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В этом обзоре представлена информация о 

размере ущерба, нанесенного гражданско-

му населению в результате вооруженного 

конфликта на Востоке Украины, проанали-

зированы международные нормы и прак-

тика возмещения ущерба, а также сфор-

мированы рекомендации правительству и 

парламенту Украины для приведения наци-

онального законодательства в соответствие 

с международными стандартами. Информа-

ция, использованная в обзоре, предоставле-

на УХСПЧ, международными и неправитель-

ственными организациями, работающими в 

сфере защиты жертв конфликта: БФ «Право 

на защиту», ОО «Донбасс SOS», Агентство 

ООН по делам беженцев (УВКБ ООН), Рабо-

чая подгруппа по вопросам жилья, реститу-

ции, компенсации за утраченную собствен-

ность межведомственной Рабочей группы 

по совершенствованию национального 

законодательства по защите прав человека 

внутренне перемещенных лиц, созданной 

при Министерстве по вопросам временно 

оккупированных территорий и внутренне 

перемещенных лиц Украины, Проект Совета 

Европы «Усиление защиты прав человека 

внутренне перемещенных лиц в Украине», 

реализованного в рамках Плана действий 

Совета Европы для Украины 2015 – 2017 гг.

Вооруженный конфликт на Донбассе нанес 

убытки максимально широкого спектра: че-

ловеческие, материальные и экономические 

потери, физические и психические травмы, 

нервные потрясения. 

За весь период конфликта (2014–2019 гг.) 

РАЗМЕР 
УЩЕРБА

РЕЗЮМЕ
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Донецк
ЛуганскУКРАИНА

офисом УВКБ ООН среди гражданского 

населения зафиксировано 3023 погибших 

(1794 мужчин, 1046 женщин, 97 мальчиков, 

49 девочек и 37 взрослых, чей пол неизве-

стен) и более 7 тысяч раненых. В то же вре-

мя среди комбатантов насчитывается около 

9,5 тысяч погибших и 21-24 тысячи раненых.1  

4 734 комбатантам из числа ВСУ назначена 

инвалидность, число гражданских лиц, ко-

торые получили инвалидность вследствие 

вооруженного конфликта, окончательно 

не известно.2  Распространенность пост-

травматического стрессового расстройства 

психики оценивается с украинской стороны 

в 60-70 тысяч комбатантов и 512 тысяч ВПЛ.3 

Разрушение объектов энергетической, 

транспортной, промышленной и социаль-

ной инфраструктур в ходе вооруженного 

конфликта на Донбассе нанесло ущерб на 

сумму около 50 миллиардов долларов.4 

По обе стороны от линии соприкосновения 

по состоянию на начало 2019 г. насчиты-

вается более 50 тыс. домов гражданского 

населения, поврежденных во время боевых 

действий. Из них дома около 40 тыс. семей 

срочно нуждаются в ремонте. На подкон-

трольной правительству Украины террито-

рии находятся5:

1 Управление Верховного Ко-
миссара Организации Объе-
диненных Наций по правам 
человека. Доклад о ситуации в 
сфере прав человека в Украи-
не 16 ноября 2018 года - 15 
февраля 2019 года, https://www.
ohchr.org/Documents/Countries/
UA/ReportUkraine16Nov2018-
15Feb2019_Ukranian.pdf

2 Реабилитация жертв конфлик-
та. Предлагает ли государство 
что либо, кроме установления 
инвалидности и костылей? /Б. 
Мойса, под ред.: О. Павличенко, О. 
Мартыненко / Украинский Хель-
синский союз по правам человека 
- К., 2018. - 64 с.,  https://helsinki.
org.ua/wp-content/uploads/2018/12/
Reabilitatsiya-zhertv-vijny.pdf

3 https://www.international-alert.
org/fr/news/україна-у-32-пересе-
ленців-посттравматичний-стресо-
вий-розлад

4 https://www.radiosvoboda.org/a/
news/28595287.html

5  Материалы ОО «Донбасс SOS», 
представленные на круглом столе 
«Разрушенное жилье гражданско-
го населения: повестка дня на пя-
том году конфликта». Секретариат 
Уполномоченного ВРУ по правам 
человека, 20 марта 2019, Киев.

 Донецкая  Луганская  
  область область
Поврежденных жилых домов 12 921 7 433

из них требуют восстановления l5 822 l3 019
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Вопрос предоставления жертвам 

конфликта необходимой помощи в виде 

реституции, компенсации, реабилитации 

и сатисфакции является отдельной 

темой международно-правовых 

документов. Последними, в частности, 

предусматривается:

	содействие органами власти воз-
врату ВПЛ, по мере возможности, их 
имущества и собственности, которое 
они оставили или которое было у них 
изъято после их перемещения. Если 
возврат такого имущества и собствен-
ности невозможен, тогда компетент-
ные органы власти обеспечивают 
или облегчают этим лицам получение 
надлежащей компенсации или спра-
ведливой сатисфакции в иной форме 
(Руководящие принципы ООН по 
вопросу о перемещении лиц внутри 
государства,1998 г., Принцип 29(2);

	ответственность государства за созда-
ние и поддержку справедливых, сво-
евременных, независимых, прозрачных 
и недискриминационных процедур, 
институциональных структур и меха-
низмов для рассмотрения и удовлет-
ворения претензий, связанных с ре-
ституцией жилья, земли и имущества; 
обязанность государства создать на-
циональные многоцелевые кадастро-
вые или иные надлежащие системы 
регистрации прав на жилье, землю и 
имущество, а также, обеспечить, чтобы 
имеющиеся системы регистрации не 
были уничтожены во время конфликта 
или в постконфликтный период (Прин-
ципы ООН по реституции жилья и 
имущества в контексте возвращения 
беженцев и перемещенных лиц, т.н. 
«Принципы Пиньейру», 2005 г.);

ПРАВОВЫЕ 
ОСНОВАНИЯ 
ВОЗМЕЩЕНИЯ 
УЩЕРБА
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	обеспечение государством полно-
го и эффективного, немедленного и 
пропорционального тяжести потерь 
жертвы возмещения (Резолюция ООН 
A/RES/60/147, «Основные принципы 
и руководящие положения, касаю-
щиеся права на правовую защиту 
и возмещение ущерба для жертв 
грубых нарушений международных 
норм в области прав человека и 
серьезных нарушений международ-
ного гуманитарного права», 2006 г.);

	закрепление для ВПЛ возможности 
реституции или компенсации в случае 
экспроприации собственности или 
имущества (Рекомендация (2006) 6 
Комитета Министров Совета Европы 
государствам-членам по внутренне 
перемещенным лицам, 2006 г., п. 8.);

	обязанность государства гарантиро-
вать своевременное и эффективное 
возмещение ущерба доступа и прав 
на жилье, землю и имущество путем 
реституции и компенсации. В том 
числе: компенсации морального вреда 
(например, психологических страда-
ний), основанном на обстоятельствах 
перемещения и лишения имущества; 
компенсации утраченных доходов и 
дополнительных расходов в результа-
те отсутствия доступа к оставленной 
недвижимости и имуществу; ком-
пенсации за незаконное уничтоже-
ние или повреждение недвижимого 
имущества или компенсации ущерба 
значительного объема движимого 
имущества, относящегося к действию 
или бездействию субъектов властных 
полномочий (Резолюция ПАСЕ 1708 
(2010) «Решение имущественных во-
просов беженцев и внутренне пере-
мещенных лиц»; 2010 г.)

ЭТИ ПОЛОЖЕНИЯ 
закреплены также 
практикой ЕСПЧ 
по делам Доган и 
другие против Турции 
(Dogan and others v. 
Turkey), Сакхинадзе 
и другие против 
Грузии (Saghinadze 
and others v. Georgia), 
Гульмаммалдова 
против Азербайджана 
(Gulmammaldova v. 
Azerbaijan), Раданович 
против Хорватии 
(Radanovic v. Croatia), 
Ксенидес-Арестис 
против Турции (Xenides-
Arestis v. Turkey).
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Индонезия решила предоставить земли 

сельскохозяйственного назначения и необ-

ходимые средства для содействия реинте-

грации в общество бывших комбатантов, 

выплатить компенсации политическим за-

ключенным и пострадавшим гражданским 

лицам. Правительством гарантируется, 

что пострадавшие от конфликта граждане 

также получат работу, а в случае потери 

трудоспособности – соответствующие 

выплаты в рамках системы социального 

обеспечения.

В Колумбии законом «О жертвах» (2011 г.) 

также была введена процедура реститу-

ции земель для жертв конфликта, которую 

должны реализовывать новые государ-

ственные агентства – Агентство по под-

держке пострадавших и Агентство по 

реституции земель.

Судан основал Комиссию по восстанов-

лению и расселению в Дарфуре, которая 

должна была разработать простые, до-

ступные, прозрачные и реалистичные про-

цедуры возмещения ущерба. Реализация 

процедур возлагается на независимую 

комиссию по рассмотрению исков жите-

лей Дарфура на получение компенсации 

ущерба от конфликта. Перечень убытков 

включает физические и психические трав-

мы, нервные потрясения, человеческие и 

экономические потери.

Правительство Республики Филиппины 

решило выделить не менее 8 млрд. филип-

пинских песо (150 млн. $), а также средства, 

полученные от продажи незаконно при-

обретенных Маркосом богатств (684 млн. 

МЕЖДУНАРОД-
НЫЙ ОПЫТ 
ВОЗМЕЩЕНИЯ 
УЩЕРБА 
ЖЕРТВАМ 
КОНФЛИКТА6

6 С использованием материалов 
«Зарубежный опыт обеспечения 
жильем внутренне переме-
щенных лиц и компенсации за 
поврежденное / разрушенное 
жилье» // Техническая рабочая 
группа по вопросам жилья, 
земли и имущества, Shelter Cluster 
Ukraine, при поддержке Проекта 
Совета Европы «Усиление защиты 
прав человека внутренне переме-
щенных лиц в Украине», 2017
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$), которые будут депонированы в долларах 

США. Из этой суммы правительство обязалось 

предоставлять возмещения жертвам нару-

шений прав человека, допущенных во время 

действия военного положения. Приоритет 

предоставляется заявителям, которые выигра-

ли судебные дела по правам человека против 

Маркоса. Этой категории заявителей гаранти-

руются выплаты без промедлений и в полной 

форме.

Грузия после вооруженного конфликта при-

няла закон о реституции и компенсации соб-

ственности на территории Грузии жертвам 

конфликта в бывшем регионе Южная Осетия 

(2006 г.). Согласно этому закону, ВПЛ получи-

ли право на реституцию недвижимого имуще-

ства, оставшегося на оккупированных тер-

риториях. Причем такое право передается по 

наследству. Правительство Грузии разработа-

ло программу предоставления жилья для ВПЛ, 

которая включала возможность приватизации 

ВПЛ жилья, в котором они проживают в тече-

ние длительного времени; переселение ВПЛ 

в восстановленные или вновь построенные 

дома или предоставления единовременной 

компенсации в размере 10 тыс. долларов США; 

возможность приобретения жилья в сельской 

местности; выкуп государством жилья из част-

ной собственности и передача его в собствен-

ность ВПЛ.

Азербайджан – согласно Государственной 

программе по улучшению жизненного уровня 

и создания рабочих мест для беженцев и ВПЛ, 

были построены 82 временных поселения с 

социально-технологической инфраструкту-

рой, которой пользуются 180 000 вынужден-
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ных переселенцев (25,7% от общего количе-

ства).

Молдова – решением правительства были 

закреплены суммы компенсации лицам, по-

страдавшим в результате вооруженного кон-

фликта: для поврежденных зданий – в пределах 

реального ущерба за вычетом расходов на 

строительные материалы, предоставленные 

гражданам местными органами власти бес-

платно; для предметов домашнего хозяйства - в 

пределах заявленного ущерба, но не более 500 

необлагаемых минимумов доходов граждан (на 

одну семью); для транспортных средств - в со-

ответствии с установленным объемом ущерба в 

пределах 400 тысяч рублей. Компенсация была 

выделена за счет средств государственной 

страховой компании, даже если имущество не 

было застраховано.

Правительство Хорватии выделило помощь 

каждому пострадавшему из расчета 35 кв. м на 

владельца дома и 10 кв. м на члена семьи одно-

временно с централизованным восстановлени-

ем всех систем жизнеобеспечения гражданско-

го населения.

Босния и Герцеговина – в рамках программы 

альтернативного жилья жилье предоставля-

лось в различных объектах государственной 

собственности - пустых отелях, туристических 

базах, центрах временного размещения, в до-

мах, реконструированных государством или с 

участием международной помощи. Как отдель-

ные подходы, были также использованы: аренда 

управлениями жилищного хозяйства частных 

помещений; предоставление участков земли и 

строительных материалов; введение в эксплуа-

тацию новых жилых домов.
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Закон Украины «Об обеспечении прав 

и свобод внутренне перемещенных 

лиц» (2014 г.) был принят с целью реше-

ния жилищных проблем ВПЛ. В нем было 

закреплено, что местные государственные 

администрации и органы местного само-

управления в пределах предоставленных 

им полномочий, должны обеспечить предо-

ставление ВПЛ социального жилья или 

жилых помещений из фонда жилья для 

временного проживания. Однако законом 

не предусмотрено никаких упрощенных 

механизмов получения ВПЛ социального 

жилья или жилых помещений из фонда 

жилья для временного проживания.

Кодекс гражданской защиты Украины 

(ст. 86) предоставляет ВПЛ право на ком-

пенсацию за поврежденное / разрушен-

ное жилье при определенных условиях, но 

вместе с тем в Государственном бюджете 

Украины отсутствует механизм выделения 

таких средств. Наличие этого правового 

барьера в совокупности с неэффектив-

ностью судебной системы не позволяет 

большинству жертв конфликта требовать 

возмещения убытков с помощью фор-

мальных процедур. Как результат, в ЕСПЧ 

подано около 4 тысяч индивидуальных 

жалоб о нарушении имущественных прав 

гражданского населения.

Закон Украины «О реабилитации 

инвалидов в Украине» в 2017 г. 

дополнили 16 категориями лиц, которые 

могли нуждаться в реабилитационных 

услугах – военнослужащие, резервисты 

Вооруженных Сил Украины и 

НАЦИОНАЛЬНЫЕ 
МЕХАНИЗМЫ 
ВОЗМЕЩЕНИЯ 
УЩЕРБА 
ЖЕРТВАМ 
КОНФЛИКТА.
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воинских формирований, персонал 

правоохранительных органов, Службы 

внешней разведки Украины и т.д., 

которые принимали непосредственное 

участие в Антитеррористической 

операции, находясь непосредственно в 

районах ее проведения.

Органами власти разработано несколько 

законодательных инициатив относитель-

но компенсаторных механизмов жертвам 

конфликта, основными из которых можно 

считать следующие:

	законопроект №6472 от 18.05.2017 о 
предоставлении жилищной помощи 
гражданам Украины, жилье которых 
было разрушено (уничтожено) или 
повреждено в результате вооружен-
ной агрессии государства-агрессора. 
Законопроект предлагает: определить 
размер и порядок выплаты жилищной 
помощи; осуществить выплаты насе-
лению в виде жилищной помощи, для 
частичного финансирования стоимо-
сти строительства и приобретения 
жилья взамен уничтоженного, капи-
тального ремонта поврежденного жи-
лья; определить получение жилищной 
помощи при условии, что граждане 
Украины не имеют в своей собствен-
ности другого пригодного для прожи-
вания жилья на момент обращения в 
компетентные органы с целью получе-
ния такой помощи. 

	законопроект №2167 от 18.02.2015 
о внесении изменений в Закон 
Украины «Об обеспечении прав и 
свобод внутренне перемещенных 
лиц» (относительно компенсации сто-
имости поврежденного имущества)
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	 Законопроект предлагает: предус-
мотреть право ВПЛ, в случае при-
чинения вреда имуществу, которое 
было оставлено им на территории 
административно-территориальной 
единицы, с которой осуществлено 
внутреннее перемещение, на возме-
щение ущерба и компенсацию сто-
имости такого имущества в соответ-
ствии с законодательством Украины.

Рабочей группой и Координационным 

советом при Офисе омбудсмена 

совместно с УХСПЧ разработан 

законопроект «Об основах 

государственной политики защиты 

прав человека в условиях преодоления 

последствий вооруженного конфликта» 

(не зарегистрирован). Законопроект 

предлагает: реализовать широкий 

спектр защиты жертв конфликта путем 

системного и поэтапного внедрения 

механизмов переходного правосудия в 

деятельность центральных и местных 

органов власти.

Рабочей подгруппой по вопросам жилья, 

реституции, компенсации за утраченную 

собственность межведомственной Рабо-

чей группы по совершенствованию на-

ционального законодательства по защите 

прав человека внутренне перемещенных 

лиц, созданной при Министерстве по во-

просам временно оккупированных тер-

риторий и внутренне перемещенных лиц 

Украины (2016-2017 гг.), при технической 

поддержке Проекта Совета Европы «Уси-

ление защиты прав человека внутренне 

перемещенных лиц в Украине», реализо-
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ванного в рамках Плана действий Совета 

Европы для Украины 2015 - 2017 гг., раз-

работаны основные положения еще трех 

законопроектов:

«О реституции имущества и выплате 
компенсаций внутренне перемещенным 
лицам, беженцам и другим пострадав-
шим лицам»;

«О защите жилищных прав внутренне 
перемещенных лиц и других пострадав-
ших лиц»;

«О дополнительных мерах по защите 
жилищных прав лиц в условиях насту-
пления особых обстоятельств».

В Украине действуют общегосударствен-

ные программы получения жилья - «До-

ступное жилье» и «Собственный дом», 

однако в них ВПЛ является не первооче-

редной, а лишь одной из категорий лиц, 

имеющих право принимать в них участие. 

К тому же указанные программы неэффек-

тивны для решения жилищного вопроса 

ВПЛ по причине высокой цены за 1 кв. м. 

жилья и недостаточного финансирования 

программ («Доступное жилье»), предостав-

ления жилья преимущественно в сельской 

местности («Собственный дом»).

В начале 2019 г. Счетная палата Украины 

подготовила предложение своим 

коллегам из INTOSAI (200 стран-членов) 

создать специальную рабочую группу 

по аудиту оценки нанесенного ущерба 

и убытков в результате военного 

конфликта и использования средств 

на ликвидацию последствий военного 

конфликта.
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В Украине отсутствуют:

	комплексная государственная страте-
гия социальной защиты гражданских 
лиц, пострадавших в результате бое-
вых действий;

	централизованная система учета 
убытков, понесенных в связи с воору-
женным конфликтом, что приводит 
к невозможности оценить масштаб 
потерь и рассчитать необходимый раз-
мер помощи жертвам конфликта;

	государственный реестр поврежден-
ного/разрушенного недвижимого иму-
щества;

	механизмы эффективного расследо-
вания и судебного рассмотрения дел 
по фактам нанесения ущерба вслед-
ствие вооруженного конфликта;

	оценка жилищных потребностей ВПЛ 
и специальные общегосударственные 
программы исключительно для ВПЛ, 
которые создавали бы возможность 
получения жилья путем приобретения 
в собственность, получения льготного 
кредитования, аренды на льготных 
условиях или иным образом.

Верховной Раде Украины:

	Инициировать обработку, совместное 
обсуждение с гражданским обще-
ством с последующим решением во-
проса о регистрации и рассмотрении 
законопроектов «Об основах госу-
дарственной политики защиты прав 
человека в условиях преодоления по-
следствий вооруженного конфликта», 
«О реституции имущества и выплате 
компенсаций внутренне переме-
щенным лицам, беженцам и другим 
пострадавшим лицам»; «О защите 
жилищных прав внутренне переме-
щенных лиц и других пострадавших 

ВЫВОДЫ

РЕКОМЕНДАЦИИ
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лиц»; «О дополнительных мерах по 
защите жилищных прав лиц в условиях 
наступления особых обстоятельств».

	Инициировать дополнение в ст.7 Закона 
Украины «Об особенностях государ-
ственной политики по обеспечению го-
сударственного суверенитета Украины 
на временно оккупированных террито-
риях в Донецкой и Луганской областях» 
абзацем 4 следующего содержания: 
«Для обеспечения государства инфор-
мацией о человеческих и материаль-
ных потерях, понесенных в результате 
вооруженной агрессии Российской 
Федерации как на подконтрольной 
территории, так и на оккупированной 
Российской Федерацией территории, 
создается и функционирует Государ-
ственный реестр лиц и имущества, 
пострадавших в результате вооружен-
ного конфликта. Порядок работы этого 
реестра устанавливается Кабинетом 
Министров Украины».

	Ускорить рассмотрение законопроектов 
№6472 от 18.05.2017 о предоставлении 
жилищной помощи гражданам Укра-
ины, жилье которых было разрушено 
(уничтожено) или повреждено в ре-
зультате вооруженной агрессии госу-
дарства-агрессора; №2167 от 18.02.2015 
о внесении изменений в Закон Украины 
«Об обеспечении прав и свобод вну-
тренне перемещенных лиц» (относи-
тельно компенсации стоимости повреж-
денного имущества).

Кабинету Министров Украины: 

	Безотлагательно ввести регистрацию 
данных по количеству гражданских 
лиц, в том числе внутренне перемещен-
ных лиц, у которых возникли проблемы 
со здоровьем вследствие ранений, кон-
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тузии, увечья или иного заболевания, 
вызванного боевыми действиями или 
их последствиями.

	Разработать механизм установления 
причинно-следственной связи между 
заболеванием гражданского лица и 
событиями вооруженного конфликта, 
с последующим пересмотром соот-
ветствующих выплат за счет обще-
обязательного государственного 
социального страхования.

	Ввести порядок предоставления 
услуг по психологической реабили-
тации и помощи гражданским лицам, 
пострадавшим в результате воору-
женного конфликта, и их семьям.

	Обеспечить свободный доступ вну-
тренне перемещенных лиц к их нако-
плениям в банковских учреждениях и 
гарантировать им право доступа к их 
средствам без ограничений или дис-
криминации.

	Учредить специальный реестр утра-
ченной или оставленной собствен-
ности внутренне перемещенных лиц, 
беженцев и других гражданских лиц, 
пострадавших в результате конфлик-
та, включая документирование лю-
бой продажи такой собственности, 
и получать от ВПЛ информацию об 
обстоятельствах продажи с целью 
выявления случаев продажи под при-
нуждением.

	Учредить независимую, прозрачную 
и недискриминационную процедуру 
документирования, расследования и 
проверки права собственности и дру-
гих имущественных прав на жилье, 
землю и другое имущество.

	Учредить независимые, прозрачные и 
недискриминационные процедуры и 
механизмы реституции прав на жилье, 
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землю и имущество, включая принад-
лежность движимого и недвижимого 
имущества с целью обеспечения про-
ведения в будущем реституции или 
выплаты компенсации.

	Разработать процедуру выплаты адек-
ватной компенсации в случаях, когда 
реституция невозможна.

	Осуществить оценку жилищных по-
требностей ВПЛ, инициировать но-
вые государственные целевые про-
граммы или внесение изменений в 
существующие целевые программы, с 
одновременной разработкой унифи-
цированной методики распределения 
социального и временного жилья с 
учетом критерия уязвимости ВПЛ как 
отдельной категории лиц.

	Обратиться за специализированной 
технической помощью и сотрудниче-
ством в соответствующие междуна-
родные учреждения касательно вос-
становления жилья, земли и другого 
имущества и к передовым методам и 
опыту по этим вопросам, приобретен-
ных странами-членами Совета Европы.

Местным органам власти: 

	 Разработать областные жилищные 
программы для ВПЛ и внедрить кон-
кретные решения на местном уровне, 
которые бы предоставляли возмож-
ность для ВПЛ приобрести жилье на 
условиях совместного финансирова-
ния из областных бюджетов или арен-
довать жилье (выведение жилых объ-
ектов, в которых проживают ВПЛ, из 
фондов временного жилья для пере-
дачи их в аренду или в собственность 
ВПЛ; перевод объектов нежилого 
фонда в жилой с целью их дальнейшей 
реконструкции под жилые помещения 
для размещения ВПЛ и т.д.). 
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тренне перемещенных лиц / БФ «Право на защиту» при поддержке Агентства 
ООН по делам беженцев (УВКБ ООН), 2018 г.  http://vpl.com.ua/wp-content/
uploads/2018/11/UA_IDPs_housing-programs_review.pdf

l Наработки Рабочей подгруппы по вопросам жилья, реституции, компенсации 
за утраченную собственность межведомственной Рабочей группы по совер-
шенствованию национального законодательства по защите прав человека 
внутренне перемещенных лиц, созданной при Министерстве по вопросам 
временно оккупированных территорий и внутренне перемещенных лиц 
Украины (16-17 гг.), при технической поддержке Проекта Совета Европы «Усиле-
ние защиты прав человека внутренне перемещенных лиц в Украине», реализо-
ванного в рамках Плана действий Совета Европы для Украины 2015– 2017 гг.
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