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ва на жилище малоимущими и иными указанными в законе категориями граждан путем пре-
доставления им государством жилья бесплатно или за доступную плату из государственно-
го, муниципального и других жилищных фондов по договору социального найма. 
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ализации рассматриваемого права как альтернативы договору социального найма, в част-
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Право на жилище рассматривается 
международным сообществом в ка-

честве важнейшего элемента более широ-
кого по содержанию права на достойный 
жизненный уровень3,11. В связи с этим одной 
из важнейших задач социальной политики 
Российского государства является созда-
ние необходимых условий для реализации 
гражданами страны конституционного пра-
ва на жилище. При этом отдельные указан-
ные в законе категории граждан находятся 
под особой защитой государства, которое, 
в свою очередь, берет на себя обязанность 
обеспечить их жильем. 

Так, одной из форм реализации пра-
ва граждан на жилище согласно ч. 3 ст. 40 
Конституции РФ является предоставление 
жилища малоимущим, иным указанным в 
законе гражданам, нуждающимся в жили-
ще, бесплатно или за доступную плату из 
государственных, муниципальных и других 
жилищных фондов в соответствии с уста-
новленными законом нормами. Это означа-
ет: во-первых, что жилище предоставляется 
не всем гражданам, а лишь малоимущим20 
и другим близким к ним по социальному 
статусу лицам; во-вторых, данные гражда-
не должны нуждаться в жилье (критерии 
«нуждаемости» не могут быть произволь-

mailto:aloe30@mail.ru


Central Russian Journal of Social Sciences
106

POLITICS AND LAW

ными, они подлежат установлению в зако-
нодательстве); в-третьих, жилище данным 
гражданам предоставляется либо бесплат-
но, либо за доступную плату (бесплатное 
предоставление не является единственной 
формой жилищного обеспечения малои-
мущих граждан и приравненных к ним лиц); 
в-четвертых, основной формой их жилищ-
ного обеспечения является предоставление 
жилья из государственных и муниципальных 
жилищных фондов, что не исключает ис-
пользования «других» жилищных фондов. 

По отношению к государственному и му-
ниципальному жилищным фондам (согласно 
ч. 2 ст. 19 Жилищного кодекса РФ) «другим» 
является лишь частный жилищный фонд, 
однако следует также учитывать законода-
тельное деление на специализированный, 
индивидуальный жилищные фонды, жилищ-
ные фонды социального и коммерческого 
использования.

Жилищный фонд социального исполь-
зования определяется в соответствии с 
Жилищным кодексом РФ как совокупность 
жилых помещений государственного и муни-
ципального жилищных фондов, предостав-
ляемых гражданам по договорам социаль-
ного найма (ч. 3 ст. 19). Важно подчеркнуть, 
что это основная, но не единственная форма 
реализации нормативных положений ч. 3 ст. 
40 Конституции РФ. Однако до сих пор наи-
более типичным и законодательно предпоч-
тительным способом реализации права на 
жилище малоимущими и приравненными 
к ним гражданами является предоставле-
ние им жилища по договору социального 
найма. Данная процедура включает в себя 
такие институты, как признание граждани-
на «нуждающимся в жилых помещениях» и 
«малоимущим», определение «учетной нор-
мы площади» жилого помещения и «нормы 
предоставления». Государство или муници-
палитет сначала должны приобрести пра-
во публичной собственности на жилищный 
объект (новостройка, купля-продажа и т.д.), 
а затем предоставить его «нуждающимся» 
гражданам по установленным нормам.

Вместе с тем, несмотря на множество 
положительных сторон этого способа жи-
лищного обеспечения, данный механизм 
реализации жилищной потребности малои-

мущих и приравненных к ним граждан имеет 
и ряд существенных недостатков.

Во-первых, сложность справедливого и 
обоснованного выделения категорий граж-
дан, имеющих право на получение соци-
ального жилья. Закрепленный в Жилищном 
кодексе РФ перечень категорий граждан, 
которым жилые помещения передаются по 
договору социального найма (ст. 49), суще-
ственно сокращен по сравнению с аналогич-
ным перечнем Жилищного кодекса РСФСР 
(ст. 36, 37). 

Нетрудно заметить, что обновленный пе-
речень имеет весьма спорный характер. С 
одной стороны, трудно объяснить исключе-
ние «служащих, длительное время добросо-
вестно проработавших в непроизводствен-
ной сфере», но включение в него «рабочих и 
служащих, длительное время добросовест-
но проработавших в сфере производства»; 
включение «учителей и других педагоги-
ческих работников общеобразовательных 
школ и профессионально-технических учеб-
ных заведений» и исключение «профессор-
ско-преподавательского состава высших 
учебных заведений» (не говоря уже о спор-
ных вопросах разграничения «учителей» и 
«педагогических работников», юридиче-
ских критериях «добросовестной» работы 
и т.д.). Но с другой стороны, расширенный 
перечень льготных категорий лиц по смыслу 
Жилищного кодекса РСФСР способствовал 
осуществлению социальной функции госу-
дарства, а не «изменению жилищной поли-
тики государства, ограничившего в целях 
рациональной экономии материальных ре-
сурсов предоставление жилых помещений 
жилищного фонда социального использова-
ния»16. 

Конституционный Суд неоднократно под-
черкивал, что недопустимо для государства 
произвольно отказываться от взятых на себя 
публично-правовых обязательств14,15. Если 
строго следовать данным правовым пози-
циям конституционного правосудия, произ-
вольное сужение льготных категорий лиц в 
ст. 49 Жилищного кодекса РФ по сравнению 
со ст. 36, 37 Жилищного кодекса РСФСР 
есть конституционное правонарушение. 
Законодатель не имел конституционного 
права лишать этих граждан установленных 
ранее гарантий жилищного обеспечения. 
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Он мог лишь изменить формы их жилищ-
ного обеспечения, не допуская ухудшения 
их фактического социального положения; 
допустимым являлось бы лишь расширение 
(но не сужение) круга лиц, установленных 
Жилищным кодексом РСФСР в ст. 36 и 37.

Вторая проблема связана с тем, что 
предоставление жилых помещений из пу-
бличного жилищного фонда по договорам 
социального найма установленной законом 
категории лиц при недостаточности состава 
публичного фонда социального назначения 
неизбежно приводит к возникновению оче-
редности среди граждан, нуждающихся в 
улучшении своих жилищных условий. Соци-
альная сущность очереди состоит в первоо-
чередном предоставлении искомого блага 
лицам, располагающимся впереди очереди, 
по сравнению с лицами, находящимися на 
ее следующих позициях. Если требуемого 
ресурса (в данном случае – государственно-
го или муниципального жилья) недостаточ-
но, возникает угроза нарушения требований 
ст. 19 Конституции РФ1 в виде дискримина-
ции по признаку первоочередности (благо 
получает не тот, кто имеет на это право, а тот, 
кто «успел» первым встать в очередь)18.

В целом, чтобы разрешить данную про-
блему, Жилищный кодекс РСФСР устанав-
ливал правила, согласно которым состоя-
щим на учете нуждающимся в улучшении 
жилищных условий гражданам жилые поме-
щения предоставляются в порядке очеред-
ности, учитывая время постановки их на учет 
и включения в соответствующие списки. 
Отдельные списки при этом составляются 
для граждан, имеющих право на первооче-
редное и внеочередное получение жилых 
помещений (ст. 33). Во многом аналогичный 
характер присущ и ч. 1 ст. 57 Жилищного ко-
декса РФ, согласно которому «предостав-
ление жилых помещений гражданам, состо-
ящим на учете в качестве нуждающихся в 
жилых помещениях, производится в поряд-
ке очередности, исходя из времени приня-
тия таких граждан на учет».

В-третьих, система предоставления со-
циального жилья если не исключает, то в зна-
чительной степени ограничивает возможно-
сти граждан при выборе жилых помещений. 
Жилищный объект может быть возведен на 
окраине населенного пункта, в отсутствие 

сопутствующей инфраструктуры (детский 
сад, школа, магазины, не говоря уже об 
организациях для досуга), что существен-
ным образом снижает его коммерческую 
привлекательность и рыночную стоимость. 
Возможно, в условиях купли-продажи граж-
данин и отказался бы от покупки подобного 
жилого помещения. 

Однако система предоставления соци-
ального жилья не оставляет ему возмож-
ности для какого-либо выбора. Гражданин 
вынужден соглашаться зачастую на един-
ственный вариант улучшения жилищных 
условий, который предложен уполномочен-
ными на то государственными и муници-
пальными органами и учреждениями. 

Недостаточный учет фактора диффе-
ренцированной стоимости жилья можно 
назвать в качестве четвертого недостат-
ка рассматриваемой системы. Механизм 
предоставления нуждающимся гражданам 
социального жилья по установленным нор-
мам исходит из предположения, что в гра-
ницах одного населенного пункта квадрат-
ный метр жилой площади имеет примерно 
равную стоимость. Данная закономерность 
действительно наблюдалась в советской 
России, поскольку в это время в стране 
возводились по преимуществу типовые 
жилищные объекты. Отсутствие полноцен-
ного рыночного оборота недвижимости4 не 
предполагало существенного влияния на 
ценность жилищных объектов таких обстоя-
тельств, как транспортная доступность, воз-
можность для парковки автомобилей, живо-
писность окружающего ландшафта и т.п. 

Сегодня ситуация изменилась прин-
ципиальным образом. Стоимость жилья 
является в значительной степени диффе-
ренцированной в зависимости не только от 
региона (столичный, курортный, провинци-
альный, сельский), но и места расположе-
ния объекта недвижимости9. Это с неизбеж-
ностью влияет на механизм реализации ч. 3 
ст. 40 Конституции РФ.

С этой проблемой в определенной сте-
пени связана и еще одна – необходимость 
натурального (не денежного) нормирова-
ния площади жилого помещения. В соот-
ветствии с Жилищным кодексом РФ (ст. 50) 
«норма предоставления» и «учетная норма» 
площади жилого помещения различаются, 
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так как первая из них учитывается при пре-
доставлении жилого помещения по дого-
вору социального найма, а вторая – при по-
становке на учет в качестве нуждающегося в 
жилом помещении5. Важно подчеркнуть, что 
данные нормы устанавливаются органами 
местного самоуправления2.

Приведенные законодательные нормы 
заслуживают определенного критического 
осмысления по следующим основаниям. 
Правило ст. 50 Жилищного кодекса РФ не в 
полной мере соответствует Федеральному 
закону «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Фе-
дерации»17 с точки зрения видового деления 
муниципальных образований на внутриго-
родские территории городов федерального 
значения, городские округа, муниципаль-
ные районы, городские и сельские поселе-
ния. Если внутригородские территории Мо-
сквы и Санкт-Петербурга, а также городских 
округов не имеют общей территории с дру-
гими муниципальными образованиями, то 
муниципальные районы имеют в своем со-
ставе городские и сельские поселения. По-
этому на территориях муниципальных рай-
онов возникает неясность, к компетенции 
органов местного самоуправления какого 
уровня публичной власти относится уста-
новление нормы предоставления и учетной 
нормы площади жилого помещения10,12 (му-
ниципального района или входящих в состав 
муниципального района городского и сель-
ского поселений).

Однако критическое осмысление инсти-
тута нормирования площади жилого поме-
щения можно и расширить. В современном 
обществе площадь жилого помещения – 
важный, но не единственный фактор оценки 
качества уровня обеспеченности жильем. 
В определенных случаях жилье меньшей 
площади ценится гораздо выше, чем жилое 
помещение большей площади (имеются в 
виду такие факторы, как этажность, качество 
ремонта, удаленность от центра, уровень 
развития городской инфраструктуры и т.д.).

В качестве шестого фактора, усложня-
ющего процесс обеспечения социальным 
жильем отдельных категорий граждан, сле-
дует также назвать обременение государ-
ства и муниципалитетов дополнительными 
функциями. Механизм строительства и рас-

пределения жилых помещений в системе 
государственной и муниципальной деятель-
ности предполагает комплекс весьма слож-
ных и затратных публичных функций. Кроме 
установления нуждаемости, учета нуждаю-
щихся и предоставления жилья Российская 
Федерация, субъекты Федерации и муни-
ципальные образования обременяются до-
полнительными функциями, по существу, 
хозяйственного содержания8. 

Механизм социального обеспечения жи-
льем за счет объектов государственного и 
муниципального жилищных фондов имеет 
еще один существенный недостаток – за-
труднительность вовлечения в жилищный 
фонд социального использования объек-
тов вторичного рынка жилья. Вместе с тем 
значительное число малоимущих и прирав-
ненных к ним граждан, напротив, отдают 
предпочтение вторичному рынку жилья по 
сравнению с первичным (причины: срав-
нительно низкая стоимость, доступность 
городской инфраструктуры, привычность 
расположения). Маловероятно, чтобы госу-
дарственные и муниципальные органы вла-
сти стали скупать у граждан по рыночным 
ценам жилье вторичного рынка недвижимо-
сти с целью последующего распределения 
этих жилищных объектов между малоиму-
щими и приравненными к ним гражданами 
по договорам социального найма6.

В конечном итоге объективные недо-
статки системы обеспечения жилищной по-
требности граждан посредством механизма 
социального найма нередко порождают су-
щественные коррупционные риски13.

Риск вовлечения в теневой рыночный 
оборот государственных и муниципальных 
ресурсов власти имеет место потому, что 
механизм ч. 3 ст. 40 Конституции РФ, дета-
лизированный нормами гл. 7 Жилищного ко-
декса РФ, объективно содержит в себе ряд 
нерыночных механизмов распределения 
экономических благ. Нуждающийся в улуч-
шении своих жилищных условий гражданин 
заинтересован в скорейшей постановке на 
учет (желательно в первоочередном поряд-
ке), в предоставлении жилья в наилучшем 
районе, в наилучшем многоквартирном 
доме нужной этажности и т.п. Решение о 
том, какой именно объект будет предостав-
лен во владение нуждающегося в жилье 
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гражданина, относится к компетенции соот-
ветствующего органа публичной власти. Это 
и есть угроза коррупционного характера7,19.

Таким образом, в современной России 
наблюдается ряд проблем, связанных с 
реализацией и обеспечением права на жи-
лище малоимущими и иными указанными 
в законе категориями граждан. Советская 
жилищная политика в значительной мере 
основывалась на распределительной систе-
ме обеспечения граждан жильем. В настоя-
щее время в России подходы к реализации 
права на жилище изменились в связи с не-
обходимостью сочетания рыночных и госу-
дарственных механизмов. Поэтому в целях 
устранения возникающих недостатков си-
стемы жилищного обеспечения граждан по 
договорам социального найма необходимо 
использовать другие формы жилищного 
обеспечения указанных категорий граждан, 

в частности механизм государственной 
жилищной сертификации, который спо-
собствует более справедливому и обосно-
ванному выделению категорий граждан, 
имеющих право на предоставление жилых 
помещений; совершенствованию системы 
очередности жилищного обеспечения граж-
дан; расширяет возможности выбора жилых 
помещений; позволяет учитывать фактор 
дифференцированной стоимости жилья; 
предполагает более справедливую денеж-
ную форму нормирования качества жилого 
помещения; освобождает государство и му-
ниципалитеты от избыточных функций; по-
зволяет вовлекать в жилищный фонд соци-
ального использования объекты вторичного 
рынка жилья; способствует предотвраще-
нию коррупции в государственной и муни-
ципальной деятельности.
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PROBLEMS OF REALIZATION OF THE CONSTITUTIONAL RIGHT TO HOUSING  
OF LOW-INCOME AND OTHER PRIVILEGED CATEGORIES OF CITIZENS IN RUSSIA

The article presents the analysis of problems associated with the realization of the constitutional 
right to housing of low-income and other categories of citizens by providing them with state property 
free of charge or at an affordable price from the state, municipal and other housing funds under the 
social contract of employment.

The author reveals the shortcomings of widely used mechanism of realization of the right to 
housing of privileged categories of citizens at the present time through the acquisition of property 
by the social contract of employment. Recommendations to use other forms of realization of the 
right in question are suggested as an alternative to the social contract of employment, in particular, 
the use of the mechanism of housing certification.

Keywords: constitutional right to housing, poor citizens, state and municipal housing fund, 
housing fund of social use, discount rate, social contract of employment, mechanism of housing 
certification.
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