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ПРЕДИСЛОВИЕ 
Настоящий раздел посвящен взаимосвязям, которые существуют между конституцион​ным правом на жилище, жилищным законодательством (жилищным правом) и системой регистрации по месту жительства и по месту пребывания. 

Основной задачей при подготовке этого материала было описание возможностей реали​зации гражданами конституционного права на жилище. 

Учитывая, что соотношение размера доходов и уровня цен на жилье делает одномомент​ное приобретение жилья за счет собственных средств, в том числе созданных за достаточ​но короткий срок накоплений, невозможным для большинства россиян1, а также имея все основания полагать, что финансовое положение не имеющих регистрации по месту жи​тельства граждан как минимум не лучше, чем у прочих, основное внимание в этой работе будет уделено предусмотренной частью 3 ст. 40 Конституции РФ возможности получения малоимущими и иными указанными в законе гражданами жилья бесплатно или за доступ​ную плату из государственных, муниципальных и других жилищных фондов, возможности получения государственной помощи в приобретении и строительстве жилья, а также тому, как эти возможности законодательно связаны с наличием регистрации по месту жительства и по месту пребывания. 

Кроме того, здесь будут проанализированы взаимосвязи между жилищным законода​тельством и утратой регистрации по месту жительства. 

ВВЕДЕНИЕ
Жилище является неотъемлемым элементом жизненного уровня (часть 1 ст. 25 Всеоб​щей декларации прав человека), который необходим для поддержания здоровья и благо​состояния человека и его семьи. Причем, в соответствии с частью 1 ст. 11 Международного пакта об экономических, социальных и культурных правах, человек имеет право не только на достаточный жизненный уровень, включающий в себя жилище, но и на непрерывное улучшение условий жизни. 

Право на жилище признано статьей 40 Конституции РФ, оно является одним из важней​ших и неотъемлемых социально-экономических прав, одним из основных прав человека. Как одно из основных прав человека, право на жилище неотчуждаемо и принадлежит человеку от рождения (ч. 2 ст. 17 Конституции РФ). 

Сочетая в себе элементы негативного и позитивного права, право на жилище требует от государства не только его признания и защиты2, но и создания условий для его реализации каждым человеком3. Особые обязательства по созданию условий реализации права на жилище государство имеет перед своими гражданами. В соответствии с частью 3 ст. 40 Конституции РФ «малоимущим, иным указанным в законе гражданам, нуждающимся в жилище, оно предоставляется бесплатно или за доступную плату из государственных, муниципальных и других жилищных фондов в соответствии с установленными законом нормами». 

Жилищное законодательство регулирует отношения по поводу: 

1. возникновения, осуществления, изменения, прекращения права владения, пользования, распоряжения жилыми помещениями государственного и муниципального жилищных фондов; 

2. пользования жилыми помещениями частного жилищного фонда; 

3. пользования общим имуществом собственников помещений; 

4. отнесения помещений к числу жилых помещений и исключения их из жилищного фонда; 

5. учета жилищного фонда; 

6. содержания и ремонта жилых помещений; 

7. переустройства и перепланировки жилых помещений; 

8. управления многоквартирными домами; 

9. создания и деятельности жилищных и жилищно-строительных кооперативов, товари​ществ собственников жилья, прав и обязанностей их членов; 

10. предоставления коммунальных услуг; 

11. внесения платы за жилое помещение и коммунальные услуги; 

12. контроля за использованием и сохранностью жилищного фонда, соответствием жилых помещений установленным санитарным и техническим правилам и нормам, иным тре​бованиям законодательства4. 

Жилищное законодательство находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации5 и состоит из Жилищного кодекса РФ, принятых в со​ответствии с ним федеральных законов, а также изданных в соответствии с ними указов Президента Российской Федерации, постановлений Правительства Российской Федерации, нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, принятых зако​нов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, нормативных правовых актов органов местного самоуправления6. 

К правоотношениям в жилищной сфере применяются также соответствующие нормы Гражданского кодекса РФ, устанавливающие правила найма жилых помещений (глава 35), регулирующие право собственности и другие вещные права на жилые помещения (глава 18), а также нормы Семейного кодекса РФ, предусматривающие сохранение права собст​венности на жилое помещение или право пользования жилым помещением за ребенком, в отношении которого родители (один из них) лишены родительских прав или ограничены в них (п. 4 ст. 71 и п. 3 ст. 74), а равно за ребенком, находящимся под опекой и попечитель​ством (п. 1 ст. 148). 

В соответствующих случаях правоотношения в жилищной сфере могут регулироваться нормами Гражданского кодекса РФ о праве собственности и других вещных правах на зем​лю (глава 17), об общей собственности (глава 16), о безвозмездном пользовании (глава 36), о защите права собственности и других вещных прав (глава 20), о наследовании (раздел V) и др. Огромное значение имеет предусмотренная статьей 131 Гражданского кодекса РФ го​сударственная регистрация недвижимости. 

Вопросы реализации права на жилище отдельными категориями граждан предусмат​риваются законами, устанавливающими особый правовой статус соответствующих катего​рий. Так, ст. 8 Федерального закона от 21.12.1996 N 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной поддержке детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей» предусматривает дополнительные гарантии прав на жилые помещения для указанных ка​тегорий граждан, ст. 44 Федерального закона от 06.02.1997 N 27-ФЗ «О внутренних войсках Министерства внутренних дел Российской Федерации» предусмотрено предоставление жилых помещений отдельным категориям военнослужащих внутренних войск, особенно​сти реализации права на жилище вынужденными переселенцами регулируются нормами Закона РФ от 19.02.1993 N 4530–1 «О вынужденных переселенцах», особенности обеспече​ния жилой площадью инвалидов предусмотрены ст. 17 Федерального закона от 24.11.1995 N 181-ФЗ «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации», льготы по предостав​лению жилья Героям Социалистического Труда, полным кавалерам ордена Трудовой Славы и проживающим совместно с ними членам их семей предусмотрены ст. 3 Федерального зако​на от 09.01.1997 N 5-ФЗ «О предоставлении социальных гарантий Героям Социалистического Труда и полным кавалерам ордена Трудовой Славы», меры социальной поддержки по обес​печению жильем ветеранов установлены ст. 23.2 Федерального закона от 12.01.1995 N 5-ФЗ «О ветеранах», льготы по приобретению жилья Героями Советского Союза, Героями России и полными кавалерами ордена Славы предусмотрены ст. 5 Закона РФ от 15.01.1993 N 4301–1 «О статусе Героев Советского Союза, Героев Российской Федерации и полных кавалеров ор​дена Славы», ст. 10 Федерального закона от 20.08.2004 N 119-ФЗ «О государственной защите потерпевших, свидетелей и иных участников уголовного судопроизводства» предусмотрено предоставление жилища защищаемому лицу при его переселении, обеспечение жильем военнослужащих предусмотрено статьями 15 и 15.1 Федерального закона от 27.05.1998 N 76​ФЗ «О статусе военнослужащих» и Федеральным законом от 20.08.2004 N 117-ФЗ «О нако​пительно-ипотечной системе жилищного обеспечения военнослужащих», предоставление жилых помещений судьям предусмотрено п. 3 ст. 19 Закона РФ от 26.06.1992 N 3132–1 «О статусе судей в Российской Федерации», внеочередное предоставление жилья судьям во​енных судов и Военной коллегии предусмотрено п. 4 ст. 31 Федерального конституционного закона от 23.06.1999 N 1-ФКЗ «О военных судах Российской Федерации», сохранение права на получение жилого помещения за семьей лица начальствующего состава федеральной фельдъегерской связи, погибшего при осуществлении им служебной деятельности, и срок предоставления ей этого помещения установлен ст. 10 Федерального закона от 17.12.1994 N 67-ФЗ «О федеральной фельдъегерской связи», жилищные права граждан пожилого воз​раста и инвалидов, проживающих в стационарных учреждениях социального обслуживания, предусмотрены подпунктом 10 пункта 1 ст. 12 Федерального закона от 02.08.1995 N 122-ФЗ «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов», порядок обеспечения жильем граждан, выезжающих или выехавших из районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей, путем предоставления им жилищных субсидий определен Федеральным законом от 25.10.2002 N 125-ФЗ «О жилищных субсидиях гражданам, выезжающим из районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей». 

В настоящей работе будут рассмотрены только те нормы жилищного законодательст​ва, которые регулируют правоотношения по поводу возникновения, сохранения, измене​ния и прекращения прав граждан на жилые помещения, и связь этих норм с регистраци​ей по месту жительства и месту пребывания. Вопросы пользования общим имуществом собственников помещений, отнесения помещений к числу жилых помещений и исключения их из жилищного фонда, учета жилищного фонда, содержания и ремонта жилых помещений, переустройства и перепланировки жилых помещений, управления многоквартирными до​мами, предоставления коммунальных услуг, внесения платы за жилое помещение и комму​нальные услуги и другие вопросы, выходящие за рамки задач, указанных в предисловии к данной работе, рассмотрены в ней не будут. 

ПОДРАЗДЕЛ I. РЕГИСТРАЦИЯ ПО МЕСТУ ЖИТЕЛЬСТВА И ВОЗМОЖ​НОСТЬ ПРИОБРЕТЕНИЯ ЖИЛЫХ ПОМЕЩЕНИЙ7
1. РЕГИСТРАЦИЯ ПО МЕСТУ ЖИТЕЛЬСТВА И ВОЗМОЖНОСТЬ ПОЛУЧЕНИЯ МАЛО​ИМУЩИМИ И ИНЫМИ УКАЗАННЫМИ В ЗАКОНЕ ГРАЖДАНАМИ ЖИЛЬЯ БЕСПЛАТНО ИЛИ ЗА ДОСТУПНУЮ ПЛАТУ ИЗ ГОСУДАРСТВЕННЫХ И МУНИЦИПАЛЬНЫХ ЖИЛИЩ​НЫХ ФОНДОВ НЕКОММЕРЧЕСКОГО ИСПОЛЬЗОВАНИЯ
Говоря о возможности получения гражданами, не имеющими места жительства и, соот​ветственно, регистрации по месту жительства, жилых помещений государственного и муни​ципального жилищного фонда, необходимо прежде всего проанализировать возможность получения ими как малоимущими гражданами жилых помещений по договорам социального найма и возможность получения ими жилых помещений для социальной защиты отдельных категорий граждан (как нуждающихся в социальной защите). 

1.1. Регистрация по месту жительства и возможность получения жилых помещений по договорам социального найма
Частью 3 ст. 52 Жилищного кодекса РФ предусмотрено, что «принятие на учет граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях осуществляется органом местного само​управления (далее — орган, осуществляющий принятие на учет) на основании заявлений данных граждан (далее — заявления о принятии на учет), поданных ими в указанный орган по месту своего жительства. В случаях и в порядке, которые установлены законодательством, граждане могут подать заявления о принятии на учет не по месту своего жительства. При​нятие на указанный учет недееспособных граждан осуществляется на основании заявлений о принятии на учет, поданных их законными представителями». 

Непосредственно Жилищный кодекс РФ не содержит нормы, позволяющей принимать граждан, не имеющих места жительства, на учет в качестве нуждающихся в жилых помеще​ниях, но дает возможность существования таких норм в иных законах. 

Анализ федеральных нормативно-правовых актов и нормативно-правовых актов субъ​ектов Российской Федерации показывает, что и в федеральном законодательстве, и в зако​нодательствах субъектов Российской Федерации такие нормы отсутствуют. 

Так, статьей 5 Закона Ямало-Ненецкого автономного округа от 30.05.2005 N 36-ЗАО «О по​рядке обеспечения жильем граждан, проживающих в Ямало-Ненецком автономном округе» предусмотрено, что учет граждан, нуждающихся в жилых помещениях, предоставляемых по договору социального найма, осуществляется по месту жительства, за исключением случаев, установленных законодательством Российской Федерации. Ведение учета осуще​ствляется органами местного самоуправления. 

Законом Кабардино-Балкарской Республики от 28.07.2006 N 55-РЗ «О регулировании жилищных отношений в Кабардино-Балкарской Республике» предусмотрено, что «жилые помещения по договору социального найма из государственного жилищного фонда Кабар​дино-Балкарской Республики (далее — республиканский жилищный фонд) предоставляются гражданам, проживающим в Кабардино-Балкарской Республике и признанным в соответст​вии с законодательством Российской Федерации и законодательством Кабардино-Балкар​ской Республики нуждающимися в жилых помещениях, при условии проживания в данном населенном пункте не менее 5 лет» (п. 1 ст. 2), а «учет граждан, нуждающихся в жилых поме​щениях на условиях социального найма, осуществляется органом местного самоуправления по месту жительства граждан» (п. 1 ст. 4). 
Аналогичные нормы содержатся в Законе Республики Татарстан от 13 июля 2007 года N 31-ЗРТ «О реализации прав граждан на предоставление им жилых помещений государ​ственного жилищного фонда Республики Татарстан и муниципального жилищного фонда по договорам социального найма» и других нормативно-правовых актах субъектов Россий​ской Федерации. 

Таким образом, не имеющие места жительства и регистрации по месту жительства гра​ждане не могут быть признаны нуждающимися в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социального найма. 

Исключение составляют лишь некоторые категории бездомных8 граждан. Например, лица из числа детей-сирот и детей, лишенных попечения родителей (до 23 лет). 

1.2. Предоставление жилых помещений жилищного фонда для социальной защиты отдельных категорий граждан
Законодательное регулирование предоставления жилых помещений для социальной защиты граждан, к сожалению, далеко от единообразия. 

Так, упомянутым выше Законом Кабардино-Балкарской Республики от 28.07.2006 N 55-РЗ «О регулировании жилищных отношений в Кабардино-Балкарской Республике» предусмот​рено предоставление таких помещений бездомным гражданам (подпункт «д» пункта 2 ст. 2), однако условия и порядок предоставления помещений для социальной защиты отдельных категорий граждан законом не предусмотрены. Обязанность регулирования этих вопросов возложена на правительство республики (п. 2 ст. 20 Закона). 

Закон Республики Саха (Якутия) от 12 июля 2007 года 491-З N 997-III «Об установлении ка​тегорий граждан, нуждающихся в специальной социальной защите в целях предоставления жилых помещений по договорам безвозмездного пользования» не включает бездомных в перечень категорий граждан, нуждающихся в специальной социальной защите в целях предоставления жилых помещений по договорам безвозмездного пользования. При этом, даже те граждане, которые этим законом отнесены к «нуждающимся в специальной социаль​ной защите в целях предоставления жилых помещений по договорам безвозмездного поль​зования», могут получить такие жилые помещения только в том случае, если они не утратили способности к самообслуживанию и передвижению и состоят на учете в органах местного самоуправления в качестве нуждающихся в жилых помещениях. Принимая во внимание сказанное выше в отношении порядка учета граждан в качестве нуждающихся в предос​тавлении жилых помещений по договорам социального найма, очевидно, что бездомные граждане в Республике Саха (Якутия) не могут претендовать на получение жилых помещений жилищного фонда для социальной защиты отдельных категорий граждан. 

В некоторых случаях формулировки нормативных актов позволяют множественные тол​кования, и применение соответствующих норм к бездомным в этом случае зависит от того, кто и как истолкует соответствующую норму. Например, п. 2 ст. 17 Положения о порядке пре​доставления жилых помещений муниципального специализированного жилищного фонда на территории муниципального образования городского округа «Сыктывкар», утвержден​ного решением Совета МО городского округа «Сыктывкар» от 16 марта 2006 г. N 24/ 03–361, предусмотрено, что жилые помещения для социальной защиты отдельных категорий граж​дан, нуждающихся в специальной социальной защите, предоставляются «гражданам, ока​завшимся в трудной жизненной ситуации». Таким образом, решение вопроса о возможности предоставления бездомным гражданам жилых помещений муниципального специализиро​ванного жилищного фонда на территории муниципального образования городского округа «Сыктывкар» зависит от того, будет ли бездомность истолкована как «трудная жизненная ситуация» или нет. 

Порой законодательное регулирование вопросов предоставления бездомным жилых помещений для социальной защиты граждан и вовсе напоминает театр абсурда. Частью третьей пункта 3 ст. 6 Закона Санкт-Петербурга от 04.04.2006 N 100–15 (ред. от 02.07.2007) «О специализированном жилищном фонде Санкт-Петербурга» предусмотрено, что жи​лые помещения для социальной защиты отдельных категорий граждан, находящиеся в собственности Санкт-Петербурга, предоставляются для временного проживания на пе​риод предоставления специальной социальной защиты бездомным гражданам, ранее имевшим постоянное место жительства в Санкт-Петербурге и прошедшим в установлен​ном порядке учет в уполномоченных органах социальной защиты населения, «исходя из расчета не более 6 квадратных метров жилой площади на одного человека». То есть в Санкт-Петербурге для бездомных, в отличие от прочих категорий граждан, установлен не минимальный допустимый размер предоставления указанных жилых помещений, а максимальный9. Фактически частью третьей пункта 3 ст. 6 Закона Санкт-Петербурга от 04.04.2006 N 100–15 предусмотрена возможность «законного» нарушения элементар​ных понятий о санитарии. Формально, предоставление бездомным гражданам жилого помещения из расчета, например, одного квадратного миллиметра на человека, тоже будет законно. Это настолько противоречит логике и здравому смыслу, что фактически низводит понятие «законность» до синонима понятия «абсурд». 

2. РЕГИСТРАЦИЯ ПО МЕСТУ ЖИТЕЛЬСТВА И РЕАЛИЗАЦИЯ ПРАВА НА ЖИЛИЩЕ ИНЫМИ СПОСОБАМИ
Учитывая, что бездомные граждане не являются однородной социальной группой, для оценки жилищного законодательства с точки зрения создания возможности обретения ими жилых помещений следует рассмотреть также вопрос о возможности для бездомных воспользоваться иными, кроме получения жилья из государственного или муниципального жилищного фондов социального использования и специализированных жилищных фондов, способами реализации конституционного права на жилище. 

2.1. Наём (аренда) жилья коммерческого использования
Вопросы найма жилого помещения регулируются нормами главы 35 Гражданского ко​декса РФ. Сами по себе эти нормы не являются препятствием для найма жилых помещений, не входящих в государственный и муниципальный жилищные фонды социального исполь​зования и специализированные жилищные фонды (далее — жилищный фонд некоммерче​ского использования), и использующихся в коммерческих целях (далее — жилищный фонд коммерческого использования или коммерческое жилье). 

Теоретически, наем коммерческого жилья дает гражданину возможность исполнить пре​дусмотренную частью второй ст. 3 Закона РФ от 25 июня 1993 г. N 5242-I «О праве граждан Рос​сийской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пре​делах Российской Федерации» обязанность регистрироваться по месту пребывания и по месту жительства. Для этого он должен обратиться к должностному лицу, ответственному за регистрацию, с заявлением по установленной форме и предъявить установленный зако​нодательством комплект документов, включая и договор найма. 
На практике, однако, большинство граждан, снимающих коммерческое жилье, не имеют возможности зарегистрироваться по месту жительства или по месту пребывания и вынуж​дены находиться в статусе лиц БОМЖ. 

Это связано с существующими особенностями рынка жилья коммерческого использова​ния. Проблема заключается в том, что на этом рынке практически не присутствуют ни госу​дарство, ни муниципалитеты, ни крупные коммерческие структуры10. 

Отсутствие государства и муниципалитетов на этом рынке объясняется тем, что по​давляющая масса жилья, принадлежащего государству и муниципалитетам, относится к жилищному фонду некоммерческого использования. В связи с масштабами проблемы обеспечения граждан жилыми помещениями социального использования развитие го​сударственного и муниципального жилищного фонда коммерческого использования происходит достаточно медленно. 

При этом акты, регламентирующие вопросы предоставления гражданам жилых помеще​ний жилищного фонда коммерческого использования, могут содержать нормы, дискримини​рующие бездомных граждан. Так пунктом 2.4. Положения «О порядке предоставления жилых помещений жилищного фонда коммерческого использования Кировградского городского округа»11, утвержденного Решением Думы Кировградского городского округа от 25 марта 2009 г. № 173, предусмотрено, что к заявлению на предоставление жилых помещений жи​лищного фонда коммерческого использования прилагаются следующие документы: копия паспорта гражданина и членов его семьи (копии свидетельств о рождении детей, не дос​тигших 14 лет); справка с места жительства12; документы, подтверждающие отсутствие в собственности гражданина и членов его семьи жилых помещений по месту жительства; ходатайство работодателя. 

Коммерческие структуры на жилищном рынке предпочитают осваивать сектор строи​тельства и продаж, на котором возврат вложенных в строительство средств и получение прибыли происходит за достаточно короткий срок. Роль собственника и наймодателя жилых помещений коммерческого использования для крупных кампаний непривлекательна в свя​зи с длительностью возврата вложенных средств, отдаленностью перспективы получения прибыли и, соответственно, повышением финансовых рисков. 

В качестве собственников и наймодателей на рынке коммерческого жилья, как правило, выступают частные лица, которые в большинстве случаев предпочитают официальные до​говоры не составлять и сделки не регистрировать13. 

В результате, большинство нанимателей коммерческого жилья не имеют договоров найма и, как следствие, не могут зарегистрироваться по месту жительства или по месту пребыва​ния, не застрахованы ни от мошенничества, ни от произвола наймодателей. Они, по сути, являются латентными бездомными14 и сталкиваются практически со всем букетом дискри​минационных норм и практик, которые характерны для правового положения «лица БОМЖ». Переход из категории латентных бездомных («лиц БОМЖ» de jure) в категорию уличных без​домных (бездомных de facto) для них зачастую лишь вопрос времени и случая. 

2.2. Приобретение жилья за счет средств ипотечного кредита
Вопросы получения ипотечного кредита регулируются Федеральным законом от 16 июля 1998 г. N 102-ФЗ «Об ипотеке (залоге недвижимости)». 

Обычной практикой при ипотечном кредитовании является составление и государст​венная регистрация не только договора об ипотеке, но и закладной. В соответствии с под​пунктом 5 п. 1 ст. 14 указанного закона, закладная на момент ее выдачи первоначальному залогодержателю органом, осуществляющим государственную регистрацию прав, должна, кроме прочих сведений, содержать указание места регистрации должника. 

Таким образом, получение ипотечного кредита лицом, не имеющим регистрации по месту жительства или по месту пребывания, практически невозможно. 

2.3. Участие в долевом строительстве
Участие в долевом строительстве регламентируется Федеральным законом от 30 декабря 2004 г. № 214-ФЗ «Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объ​ектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Россий​ской Федерации». Сам по себе этот закон не требует от лица, желающего участвовать в до​левом строительстве, иметь регистрацию по месту жительства или по месту пребывания. 

Однако, для человека, не имеющего регистрации по месту жительства, этот вариант реализации права на жилище практически неосуществим из-за невозможности получения кредита. 

2.4. Участие в кооперативах в жилищной сфере
Жилищный кодекс Российской Федерации и другие федеральные законы, регламентирую​щие вопросы участия граждан в кооперативах в жилищной сфере15, не содержат требования о регистрации по месту жительства или по месту пребывания учредителей и членов таких кооперативов, а также лиц, претендующих на вступление в них. 

Однако, оценивая возможность участия не имеющих регистрации по месту жительства и по месту пребывания граждан в таких кооперативах, следует учитывать следующее. Огромное значение при организации кооперативов в жилищной сфере имеет содействие органов государственной власти и органов местного самоуправления. 

В соответствии с частью 2 ст. 111 ЖК РФ преимущественное право на вступление в жи​лищные и жилищно-строительные кооперативы, организованные при содействии органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации или органов местного самоуправления, имеют граждане, которые указаны в статье 49 ЖК РФ, то есть малоимущие граждане, признанные нуждающимися в жи​лых помещениях, предоставляемых по договорам социального найма. 
Не имеющие регистрации по месту жительства граждане, как правило, не могут быть признаны в качестве нуждающихся в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социального найма (см. пункт 1.1.), и, соответственно, конкурировать в вопросе участия в жи​лищных и жилищно-строительных кооперативах с гражданами, имеющими жилье и регист​рацию по месту жительства. 

Статьей 114 ЖК РФ предусмотрено, что «государственная регистрация жилищного коопе​ратива осуществляется в соответствии с законодательством о государственной регистрации юридических лиц»16. В соответствии со ст. 12 Федерального закона от 08.08.2001 N 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей» (ред. от 01.12.2007, с изм. от 27.10.2008), при государственной регистрации создаваемого юридического лица в регистрирующий орган представляются подписанное заявителем заявление о государственной регистрации по форме, утвержденной Правительством Рос​сийской Федерации. 

Форма этого заявления, утвержденная Постановлением Правительства РФ от 19.06.2002 N 439, предусматривает указание адреса места жительства заявителя (п. 10.3). Следовательно, не имеющие места жительства и, как следствие, подтверждающей его регистрации граждане, собравшиеся числом не менее 5 (требование ст. 112 ЖК РФ) организовать (учредить) жи​лищный или жилищно-строительный кооператив, и выдвинувшие из своих рядов заявителя в регистрирующие органы, получат отказ в регистрации своего кооператива в связи с тем, что этот заявитель не может заполнить заявление по установленной форме. 

Таким образом, сами бездомные не могут организовать жилищный или жилищно-строи​тельный кооператив. 

Что касается жилищных накопительных кооперативов (ЖНК), то при их регистрации необхо​димо на каждого участника заполнить лист Б формы № Р 12001 (Сведения об участниках юри​дического лица — физических лицах), содержащий п. 4, где необходимо указать адрес места жительства, а при его отсутствии — адрес места пребывания. Сомнительно, чтобы регистрирую​щие органы попустили гражданину, не имеющему ни места жительства, ни места пребывания, ни (как следствие) соответствующей регистрации, влиться в стройные ряды участников ЖНК. 

Говоря о ЖНК, следует также указать, что часть 2 ст. 2 Федерального закона от 30.12.2004 N 215-ФЗ предусматривает, что кооператив обязан вести реестр членов кооператива, а также перечень сведений, который должен в этом реестре содержаться. В этот перечень не вклю​чены ни место жительства, ни место пребывания, ни адрес регистрации. Однако, часть 2 ст. 2 Федерального закона от 30.12.2004 N 215-ФЗ предусматривает, что указанный реестр должен содержать «иные предусмотренные уставом кооператива сведения» (п. 5 перечня). Не факт, что уставы ЖНК не предусматривают в качестве таковых именно место жительства, место пребывания, адрес регистрации и т.п. 

Таким образом, законодательство, регламентирующее участие граждан в кооперативах в жилищной сфере, в значительной степени является дискриминационным по отношению к гражданам, не имеющим принадлежащего им жилья и регистрации по месту жительства и месту пребывания. 

2.5. Получение государственной поддержки в решении жилищной проблемы в рамках целевых государственных программ по обеспечению жильем отдельных категорий граждан
Рассмотрим этот вопрос на нескольких примерах. 

Пунктом 15 утвержденных Постановлением Правительства РФ от 13 мая 2006 г. N 285 Правил предоставления молодым семьям субсидий на приобретение жилья в рамках реа​лизации подпрограммы «Обеспечение жильем молодых семей» федеральной целевой программы «Жилище» на 2002–2010 годы предусмотрено, что для участия в подпрограмме молодая семья подает в орган местного самоуправления по месту постоянного жительства следующие документы: 

а) заявление по форме согласно приложению № 2 в двух экземплярах (один экземпляр 

возвращается заявителю с указанием даты принятия заявления и приложенных к нему 

документов); 
б) документы, удостоверяющие личность каждого члена семьи; 
в) свидетельство о браке (на неполную семью не распространяется); 
г) документ, подтверждающий признание молодой семьи нуждающейся в улучшении жилищ​
ных условий17; 

д) документы, подтверждающие признание молодой семьи имеющей достаточные доходы 

либо иные денежные средства для оплаты расчетной (средней) стоимости жилья в части, 

превышающей размер предоставляемой субсидии; е) выписка из домовой книги и копия финансового лицевого счета. 

Очевидно, что при таких условиях молодая бездомная семья не может рассчитывать на получение указанной субсидии. 

Целевая программа Санкт-Петербурга «Молодежи — доступное жилье», утвержденная Законом Санкт-Петербурга от 26 апреля 2001 г. № 315–45, предусматривает, что в рамках Программы под ее участниками понимаются и признаются нуждающимися в оказании го​сударственной поддержки в улучшении жилищных условий в рамках Программы: 

• 
одинокие молодые граждане в возрасте от 18 до 30 лет, состоящие на учете в качестве нуждающихся в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социального найма, либо на учете нуждающихся в содействии Санкт-Петербурга в улучшении жилищных условий (далее — признанные в установленном порядке нуждающимися в улучшении жилищных условий); 

· молодые семьи, в которых хотя бы один из супругов не достиг 30-летнего возраста и при​знан в установленном порядке нуждающимся в улучшении жилищных условий;

· неполные семьи с детьми, в которых отец или мать не достигли 30-летнего возраста и при​знаны в установленном порядке нуждающимися в улучшении жилищных условий. 

Подпунктом «а» п. 3 Порядка формирования списков получателей государственной под​держки на строительство (приобретение) жилья в Моргаушском районе в 2006 году, утвер​жденного постановлением главы администрации Моргаушского района от 14.09.2006 № 331, предусмотрено, что право на получение государственной поддержки на строительство (при​обретение) жилья в Моргаушском районе Чувашской Республики имеют только граждане, постоянно проживающие в Моргаушском районе. 

Разумеется, гражданин, постоянно проживающий на территории района, не имея там жи​лья и регистрации по месту жительства, теоретически, тоже может претендовать на получе​ние государственной поддержки на строительство (приобретение) жилья. Ему для этого надо лишь в судебном порядке установить имеющий юридическое значение факт постоянного проживания на территории района. 

Проблема в том, что, в соответствии со ст. 266 ГПК РФ, заявление об установлении факта, имеющего юридическое значение, должно подаваться в суд по месту жительства и, сле​довательно, гражданин, не имеющий регистрации, лишен такой возможности. 

Можно привести еще десятки подобных примеров, наглядно демонстрирующих, что без​домные граждане не могут реализовать конституционное право на жилище за счет получе​ния государственной поддержки в решении жилищной проблемы в рамках целевых госу​дарственных программ по обеспечению жильем отдельных категорий граждан. 
ПОДРАЗДЕЛ II. ЖИЛИЩНОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО И СНЯТИЕ ГРАЖДАН С РЕГИСТРАЦИОННОГО УЧЕТА ПО МЕСТУ ЖИТЕЛЬСТВА
В соответствии со ст. 7 Закона РФ от 25 июня 1993 г. № 5242-I «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Рос​сийской Федерации» снятие гражданина Российской Федерации с регистрационного учета по месту жительства производится органом регистрационного учета в следующих случаях: 

· изменение места жительства — на основании заявления гражданина о регистрации по но​вому месту жительства; 

· призыв на военную службу — на основании сообщения военного комиссариата; 

· осуждение к лишению свободы — на основании вступившего в законную силу приго​вора суда; 

· признание безвестно отсутствующим — на основании вступившего в законную силу ре​шения суда; 

· смерть или объявление решением суда умершим — на основании свидетельства о смерти, оформленного в установленном законодательством порядке; 

· выселение из занимаемого жилого помещения или признание утратившим право пользования жилым помещением — на основании вступившего в законную силу ре​шения суда; 

· обнаружение не соответствующих действительности сведений или документов, послуживших основанием для регистрации, или неправомерные действия должностных лиц при решении вопроса о регистрации — на основании вступившего в законную силу решения суда. 

В рамках настоящего анализа нас будут интересовать лишь те варианты снятия гражда​нина с регистрационного учета, которые связаны непосредственно с нормами жилищного законодательства, регламентирующими вопросы прекращения права граждан на занимае​мые ими жилые помещения. Сфера наших интересов в данном вопросе ограничена также случаями, когда у гражданина, право которого на занимаемое жилое помещение прекраща​ется, отсутствуют и не возникают права на другое жилое помещение. 

Проще говоря, в рамках данного анализа нас интересуют нормы жилищного законода​тельства, на основании которых принимаются решения о выселении гражданина из жилого помещения, являющегося его местом жительства, без предоставления другого жилого поме​щения. Достаточно типичная ситуация утраты жилья в результате мошенничества лежит вне рамок правового поля18 и будет интересовать нас только в части использования мошенни​ками законодательных норм, регламентирующих жилищные правоотношения или устанав​ливающих правила, применяемые, в том числе, к сделкам с жилыми помещениями. 

Законодательством выселение без предоставления другого жилого помещения преду​смотрено в случаях: 

· прекращения права пользования жилым помещением или нарушения правил пользова​ния жилыми помещениями (ст. 35 ЖК РФ), в том числе в случае прекращения семейных отношений с собственником жилого помещения (ч. 4 ст. 31 ЖК РФ); 

· использования нанимателем и (или) проживающими совместно с ним членами его семьи жилого помещения не по назначению, систематического нарушения прав и законных ин​тересов соседей или бесхозяйственного обращения с жилым помещением, допускающего его разрушение, и нежелания устранить вышеуказанные нарушения (ч. 1 ст. 91 ЖК РФ); 

· лишения родительских прав, если совместное проживание лица, лишенного родительских прав, с детьми, в отношении которых оно лишено родительских прав, признано судом невозможным (ч. 2 ст. 91 ЖК РФ); 

· прекращения или расторжения договора поднайма жилого помещения (ст. 79 ЖК РФ); 

· прекращения договора социального найма жилого помещения с временными жильцами; 

· отказа временных жильцов освободить жилое помещение по истечении согласованного с ними срока проживания (ст. 80 ЖК РФ); 

· расторжения или прекращения договоров найма специализированных жилых помещений (ст. 103 ЖК РФ); 

· невыплаты членом жилищного кооператива паевого взноса полностью и исключения его из жилищного кооператива на основании решения общего собрания членов жилищного кооператива (конференции) в случае грубого неисполнения этим членом без уважитель​ных причин своих обязанностей, установленных Жилищным кодексом Российской Феде​рации или уставом жилищного кооператива (ст. 133 ЖК РФ). 

Поскольку эти нормы неоднократно анализировались разными авторами, я не вижу не​обходимости подробно описывать их и ограничусь лишь несколькими общими выводами. 

1. Современное состояние жилищного законодательства являет собой дисбаланс между воз​можностями собственника реализовать свое право распоряжаться принадлежащим ему жилым помещением по своему усмотрению и возможностями нанимателя сохранить право пользоваться нанятым жилым помещением. Собственник жилья имеет на законодательном поле явный и внуши​тельный перевес над нанимателем и в случае конфликта интересов защищен гораздо сильнее. 

Следует отметить, что в некоторых ситуациях закон de facto защищает даже тех собствен​ников, которые приобрели собственность в результате сделок, не соответствующих требо​ваниям закона. 

Показательным примером этого являются проходящие по всей стране процессы по мас​совому выселению жителей общежитий. 

Дело в том, что в нарушение закона, запрещающего при приватизации государствен​ного и муниципального предприятия (учреждения) включать жилые помещения в состав приватизируемого имущества19 и предписывающего, что при переходе государственных или муниципальных предприятий (учреждений) в иную форму собственности, жилищный фонд, находящийся в хозяйственном ведении предприятий или оперативном управлении учреждений, должен быть передан в хозяйственное ведение или оперативное управление правопреемников этих предприятий, учреждений (если они определены) либо в ведение органов местного самоуправления поселений в установленном порядке с сохранением всех жилищных прав граждан, в том числе права на приватизацию жилых помещений20, общежи​тия включались в состав приватизируемого имущества предприятий. Потом эти общежития продавали, перепродавали. Но жильцы ни о приватизации, ни о продажах-перепродажах их общежитий ничего не знали. И вот, наконец, новые собственники стали подавать в суды иски о выселении жителей этих приватизированных общежитий. 

Когда это произошло, жители общежитий стали предъявлять встречные иски о приме​нении последствий недействительности к ничтожным по сути своей сделкам приватиза​ции предприятий в части включения общежитий в состав приватизированного имущества21 и признании недействительными всех последующих сделок. 

К сожалению, это не всегда спасает их от выселений. Проблема заключается в том, что к моменту, когда владелец общежития подает иски о выселении жильцов, предусмотрен​ные ст. 181 Гражданского кодекса РФ сроки исковой давности по недействительным сделкам зачастую оказываются пропущенными. 

В результате, при очевидной противозаконности включения общежития в состав при​ватизированного имущества предприятия или учреждения и несомненной ничтожности соответствующей части приватизационной сделки, общежития остаются в собственности предпринимателей, а жильцов из них выселяют. 

2. Регламентируя вопросы разрешения конфликтов между совместно или по соседству проживающими гражданами, законодатель не сумел найти таких решений, при которых защита интересов одних граждан (соседей, страдающих от шумных оргий за стенкой; детей, вынужденных терпеть выходки родителей, лишенных родительских прав) не приводила бы к бездомности других. 

В результате, вместо решения проблемы законодатель и исполняющий его установления суд просто переводят ее в другую плоскость, где она фактически не решается22. 

3. Следует понять и признать, что в наших климатических условиях и при нашей системе со​циальной помощи, совершенно не соответствующей ни масштабам, ни специфике бездомности, выселение без предоставления другого жилого помещения ставит выселяемого в ситуацию, в которой его выживание не гарантировано, а преждевременная смерть от причин, связанных с голодом, холодом, отсутствием возможности выполнять элементарные гигиенические проце​дуры, получать полноценную медицинскую помощь, более чем вероятна. То есть, государство Российское, в таких условиях предусмотревшее в своем законодательстве и практикующее высе​ление «неправильных» граждан без предоставления им других жилых помещений, по сути, грубо попирает право на жизнь, признанное им и на национальном и на международном уровне23. 

На фоне конституционных норм о государственной защите детства24 и международных актов, в том числе, закрепивших обязательство государства обеспечивать «в максимально возможной степени выживание и здоровое развитие ребенка»25, особо аморальным про​явлением государственного цинизма выглядит выселение из единственного жилья семей с детьми без предоставления им других жилых помещений. 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Приведенный выше анализ однозначно свидетельствует о том, что существующее жи​лищное законодательство не обеспечивает не имеющим места жительства и регистрации по месту жительства и по месту пребывания гражданам возможности реализации консти​туционного права на жилище. 

Без внесения в законодательство изменений, создающих такие возможности, решение проблемы бездомности и ресоциализация бездомных невозможны. 

Следует также отметить, что существующее российское законодательство, регулирующее отношения в жилищной сфере, не соответствует задачам профилактики бездомности, созда​ет предпосылки для воспроизводства бездомности и маргинализации бездомных. 
РЕКОМЕНДАЦИИ
В связи с вышеизложенным очевидна необходимость: 

1. Совершенствования законодательства о регистрационном учете граждан. В Закон РФ от 25 июня 1993 г. № 5242-I «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» и подзакон​ные акты должны быть введены нормы, предусматривающие механизм регистрационного учета граждан, не имеющих места жительства и места пребывания, обеспечивающий воз​можность эффективного учета таких граждан на соответствующих территориях. Оптималь​ным решением этого вопроса может быть регистрационный учет таких граждан по месту фактического проживания при определении понятия «место фактического проживания» как муниципального образования, на территории которого гражданин фактически про​живает; 

2. Совершенствования системы учета граждан, нуждающихся в предоставлении жилых по​мещений, с тем, чтобы она позволяла учитывать граждан, не имеющих места жительства и, как следствие, регистрации по месту жительства; 

3. Развития жилищного фонда для социальной защиты и совершенствования законодатель​ного регулирования порядка предоставления гражданам жилых помещений этого фонда с тем, чтобы получение этих помещений было доступно для бездомных; 

4. Убрать все связанные с отсутствием места жительства законодательные препоны для включения не имеющих места жительства и регистрации по месту жительства граж​дан в иные механизмы приобретения гражданами жилых помещений; 

5. Пересмотреть подходы к вопросам, которые сейчас разрешаются путем выселения гра​ждан без предоставления других жилых помещений, разработать, принять и внедрить в практику альтернативные такому выселению меры, в том числе меры социальной реа​билитации. 


1 По данным Федеральной службы государственной статистики (http://www.gks.ru/) в 2007 году среднемесячная заработная плата по стране составляла 13527,4 руб., среднемесячная назначенная пенсия — 3682,3 руб., средняя цена 1 квадратного метра на первичном рынке жилья — 47482 руб., а на вторичном — 47206 руб. Таким образом, средняя стоимость однокомнатной квартиры площадью 33 кв. м. более чем в 115 раз превышала размер средне​месячной заработной платы и более чем в 420 раз — размер среднемесячной назначенной пенсии.

2 Частью 1 ст. 40 Конституции РФ признается право каждого на жилище и налагается запрет на произвольное лишение жилища. Предусмотренные ст. 25 Конституции РФ неприкосновенность жилища и запрет проникать в жи​лище против воли проживающих в нем лиц иначе как в случаях, установленных федеральным законом, или на основании судебного решения, рассматриваемые обычно в контексте защиты неприкосновенности частной жизни, кроме всего прочего означают, что никто не вправе находиться в жилом помещении против воли проживающих в нем лиц, и являются элементом защиты права беспрепятственного пользования жилым помещением. Защита права частной собственности, предусмотренная ст. 35 Конституции РФ, распространяется и на принадлежащие гражданам и негражданам России жилые помещения: никто не может быть лишен принадлежащего ему на праве собственности жилого помещения или земельного участка, предназначенного для строительства дома, иначе как по решению суда. Защита права на жилище осуществляется в соответствии со ст. ст. 45 и 46 Конституции РФ. Установленная частью 2 ст. 55 Конституции РФ гарантия от законодательного ухудшения правового положения человека и гражданина охватывает и право на жилище. Предусмотренные частью 1 ст. 40 Конституции РФ элементы права на жилище, включая запрет произвольного лишения жилища, не подлежат ограничению даже в условиях чрезвы​чайного положения (ч. 3 ст. 56 Конституции РФ).

3 В соответствии с ч. 2 ст. 40 Конституции РФ органы государственной власти и органы местного самоуправления должны поощрять жилищное строительство, создавать условия для осуществления права на жилище.

4 П. 1 ст. 4 Жилищного кодекса РФ.

5 П. «к» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ, п. 1 ст. 5 Жилищного кодекса РФ.

6 П. 2 ст. 5 Жилищного кодекса РФ.

7 Под приобретением жилых помещений в данном случае имеется в виду как приобретение жилья в собствен​ность, так и приобретение иных вещных прав на жилые помещения.
8 Здесь и далее под бездомными понимаются люди, у которых отсутствует право на конкретное жилое помещение, которое они могли бы использовать для проживания (пребывания) и в котором они могли бы зарегистрироваться по месту жительства (пребывания). Эта группа населения не тождественна с так называемыми «уличными» бездом​ными — в нее входят все те, кто, по разным причинам, не могут получить регистрацию (прописку).
9 Согласно тому же закону, прочим гражданам, нуждающимся в специальной социальной защите, жилые помещения для социальной защиты отдельных категорий граждан, находящиеся в собственности Санкт-Петербурга,

предоставляются исходя из расчета не менее 6 квадратных метров жилой площади на одного человека, а приемным семьям — из расчета не менее 18 квадратных метров общей площади на одного человека.
10 В данном случае речь идет не о риэлтерских агентствах, оказывающих консультативные и посреднические ус​луги на жилищном рынке, а о присутствии коммерческих структур на рынке жилья коммерческого использования в качестве собственников и наймодателей. Речь также не идет о фирмах, занимающихся гостиничным бизнесом, т.к. гостиница — это место весьма краткого пребывания, проживание в гостиницах длительное время слишком дорого для гражданина со средним уровнем доходов.
11 Свердловская область.
12 Текст документа не указывает на то, какая именно справка должна быть предоставлена с места жительства.
13 Почему это происходит — вопрос отдельного исследования. Есть основания полагать, что причиной этому яв​ляется не только нежелание платить налоги. Здесь и недоверие к властям, и сложность бюрократических процедур (как при государственной регистрации сделки, так и при уплате налогов). Возможно, есть и иные причины.
14 Так, на конец 2006 года по данным районной администрации в Петроградском районе Санкт-Петербурга было зарегистрировано 422 бездомных (в официальной терминологии — лиц БОМЖ). Из них только 59 жили на улицах, чердаках или в подвалах, остальные 363 бездомных ночевали в жилых помещениях. Практика работы с бездомны​ми показывает, что такими жилыми помещениями бывают не только помещения, безвозмездно предоставляемые родственниками и знакомыми, но и жилье коммерческого использования.
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