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Проанализированы правовые нормы, регулирующие общественные отношения по ре-
ализации права на материнский (семейный) капитал, на предмет их полноты и доста-
точности для противодействия злоупотреблениям в указанной сфере. Рассмотрены 
полномочия органов Пенсионного фонда РФ, используемые для предотвращения слу-
чаев незаконного получения сертификата на материнский капитал или расходования 
его на цели, не предусмотренные законом. Охарактеризованы направления совер-
шенствования законодательства, позволяющие существенно ограничить возможно-
сти для злоупотреблений. На примере такого направления использования материн-
ского капитала, как улучшение жилищных условий, показана роль судебной практики 
в обеспечении целевого использования средств материнского (семейного) капитала. 
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The subject of the article is abuses at the granting of additional measures of state support 
to families with children and measures of its prevention. 
The purpose of the article is to analyze legal rules governing the provision of additional 
measures of state support for families with children, to determine their completeness and 
adequacy for countering abuses in this area. 
Characteristic of the problem field. The implementation of the legislation on additional 
measures of state support for families with children, has proved to be connected with wide-
spread attempts to use the maternity (family) capital by the persons who do not have the 
right, or to use it contrary to the restrictions established by law. Analyzed legislation has 
shortcomings that create the conditions for illegal actions. 
Methodology. Both general scientific methods (analysis, synthesis, description) and special 
scientific methods (comparative-legal and formal-legal methods) were used in the research 
process. 
Results. Countering abuses requires improvement (changes and additions) of the law gov-
erning the provision of additional measures of state support for families with children. Re-
finement and extension of powers of the Pension Fund’s of the Russian Federation bodies 
in this area, however, inevitably entails an increase in the number of organizational actions 
performed by these bodies when considering applications of the entitled persons. The flip 
side of strengthening the fight against illegal actions in this sphere can also be the limitation 
of the possibilities of the entitled persons and the extension of discretion of authorized 
bodies. When the effective legislative means are absent the judicial practice plays a promi-   
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 nent role in preventing the illegal use of maternity (family) capital. In particular, the quali-
fication of improvement of housing conditions as a necessary result of the contract of pur-
chase and sale of real estate became one of the obstacles to illegal receipt of maternity 
(family) capital. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
Материнский (семейный) капитал (далее – МСК), 

появившийся в российской системе социального 
обеспечения с введением в действие Федерального 
закона от 29 декабря 2006 г. № 256-ФЗ «О дополни-
тельных мерах государственной поддержки семей, 
имеющих детей»1 (далее – Закон № 256-ФЗ), стал од-
ним из самых обсуждаемых в обществе видов соци-
ального обеспечения. Чаще других в фокусе внима-
ния и специалистов, и широкой общественности ока-
зываются вопросы, связанные с эффективностью 
МСК, расширением круга лиц, имеющих право на 
данный вид государственной поддержки, увеличе-
нием количества направлений, по которым допуска-
ется распоряжение средствами МСК (см., напр.: [1]).  

Опыт реализации Закона № 256-ФЗ актуализи-
ровал вместе с тем еще один, очевидно, неожидан-
ный для его разработчиков аспект – проблему проти-
водействия различного рода противоправным дея-
ниям, направленным на незаконное получение го- 
сударственного сертификата на МСК и (или) исполь-
зование средств МСК на цели, не предусмотренные 
законом. Спектр таких действий, именуемых в насто-
ящей статье злоупотреблениями, достаточно широк 
и охватывает деяния, совершаемые на обоих этапах 
реализации права на МСК – при обращении в орган 
Пенсионного фонда РФ (далее – ПФР) за выдачей го- 
сударственного сертификата на МСК и при распоря-
жении средствами МСК. Отметим, что из всех преду-
смотренных законом вариантов использования 
средств МСК наиболее востребованным оказалось 
улучшение жилищных условий, оно же стало самым 
«популярным» среди лиц, желающих обойти требо-
вание о невозможности по общему правилу получить 
средства МСК наличными деньгами. Противоправ-
ные действия, направленные на незаконное получе-
ние средств МСК, могут совершаться как гражда-
нами, имеющими право на этот вид государственной 
поддержки, так и иными лицами. Логичной в связи с 
этим видится постановка вопроса о способах проти-
водействия такому поведению. 

                                                           
1 Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. № 256-ФЗ «О 
дополнительных мерах государственной поддержки се-
мей, имеющих детей» // Российская газета. 2006. 31 дек. 

Универсальным средством воздействия на со-
знание лица в целях обеспечения правомерного по-
ведения выступает наличие уголовно-правового за-
прета. Исследованию МСК как объекта преступных 
посягательств и квалификации таких деяний посвя-
щены работы представителей уголовно-правовой 
науки (см., напр.: [2; 3]). Однако противоречивость 
судебно-следственной практики, связанной с уго-
ловным преследованием лиц, которые совершили 
мошеннические действия в рассматриваемой сфере, 
не позволяет в полной мере обеспечить неотврати-
мость наказания как одной из основ для предупре-
ждения преступлений. Кроме того, взгляд на отно-
шения по предоставлению дополнительных мер гос-
ударственной поддержки семьям с детьми через 
призму уголовного закона переключает внимание 
на последствия правонарушения, оставляя на вто-
ром плане предпосылки, сделавшие посягательство 
возможным. Важную роль в деле противодействия 
злоупотреблениям при реализации права на МСК иг-
рает и осуществляемая органами ПФР в различных 
формах информационно-разъяснительная работа. 
Наибольший же интерес в контексте поставленной 
проблемы представляет исследование правового 
механизма предоставления дополнительных мер 
государственной поддержки семьям на предмет его 
уязвимости для противоправных действий, выявле-
ние недостатков правового регулирования, создаю-
щих условия для злоупотреблений, и анализ спосо-
бов преодоления этих недостатков, выработанных в 
правоприменительной практике органов ПФР и су-
дов общей юрисдикции. Решению указанных задач 
и посвящена настоящая статья. 

2. Проверка достоверности представленных 
заявителем сведений 

Заявительный порядок реализации социально-
обеспечительных прав предполагает добросовест-
ность лица, претендующего на тот или иной вид соци-
ального обеспечения, которая находит выражение 
прежде всего в обязанности сообщать органу соци-
ального обеспечения достоверные сведения при об- 
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ращении с заявлением о предоставлении социально-
обеспечительного блага. Указанный подход реализо-
ван и в нормативных актах, регулирующих отношения 
по предоставлению дополнительных мер государ-
ственной поддержки семьям, имеющим детей. Лицо, 
обращающееся в орган ПФР с заявлением о выдаче 
государственного сертификата на МСК (заявлением о 
распоряжении средствами МСК), должно отразить в 
соответствующем заявлении сведения об обстоятель-
ствах, которые могут препятствовать возникновению 
права на МСК или влечь за собой его прекращение 
или временную невозможность реализации (ч. 2, 3 
ст. 3, п. 5, 6 ч. 2 ст. 8 Закона № 256-ФЗ).  

Достоверность содержащихся в заявлении о вы-
даче государственного сертификата на МСК (заявле-
нии о распоряжении средствами МСК) сведений и ин-
формированность заявителя об ответственности за 
представление недостоверных данных подтвержда-
ются подписью гражданина в соответствующем заяв-
лении (см. п. 6 Правил подачи заявления о выдаче го- 
сударственного сертификата на МСК и выдачи госу-
дарственного сертификата на МСК (его дубликата) и 
формы государственного сертификата на МСК (далее 
– Правила подачи заявления о выдаче сертификата на 
МСК)2 и п. 13 Правил подачи заявления о распоряже-
нии средствами (частью средств) МСК и перечня доку-
ментов, необходимых для реализации права распоря-
жения средствами МСК (далее – Правила распоряже-
ния средствами МСК)3). В то же время сам по себе 
факт проставления заявителем необходимой под-
писи в заявлении не всегда означает, что указанные 
им сведения являются достоверными. Правовой ме-
ханизм реализации права на материнский (семей-
ный) капитал включает в себя принятые в разное 
время и на разных уровнях правотворчества юриди-
ческие нормы, предусматривающие полномочия ор-
ганов ПФР по контролю за достоверностью сведений, 
указанных в заявлении о выдаче государственного 
сертификата на МСК (заявлении о распоряжении 
средствами МСК) и приложенных к нему документах. 

                                                           
2 Приказ Министерства здравоохранения и социального 
развития РФ от 18 октября 2011 г. № 1180н «Об утвержде-
нии Правил подачи заявления о выдаче государственного 
сертификата на материнский (семейный) капитал и вы-
дачи государственного сертификата на материнский (се-
мейный) капитал (его дубликата) и формы государствен-
ного сертификата на материнский (семейный) капитал» // 
Российская газета. 2012. 16 марта. 
3 Приказ Министерства труда и социальной защиты РФ от 
2 августа 2017 г. № 606н «Об утверждении Правил подачи 
заявления о распоряжении средствами (частью средств) 

Так, ч. 4 ст. 5 Закона № 256-ФЗ предоставляет терри-
ториальному органу ПФР право проверять достовер-
ность сведений, указанных лицом в заявлении о вы-
даче государственного сертификата на МСК, и «в слу-
чае необходимости» запрашивать дополнительные 
сведения о фактах лишения родительских прав, об от-
мене усыновления, о совершении в отношении ре-
бенка (детей) умышленного преступления, относяще-
гося к преступлениям против личности, а также иные 
сведения, необходимые для формирования и веде-
ния регистра. В нынешней редакции данная законо-
дательная норма едва ли способна в полной мере 
обеспечить выполнение органом ПФР контрольной 
функции, поскольку предполагает избирательность 
при проведении проверки, не определяя при этом ос-
нований для реализации названного полномочия, что 
позволило некоторым авторам рассматривать указан-
ную норму как проявление коррупциогенного фак-
тора [4, с. 46–47]. 

Попытки устранить указанный дефект законо-
дательной нормы предприняты на подзаконном 
уровне. Так, в п. 8 Правил подачи заявления о вы-
даче государственного сертификата на МСК указано, 
что орган ПФР запрашивает в соответствующих орга-
нах дополнительные сведения (о лишении роди-
тельских прав, о совершении в отношении ребенка 
преступления и др.) «в случае получения информа-
ции, влияющей на право» на дополнительные меры 
государственной поддержки. Тем самым понятие 
«необходимости», с наличием которой законода-
тель связывает право органа ПФР направлять за-
просы о предоставлении дополнительных сведений, 
обрело более конкретное содержание. Иной подход 
предусмотрен в Административном регламенте 
предоставления ПФР и его территориальными орга-
нами государственной услуги по выдаче государ-
ственного сертификата на МСК4. Направление запро-
сов о предоставлении информации, влияющей на 
право заявителя на получение государственной 
услуги, названо в нем в числе процедур (админи- 

материнского (семейного) капитала и перечня докумен-
тов, необходимых для реализации права распоряжения 
средствами материнского (семейного) капитала» // Рос-
сийская газета. 2017. 24 нояб. 
4 Приказ Министерства труда и социальной защиты РФ от 
29 октября 2012 г. № 345н «Об утверждении Администра-
тивного регламента предоставления Пенсионным фондом 
Российской Федерации и его территориальными органами 
государственной услуги по выдаче государственного сер-
тификата на материнский (семейный) капитал» // Россий-
ская газета. 2013. 22 марта.  
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стративных действий), совершаемых органом ПФР 
при предоставлении государственной услуги (п. 39), 
а основанием для направления таких запросов пред-
ложено считать прием заявления со всеми необхо-
димыми документами (п. 42). Таким образом, по 
смыслу норм регламента соответствующие запросы 
должны направляться органом ПФР после приема 
каждого заявления о выдаче государственного сер-
тификата на МСК. В результате использовавшееся 
органами ПФР в первые годы действия Закона 
№ 256-ФЗ выборочное направление запросов сме-
нилось практикой обязательного направления за-
просов по каждому заявлению о выдаче сертифи-
ката на МСК. 

Предоставление органам ПФР права проверять 
указанные заявителем при обращении с заявлением 
о выдаче сертификата на МСК сведения само по себе 
не может полностью исключить случаи выдачи сер-
тификатов лицам, не имеющим права на дополни-
тельные меры государственной поддержки. Так, в 
силу ч. 2 ст. 3 Закона № 256-ФЗ при возникновении 
права на дополнительные меры государственной 
поддержки не учитываются дети, в отношении кото-
рых родители были лишены родительских прав или 
в отношении которых было отменено усыновление, 
а также усыновленные дети, которые на момент усы-
новления являлись пасынками или падчерицами 
данных лиц. Орган ПФР в момент принятия решения 
о выдаче сертификата на МСК может не располагать 
такого рода сведениями по разным причинам 
(например, как было показано выше, практика 
направления запросов о проверке представленных 
сведений по всем заявлениям о выдаче сертифика-
тов на МСК была внедрена лишь по прошествии не-
скольких лет после вступления закона в силу). Вы-
дача сертификата на МСК в отсутствие соответствую-
щего права может стать также следствием представ-
ления заявителем подложных документов о рожде-
нии ребенка (детей). Какие действия следует пред-
принять органу ПФР в случае, если информация, сви- 

                                                           
5 Приказ Минтруда России от 25 декабря 2014 г. № 1111н 
«О внесении изменения в Правила подачи заявления о 
распоряжении средствами (частью средств) материнского 
(семейного) капитала, утвержденные приказом Мини-
стерства здравоохранения и социального развития Рос-
сийской Федерации от 26 декабря 2008 г. № 779н» // СПС 
«КонсультантПлюс».  
6 См., напр.: Обзор судебной практики по делам, связан-
ным с реализацией права на материнский (семейный) ка-
питал, утвержденный Президиумом Верховного Суда РФ 
22 июня 2016 г. (п. 3) // СПС «КонсультантПлюс» (далее – 

детельствующая об отсутствии права, поступила в 
орган ПФР после выдачи сертификата на МСК? В от-
сутствие прямого законодательного регулирования 
правоприменительная практика выработала такой 
способ реагирования, как обращение органа ПФР в 
суд с иском о признании сертификата на МСК недей-
ствительным. Несмотря на то, что выдача сертифи-
ката на МСК не является сделкой, а сам сертификат с 
февраля 2015 г. перестал быть документом, пред-
ставление которого обязательно при обращении с 
заявлением о распоряжении средствами МСК5, та-
кие требования органов ПФР, подтвержденные до-
казательствами отсутствия права на МСК, удовлетво-
ряются судами6. Решение суда о признании сертифи-
ката недействительным не только устраняет допу-
щенное при выдаче сертификата нарушение, но и 
вносит определенность в правоотношения между 
органом ПФР и гражданином, незаконно получив-
шим государственный сертификат на МСК, посколь-
ку отсутствие права на дополнительные меры госу-
дарственной поддержки не названо в числе установ-
ленных ч. 2 ст. 8 Закона № 256-ФЗ оснований для от-
каза в удовлетворении заявления о распоряжении 
средствами МСК. 

Несколько иначе регламентированы полномо-
чия органов ПФР по проверке представленных за-
явителем сведений при рассмотрении заявлений о 
распоряжении средствами МСК. По непонятным 
причинам полномочие органов ПФР по направле-
нию запросов о предоставлении компетентными ор-
ганами сведений об обстоятельствах, влияющих на 
право на МСК, законом не предусмотрено вовсе. На 
подзаконном уровне подход к регламентации ука-
занного полномочия органов ПФР эволюционировал 
от предоставления органам ПФР права в случае 
необходимости «уточнять достоверность» указан-
ных в заявлении сведений (см. п. 9 Правил подачи 
заявления о распоряжении средствами МСК7), заме-
ненного спустя короткое время полномочием 
направлять в соответствующие органы запросы с це- 

Обзор практики ВС); Апелляционное определение Мос-
ковского областного суда от 8 июня 2016 г. по делу  
№ 33-13454/2016 // СПС «КонсультантПлюс»; Апелляцион-
ное определение Ростовского областного суда от 4 сен-
тября 2014 г. по делу № 33-11966/2014 // СПС «Консуль-
тантПлюс». 
7 Постановление Правительства РФ от 16 февраля 2008 г. 
№ 82 «Об утверждении Правил подачи заявления о распо-
ряжении средствами (частью средств) материнского (се-
мейного) капитала» // Собрание законодательства Россий-
ской Федерации. 2008. № 8. Ст. 739.  
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лью подтверждения поступившей в орган ПФР ин-
формации, ставящей под сомнение право лица, по-
лучившего сертификат на МСК (см. п. 9 Правил по-
дачи заявления о распоряжении средствами (частью 
средств) МСК (далее – Правила № 779н)8), до обязан-
ности органа ПФР запрашивать такие сведения при 
рассмотрении каждого заявления о распоряжении 
средствами МСК (п. 14 Правил распоряжения сред-
ствами МСК). При этом в течение нескольких лет 
имела место несогласованность между нормами, со-
держащимися в Правилах подачи заявления о распо-
ряжении средствами МСК, и положениями админи-
стративного регламента предоставления органами 
ПФР соответствующей государственной услуги (ср. 
п. 9 Правил № 779н и п. 33, 55, 65, 66 Администра-
тивного регламента предоставления ПФР и его тер-
риториальными органами государственной услуги 
по рассмотрению заявления о распоряжении сред-
ствами (частью средств) МСК9).  

Правила направления средств МСК на улучше-
ние жилищных условий, утвержденные в 2007 г. (да-
лее – Правила № 862)10, предусматривают возмож-
ность направления органами ПФР запросов с целью 
проверки информации об обстоятельствах, влияю-
щих на право на МСК, и после принятия органом ПФР 
решения об удовлетворении заявления о распоря-
жении средствами МСК (п. 20). Данная норма, сфера 
действия которой оказалась ограниченной только 
одним направлением использования средств МСК, в 
системе действующего правового регулирования 
фактически утратила смысл. Рассчитанная на приме-
нение в условиях, когда обязанность органов ПФР 
направлять запросы о проверке названных обстоя-
тельств по всем заявлениям о распоряжении сред- 
ствами МСК еще не была закреплена, в настоящее 
время она едва ли способна достичь цели в том 
числе и по причине весьма короткого срока, отводи-
мого органу ПФР на перечисление средств МСК (с 
марта 2017 г. он составляет 10 рабочих дней со дня 

                                                           
8 Приказ Министерства здравоохранения и социального 
развития РФ от 26 декабря 2008 г. № 779н «Об утвержде-
нии Правил подачи заявления о распоряжении сред-
ствами (частью средств) материнского (семейного) капи-
тала» // Российская газета. 2009. 21 янв.  
9 Приказ Министерства труда и социальной защиты РФ от 
29 октября 2012 г. № 346н «Об утверждении Администра-
тивного регламента предоставления Пенсионным фондом 
Российской Федерации и его территориальными органами 
государственной услуги по рассмотрению заявления о рас-
поряжении средствами (частью средств) материнского (се-
мейного) капитала» // Российская газета. 2013. 26 апр.  

принятия решения об удовлетворении заявления о 
распоряжении).  

Опыт применения органами ПФР правовых 
норм, регулирующих отношения по распоряжению 
средствами МСК, показал, что предоставленных ука-
занным органам полномочий по проверке сведений 
об обстоятельствах, влияющих на право на МСК, не-
достаточно для пресечения попыток использования 
МСК на цели, не предусмотренные законом. В связи 
с этим в 2015 г. (по прошествии более 6 лет после по-
явления возможности распоряжаться средствами 
МСК) ст. 8 Закона № 256-ФЗ была дополнена ч. 1.2, 
наделяющей органы ПФР правом при рассмотрении 
заявлений о распоряжении средствами МСК прове-
рять факт выдачи представленных заявителями до-
кументов путем направления запросов в соответ-
ствующие органы (см. п. 1 ст. 1 Федерального закона 
от 8 марта 2015 г. № 54-ФЗ (далее – Закон № 54-
ФЗ)11). Как и норма, содержащаяся в ч. 4 ст. 5 Закона 
№ 256-ФЗ, рассматриваемое правило поведения не 
предусматривает оснований, при наличии которых 
орган может использовать имеющееся у него право. 
Хотя анализируемая норма и сформулирована как 
универсальная, распространяющая свое действие на 
все направления, по которым допускается распоря-
жение средствами МСК, ее появление в тексте за-
кона связано, главным образом, с намерением зако-
нодателя предотвратить использование подложных 
документов при использовании средств МСК на 
улучшение жилищных условий. По сложившейся 
практике органы ПФР направляют запросы о под-
тверждении факта выдачи документа, удостоверяю-
щего право собственности на жилое помещение (зе-
мельный участок), разрешения на строительство и 
акта освидетельствования проведения основных ра-
бот по строительству объекта индивидуального жи-
лищного строительства (ч. 1.2 ст. 10 Закона № 256-
ФЗ) при рассмотрении каждого заявления о распоря-
жении средствами МСК на улучшение жилищных 

10 Постановление Правительства РФ от 12 декабря 2007 г. 
№ 862 «О Правилах направления средств (части средств) 
материнского (семейного) капитала на улучшение жилищ-
ных условий» (ред. от 25 мая 2017 г.) // Собрание законо-
дательства Российской Федерации. 2007. № 51. Ст. 6374.  
11 Федеральный закон от 8 марта 2015 г. № 54-ФЗ «О вне-
сении изменений в статьи 8 и 10 Федерального закона “О 
дополнительных мерах государственной поддержки се-
мей, имеющих детей”» // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации. 2015. № 10. Ст. 1424. 
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условий. Следует отметить, что для подтверждения 
соответствия закону избранного управомоченным 
лицом способа улучшения жилищных условий ор-
гану ПФР может понадобиться не только информа-
ция о факте выдачи представленного документа, но 
и иные сведения. Так, могут оказаться необходи-
мыми сведения о переходе прав на жилое помеще-
ние – в целях исключения случаев направления 
средств МСК на приобретение жилого помещения, 
ранее принадлежавшего заявителю и отчужденного 
с намерением купить его, но уже с использованием 
средств МСК. Возможность предоставления органам 
ПФР такой информации, содержащейся в Едином 
государственном реестре недвижимости, допуска-
ется Федеральным законом от 13 июля 2015 г. 
№ 218-ФЗ «О государственной регистрации недви-
жимости»12 (п. 12 ч. 13 ст. 62, п. 12 ч. 1 ст. 63). 

Подводя итог анализу юридических норм и 
правоприменительной практики, обеспечивающих 
подтверждение достоверности представленных за-
явителями сведений и (или) документов, можно сде-
лать следующие выводы. Полномочия органов ПФР 
по проверке представленных заявителями сведений 
(документов) посредством направления запросов в 
обладающие необходимой информацией органы, 
корреспондирующие им обязанности по подготовке 
ответов на такие запросы в установленный срок нуж-
даются в четкой и недвусмысленной законодатель-
ной регламентации. Подзаконное нормативное ре-
гулирование и сформировавшаяся на его основе 
правоприменительная практика не могут компенси-
ровать отсутствие или несовершенство норм закона. 
Неизбежным следствием интенсификации инфор-
мационного обмена между органами ПФР и иными 
публично-властными субъектами, вызванной внед-
рением практики проверки сведений по каждому 
поданному в орган ПФР заявлению о выдаче серти- 
фиката и о распоряжении средствами МСК, стало 
увеличение количества организационных действий 
органов ПФР, требуемых для рассмотрения заявле-
ния. Однако рост организационной нагрузки, как 
предполагается, будет смягчен по мере развития си-
стемы межведомственного электронного взаимо-
действия и централизованных информационных ре-
сурсов (в первую очередь, Единого государствен- 

                                                           
12 Федеральный закон от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ «О гос-
ударственной регистрации недвижимости» // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2015. № 29. 
Ст. 4344. 

ного реестра записей актов гражданского состоя-
ния). Следует в то же время признать, что даже без-
упречно функционирующая система обмена инфор-
мацией не может исключить отдельные случаи вы-
дачи сертификатов на основе фиктивных свиде- 
тельств о рождении несуществующих детей13, но та-
кого рода ситуации проистекают из особенностей за-
конодательства об актах гражданского состояния, не 
входящего в организационно-правовой механизм 
предоставления дополнительных мер государствен-
ной поддержки семьям, имеющим детей. 

3. Улучшение жилищных условий как необхо-
димый результат использования средств МСК 

В Послании Президента России Федеральному 
Собранию 2006 г.14, в котором главой государства 
была предложена идея материнского капитала как 
дополнительной по отношению к уже имеющимся 
меры государственной поддержки семей с детьми, 
одним из трех возможных направлений его исполь-
зования было названо «решение жилищного во-
проса». В разработанном в целях реализации Посла-
ния проекте федерального закона «О дополнитель-
ных мерах государственной поддержки семей, име-
ющих детей» это направление распоряжения сред-
ствами МСК стало именоваться «улучшением жи-
лищных условий» и именно в таком виде было вклю-
чено в текст закона. Однако от формулирования ле-
гальной дефиниции указанного понятия законода-
тель воздержался, на что обращается внимание в 
публикациях по рассматриваемой проблематике [4, 
с. 48]. Текст закона не содержит, за единственным 
исключением, количественных и (или) качественных 
характеристик приобретенного (построенного) за 
счет средств МСК жилого помещения, при наличии 
которых можно было бы констатировать улучшение 
жилищных условий лица, получившего государ-
ственный сертификат на МСК, и членов его семьи. 
Упомянутым выше исключением является возмож-
ность использования средств МСК на реконструкцию 
объекта индивидуального жилищного строитель-
ства, если в результате проведенных работ общая 
площадь жилого помещения (жилых помещений) 
реконструируемого объекта увеличивается не менее 
чем на учетную норму площади жилого помещения, 
устанавливаемую в соответствии с жилищным зако- 

13 См., напр.: В Омске расследуется уголовное дело по 
факту хищения денежных средств материнского капитала. 
URL: https://мвд.рф//news/item/9429201.  
14 Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 
10 мая 2006 г. // Российская газета. 2006. 11 мая. 
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нодательством Российской Федерации (ч. 1.2, 1.3 
ст. 10 Закона № 256-ФЗ). В ситуации, когда возмож-
ность «решения жилищного вопроса» (средний уро-
вень обеспеченности жилыми помещениями, сред-
няя стоимость квадратного метра и ее соотношение 
со средним уровнем дохода и пр.) существенно отли-
чается в зависимости от субъекта Российской Федера-
ции и даже от конкретного населенного пункта, фор-
мулирование универсальной дефиниции «улучшения 
жилищных условий» представляет собой трудновы-
полнимую, если вообще выполнимую, задачу.  

Анализ ст. 10 Закона № 256-ФЗ, устанавливаю-
щей требования к направлению средств МСК на улуч-
шение жилищных условий, дает основания для пред-
варительного вывода о том, что «улучшение жилищ-
ных условий» используется законодателем как соби-
рательное понятие для таких его разновидностей, как 
приобретение (строительство) жилого помещения и 
строительство (реконструкция) объекта индивиду-
ального жилищного строительства. Следовательно, 
можно предположить, что, например, приобретение 
права собственности на жилое помещение на осно-
вании договора купли-продажи само по себе должно 
рассматриваться как улучшение жилищных условий. 
Целью такого подхода к правовому регулированию, 
как представляется, было максимально возможное 
сужение границ усмотрения органов ПФР при выне-
сении решений по заявлениям о распоряжении сред-
ствами МСК на улучшение жилищных условий. К 
этому следует добавить закрытый перечень доку-
ментов, подлежащих представлению заявителем в 
зависимости от избранного способа улучшения жи-
лищных условий (см. п. 8, 9–13 Правил № 862), сугубо 
документарный характер оценки соответствия ука-
занного способа требованиям закона и исчерпываю-
щий перечень оснований для отказа в удовлетворе-
нии заявления о распоряжении средствами МСК (ч. 2 
ст. 8 Закона № 256-ФЗ), не содержащий такой пози-
ции, как «отсутствие улучшения жилищных условий». 
Оказалось, однако, что столь формальный подход 
имеет и оборотную сторону, поскольку открывает 
возможности для злоупотреблений. Речь идет о по-
лучившей достаточно широкое распространение 
«схеме» по «обналичиванию» средств МСК посред-
ством приобретения по завышенной (порой много-
кратно) цене объекта недвижимости, находящегося, 
как правило, в небольшом сельском поселении и яв-
ляющегося согласно сведениям государственного ре-
естра недвижимости жилым помещением, но в силу 
ветхого состояния не пригодного для постоянного 
проживания [4, с. 48; 5, с. 13; 6, с. 21]. Очевидно, что 

приобретение такого объекта осуществляется без 
намерения проживать в нем и что подобный способ 
распоряжения средствами МСК не имеет ничего об-
щего с установленными законодателем целями 
предоставления дополнительных мер государствен-
ной поддержки.  

Описанная ситуация поставила перед право-
применителями следующие вопросы: из какого ис-
точника орган ПФР может получить информацию о 
состоянии приобретаемого объекта недвижимости? 
Каким документом должен подтверждаться факт не-
пригодности объекта для постоянного проживания? 
Могут ли такого рода сведения послужить основа-
нием для принятия органом ПФР решения об отказе 
в удовлетворении заявления о распоряжении сред-
ствами МСК? 

Способом получения органом ПФР информации 
о состоянии объекта недвижимости, приобретение 
которого предполагается осуществить с использова-
нием средств МСК, стали запросы, адресованные ад-
министрациям поселений (муниципальных районов) 
по месту нахождения жилого помещения. Основа-
нием для направления запроса в подобных случаях 
является наличие сомнений в рациональности из-
бранного заявителем варианта улучшения жилищ-
ных условий: к примеру, заявитель, проживающий в 
областном центре, заключает договор займа с целью 
приобретения на заемные средства жилого дома 
(квартиры) в небольшом сельском поселении, распо-
ложенном в отдаленном муниципальном районе, 
при этом сумма займа соответствует размеру МСК. 
Местные администрации, в свою очередь, исходя из 
имеющихся у них полномочий, могут предоставить 
органу ПФР информацию о состоянии объекта недви-
жимости на основе визуального обследования объ-
екта с составлением при необходимости акта, содер-
жащего описание его фактического состояния. 
Вправе ли орган ПФР при наличии информации о 
том, что объект недвижимости, приобретаемый с ис-
пользованием средств МСК, не пригоден для посто-
янного проживания, отказать в удовлетворении заяв-
ления о распоряжении средствами МСК? Предостав-
ление органам ПФР полномочий по рассмотрению 
заявлений о распоряжении средствами МСК, по 
смыслу положений ст. 8 Закона № 256-ФЗ, подразу-
мевает не только формальное соотнесение указан-
ного в заявлении направления распоряжения с пе-
речнем допускаемых законодателем вариантов, но и 
оценку указанного в заявлении направления в нераз-
рывной взаимосвязи с содержанием обосновываю-
щих его документов на предмет соответствия поло- 
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жениям Закона № 256-ФЗ. Если выводы, сделанные 
на основе анализа представленных заявителем и до-
полнительно запрошенных сведений, опровергают 
возможность достижения цели предоставления до-
полнительных мер государственной поддержки 
(улучшение жилищных условий), то и указанное за-
явителем направление использования средств МСК 
не может быть квалифицировано как предусмотрен-
ное законом, что образует основание для отказа в 
удовлетворении заявления о распоряжении в соот-
ветствии с п. 3 ч. 2 ст. 8 Закона № 256-ФЗ.  

Заметим, что избранное законодателем наиме-
нование одного из направлений распоряжения 
средствами МСК – «улучшение жилищных условий» 
– семантически предполагает необходимость сопо-
ставления в той или иной форме «жилищных усло-
вий» лица, получившего государственный сертифи-
кат на МСК, и его семьи, имеющихся на момент об-
ращения в орган с заявлением о распоряжении сред-
ствами МСК, и предполагаемого результата исполь-
зования МСК. Толкование «улучшения жилищных 
условий», выходящее за рамки буквального прочте-
ния положений ст. 10 Закона № 256-ФЗ, получило 
поддержку у судов общей юрисдикции. Так, в судеб-
ных актах по делам об оспаривании решений орга-
нов ПФР об отказе в удовлетворении заявлений о 
распоряжении средствами МСК можно встретить 
суждения о том, что понятие «улучшение жилищных 
условий» имеет более широкий смысл, чем «простая 
покупка жилья»15, а результатом использования 
средств МСК на улучшение жилищных условий 
должно быть фактическое изменение жилищных 
условий семьи в лучшую сторону16. В Обзоре прак-
тики ВС улучшение жилищных условий, осуществля-
емое посредством приобретения жилого помеще-
ния или строительства, реконструкции объекта ин-
дивидуального жилищного строительства, отнесено 
к числу юридически значимых обстоятельств для 
правильного разрешения споров о распоряжении 
средствами МСК. Отдельного внимания заслуживает 
использование Верховным Судом РФ понятия «фак-
тическое (курсив мой. – О. К.) улучшение жилищных 
условий», которое имплицитно противопоставля-
ется «номинальному» улучшению, вытекающему из 

                                                           
15 См., напр.:  Кассационное определение Саратовского об-
ластного суда от 16 февраля 2012 г. по делу № 33-917 // 
СПС «КонсультантПлюс»; Апелляционное определение 
Ульяновского областного суда от 19 марта 2013 г. по делу 
№ 33-902/2013 // СПС «КонсультантПлюс».  

формального соответствия приложенных к заявле-
нию документов утвержденному перечню. Другими 
словами, улучшение жилищных условий стало рас-
сматриваться как результат приобретения (строи-
тельства) жилого помещения, выступающий в каче-
стве необходимого условия для направления 
средств МСК на указанные цели. 

Такое понимание «улучшения жилищных усло-
вий» позволяет предотвратить использование 
средств МСК на приобретение объектов, в силу вет-
хого, порой близкого к аварийному, состояния не 
пригодных для постоянного проживания и, следова-
тельно, не способных обеспечить достижение 
предусмотренной законодателем цели. Важно отме-
тить, что Верховным Судом РФ был поддержан полу-
чивший распространение в судебной практике под-
ход, согласно которому отсутствие принятого в уста-
новленном порядке решения о признании жилого 
помещения непригодным для проживания само по 
себе не может служить препятствием для отказа в 
удовлетворении требования лица о направлении 
средств МСК на приобретение объекта недвижимо-
сти, неудовлетворительное состояние которого под-
тверждено иными доказательствами (п. 7 Обзора 
практики ВС).  

Конструкция фактического улучшения жилищ-
ных условий как непременного результата сделки по 
приобретению жилого помещения, несмотря на 
явно выраженную направленность на противодей-
ствие злоупотреблениям в рассматриваемой сфере, 
не лишена, однако, некоторых недостатков и огра-
ничителей. Во-первых, ее неизбежным следствием 
выступает существенное расширение пределов 
усмотрения как органа ПФР, рассматривающего за-
явление о распоряжении средствами МСК, так и 
суда, разрешающего дело об оспаривании «отказ-
ного» решения органа ПФР, что влечет за собой 
меньшую предсказуемость результатов правопри-
менительных процедур. Ведь непригодность жилого 
помещения для постоянного проживания не всегда 
является очевидной: содержание ответов местных 
администраций на запросы органов ПФР порой не 
позволяет дать однозначную оценку состоянию жи-
лого помещения. Кроме того, как показывает судеб- 

16 См., напр.: Кассационное определение Владимирского 
областного суда от 21 февраля 2012 г. по делу № 33-435/ 
2012 // СПС «КонсультантПлюс»; Обзор апелляционной 
практики судебной коллегии по гражданским делам суда 
Еврейской автономной области за 1-е полугодие 2016 г. // 
СПС «КонсультантПлюс».  
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ная практика, в число обстоятельств, характеризую-
щих улучшение жилищных условий, нередко вклю-
чаются не только состояние жилого помещения 
(нуждаемость в капитальном ремонте, наличие си-
стемы отопления и т. п.), но и обстоятельства, не 
имеющие прямого к нему отношения (наличие в 
населенном пункте детского дошкольного учрежде-
ния, фельдшерско-акушерского пункта, возможно-
сти для трудоустройства совершеннолетних членов 
семьи, транспортная доступность учебных заведе-
ний и т. п.17). Во-вторых, право органов ПФР запра-
шивать сведения о состоянии жилого помещения 
формально юридически не закреплено. Это, с одной 
стороны, порождает неопределенность относи-
тельно наличия у органов ПФР соответствующего 
правомочия и оснований, при наличии которых та-
кой запрос может быть направлен, с другой – суще-
ственно снижает эффективность выработанной в 
правоприменительной практике меры (даже при 
условии признания ее легитимности), поскольку у 
адресатов запросов (местных администраций) отсут-
ствует обязанность предоставлять органам ПФР ин-
формацию о состоянии жилого помещения. 

Фактическое улучшение жилищных условий, 
как было показано выше, признаётся судами в каче-
стве обязательной составляющей предмета доказы-
вания по спорам о правомерности отказов органов 
ПФР в удовлетворении заявлений о распоряжении 
средствами МСК по рассматриваемому направле-
нию, а сфера использования данной конструкции не 
ограничивается только ситуациями, требующими 
оценки состоянии жилого помещения. В частности, 
дискуссионным с теоретической точки зрения и не 
имеющим единообразного решения в правоприме-
нительной практике [7, с. 61] является вопрос о до-
пустимости использования средств МСК на приобре-
тение доли (долей) в праве собственности на жилое 
помещение. Разнообразие жизненных ситуаций, в 
которых потенциальным способом улучшения жи- 
лищных условий выступает приобретение доли в 
имущественном праве, не позволяет в рамках насто-
ящей статьи подробно рассмотреть все аргументы 
«за» и «против» такого допущения. В контексте заяв-
ленной тематики нужно отметить, что приобретение 
доли (долей) в праве собственности на жилое поме-
щение нередко служит способом «обналичивания» 

                                                           
17 См., напр.: Обзор практики ВС (п. 7); Апелляционное опре-
деление Омского областного суда от 3 июля 2013 г. по делу 
№ 33-4158/2013 // СПС «КонсультантПлюс»; Апелляцион- 

МСК. Так, в первые годы реализации норм Закона 
№ 256-ФЗ о распоряжении средствами МСК полу-
чили распространение случаи приобретения у близ-
ких родственников с намерением последующего ис-
пользования для оплаты средств МСК доли (долей) в 
праве собственности на жилое помещение, которое 
ранее стало объектом общей долевой собственно-
сти членов семьи в результате приватизации. Напри-
мер, женщина, имеющая 1/4 доли в праве собствен-
ности на квартиру, в которой она проживает вместе 
с детьми, выражает намерение направить средства 
МСК на приобретение у своей матери 1/4 доли в 
праве собственности на ту же квартиру. При этом 
фактически жилищные условия семьи остаются 
неизменными. Еще более настораживают ситуации, 
в которых средства МСК предполагается направить 
на приобретение 1/10, 1/16 и более скромных по 
размеру долей в праве собственности на небольшие 
по площади жилые помещения. Попытки законода-
тельно ограничить появление и использование, в 
том числе в противоправных целях, «микродолей» в 
праве собственности на жилые помещения предпри-
нимались18, но пока не привели к изменениям в за-
конодательстве. В сфере предоставления дополни-
тельных мер государственной поддержки как без-
условное допущение приобретения с использова-
нием средств МСК долей в праве собственности на 
жилые помещения, так и ригидный запрет такого ва-
рианта улучшения жилищных условий нарушали бы 
баланс публичных и частных интересов. В этих усло-
виях в Обзор практики ВС было включено более тон-
кое решение рассматриваемого вопроса: приобре- 
тение доли в праве собственности на жилое помеще-
ние с использованием средств МСК признано соот-
ветствующим законодательству, если размер приоб-
ретаемой доли позволяет выделить в пользование 
изолированное жилое помещение, что свидетель-
ствует об улучшении жилищных условий членов се-
мьи лица, получившего сертификат на МСК (п. 5 Об-
зора практики ВС).  

Нет оснований констатировать улучшение жи-
лищных условий и в случаях приобретения лицом, 
получившим государственный сертификат на МСК, 
жилого помещения (в том числе с использованием 
заемных средств), ранее принадлежавшего ему 
и (или) его супругу на праве собственности и неза- 

ное определение Омского областного суда от 7 августа 
2013 г. по делу № 33-4644/2013 // СПС «КонсультантПлюс». 
18 См.: Невинная И. Подселенцам дадут минимум // Рос-
сийская газета. 2011. 25 мая.  
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долго до реализации права на МСК отчужденного в 
пользу третьего лица на основании возмездной или 
безвозмездной сделки с целью последующего воз-
вращения в собственность за счет средств МСК. Та-
кого рода «схемы» представляют собой, по сути, по-
пытку искусственного создания условий для получе-
ния средств МСК лицом, получившим сертификат на 
МСК, в обход законодательных требований. Требо-
вания истцов о признании незаконными отказов ор-
ганов ПФР направить средства МСК на исполнение 
обязательств по таким сделкам отклоняются судами 
как не имеющие отношения к улучшению жилищных 
условий: в подобных случаях действия истцов квали-
фицируются как намеренное ухудшение жилищных 
условий и последующее восстановление существо-
вавшего положения19.  

Таким образом, сформированное в судебной 
практике понимание улучшения жилищных условий 
в качестве необходимого результата сделки по при-
обретению жилого помещения позволяет предот-
вращать использование средств МСК на цели, не 
предусмотренные законом.  

4. Иные способы противодействия злоупо-
треблениям при направлении средств МСК на улуч-
шение жилищных условий 

За период действия норм Закона № 256-ФЗ, ре-
гулирующих отношения по распоряжению сред-
ствами МСК, направление средств МСК на погаше-
ние основного долга и уплату процентов по кредит-
ному договору (договору займа), заключенному с 
целью приобретения (строительства) жилья, стало 
самым востребованным способом использования 
дополнительных мер государственной поддержки. 
Оказалось, вместе с тем, что указанный вариант рас-
поряжения средствами МСК, если речь идет о 
направлении средств МСК на исполнение обяза-
тельств по договорам займа, достаточно часто высту-
пает средством противоправного «обналичивания» 
МСК. Еще несколько лет назад весьма распростра-
ненной «схемой» такого рода злоупотреблений было 
представление лицом, которому был выдан государ-
ственный сертификат на МСК, в орган ПФР копии до-
говора займа и справки о сумме задолженности, вы- 

                                                           
19 См., напр.: Апелляционное определение Приморского 
краевого суда от 30 октября 2014 г. по делу № 33-
9656/2014 // СПС «КонсультантПлюс»; Апелляционное 
определение Пензенского областного суда от 22 декабря 
2015 г. по делу № 33-3710/2015 // СПС «Консультант-
Плюс»; Апелляционное определение Воронежского об-
ластного суда от 28 апреля 2015 г. по делу № 33-2385/2015 
// СПС «КонсультантПлюс».  

данной организацией-займодавцем, которые в сово-
купности должны были подтвердить возникновение 
заемного обязательства между «владельцем» серти-
фиката на МСК и организацией, предоставившей ему 
денежные средства на приобретение (строительство) 
жилого помещения. В действительности же в ряде 
случаев денежные средства по договору займа заем-
щику не передавались, что с учетом реального харак-
тера договора займа (п. 1 ст. 807 ГК РФ20) означало 
незаключенность указанного договора, а перечис-
ленные органом ПФР на счет «займодавца» во испол-
нение несуществующего обязательства денежные 
средства делились между «владельцем» сертифи-
ката и «займодавцем». Описанная «схема» с различ-
ными вариациями подробно охарактеризована в 
научных и научно-практических публикациях (см., 
напр.: [3, с. 53; 5, с. 20; 8, с. 61]). Широкое ее распро-
странение в значительной степени проистекает из не-
прозрачности для третьих лиц взаимоотношений 
между сторонами договора займа. 

Вполне логичным в таком свете видится стрем-
ление законодателя определить круг организаций, 
заемные обязательства с участием которых могут ис-
полняться с использованием средств МСК. Если изна-
чально в Законе № 256-ФЗ требования к организации-
займодавцу отсутствовали, внесенные 7 июня 2013 г. 
в его ст. 8 и 10 изменения стали попыткой исчерпыва-
ющим образом определить круг таких организаций: в 
их число были включены кредитные и микрофинансо-
вые организации, кредитные потребительские коопе-
ративы и иные организации, осуществляющие предо-
ставление займов по договорам займа, исполнение 
обязательств по которым обеспечено ипотекой. Несо-
ответствие организации, с которой заключен договор 
займа на приобретение (строительство) жилого поме- 
щения, при этом стало квалифицироваться как осно-
вание для отказа в удовлетворении заявления о рас-
поряжении средствами МСК (п. 7 ч. 2 ст. 8 Закона 
№ 256-ФЗ в редакции Федерального закона от 7 июня 
2013 г. № 128-ФЗ (далее – Закон № 128-ФЗ)21). По про-
шествии почти двух лет из числа займодавцев, задол-
женность перед которыми могла погашаться за счет 
средств МСК, были исключены микрофинансовые ор- 

20 Гражданский кодекс Российской Федерации (Часть вто-
рая) от 26 января 1996 г. № 14-ФЗ // Собрание законода-
тельства Росийсой Федерации. 1996. № 5. Ст. 410. 
21 Федеральный закон от 7 июня 2013 г. № 128-ФЗ «О вне-
сении изменений в статьи 8 и 10 Федерального закона “О 
дополнительных мерах государственной поддержки се-
мей, имеющих детей”» // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации. 2013. № 23. Ст. 2886. 
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ганизации, а применительно к кредитным потреби-
тельским кооперативам появилось дополнительное 
требование – осуществление деятельности в течение 
не менее трех лет со дня государственной регистра-
ции (см. Закон № 54-ФЗ).  

Оценивая эффективность предпринятых зако-
нодателем мер, нельзя не отметить, во-первых, их 
хроническое отставание от потребностей правопри-
менительной практики, а во-вторых, половинчатый 
характер. Так, попытка законодателя установить пе-
речень организаций-займодавцев фактически была 
нивелирована сохранением в этом перечне «иных 
организаций», задолженность перед которыми по 
договорам займа могла быть погашена за счет 
средств МСК при условии обеспечения займа ипоте-
кой. С учетом законодательных норм о возникнове-
нии ипотеки в силу закона в случаях приобретения 
или строительства жилого помещения с использова-
нием заемных средств (см. п. 1 ст. 77 Федерального 
закона от 16 июля 1998 г. № 102-ФЗ «Об ипотеке (за-
логе недвижимости)»22) законодательное ограниче-
ние круга организаций, выдающих займы, которые 
могут быть погашены с использованием средств 
МСК, имело крайне незначительный эффект.  

С момента вступления в силу Закона № 128-ФЗ 
было предпринято несколько попыток скорректиро-
вать законодательное регулирование в указанной ча-
сти. Так, в июне 2015 г. в Государственную Думу РФ 
был внесен законопроект, который предполагал ис-
ключение из числа потенциальных займодавцев 
«иных организаций» (п. 4 ч. 7 ст. 10 Закона № 256-ФЗ 
в редакции Закона № 128-ФЗ), но по формальным 
причинам был возвращен субъектам законодатель-
ной инициативы23. Спустя почти два года аналогич-
ный законопроект24 был внесен уже в Государствен-
ную Думу РФ нового созыва, но к настоящему вре-
мени не был рассмотрен. Наконец, появилась инфор-
мация о подготовленном Министерством труда и со-
циальной защиты РФ и направленном в Правитель- 

                                                           
22 Федеральный закон от 16 июля 1998 г. № 102-ФЗ «Об 
ипотеке (залоге недвижимости)» // Собрание законода-
тельства Российской Федерации. 1998. № 29. Ст. 3400.  
23 См.: Проект федерального закона № 812924-6 «О внесе-
нии изменений в статью 10 Федерального закона “О до-
полнительных мерах государственной поддержки семей, 
имеющих детей”». URL: http://asozd2.duma.gov.ru/main. 
nsf/%28SpravkaNew%29?OpenAgent&RN=812924-6&02. 
24 См.: Проект федерального закона № 96418-7 «О внесе-
нии изменений в статью 10 Федерального закона “О до-
полнительных мерах государственной поддержки семей, 

ство РФ законопроекте, предусматривающем исклю-
чение из круга организаций-займодавцев кредитных 
потребительских кооперативов и работодателей, 
предоставляющих займы своим сотрудникам25.  

С целью предотвращения случаев перечисле-
ния средств МСК на исполнение обязательств по не-
заключенным (безденежным) займам Законом 
№ 128-ФЗ также было установлено требование о 
необходимости предоставления лицом, выразив-
шим намерение использовать средства МСК на пога-
шение долга и уплату процентов по договору займа, 
документа, подтверждающего получение им займа 
путем безналичного перечисления на его счет в кре-
дитной организации. Несоблюдение указанного 
условия стало рассматриваться законодателем в ка-
честве самостоятельного основания для отказа в 
удовлетворении заявления о распоряжении сред-
ствами МСК (п. 7 ч. 2 ст. 8 Закона № 256-ФЗ в редак-
ции Закона № 128-ФЗ). Вопреки явно выраженной 
воле законодателя, указанные законодательные но-
веллы получили неоднозначную интерпретацию в 
судебной практике. В соответствии с одним из име-
ющихся подходов, невыполнение требования о без-
наличной форме выдачи займа при условии дока-
занности факта передачи денег заемщику и улучше-
ния в результате заключения договора займа жи-
лищных условий не может служить препятствием 
для направления средств МСК на погашение долга 
по такому договору займа26. Отметим, что положе-
ния Закона № 256-ФЗ не содержат оговорок, кото- 
рые позволяли бы не соблюдать условие о получе-
нии заемных средств только в безналичной форме 
на основании договоров займа, заключенных после 
вступления в силу Закона № 128-ФЗ. Как следует из 
п. 8 Обзора практики ВС, невыполнение указанного 
требования, несмотря на установление судом факта 
использования заемных средств на приобретение 
жилого помещения, является основанием для при-
знания соответствующим закону решения органа 

имеющих детей”». URL: http://asozd2.duma.gov.ru/main. 
nsf/%28SpravkaNew%29?OpenAgent&RN=96418-7&02. 
25 Николаева Д. Материнский капитал пронесут мимо 
кассы // Коммерсант. 2017. 21 марта.  
26 См., напр.: Апелляционное определение Омского об-
ластного суда от 1 апреля 2015 г. по делу № 33-2122/15 // 
СПС «КонсультантПлюс»; Апелляционное определение 
Омского областного суда от 9 сентября 2015 г. по делу 
№ 33-5561/2015 // СПС «КонсультантПлюс»; Апелляцион-
ное определение Московского городского суда от 28 сен-
тября 2015 г. по делу № 33-35356/2015 // СПС «Консуль-
тантПлюс».  
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ПФР об отказе в удовлетворении заявления о распо-
ряжении средствами МСК.  

Тенденция к сужению посредством законода-
тельных изменений круга организаций-займодавцев 
для целей использования средств МСК дает повод 
для постановки вопроса о том, может ли противо-
действие злоупотреблениям осуществляться по-
средством ограничения возможностей, охватывае-
мых содержанием субъективного права на дополни-
тельные меры государственной поддержки. Вполне 
очевидно, что ужесточение требований к контр-
агенту в заемном обязательстве, имеющем целью 
улучшение жилищных условий, неизбежно ведет к 
уменьшению количества доступных управомочен-
ному лицу вариантов реализации предоставленного 
ему права. Показательно в этом контексте, что в не-
которых публикациях в качестве одной из причин 
распространения «схем» по «обналичиванию» 
средств МСК называются «узкие рамки» его разре-
шенного использования [5, с. 10; 9, с. 85]. Представ-
ляется, что при определенных условиях сужение 
круга организаций-займодавцев может оказаться 
оправданным. К числу таковых следует отнести под-
твержденный статистическими сведениями массо-
вый характер злоупотреблений27, выявленных при 
направлении средств МСК на счета определенной 
категории организаций, невозможность иными 
средствами обеспечить целевое использование 
средств МСК, распространение действия таких изме-
нений только на будущее время (на договоры, за-
ключенные после вступления изменений в силу). 
Необходимо также отметить, что сама возможность 
улучшения жилищных условий посредством исполь- 
зования заемных средств с последующим погаше-
нием долга за счет средств МСК сохраняется, меня-
ется лишь ее содержание.  

Может ли предложенная выше логика рассуж-
дений быть использована для предупреждения 
иных злоупотреблений в сфере использования 
средств МСК? Так, одной из распространенных 
«схем» по «обналичиванию» материнского капитала 
в публикациях по исследуемой проблематике назы-
вается приобретение за счет средств МСК жилого по-
мещения у близких родственников (чаще всего – ро- 

                                                           
27 См., напр.: Пояснительная записка к проекту федераль-
ного закона «О внесении изменений в статью 10 Феде-
рального закона “О дополнительных мерах государствен- 
ной поддержки семей, имеющих детей”» // СПС «Консуль-
тантПлюс».  

дителей одного из супругов) [5, с. 17–18; 8, с. 61]. 
Возможно ли исключить подобные ситуации посред-
ством запрета использования средств МСК на испол-
нение обязательств по договорам, заключаемым с 
близкими родственниками? Тем более, что примеры 
таких правотворческих решений применительно к 
схожим по своей правовой природе мерам социаль-
ной поддержки в жилищной сфере имеются в нор-
мативных правовых актах субъектов Российской Фе-
дерации28. Несмотря на некоторые черты сходства с 
описанной выше проблемой «обналичивания» МСК 
через организацию-займодавца, рассматриваемая 
ситуация отличается особенностями. Во-первых, те-
зис о преимущественно мнимом (или притворном) 
характере таких сделок основан в значительной сте-
пени на предположении, поскольку подтверждаю-
щие его объективные данные обычно не приво-
дятся. Во-вторых, покупка жилья пусть и у близких 
родственников юридически приводит к улучшению 
жилищных условий покупателя, использующего 
средства МСК. Наконец, нельзя обойти вниманием и 
«цену» реализации такого ограничения, которая 
предполагает возложение на органы ПФР обязанно-
сти проверять отсутствие родственных связей между 
сторонами сделки, что сделает процедуру реализа-
ции права на МСК организационно более сложной 
как для управомоченного лица, так и для правопри-
менителя. 

Одним из самых слабых мест в правовом регу-
лировании отношений по распоряжению сред-
ствами МСК на улучшение жилищных условий по-
прежнему остается совокупность правовых норм, 
предусматривающих представление в орган ПФР но-
тариально удостоверенного обязательства офор-
мить жилое помещение, которое было приобретено 
с использованием средств МСК, в общую долевую 
собственность «владельца» государственного серти-
фиката на МСК, его супруга и детей. Назначение од-
носторонней сделки по выдаче обязательства в пра-
вовом механизме реализации права на МСК – обес-
печить оформление жилого помещения, приобре-
тенного (построенного) с использованием средств 
МСК, в общую долевую собственность родителей и 
детей (ч. 4 ст. 10 Закона № 256-ФЗ) в тех ситуациях, 

28 См., напр.: Порядок компенсации семьям расходов на по-
гашение части ипотечного жилищного кредита (займа) в слу-
чае рождения (усыновления, удочерения) второго ребенка 
или последующих детей, утвержденный Указом Губерна-
тора Омской области от 24 мая 2007 г. № 70 (ред. от 11 ян-
варя 2009 г.) (утратил силу) (п. 2) // СПС «КонсультантПлюс».   
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когда на дату возникновения права собственности 
на жилое помещение состав собственников опреде-
лен иначе. Достаточно очевидны и стали одной из 
предпосылок для появления разного рода «схем» по 
незаконному «обналичиванию» МСК изъяны право-
вого регулирования отношений, связанных с испол-
нением представленного в органы ПФР обязатель-
ства, а именно: 

1. Не определен орган, уполномоченный на 
осуществление в той или иной форме контроля за ис-
полнением обязательства «владельца» сертификата 
оформить жилое помещение в общую долевую соб-
ственность [4, с. 47; 5, с. 28; 10, с. 249].  

2. Не сформирована надлежащая правовая ос-
нова для обмена информацией между органами 
ПФР, которые располагают сведениями об обяза-
тельствах оформить жилые помещения в соответ-
ствии с требованиями Закона № 256-ФЗ, и органами, 
осуществляющими государственную регистрацию 
прав на недвижимое имущество. Вкупе с первым из 
отмеченных пробелов это создает благоприятную 
почву для отчуждения жилого помещения, которое 
было приобретено с использованием средств МСК и 
в отношении которого в орган ПФР было представ-
лено обязательство, без исполнения последнего. От-
сюда – известные практике случаи, когда в рамках 
«схем», направленных на «обналичивание» средств 
МСК, жилое помещение неоднократно перепрода-
валось, каждый раз – с использованием средств 
МСК. Выходом из ситуации могло бы стать внесение 
в законодательство изменений, предусматриваю-
щих отражение информации о выданном обязатель-
стве в Едином государственном реестре недвижимо-
сти. Наличие же записи в Реестре о выданном и не- 
исполненном обязательстве являлось бы основа-
нием для отказа в государственной регистрации пе-
рехода права на жилое помещение, ранее приобре-
тенное с использованием средств МСК, третьим ли-
цам. Необходимость подобных изменений была до-
статочно давно обоснована специалистами [10, 
с. 250–251; 11, с. 106; 12, с. 159; 13]. Идея была под-
держана представителями банковского сообще-
ства29, но, несмотря на попытки придать ей законо-
дательную форму [13; 14], до сих пор не реализована 
законодателем. Найденными в правоприменитель-
ной практике вариантами решения de lege lata про- 

                                                           
29 См.: Горячева В. Материнский капитал внесут в реестр // 
Коммерсант. 2017. 15 июня.  
30 См., напр.: Апелляционное определение Омского об-
ластного суда от 8 августа 2012 г. по делу № 33-4856/2012 

блемы отсутствия у органов, осуществляющих госу-
дарственную регистрацию прав на недвижимое иму-
щество, информации о выданных обязательствах, 
являются как заключение на уровне территориаль-
ных органов ПФР и Федеральной службы государ-
ственной регистрации, кадастра и картографии  
(Росреестр) соглашений об информационном об-
мене на постоянной основе, так и предоставление 
органом ПФР информации о фактах выдачи обяза-
тельств по отдельным запросам государственных ре-
гистраторов. В практике судов общей юрисдикции 
можно обнаружить немногочисленные пока при-
меры30 судебных споров, в которых решения терри-
ториальных органов Росреестра об отказе в государ-
ственной регистрации перехода права на жилое по-
мещение, приобретенное с использованием средств 
МСК, при наличии у государственного регистратора 
информации о неисполнении продавцом представ-
ленного в орган ПФР обязательства, признавались 
соответствующими закону.  

Таким образом, в целях сокращения количе-
ства злоупотреблений при направлении средств 
МСК на улучшение жилищных условий необходимо 
внесение изменений не только в Закон № 256-ФЗ, но 
и в законодательство о государственной регистра-
ции прав на недвижимое имущество и сделок с ним.  

5. Выводы 
Анализ правовых норм, регулирующих обще-

ственные отношения по предоставлению семьям с 
детьми дополнительных мер государственной под-
держки, и практики применения указанных норма-
тивных положений органами ПФР и судами, позво-
ляет сделать следующие выводы.  

1. Правовой механизм реализации права на 
МСК оказался весьма уязвимым для попыток полу-
чения предоставляемых государством дополнитель-
ных мер поддержки вопреки ограничениям, уста-
новленным законом. Вероятность получения того 
или иного вида социального обеспечения противо-
правным путем едва ли возможно исключить полно-
стью. Тем не менее для МСК как вида социального 
обеспечения, имеющего целевую направленность и 
специфический механизм предоставления, широкое 
распространение злоупотреблений в значительной 
степени дискредитирует саму идею дополнитель-
ных мер государственной поддержки, порождает со- 

// Архив Первомайского районного суда г. Омска.  
Д. 2-1971/2012.  
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мнения в способности государства обеспечить реа-
лизацию требований, установленных законом.  

2. Следует констатировать, что появление и 
распространение злоупотреблений в рассматривае-
мой области во многом обусловлено несовершен-
ством правового регулирования отношений по 
предоставлению дополнительных мер государ-
ственной поддержки. Создание правовой основы 
для реализации концепции МСК должно было со-
провождаться тщательным анализом предлагае-
мого правового механизма на предмет его защи-
щенности от противоправных посягательств. Ко-
нечно, сейчас, по результатам обобщения более чем 
десятилетнего опыта применения норм Закона 
№ 256-ФЗ, значительно легче говорить о недостатках 
правового регулирования, которые законодателю 
следовало бы заблаговременно устранить. Нужно 
заметить, однако, что значительная часть дефектов 
правового регулирования, способствующих распро-
странению противоправных действий, по проше-
ствии небольшого периода времени стала очевид-
ной для специалистов, участвующих в реализации 
норм Закона № 256-ФЗ – сотрудников органов ПФР, 
органов, осуществляющих государственную реги-
страцию прав на недвижимое имущество и сделок с 
ним, нотариусов, прокуроров и др. Логичной реак-
цией на выявленные недостатки стали многочислен-
ные предложения по совершенствованию Закона 
№ 256-ФЗ, лишь часть из которых оказалась воспри-
нятой законодателем.  

3. Осторожность, с которой законодатель под-
ходит к внесению изменений в положения Закона 
№ 256-ФЗ и иные связанные с ним законодательные 
акты, отчасти объясняется тем, что некоторые из 
предлагаемых изменений неизбежно влекут за со-
бой те или иные ограничения в реализации права на 

МСК (например, сужение круга организаций, заем-
ные обязательства перед которыми могут испол-
няться путем использования средств МСК). Вместе с 
тем в отсутствие необходимых законодательных ре-
шений способы противодействия злоупотреблениям 
в сфере предоставления дополнительных мер госу-
дарственной поддержки семьям с детьми были 
предложены в правоприменительной практике ор-
ганов ПФР и судов общей юрисдикции. Сформулиро-
ванные на основе толкования законодательных 
норм подходы (прежде всего необходимость факти-
ческого улучшения жилищных условий в результате 
использования средств МСК) стали эффективным 
препятствием попыткам распоряжения средствами 
МСК на цели, не предусмотренные законом.  

4. Противодействие злоупотреблениям при ре-
ализации права на МСК требует совершенствования 
законодательного регулирования полномочий орга-
нов ПФР. Речь идет как об уточнении уже имею-
щихся в распоряжении органов ПФР полномочий, 
так и о возможном увеличении их числа. В то же 
время изменения в законодательстве в этой части 
будут означать усложнение и без того непростого 
механизма реализации права на МСК, увеличение 
количества необходимых организационных дей-
ствий, которые должны быть совершены органом 
ПФР при рассмотрении поданных управомочен-
ными лицами заявлений. Такая «плата» за повыше-
ние уровня защищенности правового механизма ре-
ализации права на МСК от злоупотреблений спо-
собна поставить под сомнение те преимущества 
МСК (целевой характер, возможность выбора упра-
вомоченным лицом наиболее соответствующего его 
потребностям варианта использования денежных 
средств и др.), которые отличают его от иных видов 
социального обеспечения.  
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