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Аннотация: в статье излагаются организационно-правовые вопросы сохранения приобретенного права на отселение граждан, оставшихся проживать в «открытых» военных городках, через призму изменения правового режима специализированного жилищного фонда при «открытии» военного городка. Предложены пути решения имеющихся правовых проблем.
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Organizational and legal problems of retaining the right to resettlement of military camps
The article outlines the organizational and legal issues of preserving the rights acquired for resettlement of citizens left to live in the "open" military camps, in the light of changes in the legal regime of official housing in the "open" military camp. The author proposed solutions of these legal problems.
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Как правило, граждане, признанные в установленном порядке нуждающимися в получении жилых помещений, состоят в очереди до получения соответствующих жилых помещений.

Однако встречаются ситуации (в последнее время все чаще), когда граждан «снимают с очереди» на получение жилья (или другой формы жилищного обеспечения, например получение государственного жилищного сертификата) в связи с утратой ими оснований, дающих право на получение жилого помещения по договору социального найма (п. 2 ст. 56 ЖК РФ). К данным случаям относится, в частности, изменение правового режима жилых помещений, занимаемых гражданами, проживающими в «открытых» военных городках, т. е. в тех, с которых снят режим закрытого военного городка.
Даже граждане, подлежащие отселению из закрытых военных городков, признанные участниками подпрограммы ГЖС, не сохраняли право на получение государственного жилищного сертификата при «открытии» военного городка
.

Однако отметим, что решение вопроса о снятии режима «закрытого» с военного городка не зависит от воли проживающих в нем граждан. Не было еще ни одного положительного для граждан из более 30 решений Верховного Суда Российской Федерации об оспаривании действий Правительства Российской Федерации, связанных с исключением военных городков из Перечня закрытых. Также такие граждане годами лишены возможности изменить правовой режим занимаемых помещений до составления акта передачи жилищного фонда военного городка из федеральной собственности в иную государственную или муниципальную собственность или до обращения в суд с соответствующим иском о признании права (приватизации).

В случае «открытия» военного городка изменяется правовой режим почти всех жилых помещений, т. е. служебные жилые помещения в случае передачи жилого фонда городков в собственность субъекта Российской Федерации или в муниципальную собственность утрачивают этот статус, переходя в режим жилья по договору социального найма.

Об этом на страницах журналов «Право в Вооруженных Силах» и «Военное право» писали юристы А.И. Шелепугин
, С.В. Шанхаев, который ссылался на решение Верховного Суда Российской Федерации
, Е.Г. Воробьев
 и др.
Таким образом, само по себе «открытие» закрытых военных городков с передачей жилищного фонда новому собственнику в лице органов государственной или муниципальной власти «закрепляет» за гражданами такие помещения по договорам социального найма с последующим правом приватизации этих помещений, что подтверждается имеющейся судебной практикой
.

По мнению автора указанная позиция является не бесспорной.

Частью 1 ст. 92 ЖК РФ предусмотрено, что служебные жилые помещения относятся к жилым помещениям специализированного жилищного фонда. В соответствии с ч. 2 ст. 92 ЖК РФ использование жилого помещения в качестве специализированного жилого помещения допускается только после отнесения такого помещения к специализированному жилищному фонду с соблюдением требований и в порядке, которые установлены уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти, за исключением случаев, установленных федеральными законами. Включение жилого помещения в специализированный жилищный фонд с отнесением такого помещения к определенному виду специализированных жилых помещений и исключение жилого помещения из указанного фонда производятся на основании решений органа, осуществляющего управление государственным или муниципальным жилищным фондом. Согласно п. 2 Положения о государственном учете жилищного фонда в Российской Федерации, утвержденного Постановлением Правительства Российской Федерации от 13 октября 1997 г. № 1301, государственному учету подлежат независимо от формы собственности жилые дома, специализированные дома, квартиры, служебные жилые помещения, иные жилые помещения в других строениях, пригодные для проживания. Включение жилых строений и жилых помещений в жилищный фонд и исключение из жилищного фонда производятся в соответствии с жилищным законодательством Российской Федерации.

Таким образом, после принятия решения о включении жилого помещения в число служебных данное жилое помещение должно быть зарегистрировано в качестве такового в установленном законом порядке (например, при отнесении военного городка к закрытым).

И наоборот, в случае «открытия» закрытого военного городка должны одновременно решаться вопросы об исключении жилых помещений из списка служебных. В противном случае суды будут отказывать в праве на приватизацию жилья, так как в соответствии со ст. 4 Закона Российской Федерации от 4 июля 1991 г. № 1541-I «О приватизации жилищного фонда в Российской Федерации» служебные жилые помещения не подлежат приватизации
.

Таким образом, исключение военного городка из перечня закрытых военных городков не влечет автоматического изменения статуса жилого помещения, так как «спорное жилое помещение в реестре муниципальной собственности не числится, прав на нее муниципальное образование не имеет. Решений об исключении спорного жилого помещения из специализированного жилищного фонда не принималось. Изложенное подтверждает статус спорного жилого помещения как служебного»
.

Не вполне четкий правовой режим закрытых военных городков вызывает много коллизий в связи с тем, что начиная с 1996 г. в соответствии с подп. «д» п. 1 Указа Президента Российской Федерации от 25 ноября 1996 г. № 1592 «О мерах по обеспечению военного строительства в Российской Федерации» государство поставило перед собой цель формирования служебного жилья для постоянного личного состава Вооруженных Сил Российской Федерации. Последующее закрепление этого правила (предоставление только служебных жилых помещений на территории закрытого военного городка) в п. 1 ст. 15 Федерального закона от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе военнослужащих» также внесло немало проблем в правоприменительную практику в данной сфере. Дело в том, что «закрепление» было де-юре, де-факто же никто не спешил и не спешит тотально оформлять все жилые помещения, находящиеся на территории закрытых военных городков, в качестве служебных. Да и сделать это сейчас проблематично в силу закона, так как ранее (до 1998 г.) жилые помещения предоставлялись военнослужащим на общих основаниях – по договорам социального найма, что справедливо отмечает Р.А. Трошенко
, а в настоящее время п. 3 Правил отнесения жилого помещения к специализированному жилищному фонду, утвержденных Постановлением Правительства Российской Федерации от 26 января 2006 г. № 42, определено, что отнесение жилых помещений к специализированному жилищному фонду не допускается, если жилые помещения заняты по договору социального найма жилого помещения. И использование жилого помещения в качестве специализированного жилого помещения допускается только после отнесения жилого помещения к определенному виду жилых помещений специализированного жилищного фонда в соответствии с пп. 14, 15 указанных Правил. 

Сказанное отчасти подтверждается политикой государства в отношении служебных жилых помещений, находящихся в закрытых административных территориальных образованиях, правовой режим которых отличается от правового режима военных городков.

Пунктом 2-1 ст. 4 Закона Российской Федерации от 14 июля 
1992 г. № 3297-I «О закрытом административно-территориальном образовании» предусмотрено, что в случае передачи в установленном порядке в муниципальную собственность жилых помещений государственного жилищного фонда, в том числе построенных или капитально отремонтированных за счет средств федерального бюджета, органы местного самоуправления закрытого административно-территориального образования после отнесения таких помещений к специализированному жилищному фонду в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, имеют право предоставлять такие помещения гражданам, проходящим службу или состоящим в трудовых отношениях с организациями и (или) объектами. 

При приватизации жилого помещения статус самого жилого помещения имеет основополагающее значение
.
В частности, Верховный Суд Российской Федерации подчеркнул, что установленный законодательством запрет на приватизацию служебных жилых помещений является действительным только в том случае, если жилое помещение зарегистрировано в органах государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним как служебное жилое помещение. В противном случае граждане имеют право реализовать свое право на приватизацию данного жилого помещения независимо от того обстоятельства, что оно предоставлялось им в связи с трудовой деятельностью (военной службой) в государственном учреждении (войсковой части).

Вновь обратимся к проблеме, указанной в начале настоящей статьи. 

В данном случае возникает резонный вопрос: что делать гражданам, которые встали в очередь на отселение, много лет ожидали, но не получили жилья (в отличие от своих коллег, получивших ГЖС или жилье в избранном месте жительства до выхода соответствующих распоряжений Правительства Российской Федерации)?

Получается правовая коллизия: с одной стороны, в соответствии с п. 2 ст. 56 ЖК РФ граждане снимаются с учета в качестве нуждающихся в жилых помещениях
 в случае утраты ими оснований, дающих им право на получение жилого помещения по договору социального найма (вариант с утратой военным городком правового режима «закрытый»); с другой стороны, согласно Конституции Российской Федерации в нашей стране не допускается принятие нормативных актов, ухудшающих положение граждан, которые на момент выпуска правового акта (в данном случае – распоряжений об исключении военных городков из Перечня закрытых) приобрели законное право на отселение.

В постановлении от 23 апреля 2004 г. № 9-П Конституционный Суд Российской Федерации сформулировал, а впоследствии и неоднократно подтвердил правовую позицию, согласно которой изменение законодателем ранее установленных правил должно осуществляться таким образом, чтобы соблюдался принцип поддержания доверия граждан к закону и действиям государства, который предполагает правовую определенность, сохранение разумной стабильности правового регулирования, недопустимость внесения произвольных изменений в действующую систему норм и предсказуемость законодательной политики в социальной сфере. Как отмечает В.М. Корякин, «…есть все основания считать правовые позиции Конституционного Суда Российской Федерации вполне самостоятельным источником современного военного права, поскольку им присущи все основополагающие признаки, которыми согласно современной теории права должны обладать источники права: обязательность, формальная определенность, общеизвестность»
. Поэтому исходя из приведенной выше правовой позиции Конституционного Суда Российской Федерации федеральный законодатель был вправе изменить правовой режим военного городка, только предусмотрев надлежащий компенсаторный механизм для граждан, которые уже приобрели право на отселение и состоят в соответствующей очереди.

В настоящее время сложилась противоречивая практика «очереди на отселение». В разных регионах почему-то по-разному трактуют сложившуюся правовую базу, а точнее, ее декларативные «остатки», т. е. в одних регионах гражданам, оставшимся проживать в открытых военных городках и вставшим в очередь на отселение, продолжают предоставлять жилье (ГЖС и т. д.), в других – снимают с очереди как не утративших на это право.

Как следует из сказанного выше, сложилась и противоречивая судебная практика, которую можно «поправить» лишь четким и недвусмысленным механизмом сохранения приобретенного права.

Здесь, по нашему мнению, уместна аналогия. В соответствии со ст. 7 Закона Российской Федерации от 14 июля 1992 г. № 3297-I «О закрытом административно-территориальном образовании» (в редакции Федерального закона от 29 декабря 2014 г. № 454-ФЗ, вступившего в силу с 1 января 2015 г.) проживание и (или) работа граждан в условиях особого режима безопасного функционирования организаций и (или) объектов в закрытом административно-территориальном образовании обеспечиваются мерами государственной поддержки.

К таким мерам, в частности относятся: предоставление лицам, желающим выехать на новое место жительства из закрытого административно-территориального образования, социальной выплаты для приобретения жилого помещения за границами закрытого административно-территориального образования за счет средств федерального бюджета; оплата стоимости проезда (с учетом переселяющихся членов семьи) железнодорожным транспортом (в местах, не имеющих этого вида сообщения, стоимости проезда другими видами транспорта) от прежнего места жительства до нового места жительства и провоза багажа весом до 5 тонн на семью; сохранение права на получение социальной выплаты для приобретения жилого помещения за границами указанных территорий для граждан, проживающих на территориях, ранее входивших в границы закрытых административно-территориальных образований, в отношении которых Президентом Российской Федерации принято решение о преобразовании или об упразднении, и поставленных на учет до дня вступления в силу соответствующего решения Президента Российской Федерации в целях переселения из закрытого административно-территориального образования; сохранение на период трудоустройства (но не более чем на шесть месяцев) средней заработной платы с учетом месячного выходного пособия и непрерывного трудового стажа за работниками организаций и (или) объектов, юридических лиц, расположенных на территории закрытого административно-территориального образования, высвобождаемыми в связи с реорганизацией или ликвидацией указанных организаций, а также при сокращении численности или штата указанных работников и другие льготы и компенсации в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Хотя автор настоящей статьи и стоял вместе с другими юристами у «истоков разведения» таких разных категорий, как «закрытый военный городок» и «закрытое административно-территориальное образование»
, однако это не должно запрещать законодателю сближать правовые режимы одинаковых по сути закрытых территорий.
Само сближение правовых режимов указанных территорий позволит снять многие проблемы закрытых военных городков, а также защитить права граждан, проживающих в них. Ведь в конечном счете рано или поздно законодатель к этому придет, так как преобразование закрытых военных городков в закрытые административно-территориальные образования – это тот спасательный круг, который не позволит развалиться военному городку, а, напротив, вдохнет в него новую жизнь.

Однако мы понимаем, что денег на преобразование всех закрытых военных городков в государстве не найти. Поэтому процесс сближения правовых режимов может быть постепенным.

Исходя из данного вывода, а также учитывая, что отдельного федерального закона, регулирующего соответствующие правоотношения, не существует, представляется разумным внести в Закон Российской Федерации от 14 июля 1992 г. № 3297-I «О закрытом административно-территориальном образовании» изменения, касающиеся введения института правового режима закрытых военных городков.

Первоочередной задачей может стать постепенная (в течение переходного периода) организация на территории закрытого военного городка (исключая, разумеется, его режимные объекты) деятельности органов местного самоуправления. Ведь в настоящее время органы военного управления решают не свойственные им задачи, а попытка введения аутсорсинга оказалась, по мнению автора, не совсем удачной.

Передача определенного рода полномочий органов военного управления по хозяйственному обслуживанию закрытого военного городка – жилой зоны (коммунальное хозяйство, развитие предпринимательства, совместное решение проблем с органами местного самоуправления и т. д.) будет способствовать четкому разделению функций, а значит и лучшему решению задач.

Автор провел дистанционный опрос жителей 39 закрытых военных городков. Систематизируя данные, изложенные в анкетных листах, автор выявил следующие проблемы военных городков:

а) в коммунальном хозяйстве – отсутствие газовых служб, тепла и ремонта жилых и административных зданий, грязь и мусор;

б) заброшенная инфраструктура (стадионы и детские площадки разрушены, медицинские учреждения вот-вот развалятся, нет транспорта, аптек, клубов, спортивных залов, торговых центров, кафе, пунктов проката, парикмахерских, прачечных, пунктов быта, практически везде отсутствует дорожное полотно и уличное освещение, не проводится уборка снега зимой, электросети не выдерживают нагрузки, инженерные сети вышли за пределы своего максимального срока эксплуатации);
в) проблемы со школами, отсутствие кружков для детей и молодежи;

г) присутствие бездомных собак, нападающих на людей;

д) катастрофическая нехватка парковочных мест, вследствие чего автотранспорт паркуется у въезда в военный городок, а также на газонах;

е) закрытие структурных подразделений ГИБДД, полиции, ФМС России и других органов власти, почтовых отделений, отделений Сбербанка России и т. д.

Таким образом, мы видим, что подавляющая часть проблем связана именно с вопросами местного значения, решаемыми на муниципальном уровне. Поэтому и возникает необходимость и целесообразность организации органов местного самоуправления на территории закрытого военного городка с учетом некоторых особенностей
.

Однако участие органов местного самоуправления и органов государственной власти не должно начинаться только на этапе функционирования закрытого военного городка, оно также должно начаться на этапах его создания и изменения его правового режима.
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