие задолженности по налогам, 
сборам, алиментам 7

Семейное положение 
заявителя

Наличие детей 3

Участие 
в судебных спорах 
о предоставлении жилья 
по договору найма 
специализированных 
жилых помещений

Наличие судебного решения при условии 
мирового соглашения 13

Неучастие в судебных спорах или отсутствие 
судебного решения 9

Судебное решение необязательно, но при его 
наличии требуется мировое соглашение 24

Примечания: 1) Лечение от алкоголизма, наркомании, токсикомании, хронических и затяжных психи-
ческих расстройств. 2) Учитывается неснятая или непогашенная судимость.
Источник: данные региональных НПА.
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Подходы к определению размера выплаты
То, насколько ЖС может быть работоспособен как инструмент обе-

спечения сирот жильем, в  немалой степени зависит от  покупательной 
способности предоставляемых выплат на  рынке жилья, обусловленной 
в  том числе тем, как определяется их  размер. Кроме пяти регионов, где 
размеры выплат фиксированы, в остальных они рассчитываются исходя 
из  двух нормативов: общей площади жилого помещения и  средней ры-
ночной стоимости 1  кв.  м общей площади. Первый норматив варьиру-
ется по  субъектам Российской Федерации в  диапазоне от  18 до  46 кв.  м 
(мода – 33 кв. м); второй – одни регионы заимствуют у Минстроя России11, 
в других региональные (или местные) власти устанавливают его самостоя-
тельно. В последнем случае норматив стоимости, как правило, дифферен-
цирован в разрезе муниципальных образований, но в целом это не самая 
распространенная практика (табл. 2).

Таблица 2
Распространенность подходов 

к определению размера выплаты по ЖС

Способы установления размера выплаты Внутрирегиональная 
дифференциация

Количество 
субъектов РФ

Фиксированный (предельный) размер Есть 3

Нет 2

По нормативу стоимости 1 кв. м, утвержденному 
Минстроем РФ Нет 29

По нормативу стоимости 1 кв. м, установленному 
органом власти субъекта РФ или местного 
самоуправления

Есть 16

Нет 5

Источник: Данные региональных НПА.

Условия распоряжения
В блок условий распоряжения средствами включены такие характе-

ристики, как срок действия ЖС, требования к приобретаемым жилым по-
мещениям, а также порядки одобрения сделки купли-продажи со стороны 
уполномоченных органов и получения денежных средств.

За время действия ЖС  его получателю необходимо успеть совер-
шить все процедуры по  подбору, проверке жилого помещения, согла-
сованию договора и  одобрению сделки с  уполномоченными органами. 
В 37 из 55 регионов ЖС выдается на срок менее 1 года, из них в 12 – ме-
нее чем на 6 месяцев. Во многих регионах требуется распорядиться сред-
ствами ЖС именно в текущем финансовом году. Однако, как показывает 

11 Минстрой России ежеквартально утверждает среднюю рыночную стоимость 1 кв. м общей площа-
ди жилого помещения по субъектам Российской Федерации для расчета размеров социальных вы-
плат на приобретение (строительство) жилья за счет средств федерального бюджета.
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практика 13 субъектов Российской Федерации, где ЖС действует в тече-
ние полных 12 месяцев (а в Волгоградской области – до момента его реа-
лизации, т.е. фактически бессрочно), жесткое ограничение срока не явля-
ется неотъемлемым условием.

Помимо требований по пригодности для проживания и благоустро-
енности приобретаемых жилых помещений, в НПА большинства регио-
нов зафиксированы такие параметры, как вид жилого помещения (чаще 
всего отдельная квартира или жилой дом) и его минимально допустимая 
площадь (от 18 до 33 кв. м). Дополнительно качество жилья может оце-
ниваться по  степени износа дома (минимальный показатель  – не  более 
30% – установлен в Пермском крае, Нижегородской и Оренбургской обла-
стях) и (или) времени его постройки (например, в Ненецком АО – не более 
30 лет, в г. Севастополе – не более 50 лет).

В порядках одобрения сделки и получения денежных средств ключе-
выми для нас аспектами являются содержание, последовательность и дли-
тельность проверочных процедур: проверки соответствия жилого поме-
щения установленным требованиям, проверки договора купли-продажи 
и  принятия решения о  перечислении денежных средств. В  большинстве 
регионов предусмотрено, что эти проверки проводятся уже после того, 
как заключен договор купли-продажи. Гораздо реже соответствие жилых 
помещений установленным требованиям должно оцениваться по резуль-
татам предварительного осмотра, а  проект договора  – согласовываться 
с  органами, уполномоченными для предоставления выплаты, до  его за-
ключения и регистрации. 

Если необходимые проверки проводятся до, а  не после заключения 
договора, это позволяет сократить срок рассмотрения документов для 
принятия решения о  перечислении денежных средств продавцу после 
перехода прав собственности на приобретенное жилое помещение. Уста-
новленная продолжительность этой процедуры варьируется по регионам 
от 3 до 30 рабочих дней.

Можно ли количественно оценить результаты реализации ЖС для си-
рот в субъектах Российской Федерации и соотнести их с разными услови-
ями предоставления этой меры? Пока это вряд ли возможно: у большин-
ства регионов опыт реализации ЖС очень непродолжителен, а сведения 
в открытом доступе, по которым можно судить об их результатах в обе-
спечении жильем, крайне фрагментированы. Мы  обнаружили данные 
о численности получателей ЖС только по 10 из 16 субъектов Российской 
Федерации, где эта поддержка предоставлялась в  2021  г. (табл. 3). Доля 
сирот в возрасте 23 лет и старше, получивших ЖС, среди тех, кто состо-
ял в списке подлежащих обеспечению жильем, значительно различалась 
по регионам, но в основном не превышала 10%, т.е. была далека от того 
уровня, при котором можно было бы ожидать быстрой ликвидации нако-
пленной задолженности. В то же время в ряде регионов (Калининградская 
область, Приморский и  Хабаровский края) заметен приоритет этого на-
правления бюджетных расходов по сравнению с основной схемой обеспе-
чения сирот жильем.
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Таблица 3
Сведения о реализации социальных выплат в виде ЖС 

на приобретение жилья за 2021 г.

Субъекты РФ

Численность выданных ЖС Расходы бюджета субъекта РФ

человек

в процентах 
от численности лиц 

из числа детей-сирот, 
достигших 23 лет, 

состоящих в списке лиц, 
подлежащих 

обеспечению жильем1), 
на январь

млн 
рублей

в процентах 
от объема 

бюджетных расходов 
на предоставление 
жилых помещений 

детям-сиротам2)

Алтайский край 125 4,6 176,0 35,4

Амурская обл. 95 7,1 228,8 48,4

Иркутская обл. 156 3,0 255,9 28,6

Калининградская обл. 84 12,5 84,4 90,6

Красноярский край 65 3,2 114,0 9,2

Пермский край 152 15,1 177,6 22,9

Приморский край 335 10,4 919,6 104,2

Удмуртская Респ. 15 1,1 20,0 5,7

Хабаровский край 96 5,4 247,5 65,0

Чеченская Респ. 59 9,0 73,6 46,4

Примечания: 1) Данные ЕГИССО. 2) Включая средства субсидии из федерального бюджета на эти цели.
Источник: данные ЕГИССО, региональных законов об исполнении бюджетов субъектов Российской 
Федерации за 2021 г., сведения органов власти субъектов Российской Федерации о реализации ЖС 
из открытых источников.

Обсуждение барьеров и возможностей 
в нормативном регулировании ЖС 

Одни условия предоставления ЖС могут дополнительно осложнять 
решение проблемы задолженности по обеспечению сирот жильем, дру-
гие – наоборот, способствовать более полной и ускоренной реализации го-
сударственных гарантий. Такие барьеры и возможности формируются уже 
«на входе» в программу исходя из того, как определяется круг ее участни-
ков. Они усиливаются на этапе прохождения административных процедур, 
необходимых для получения ЖС, а  также проявляются в  том, насколько 
предоставляемая поддержка соответствует потребностям получателей.

«Вход» в программу и критерии отбора участников
Самостоятельно обратиться за ЖС можно далеко не во всех регионах. 

При беззаявительном порядке решение о  том, кому предоставлять под-
держку, уполномоченный орган принимает только исходя из объема бюд-
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жетных ассигнований на текущий год и даты внесения граждан в список 
детей-сирот, подлежащих обеспечению жильем; другой возможности пре-
тендовать на получение ЖС в таком случае не предусмотрено. Напротив, 
предварительное уведомление граждан о наличии у них права на получе-
ние ЖС, условиях их предоставления и сроках подачи заявления снижает 
информационный барьер и  может стимулировать участие в  программе, 
хотя и  с учетом очередности и  бюджетных ограничений. Примеры этой 
и других позитивных практик и регионов, где они применяются, приведе-
ны в Таблице 4.

Среди критериев отбора участников наиболее существенные барье-
ры «входа» формируют условия в  отношении судебных решений и  со-
циальной адаптации заявителей. В тех регионах, где право на получение 
ЖС увязано с фактом обращения в суд по вопросу обеспечения жильем, 
из числа участников исключены отдельные категории граждан. Первая – 
те, у кого нет решения суда или те, кто не успел его получить до установ-
ленной даты (например, в Приморском крае – до 01.01.2019, в Курской об-
ласти – до 01.01.2022). Вторая – те, кто, имея судебное решение, получил 
отказ суда заключить мировое соглашение либо изменить способ реали-
зации ранее вынесенного решения. Третья – те, кто, также имея решение 
суда об обеспечении жильем из специализированного фонда, лишен воз-
можности по собственной инициативе изменить форму реализации своих 
жилищных прав. Самый широкий подход, принятый лишь в единичных 
регионах, не ставит право на ЖС в зависимость от факта участия граждан 
в судебном разбирательстве и не требует специальных документов от за-
явителей, имеющих решение суда.

При этом нет оснований утверждать, что острота проблемы задолжен-
ности в регионе определяет, насколько строгими будут требования при от-
боре получателей ЖС. Разные комбинации упрощенных условий «входа» 
встречаются в регионах как с крайне низкими, так и с относительно высо-
кими результатами обеспечения сирот жильем в рамках основной схемы. 
И наоборот, в ряде регионов с большой задолженностью установлены весь-
ма жесткие критерии отбора, что может быть отчасти обусловлено недоста-
точностью финансирования. 

Критерии отбора получателей государственной поддержки использу-
ются не  только как способ управления бюджетными затратами, но  и  для 
контроля за  социально одобряемым поведением (Chan, Lei, 2018; Koning, 
2021); а в случае с ЖС, учитывая частые сложности с социализацией у мо-
лодых взрослых из числа сирот, – еще и для снижения рисков неправомер-
ных действий со средствами выплат и приобретенным в собственность жи-
льем как со стороны самих получателей, так и в их отношении. Включение 
требований об  удовлетворительной социальной адаптации, прежде всего, 
длительности официального трудоустройства, с одной стороны, позволяет 
отсеять из числа получателей граждан, слабо подготовленных к самостоя-
тельной жизни. В таком случае ЖС отчасти предстает как «награда» для тех, 
кто уже более-менее успешно проявил свою резильентность (жизнестой-
кость) после выхода из-под опеки (Чернова, Шпаковская, 2020). С другой – 
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это исключает граждан с наиболее острыми проблемами, отправной точкой 
которых зачастую становится именно отсутствие жилья (Фролова и  др., 
2022), что противоречит такому свойству результативно ориентированных 
программ, как содействие социальной интеграции, и может расцениваться 
как проявление стигматизации социальной группы – одного из видов со-
циальных барьеров.

Применима ли для программы ЖС модель Housing first, когда чело-
век, не имеющий жилья, не должен сперва доказывать, что он готов стать 
«ответственным жильцом», но именно жилье должно помогать ему соци-
ализироваться и служить предпосылкой для решения остальных проблем 
(Казакова, 2020)? Этот вопрос остается открытым. С учетом обозначенных 
рисков целесообразно не  отказываться полностью от  оценки социальной 
адаптации, но снижать барьеры «на входе», используя упрощенные требо-
вания к занятости (например, только к общей, а не непрерывной продолжи-
тельности трудовой деятельности).

Процедуры оформления
Отсутствие консультативного сопровождения получателей ЖС, дли-

тельные проверки и сроки перечисления средств после заключения догово-
ра увеличивают барьер транзакционных издержек, отмеченный и на более 
раннем этапе развития ЖС. Рассмотрение документов уполномоченным 
органом для назначения выплаты уже после перехода прав собственности 
на приобретенное жилое помещение, да еще и в течение длительного сро-
ка, может отрицательно сказываться на  лояльности продавцов вторичной 
недвижимости к покупателям с ЖС, ведь есть риск того, что заключенная 
сделка не будет одобрена. 

Эта проблема актуальнее в населенных пунктах с достаточно развитым 
рынком жилья и особенно в случае альтернативных сделок, предполагаю-
щих формирование цепочки реализуемых объектов. Поэтому для сниже-
ния транзакционного барьера и повышения результативности программы 
ЖС целесообразно использовать предварительные, а не постфактум, про-
верки и  согласования и  до минимума сокращать срок принятия решения 
о перечислении денежных средств продавцу. Кроме того, очень важно, хотя 
бы для наиболее уязвимых категорий получателей, обеспечить консульта-
тивное сопровождение при реализации ЖС  представителями уполномо-
ченных органов или специалистами социальных служб, чтобы не допустить 
перекладывания ответственности за обеспечение сирот жильем с государ-
ства на них самих.

Соответствие потребностям получателей
Риски недостижения нужного результата усиливаются при низкой по-

купательной способности выплаты на рынке недвижимости и узком спек-
тре возможностей распоряжения средствами.

Первая прежде всего обусловлена особенностями нормативов, ис-
пользуемых при расчете размера выплаты. В ряде регионов он определяется 
исходя из норматива 18–28 кв. м общей площади, что заметно меньше сред-
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ней площади однокомнатных квартир12. При этом повсеместно применяется 
норматив средней стоимости 1 кв. м жилья безотносительно его комнатно-
сти, хотя обычно удельная стоимость малогабаритного жилья выше. Кроме 
того, там, где норматив стоимости един для всего региона, в крупных горо-
дах покупательная способность выплаты, как правило, также понижена.

Однако эффект от дифференциации размера выплат в разрезе муни-
ципальных образований неоднозначен. С одной стороны, она позволяет 
учесть внутрирегиональные различия в  стоимости жилья, с  другой  – по-
тенциально ограничивает территориальную мобильность населения. Раз-
мер выплаты, лучше соответствующий реальным ценам на жилье и потреб-
ностям бенефициаров, можно обеспечить, если брать норматив стоимости 
не по месту, где человек состоит на учете, а по месту приобретения жилья 
(как в Амурской области или Хабаровском крае), использовать увеличен-
ный норматив площади (в ряде регионов он составляет от 36 до 45 кв. м), 
а при расчете учитывать состав семьи, в частности наличие детей.

Барьеры для достижения результатов тем выше, чем жестче ограниче-
ны способы распоряжения средствами ЖС. Как правило, на средства ЖС 
не допускается приобретать комнату и часть жилого дома, а в Забайкаль-
ском крае вообще разрешено покупать жилье только в сельских поселениях. 
Более же гибкие условия распоряжения позволяют получателю с большей 
вероятностью успешно реализовать ЖС так, чтобы это соответствовало его 
потребностям. Так, в некоторых субъектах Российской Федерации разре-
шено приобретать жилье за их пределами, использовать средства ЖС для 
покупки комнаты (Республика Удмуртия), на оплату стоимости земельного 
участка, на котором расположен приобретаемый жилой дом (Саратовская 
область, Республика Калмыкия) или для уплаты первоначального взноса, 
основного долга и процентов по ипотеке.

Вместе с тем в нормативном регулировании необходим баланс между 
расширением возможностей для сокращения задолженности по  жилью 
и управлением рисками злоупотреблений. В качестве механизмов, снижаю-
щих риски, важны: строгий контроль за качеством приобретаемого жилья 
(Ережипалиев, Огурцова, 2022), отслеживание истории сделок с  жильем 
во избежание намеренного ухудшения жилищных условий, ограничение 
минимально возможной площади жилья, приобретаемого с помощью ЖС 
(от 18 до 33 кв. м). Другой «страховочной» нормой, чтобы обезопасить са-
мих получателей ЖС от мошенников, является запрет на отчуждение прав 
собственности на жилое помещение либо долю в жилом помещении, при-
обретенные с использованием выплаты, в течение 3–5 лет.

В целом нормы, расширяющие возможности получения и использо-
вания ЖС, носят точечный характер, не отличаются широкой распростра-
ненностью и  в региональных НПА нередко «соседствуют» с  барьерами, 
препятствующими ускоренному сокращению задолженности по жилью 

12 Например, по данным Domofond.ru средняя площадь однокомнатных квартир в новостройках круп-
ных городов России – от 33,1 до 50,2 кв. м. URL: https://www.domofond.ru/statya/kak_razlichaetsya_
ploschad_ odnushek_po_rossii/100274
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перед лицами из числа детей-сирот. Поэтому пока в России нет таких ре-
гионов, в  которых порядок предоставления ЖС  полностью соответство-
вал бы принципам результативно ориентированных социальных программ 
и минимизировал бы все барьеры доступа при одновременном сохранении 
должного уровня защитных механизмов. Кроме того, доступность поддерж-
ки и результаты программы могут ограничивать и иные факторы, находя-
щиеся за пределами нормативно-правового регулирования, но их изучение 
не входило в задачи этого исследования.

Заключение

Практика обеспечения жильем лиц из  числа детей-сирот с  помощью 
денежных выплат в России не нова: до реформы 2013 г. она активно при-
менялась во многих регионах страны. Будучи альтернативой немонетарной 
форме реализации жилищных гарантий, этот инструмент не  предполагал 
никаких дополнительных ограничений по  возрасту, уровню социальной 
адаптации получателей и другим критериям, однако не позволил и корен-
ным образом улучшить ситуацию с  несвоевременным обеспечением жи-
льем. Проблемы реализации были обусловлены как недостаточностью раз-
мера выплат, несовершенством механизма их предоставления, так и слабо-
стью защитных механизмов.

С 2019 г. социальные выплаты в форме ЖС выступают уже как сред-
ство для сокращения многолетней накопленной задолженности государ-
ства по своим обязательствам. Однако при разработке порядков их предо-
ставления во  многих субъектах Российской Федерации не  были учтены 
некоторые негативные аспекты, присущие этой мере поддержки ранее. 
Прежде всего, численность получателей ставится в  зависимость от  до-
ступного объема бюджетных ассигнований, а  не определяется реальной 
потребностью. Поэтому первоочередной мерой по сокращению задолжен-
ности по  жилью для сирот должно стать увеличение бюджетных ассиг-
нований на эти цели. Мало используются механизмы поддержки получа-
телей со стороны уполномоченных органов по сопровождению процесса 
реализации ЖС. А длительные сроки принятия решения о назначении вы-
платы уже после перехода прав собственности на  приобретенное жилое 
помещение повышают риск незаинтересованности продавцов жилья в по-
купателях с ЖС.

Помимо фактора транзакционных издержек, барьеры для повышения 
результативности программы ЖС  в  регионах формируются из-за низкой 
покупательной способности выплат на рынке жилья, жестких ограничений 
способов распоряжения средствами ЖС  и  строгих критериев отбора «на 
входе». Если критерии установлены так, чтобы сильно сузить группу по-
лучателей, это позволяет сэкономить бюджетные средства, но сдерживает 
ликвидацию накопившейся задолженности, оставляя проблему нерешен-
ной. Кроме того, значительные региональные различия критериев отбора 
создают дополнительные риски у силения неравенства доступа сирот к га-
рантированному государством жилью.
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Таблица 4
Примеры позитивных практик нормативно-правового 

регулирования, нацеленных на повышение результативности ЖС
 Параметр Практика Субъекты РФ

Информационная 
открытость

Предварительное уведомление 
граждан о наличии у них права 
на получение ЖС, условиях 
получения и сроках подачи заявления 
на предоставление

Саратовская обл.

Отсутствие излишне 
строгих критериев 
при отборе 
получателей 

Право на получение ЖС не зависит 
от факта участия заявителя 
в судебном разбирательстве 
по вопросу предоставления жилого 
помещения из специализированного 
жилищного фонда

Нижегородская, Тамбовская, 
Московская, Мурманская обл., 
Р. Карелия, Р. Саха, Р. Дагестан, 
Пермский край

Упрощенные требования к занятости 
заявителя: факт ее наличия, 
общая продолжительность 
или непрерывность в течение менее 
6 месяцев

Пермский, Приморский края, 
Новосибирская, Иркутская, 
Кемеровская, Псковская, 
Оренбургская обл.

Консультативно-
методическое 
сопровождение

Предварительный осмотр 
представителем уполномоченного 
органа жилого помещения, 
планируемого к приобретению, 
в целях проверки его соответствия 
установленным требованиям

Чукотский АО, 
Приморский край, 
Нижегородская, Саратовская, 
Кемеровская, Костромская, 
Мурманская, Оренбургская, 
Тульская обл., Р. Хакасия

Согласование с уполномоченным 
органом проекта договора-купли 
продажи до его заключения 
и регистрации в Росреестре

Р. Удмуртская, Р. Коми, 
Р. Алтай, Архангельская, 
Липецкая, Курская, Тульская, 
Самарская обл., Алтайский, 
Красноярский, Пермский края

Решение о предоставлении выплаты 
принимается на основании проверки 
проекта договора купли-продажи 
до его заключения

Р. Удмуртская, Р. Коми, Р. Тыва, 
Курская, Омская, Вологодская, 
Томская, Тульская обл.

Скорость и гибкость 
использования 
денежных средств

После подтверждения регистрации 
прав собственности денежные 
средства перечисляются продавцу 
жилого помещения не более 
5 рабочих дней

Р. Коми, Новосибирская обл.

Возможность использования 
выплаты для уплаты первоначального 
взноса, погашения основного долга 
и уплаты процентов по ипотеке

Хабаровский край, Р. Карелия, 
Тверская обл.

Учет индивидуальной 
семейной ситуации

Норматив общей площади жилого 
помещения, используемый 
для расчета размера выплаты, 
учитывает состав семьи заявителя

Ярославская обл., 
Ненецкий АО, Чеченская Р.

Жилье можно приобрести в другом 
субъекте РФ

Приморский край, 
Ненецкий АО
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Те же  региональные практики нормативно-правового регулирования, 
которые увеличивают гибкость и клиентоориентированность условий 
предоставления и использования ЖС, обеспечивают информационную от-
крытость и  ускорение административных процедур, не  предусматривают 
излишне строгих критериев при отборе получателей и способствуют соци-
альной интеграции в обществе – лучше соответствуют принципам резуль-
тативно ориентированной социальной программы.

К сожалению, на начальном этапе распространения ЖС была упущена 
возможность для проведения пилотного проекта в регионах России, кото-
рый помог бы оценить и взвесить проблемы, риски и пользу этого инстру-
мента. Тем не менее сейчас, когда ЖС активно внедряются в большинстве 
регионов и внесены изменения в федеральный закон13, по-прежнему акту-
ально проведение аналитической работы с  привлечением представителей 
органов власти, общественных организаций и иных профильных экспертов 
в  целях разработки методических рекомендаций, учитывающих положи-
тельный и отрицательный опыт применения ЖС, а также механизмы про-
тиводействия мошенничеству с ЖС и нарушению жилищных прав сирот. 
Для этого требуется детально проанализировать практику и  результаты 
программы ЖС, которые зависят не только от нормативно-правового ре-
гулирования, но и от особенностей рынка недвижимости, реализации дру-
гих жилищных программ в регионе и пр., а также от различных социаль-
ных барьеров, требующих отдельного изучения на основе социологических 
методов. При этом показатели мониторинга программы должны отражать 
движение целевой группы по этапам реализации ЖС и ее «отсев» на каждом 
из них, что поможет корректно оценить результативность и лучше понять 
ограничивающие ее барьеры. 
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