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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми дисертаційного дослідження зумовлена тим, що одним з основних напрямів державної політики на даному етапі розвитку українського суспільства є реалізація прав громадян на житло, насамперед, соціально незахищених, що знайшло закріплення у Конституції України та інших нормативно–правових актах. Так, ст.47 Конституції України визначає, що громадянам, які потребують соціального захисту, житло надається державою або органами місцевого самоврядування безоплатно чи за доступну для них плату відповідно до закону.

Така позиція законодавця відповідає міжнародним стандартам у сфері соціального захисту, дотримуватись яких Україна зобов’язана як правова держава, вищою цінністю якої є людина, а основним завданням – захист її прав і свобод. Загальна декларація прав людини зазначає: кожна людина має право на такий життєвий рівень, включаючи їжу, одяг, житло, медичний догляд і необхідне соціальне обслуговування, що необхідний для підтримки здоров'я і добробуту її самої та її родини. У Міжнародному пакті про економічні, соціальні і культурні права також вказується: держави, які беруть участь у чинному Пакті, визнають право кожного на гідний життєвий рівень для нього самого і його родини, що включає достатнє харчування, одяг та житло, і на неухильне поліпшення умов життя. При цьому Пакт наголошує, що держави-учасниці вживуть належних заходів щодо забезпечення здійснення даного права, визнаючи важливе значення у цьому відношенні міжнародного співробітництва, основаного на вільній згоді.

Метою житлової політики, що формується у нашій державі, є створення умов для реалізації права громадян на житло, розширення житлового будівництва, поліпшення умов утримання і збереження житлового фонду. Перший етап її реалізації не знизив гостроти названої проблеми. Слід зазначити, що на даний момент у новій житловій політиці акцент зроблено на сприяння громадянам, які бажають придбати чи побудувати житло за рахунок власних коштів. Але значна частина населення України не має необхідних коштів і може розраховувати лише на безоплатне забезпечення житлом. Велика кількість громадян все ще стоїть у чергах для поліпшення житлових умов, а проживає в цей час у гуртожитках, комунальних квартирах чи аварійних будинках. В сучасних економічних умовах держава не може забезпечити безоплатним житлом всіх громадян. Тому житлову політику слід проводити з урахуванням ситуації, що склалася. На даний момент швидкими темпами споруджується житло елітне, дороге. У той час як питома вага будівництва житла, розрахованого для безоплатного його надання громадянам, які не мають можливості самостійно вирішити житлову проблему, досить незначна.

Ринок житла дійсно став реальністю. Однак питання забезпечення житлом соціально незахищених громадян потребує вирішення. Які кроки для цього вже зроблено? Так, постановою Кабінету Міністрів України від 27 серпня 2000 р. “Про затвердження прогнозу розвитку житлового будівництва на 2000-2004 роки” заплановано забезпечення формування інституту соціального житла для громадян, які потребують соціального захисту з боку держави, відповідно до законодавства. Але для втілення на практиці цього положення законодавцю слід визначитись, що собою являтиме цей інститут, як він формуватиметься, який буде порядок і умови надання житла у ньому, тощо.

На нашу думку, вирішенню цих завдань сприятиме законодавче закріплення фонду соціального призначення. Виділення його зумовлено, насамперед, тим, що діяльність держави повинна бути спрямована на реалізацію конституційних засад забезпечення житлом соціально незахищених громадян.

Основні наукові дослідження у сфері забезпечення громадян житлом припадають на радянський період, коли предметом дослідження було надання жилого приміщення у державному та громадському житловому фонді. В наш час досліджувались, насамперед, окремі договори найму житла.

Однак слід визнати, що практика із застосування чинного законодавства у житловій сфері потребує глибшого аналізу і узагальнення. Комплексний аналіз інституту фонду соціального призначення у нашій країні не проводився. Низка актуальних питань даної теми не були висвітлені у вітчизняній правовій літературі. Опубліковані раніше дослідження щодо проблем забезпечення житлом, у тому числі й дисертаційні, охоплюють досить широке коло питань в умовах, коли домінував інститут державного забезпечення житлом всіх категорій громадян.

Для розроблення теми вихідними даними стали дослідження таких вчених як С.І. Аскназія, С.М. Братуся, Ю.Г. Басіна, І.А. Бірюкова, І.С. Вишневської, П.М. Дятлова, О.В. Дзери, В.А. Золотаря, О.А. Красавчикова, Г.І. Коваленко, І.М. Кучеренко, В.М. Литовкіна, Т.М. Лісниченко, І.Б. Мартковіча, В.Ф. Маслова, І.П. Прокопченка, В.В. Суркова, П.І. Седугіна, В.Ф. Чигира та багатьох інших. У дисертації використовувались роботи економістів – І.В. Зотова, А.В. Моченкова та зарубіжних дослідників Х. Ламперта, Х. Озенберга, Мак Чесні та інших.

У світлі сучасних розробок нового Житлового кодексу вважається доцільною спроба обґрунтувати пропозиції із вдосконалення чинного законодавства, яке регулює житлові відносини, визначає порядок обліку громадян, котрі мають потребу у покращенні житлових умов, і надання житла у фонді соціального призначення.

Зазначене свідчить про актуальність і доцільність обраної теми дисертаційного дослідження, спрямованої на вивчення проблеми забезпечення житлом громадян у фонді соціального призначення.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Тема дисертаційного дослідження затверджена вченою радою Національної академії внутрішніх справ України. Робота виконана відповідно до планів прикладних досліджень навчальних закладів та науково-дослідних установ МВС України на період 1995-2003 рр. (Рішення Колегії МВС України від 28 червня 1995 р. №4 КМ/2) і планів науково-дослідних робіт й тематичних планів, а також тем Національної академії внутрішніх справ України на 1996-2003 рр.

Мета і задачі дисертаційного дослідження. Метою роботи є визначення, з урахуванням досвіду зарубіжних країн, основних цивільно-правових теоретичних засад, принципів і методів регулювання житлових відносин у фонді соціального призначення, а також надання рекомендацій щодо вдосконалення житлового законодавства у відповідності з вимогами міжнародно-правових актів, ратифікованих Україною.

Для досягнення поставленої мети у дисертаційному дослідженні поставлені такі основні задачі:

· дослідити основні тенденції розвитку законодавства Росії, Німеччини, Великобританії та США щодо регулювання суспільних відносин у сфері забезпечення житлом соціально незахищених громадян з метою застосування їх досвіду в Україні;

· провести аналіз чинного законодавства України щодо забезпечення житлом громадян, які потребують соціального захисту;

· встановити основні засади розвитку законодавства України та систему нормативних актів, які повинні регулювати відносини у фонді соціального призначення;

· з’ясувати правову природу фонду соціального призначення та розкрити порядок його формування;

· виявити перспективи розвитку фонду соціального призначення в умовах становлення ринкових відносин в Україні;

· надати рекомендації стосовно вдосконалення чинного житлового законодавства, окреслити перспективи та основні напрями його розвитку.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають у зв’язку з наданням, користуванням та припиненням користування житлом у фонді соціального призначення.

Предметом дослідження є нормативні акти, які регулюють чи будуть регулювати житлові відносини у фонді соціального призначення.

Методи дослідження. Методологічну основу дисертації становить сукупність методів і прийомів наукового пізнання. Використано окремі положення діалектичного та історичного матеріалізму, узагальнення, аналіз та синтез. При написані роботи також були використані такі методи дослідження: формально–логічний, порівняльно–правовий, системно–структурний, історико–правовий, статистичний та соціологічний. Зокрема, застосування історико–правового методу дозволило вивчити історію розвитку системи забезпечення житлом соціально незахищених верств населення як в Україні, так і закордоном, і основні етапи становлення житлового фонду в нашій державі. Системно–структурний метод надав можливість комплексно відобразити особливості системи правового забезпечення житлом соціально незахищених громадян. Аналіз норм чинного законодавства було проведено за допомогою формально–логічного методу, а порівняльно–правовий дозволив розкрити основні способи вирішення житлової проблеми вказаних верств населення у зарубіжних країнах. Метод соціологічного дослідження застосовувався при характеристиці шляхів забезпечення житлом соціально незахищених верств населення. За допомогою статистичного методу визначено основні правові засади регулювання реалізації права громадян на житло у фонді соціального призначення.

Емпіричною базою дисертаційного дослідження є Конституція України, законодавство України і деяких зарубіжних країн, аналітичні матеріали та статистичні дані щодо забезпечення громадян, які потребують покращення житлових умов, житлом. Основу дослідження становлять наукові праці в галузі цивільного та житлового права. Все це дозволило дисертанту належним чином аргументувати зроблені висновки.

Наукова новизна дослідження полягає у комплексному дослідженні фонду соціального призначення та обґрунтуванні його законодавчого закріплення і належного правового врегулювання.

Ґрунтуючись на проведеному дослідженні, дисертантом сформульовано низку положень та висновків, що виносяться на захист:

1. Обґрунтовано висновок про необхідність виділення у складі житлового фонду України фонду соціального призначення.

2. Зроблено пропозицію про впровадження наступної класифікації житлового фонду за призначенням: 1) житловий фонд загального призначення (житло всіх форм власності, призначене для проживання громадян, за винятком житлового фонду спеціального призначення); 2) житловий фонд спеціального призначення, у складі якого виділятимуться фонд професійного та надзвичайного призначення (службове житло, гуртожитки, будинки маневреного житлового фонду, готелі-притулки та жилі будинки іншого особливого призначення) і фонд соціального призначення (житло для соціально незахищених громадян, які потребують поліпшення умов проживання).

3. Обстоюється точка зору про те, що для досягнення реальних результатів із забезпечення житлом у фонді соціального призначення доцільним буде участь приватних фірм у його формуванні.

4. Необхідність в умовах переходу до ринку визначення розміру частки фонду соціального призначення від загальної кількості житла, яке підлягає введенню в експлуатацію (соціальний норматив), що дозволить захистити конституційне право на житло соціально незахищених та інших зазначених у законі категорій громадян.

5. Розроблено поняття житлового фонду соціального призначення. За ним - це сукупність житла, призначеного для проживання на договірних засадах громадян, котрі потребують соціального захисту і покращення умов проживання, і яке може бути розміщене за згодою власника у жилих будинках незалежно від форм власності.

6. Запропоновано уточнення змісту поняття “договір соціального найму житла”.

7. Обґрунтовується думка про необхідність встановлення строку дії договору соціального найму житла. Встановлення безстроковості договору не є доцільним, адже це автоматично виключає можливість звільнення житла особою, рівень доходів якої значно зріс і дозволяє вирішити проблему забезпечення житлом самостійно. Що означає використання фонду соціального призначення не за призначенням.

8. Запропоновано вдосконалення порядку обліку громадян, які мають потребу у поліпшення житлових умов, з урахуванням розширення правових способів вирішення житлової проблеми. Так, автор даного дослідження пропонує ведення обліку за двома напрямами: 1) для отримання житла безкоштовно у фонді соціального призначення; 2) для отримання житла за доступну плату.

9. Обґрунтовано новий підхід до формування черги і необхідність впорядкування пільгового надання житла.

10. Пропонується передбачити додаткові підстави для зняття з квартирного обліку (насамперед, отримання субсидій, кредитів або інших видів державної допомоги на будівництво або придбання житла) та врахування певних критеріїв для визначення черговості надання житла (зокрема, час взяття на облік, ступінь потреби у житлі, середньомісячний сукупний доход сім'ї, стан здоров'я).

11. Запропоновано прийняти Закон “Про житлові пільги громадянам”, у якому визначити коло осіб, які мають право на житлові пільги та визначити порядок їх реалізації.
12. Висунуто пропозиції про доцільність розроблення нових Правил про порядок обміну жилих приміщень та запропоновано їх структуру, а також про необхідність прийняття Типового договору соціального найму житла, у якому слід передбачити основні умови користування житлом у фонді соціального призначення.

Теоретичне та практичне значення дисертації полягає у можливості використання основних положень, висновків та пропозицій дисертації у законотворчій діяльності над Житловим кодексом України, Законом “Про житлові пільги громадянам”, при розробці Правил про порядок обміну жилих приміщень, Типового договору соціального найму житла, при підготовці лекцій з житлового права, а також з цивільного права, у частині, що стосується даної теми, для подальших наукових досліджень.

Апробація результатів дисертації здійснювалась у виступах на наступних науково–практичних конференціях:

· “ Захист соціальних прав людини і громадянина в Україні: проблеми юридичного забезпечення” (30.01.2003р., м. Київ);

· “Захист прав, свобод і законних інтересів громадян України в процесі правоохоронної діяльності” (27.04.2001 р., м. Донецьк );

· “Становлення правової держави: проблеми та шляхи вдосконалення правового регулювання ”.( 8.12. 2000 р., м. Запоріжжя).

Публікації. Основні положення і результати дослідження автора за темою дисертації містяться у п’яти публікаціях, з них: чотири - статті у наукових фахових виданнях, одна – наукова доповідь.

Структура дисертації. Дисертація (обсягом 174 сторінки) складається із вступу, трьох розділів, що поділяються на дев’ять підрозділів, висновків, списку використаних джерел ( 139 найменувань).

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обґрунтовано вибір теми, її актуальність та ступінь дослідження; зазначено про зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами; зазначено мету та основні задачі дослідження, його наукову новизну, теоретичне та практичне значення; визначено основні методологічні засади; наведено інформацію про апробацію результатів дисертації, а також висвітлено положення, що виносяться на захист.

Перший розділ – „Забезпечення конституційного права громадян України на житло”, що складається із двох підрозділів, присвячено дослідженню конституційного закріплення в Україні права соціально незахищених громадян на житло та сучасного стану і шляхів вирішення проблеми забезпечення їх житлом у нашій країні.

У підрозділі 1.1 „Конституційні гарантії прав громадян на житло” розглядається одне з основних прав громадян - право на житло.

Відповідно до ст. 47 Конституції України кожен має право на житло. Це право є гарантованим і стабільним.

Для досягнення зазначеної у ст. 47 Конституції України мети діяльність держави повинна бути направлена на розвиток житлового фонду соціального призначення, забезпечення його будівництва, реконструкції та збереження, ведення обліку соціально незахищених громадян для надання їм житла тощо.

Право громадян на житло забезпечується, у першу чергу, конституційними гарантіями, а також сприянням з боку держави та органів місцевого самоврядування. Насамперед, це бюджетне фінансування житлового будівництва, допомога житлово-будівельним кооперативам та індивідуальним забудовникам, сприяння молодіжному житловому будівництву, надання громадянам жилих приміщень у гуртожитках та службових жилих приміщеннях. Крім того, здійснення права на житло забезпечується встановленням розміру квартирної плати, гласністю розподілу жилої площі тощо.

Поряд зі створенням умов для реалізації ними даного права самостійно, держава бере на себе зобов’язання забезпечити житлом соціально незахищених громадян. В зв’язку з цим назріла необхідність вдосконалення житлового законодавства для належної реалізації конституційних прав соціально незахищених громадян. Для цього слід прийняти нові законодавчі акти, насамперед, Житловий кодекс України. Він, зокрема, регулюватиме відносини у житловому фонді соціального призначення.

У підрозділі 1.2 „Проблеми правового регулювання відносин із забезпечення житлом осіб, які потребують соціального захисту, в Україні” досліджуються результати реформ у житловій сфері нашої держави.

Серед заходів, що використовуються державою з метою надання допомоги громадянам, які бажають придбати чи побудувати житло за рахунок власних коштів, слід виділити субсидії на будівництво чи придбання житла, житлові сертифікати, пільгові довгострокові кредити, деякі інші способи.

Автор відмічає, що на даний момент в Україні не прийнято законодавчого акту, який регулював би порядок призначення та надання субсидій на будівництво житла, порядок взаємовідносин громадян і державних органів у цій сфері. Сучасне законодавство зосередило увагу в основному на вирішенні питання про надання цільових житлових субсидій на утримання житла та оплату комунальних послуг.

Розкрито також суть пайового житлового будівництва та іпотечного кредитування для будівництва житла. Загалом, надання довгострокових кредитів автор вважає однією із найперспективніших форм забезпечення житлом громадян.

Другий розділ - “Поняття фонду соціального призначення, порядок надання та користування житлом у ньому”, що складається з чотирьох підрозділів, присвячений питанням правового регулювання інституту фонду соціального призначення.

У підрозділі 2.1 “Поняття житлового фонду соціального призначення та порядок його формування” проведено короткий історичний огляд становлення житлового фонду в нашій державі. Охоплено проміжок часу після революції 1917 року, коли було скасовано всі дореволюційні житлові закони, здійснювалась націоналізація житлового фонду і створювались нові організаційно–правові форми управління житловими фондами; до і післявоєнний період, коли на Україні було знищено 40% всього міського житлового фонду і величезну кількість сільських будинків; період середини 50–60-х рр., коли масово споруджувались найдешевші п’ятиповерхові будинки, розраховані на 20–30 років експлуатації; 1970–1980 рр., коли почали створюватися у державі молодіжні житлові комплекси (МЖК); та період з 1990 р., коли ринкові відносини і перебудова змінили підхід до житлової проблеми.

Чинне житлове законодавство не проводить поділ житлового фонду за призначенням. Автором розглянуто з цього приводу проекти ЖК, які житловий фонд України за призначенням поділяють на житлові фонди загального, спеціального та соціального призначення. Аргументовано застосування терміну “договір соціального найму” замість “оренда”.

Відмічено, що наведена в проектах ЖК класифікація житлового фонду за призначенням заслуговує на увагу, але потребує удосконалення. Запропоновано виділяти житловий фонд загального та спеціального призначення. Фонд загального призначення включатиме в себе житло всіх форм власності, окрім фонду спеціального призначення.

В свою чергу у житловому фонді спеціального призначення можна виділити наступні фонди: 1)професійного та надзвичайного призначення; 2) соціального призначення.

Житловий фонд професійного та надзвичайного призначення складатимуть службове житло, гуртожитки, будинки маневреного житлового фонду, готелі-притулки та житлові будинки іншого особливого призначення.

Тобто фонд професійного та надзвичайного призначення передбачено для тимчасового проживання громадян. Надання житла у ньому проводитиметься за різних підстав:

· у зв’язку з трудовими відносинами чи навчанням;

· у зв’язку з надзвичайними чи екстремальними ситуаціями, внаслідок яких особи залишились без житла взагалі тощо.

На думку автора, особи, які отримали житло у житловому фонді професійного та надзвичайного призначення, повинні мати право на забезпечення в майбутньому житлом у фонді соціального призначення, якщо можливості самостійно покращити житлові умови у них не буде і вони будуть визнані соціально незахищеними.

Житловий фонд соціального призначення складатиме житло всіх форм власності, призначене для проживання соціально незахищених громадян.
Доцільність запропонованої класифікації полягає у тому, що вона допоможе поєднати в одному фонді жилі приміщення зі схожим правовим режимом і упорядкує процес отримання житла громадянами в залежності від підстав його надання.
Відмічено, що виділення житлового фонду соціального призначення у даний час носить умовний характер: якогось особливого списку жилих будинків, квартир, кімнат, що відносяться до житлового фонду соціального призначення, не існує. Необхідно визначити розмір частки фонду соціального призначення від загальної кількості житла, яке підлягає введенню в експлуатацію, що дозволить захистити конституційне право на житло соціально незахищених та інших зазначених у законі громадян.

Проведено обґрунтування виділення і законодавчого закріплення фонду соціального призначення. Обстоюється думка про доцільність формування житлового фонду соціального призначення із житла всіх форм власності, включаючи приватну. У проектах ЖК це передбачено, але їх положення не регулюють дане питання. В ЦК йдеться про державний і комунальний житловий фонд, у Концепції розвитку житлово–комунального господарства – про державний. Автор відмічає, що зарубіжний досвід підтверджує доцільність залучення приватного сектору. Звичайно, використовувати приватний житловий фонд для формування житлового фонду соціального призначення можна лише за добровільною згодою чи за особистою ініціативою власника. Так як Конституція України у цьому питанні посилається на закон, то, на думку автора, необхідно передбачити можливість формування житлового фонду соціального призначення у приватному житловому фонді.

На підставі усього зазначеного автор пропонує визначення житлового фонду соціального призначення як сукупності житла, призначеного для проживання на договірних засадах громадян, котрі потребують соціального захисту і покращення умов проживання, і яке може бути розміщене, за згодою власника, у житлових будинках незалежно від форм власності.

У підрозділі 2.2 „Облік соціально незахищених громадян, які потребують поліпшення умов проживання” досліджується проблема ведення обліку громадян, що потребують поліпшення умов проживання, із метою раціонального та справедливого розподілу житла у фонді соціального призначення.
Проведено порівняльний аналіз чинного та перспективного законодавства у сфері квартирного обліку з метою виявлення як позитивних, так і негативних сторін з метою його вдосконалення.

Зокрема, розглянуто такі передумови для постановки на облік як постійне проживання у населеному пункті та потреба в поліпшенні житлових умов.

Звернено увагу на деякі недоліки у здійсненні обліку громадян. У зв'язку з розширенням способів вирішення житлової проблеми пропонується доповнити перелік підстав для зняття з квартирного обліку (наприклад, отримання субсидій, кредитів або інших видів державної допомоги на будівництво чи придбання житла, а також виділення земельної ділянки для індивідуального житлового будівництва, подання громадянином у письмовій формі заяви про зняття з обліку, таке збільшення рівня прибутку, що дозволить самостійно вирішити проблему забезпечення житлом тощо).

Автор вносить пропозицію щодо пристосування ведення квартирного обліку до сучасних вимог. Зокрема, автоматизована обробка персональних даних в умовах технологічного прогресу є важливою складовою для правильного його здійснення.
На думку автора громадяни, яким планується безкоштовне надання житла, повинні знаходитись на обліку для його отримання у фонді соціального призначення. Враховуючи специфіку даного фонду, слід формувати списки громадян, розділивши їх на наступні групи:

1) громадяни, які визначені як соціально незахищені і які потребують покращення умов проживання;

2) громадяни, яким згідно законодавства і цільових програм передбачено пільгове забезпечення житлом і які не можуть самостійно вирішити свою житлову проблему.

Стосовно громадян першої та другої груп, якщо рівень їх прибутків дозволятиме внести часткову оплату за допомогою спеціальних державних програм, пільгових кредитів та субсидій, то стосовно них слід вести облік як таких, котрі матимуть право отримати житло за доступну плату. Громадяни, які не в змозі внести таку оплату, повинні прийматись на облік для отримання житла безкоштовно у фонді соціального призначення.

Таким чином, пропонується ведення обліку за двома напрямами: 1) для отримання житла безкоштовно у фонді соціального призначення; 2) для отримання житла за доступну плату.

Решта громадян можуть реалізувати своє право на житло на законних підставах: придбати за договором купівлі–продажу, отримати кредит на його спорудження тощо.

У підрозділі 2.3 „Надання житла у фонді соціального призначення” автор розкриває значення належного законодавчого врегулювання порядку надання громадянам жилих приміщень для реалізації їх права на житло у фонді соціального призначення. ЖК України закріпляє загальне правило, за яким надання громадянам жилих приміщень відбувається у порядку черги, виходячи з часу прийняття їх на квартирний облік і включення у списки на отримання жилих приміщень.

Законодавець визначає порядок пільгового забезпечення житлом позачергово та в першу чергу і розмежовує пільги із забезпечення житлом із встановленням конкретного строку їх реалізації або без такого. З метою вдосконалення, оптимізації інституту житлових пільг автор вважає, що доцільно було б провести об’єктивну роботу із упорядкування пільгового надання житла, виявити, які пільги є скоріше привілеями і повинні бути відмінені, а які доцільно передбачити у новому житловому законодавстві. Як результат проведених заходів слід прийняти закон “Про житлові пільги громадянам”, який визначатиме основні положення, пільгові категорії громадян та порядок реалізації їх житлових прав і допоможе уникнути ускладнень, які виникають у зв’язку з наявністю значної кількості законодавчих актів, що передбачають житлові пільги для різних категорій громадян.
Відповідно до запропонованого у попередньому параграфі ведення обліку за групами автором пропонується наступне.

Стосовно першої групи, то встановлювати перелік осіб, які можуть бути до неї віднесені, не доцільно. Для постановки на облік у цій групі і, відповідно, отримання житла, потрібно відповідати встановленим законодавством вимогам як то:

- мати нижчий соціального рівня середньомісячний сукупний доход сім’ї;

- мати рівень забезпечення жилою площею нижче встановленої норми чи незадовільні умови проживання.

Стосовно другої групи, то виділення в ній окремих категорій громадян, які матимуть право на отримання житла у фонді соціального призначення, є необхідним.

Їх автор поділяє на підгрупи:

1) особи, які мають особливі заслуги перед державою;

2) особи, визначені законодавством і цільовими програмами як такі, що потребують особливого соціального захисту;

3) особи, які постраждали від Чорнобильської катастрофи чи іншої екстремальної (надзвичайної) ситуації або стихійного лиха.

У підрозділі 2.4. „Договір соціального найму житла: поняття та його правова характеристика” аналізуються основні положення договору соціального найму житла.

Щоб у повній мірі розкрити поняття договору соціального найму житла, автор розглядає суть його предмета та суб’єкта, підстави виникнення житлових правовідносин, права та обов’язки наймача, для чого вивчає позиції вчених (Ю.К. Толстого, П.І. Седугіна, Ю.Г. Басіна, С.Ф. Кечек’яна, С.М. Корнєєва, А.І. Пергамента, І.С. Вишневської та багатьох інших) , чинне житлове законодавство та законопроекти.

Юридичний зміст житлових правовідносин утворюють права й обов'язки його суб'єктів. Автор розглядає житлові правовідносини з моменту, коли жиле приміщення уповноваженою особою вже отримано і на підставі ордера відбулося вселення. Свою увагу дисертант зосередила на основному праві наймача –користуванні жилим приміщенням. Інші права наймача служать засобом його реалізації. Це - право на обмін жилого приміщення, на вселення нових членів сім'ї; право на поселення тимчасових мешканців; на розірвання договору соціального найму тощо.

Вказується на доцільність розроблення нових Правил обміну жилими приміщеннями (автором пропонується їх структура, яка сприятиме захисту інтересів громадян при обміні жилими приміщеннями) та типового договору соціального найму житла.

Автор також звертає увагу на те, що проектом ЖК заборонено у фонді соціального призначення здавати житло у піднайом (“суборенду”). На думку дисертанта, така позиція законодавця частково виправдана і викликана тим, що житло у фонді соціального призначення особа отримує безкоштовно, сплачує за нього доступну плату так як є соціально незахищеною і потребує покращення житлових умов. Тобто вона не має можливості здати отримане житло у піднайом не погіршивши при цьому власні умови проживання. Але буде слушним передбачити можливість здачі у піднайом жилого приміщення у фонді соціального призначення у випадку відсутності наймача і членів його сім’ї на строк понад рік. Піднаймачами у цьому випадку можуть виступати особи, які претендують на отримання житла у фонді соціального призначення. Звичайно, отримане ними житло буде тимчасовим, і з квартирного обліку вони зніматися не будуть. Такий підхід допоможе вирішити проблему раціонального використання житла у фонді соціального призначення.
Обґрунтовується встановлення строку для дії договору соціального найму житла. На думку автора, встановлення безстроковості договору не є доцільним. Адже, особа, що на момент отримання житла у фонді соціального призначення була соціально незахищеною, з часом може значно покращити своє матеріальне становище. Проектом ЖК була внесена пропозиція регулярної перевірки рівня доходів громадян, що видається слушним. Перед закінченням встановленого законодавцем строку дії договору соціального найму житла потрібно проводити перевірку рівня доходів наймача і, відповідно, продовжувати його на той же строк, якщо його матеріальне становище не змінилося чи припинити з тим, щоб надати дане житло особам, яким воно справді необхідне.

Узагальнюючи все викладене вище дисертант пропонує наступне визначення договору соціального найму житла.

Договір соціального найму житла – це угода, за якою власник або уповноважений ним орган, надає в установленому порядку громадянину, котрий потребує соціального захисту та поліпшення житлових умов житло, придатне для постійного проживання, в межах встановленої норми площі житла на визначений законодавством строк.

Третій розділ “Зарубіжний досвід вирішення житлової проблеми та його загальна характеристика”, що складається із трьох підрозділів, присвячено дослідженню історичних аспектів та сучасного стану проблеми забезпечення житлом соціально незахищених верств населення, насамперед, закордоном, шляхів її вирішення та ситуації, що склалася у житловій сфері в Україні.
У підрозділі 3.1 “Правове регулювання забезпечення житлом осіб, які потребують соціального захисту, в Росії” висвітлюється практика Російської Федерації щодо забезпечення житлом соціально незахищених громадян, зокрема, шляхом надання житлових приміщень фонду соціального використання на умовах договору соціального найму громадянам, які мають потребу у покращанні житлових умов.

Розглядаються і такі способи як субсидії на будівництво чи придбання житла, житлові сертифікати та інші. Основна мета їх застосування – сприяння у забезпеченні житлом певних, визначених законодавством категорій громадян, які потребують допомоги з боку держави для вирішення житлових проблем. До осіб, котрі потребують такої допомоги відносяться і особи рядового та начальницького складу податкової поліції; працівники центрального апарату МВС РФ, молоді малозабезпечені сім’ї, де один з подружжя не старший 30 років тощо. Слід зазначити, що надання громадянам, які мають потребу у покращенні житлових умов, безоплатної субсидії на будівництво чи придбання житла розглядається в якості головної форми використання бюджетних коштів для інвестування в житлову сферу. За допомогою державних житлових сертифікатів, які, є перспективною формою вирішення житлової проблеми за умови існування  стабільного ринку цінних паперів, вирішується житлова проблема військовослужбовців, громадян, які втратили житло внаслідок надзвичайних ситуацій і стихійного лиха. Відмічено, що за період незалежності в РФ проведено ряд заходів для вирішення житлової проблеми. Але основним способом вирішення житлової проблеми соціально незахищених громадян залишається надання їм житла у фонді соціального використання.

Досвід Росії становить інтерес для України у зв’язку з тим, що законодавство наших країн розвивалось паралельно і має багато спільних ознак, а також через схожість соціально-економічних умов.

У підрозділі 3.2 “Правове регулювання забезпечення житлом осіб, які потребують соціального захисту, в США” автор аналізує шляхи вирішення проблеми забезпечення житлом соціально незахищених верств населення.

Державна житлова політика США орієнтується на створення пільгових умов і фінансову допомогу з бюджету для категорій населення з низькими доходами (багатодітні сім`ї, пенсіонери, молоді сім`ї, інваліди тощо). Ця допомога реалізується у наступних формах: будівництво державних дешевих багатоквартирних будинків з частковою чи повною оплатою квартири в залежності від прибутків сім`ї; повна чи часткова оплата квартир, що орендуються малозабезпеченими; надання пільгових кредитів для придбання малозабезпеченими верствами населення власних недорогих будинків. Автор відмічає, що основна проблема у США не недостатність житла. а недоступність його для більшості малозабезпечених громадян. Крім того, в основному кошти виділяються на спорудження притулків, нічліжок, а не на придатне для постійного проживання житло.

Як позитивний досвід, що вимагає запозичення, дисертант пропонує залучення приватного сектора у спорудження житла для соціально незахищених верств населення. Так, в США створені корпорації економічного розвитку, у яких місцева влада виступає як інвестор і гарант на вкладений капітал, що йде на здійснення проектів спільно з приватним сектором. Кредитування приватних фірм, що починають будівництво чи оновлення житлового фонду на території районів, які реконструюються, корпорації економічного розвитку здійснюють на пільгових умовах зі строком виплат процентів протягом 25-30 років. Корпорації також виступають гарантами при кредитуванні компаній приватними банками. Місцева влада надає цим фірмам певні пільги, серед них субсидії і займи на будівництво і реконструкцію житла, виділення землі із заниженою орендною платою під нове будівництво. Державні, приватні і благочинні фонди є джерелом їх фінансування. Для залучення приватного капіталу і створення найбільш сприятливих умов для нього, в деяких штатах дозволено робити значні відрахування з накопиченого пенсійного фонду і благочинних організацій на створення нових фірм, у загальному обсязі робіт яких значне місце відводиться реконструкції житлових кварталів і житловому будівництву.

У підрозділі 3.3 “Правові засади вирішення житлової проблеми в Німеччині та Великобританії” досліджується досвід даних країн щодо вирішення житлової проблеми соціально незахищених громадян. Вирішення даної проблеми у Німеччині представляє інтерес для вивчення в першу чергу тому, що в ній, як і в Україні, житловий фонд в результаті війни 1941–1945 років було практично знищено. В основу дослідження було покладено роботи Хайнца Ламперта, Доктора Пухе та Ханно Озенберга та деякі законодавчі акти Німеччини.

На підставі проведеного дослідження, зроблено висновок, що законотворчий досвід Німеччини в житловій сфері є вартим уваги. Зокрема, у 1960 р. було припинено регулювання розподілу житлової площі та квартирної плати. Як наслідок, відбувся поетапний демонтаж системи розподілу жилої площі, підвищення квартирної плати; зменшення охорони прав квартиронаймачів. Сім'ї з дуже низькими доходами, які отримували субсидії, на основі заморожених цін на квартирну плату, стали одержувати державну допомогу для покриття витрат з найму жилих приміщень, яка залежить від складу сім'ї, рівня її прибутків (що не повинні перевищувати визначеного рівня) і розміру квартирної плати.

У силі залишаються заходи щодо сприяння житловому будівництву, наприклад, використання державних коштів, надання податкових пільг, виділення будівельних ділянок, надання підтримки кредитним установам, які видають позики для індивідуального будівництва і житлово-будівельним кооперативам тощо.

На даний момент у Німеччині основними є наступні способи вирішення житлової проблеми:

1) так зване “право на заселення”, яке базується на комунальному фінансуванні, діє на підставі чинного законодавства та ухвали кожної окремої землі і представляє собою право комунальної влади на певну кількість жилих приміщень, призначених для надання тим категоріям громадян, які потребують допомоги у забезпеченні житлом. Причому міста самостійно визначають передумови визнання сім’ї такою, що потребує невідкладного забезпечення житлом. Питанням розподілу житла займаються квартирні бюро (житловідділи).

2) грошові виплати, які також слугують для забезпечення груп населення із середнім і низьким доходом і виконують цю роль частково навіть більш цілеспрямовано (наприклад, через річні перевірки доходу).

Автор відмічає, що процес пошуку житла у Німеччині, витрати, які при цьому виникають, і можливості вибору, які тут існують, характеризуються не лише фінансовим станом сім’ї, але й значною мірою залежать від демографічних і соціальних причин. Такі групи населення, як неповні сім'ї, іноземці і, особливо, багатодітні сім’ї, повністю залежать від пропозиції соціального житла і, в певній мірі, поставлені в гірше становище порівняно з іншими сім’ями.

Що стосується Великобританії, то для задоволення житлових потреб малозабезпечених сімей і деяких інших категорій громадян, використовується громадський сектор. На місцеві органи влади покладено обов’язок забезпечувати житлом сім’ї, які взагалі його не мають; які проживають в антисанітарних чи переповнених будинках; котрі мають великий склад сім’ї; родини, будинки яких підлягають знесенню у зв’язку з переплануванням району, будівництвом доріг, реалізацією програми боротьби з трущобами.

Зберігається дефіцит громадського сектора. Доступ до нього визначається на основі “житлових потреб”, з врахуванням підстав, вказаних вище. Для отримання такого житла потрібно стати на облік. Є ряд обмежень для постановки на нього. Наприклад, більшість місцевих органів влади дозволяють реєстрацію лише після двох–трьох років проживання на території даного муніципалітету; не підлягають постановці на облік одинокі особи, а також власники особистого житла. Строки отримання житла залежать від якості житла, що надається. Як правило, строк отримання житла поліпшеної якості продовжується досить довго; значно менше часу потрібно для отримання житла низької якості. Багато дослідників питань, що виникають у сфері розподілу громадського житла, відмічають ріст бюрократизації, що породжується нестачею житла у громадському фонді і різною його якістю, так як лише від чиновників залежить, кому яке житло надати. Складність полягає і в тому, що детальна інформація про порядок розподілу громадського житлового фонду, систему пріоритетів і руху черговиків, як правило, не оприлюднюється.

У висновках, які подаються після кожного розділу і в кінці дисертації, викладені найсуттєвіші теоретичні висновки та рекомендації проведеного дослідження. Автором сформульовані наступні висновки:

·   визначення у Конституції України права громадян на житло підтверджує, що одним з основних завдань нашої країни, як правової держави, є забезпечення достатнього життєвого рівня громадян;

·  пропонується і обґрунтовується наступна класифікація житлового фонду за призначенням:

- житловий фонд загального призначення, яким є житло всіх форм власності, призначене для проживання громадян, за винятком житлового фонду спеціального призначення;

- житловий фонд спеціального призначення, у складі якого виділятимуться фонд професійного та надзвичайного призначення (службове житло, гуртожитки, будинки маневреного житлового фонду, готелі-притулки та жилі будинки іншого особливого призначення) і фонд соціального призначення (житло для соціально незахищених громадян, які потребують поліпшення умов проживання).

· пропонується визначення житлового фонду соціального призначення. Ним є сукупність житла, призначеного для проживання на договірних засадах громадян, котрі потребують соціального захисту і покращення умов проживання, і яке може бути розміщене за згодою власника у жилих будинках незалежно від форм власності;

· вважаємо, в сучасних ринкових умовах слід обов’язково визначити розмір частки фонду соціального призначення від загальної кількості житла, яке підлягає введенню в експлуатацію (соціальний норматив), для того, щоб захистити конституційне право на житло соціально незахищених та інших зазначених у законі категорій громадян;

· на підставі зарубіжного досвіду пропонуємо закріпити право участі приватних установ, підприємств та організацій у будівництві нового чи наданні існуючого житла для соціально незахищених громадян, що, з одного боку, надаватиме їм державні економічні гарантії та пільги (податкові, кредитні), а, з другого - сприятиме виконанню обов’язку держави із забезпечення житлом соціально незахищених громадян;
· вважаємо, що Правила обліку громадян, які потребують поліпшення житлових умов, потребують змін та доповнення. Пропонується ведення обліку за двома напрямами: 1) для отримання житла безкоштовно у фонді соціального призначення; 2) для отримання житла за доступну ціну;

·  пропонуємо реорганізувати ведення квартирного обліку з урахуванням сучасних потреб і технологічних можливостей, а також встановити максимальний термін перебування на обліку громадянина, який повинен бути визначений законодавцем і може залежати від належності особи до тієї чи іншої категорії, сукупності таких факторів, як, наприклад, матеріальний стан сім'ї, строк її перебування на обліку тощо;
·  вважаємо, облік громадян, які претендують на отримання житла у фонді соціального призначення, слід проводити, розділивши їх на групи: 1) громадяни, котрі визначені як соціально незахищені і які потребують покращення умов проживання; 2) громадяни, котрим згідно із законодавством і цільовими програмами передбачене пільгове забезпечення житлом і які не можуть самостійно вирішити свою житлову проблему. За умови, що рівень прибутків даних груп громадян дозволятиме внести часткову оплату, вони претендуватимуть на одержання житла за доступну плату за допомогою спеціальних державних програм, пільгових кредитів та субсидій. Якщо вирішити житлову проблему таким чином вони не взмозі, то отримуватимуть житло безкоштовно у житловому фонді соціального призначення;

· пропонуємо передбачити додаткові підстави для зняття з квартирного обліку (наприклад, отримання субсидій, кредитів чи інших видів державної допомоги на будівництво або придбання житла та враховувати певні критерії, такі як: час взяття на облік, ступінь потреби у житлі, середньомісячний сукупний доход сім'ї, стан здоров'я з метою визначення черговості надання жилого приміщення);
·  пропонуємо уточнити зміст поняття “договір соціального найму житла”, який можна визначити як угоду, за котрою власник або уповноважений ним орган надає в установленому порядку громадянину, що потребує соціального захисту та поліпшення житлових умов, житло, придатне для постійного проживання, в межах встановленої норми жилої площі на визначений законодавством строк;

·  вважаємо, встановлення безстроковості договору соціального найму житла не є доцільним, оскільки при значному зростанні доходу наймача, що дає можливість придбати житло у власність за допомогою державних кредитів, субсидій чи інших видів допомоги або на ринку житла, використання жилого приміщення у фонді соціального призначення не відповідатиме його основній меті – забезпеченню житлом соціально незахищених громадян. Пропонуємо встановити строк дії договору соціального найму житла і, здійснюючи періодичну перевірку рівня доходу наймача, відповідно, продовжувати його дію на той же строк, чи припиняти з подальшим вирішенням ним житлового питання самостійно або за сприяння держави;

·  пропонуємо прийняти Закон “Про житлові пільги громадянам”, що допоможе впорядкувати житлові пільги громадянам, визначити порядок їх надання і сприятиме практичному застосуванню норм законодавства, яких у даній сфері існує багато;
· вважаємо, необхідно розробити нові Правила про порядок обміну жилих приміщень та пропонуємо наступну їх структуру: 1) загальні положення; 2) право на обмін жилими приміщеннями; 3) предмет обміну жилими приміщеннями; 4) умови обміну жилими приміщеннями; 5) оформлення обміну і його особливості для певних категорій громадян (перестарілих, неповнолітніх тощо) та перелік необхідних для цього документів; 6) порядок реєстрації договору обміну жилими приміщеннями; 7) підстави відмови у обміні жилими приміщеннями; 8) визнання недійсним обміну жилими приміщеннями;

· слід також прийняти Типовий договір соціального найму житла, в якому потрібно передбачити основні умови користування житлом у фонді соціального призначення, як то права наймача як право вимоги зниження плати за користування жилим приміщенням у частині платежів за комунальні послуги у зв'язку зі зменшенням обсягу і якості їх надання; відшкодування у повному обсязі збитків і шкоди, заподіяних життю, здоров'ю або майну внаслідок невиконання наймодавцем своїх обов'язків за договором, включаючи надання комунальних та інших послуг;

·  аналіз чинного законодавства, способів вирішення житлової проблеми у нашій державі та вивчення зарубіжного досвіду дозволяють стверджувати, що виділення у складі житлового фонду України фонду соціального призначення і його законодавче закріплення сприятиме вирішенню житлової проблеми соціально незахищених громадян.
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АНОТАЦІЯ

Федосєєва Т.Р. Право громадян на житло у фонді соціального призначення. - Рукопис.

Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук за спеціальністю 12.00.03 – цивільне право і цивільний процес; сімейне право; міжнародне приватне право. – Національний університет внутрішніх справ, Харків, 2003 рік.

Дисертацію присвячено дослідженню актуальних питань правового регулювання фонду соціального призначення.

З метою їх вирішення розглянуто зарубіжну практику щодо регулювання суспільних відносин у сфері забезпечення житлом соціально незахищених громадян, історичний досвід, чинну нормативно-правову базу та перспективи розвитку законодавства у цій галузі.

У дисертації досліджується порядок формування фонду соціального призначення та надання житла у ньому. Сформульовано новий підхід до класифікації житлового фонду за призначенням, розглянуто особливості укладення договору соціального найму житла.

В роботі формулюється ряд нових в теоретичному плані положень. За результатами дослідження запропоновано шляхи вдосконалення законодавства, яке повинно регулювати відносини у фонді соціального призначення.

Ключові слова: житло, фонд соціального призначення, договір соціального найму житла, квартирний облік, соціально незахищені громадяни, житлові пільги.

АННОТАЦИЯ

Федосеева Т.Р. Право граждан на жилье в фонде социального назначения. - Рукопись.

Диссертация на соискание научной степени кандидата юридических наук за специальностью 12.00.03 – гражданское право и гражданский процесс; семейное право; международное частное право. – Национальный университет внутренних дел, Харьков, 2003 год.

Диссертация посвящена исследованию актуальных вопросов правового регулирования жилищного фонда социального назначения.

С целью их решения рассмотрена зарубежная практика относительно регулирования общественных отношений в сфере обеспечения жильем социально незащищенных граждан, исторический опыт, действующая нормативно-правовая база и перспективы развития законодательства в этой отрасли.

В диссертации исследуется порядок формирования фонда социального назначения и предоставление жилья в нем. Сформулирован новый подход к классификации жилищного фонда по назначению, рассмотрены особенности заключения договора социального найма жилья.

В работе формулируется ряд новых в теоретическом плане положений. По результатам исследования предложены пути усовершенствования законодательства, которое должно регулировать отношения в фонде социального назначения. С этой целью вносится ряд рекомендаций. В частности, указывается на необходимость скорейшего принятия нового Жилищного кодекса, предлагается принятие Закона “О жилищных льготах гражданам”, новых Правил учета граждан, Правил о порядке обмена жилых помещений, Типичного договора социального найма жилья.

Автор указывает, что право граждан на жилье обеспечивается, в первую очередь, конституционными гарантиями, а также содействием со стороны государства и органов местного самоуправления путем осуществления ряда мер по реализации этого права. Рассматриваются пути решения проблемы обеспечения жильем социально незащищенных граждан в нашей стране и проводится краткий исторический обзор становления жилищного фонда в нашем государстве.
Отмечено, что выделение жилищного фонда социального назначения на данный момент носит условный характер: какого-либо особого списка жилых домов, квартир, комнат, которые относятся к жилищному фонду социального назначения, не существует. Указывается на необходимость определения размера частицы фонда социального назначения от общего количества жилья, которое подлежит введению в эксплуатацию. Проведены обоснования выделения и законодательного закрепления фонда социального назначения. Отстаивается мысль о целесообразности формирования жилищного фонда социального назначения из жилья всех форм собственности, включая частную. На основании всего указанного автор предлагает определение жилищного фонда социального назначения как совокупности жилья, предназначенного для проживания на договорных началах граждан, которые нуждаются в социальной защите и улучшении условий проживания, и которое может быть размещено, по согласию собственника, в жилых домах независимо от форм собственности.

Осуществлен сравнительный анализ действующего и перспективного законодательства в сфере квартирного учета с целью выявления как положительных, так и отрицательных сторон для его усовершенствования. Предложены пути реорганизации квартирного учета и способы его ведения с учетом современных потребностей и технологических возможностей.

Указано на важное значение для защиты права граждан на жилье закрепление в ЖК исчерпывающего перечня оснований снятия с квартирного учета. Предлагается их дополнить в связи с расширением способов решения жилищной проблемы и появлением других оснований для снятия с квартирного учета. Аргументировано применение термина “договор социального найма” вместо “аренда”. Уточняется определение договора социального найма жилья и обосновывается установление срока его действия.

Ключевые слова: жилье, фонд социального назначения, договор социального найма жилья, квартирный учет, социально незащищенные граждане, жилищные льготы.
SUMMARY

T.R. Fedoseeva. Citizens rights for housing at the social assignment fund. – Manuscript. 

Dissertation for obtaining the scientific degree of candidate of low sciences with a specialization in 12.00.03  – Civil Low and Civil Process; Family Low; Iternational Private Low. – National University of Interior Affairs, Kharkiv, 2003.

Dissertation is dedicated to the research of topical issues of social assignment housing fund legal regulations. 

Aiming at its resolution, foreign practice on regulating social relations in the sphere of providing housing for socially unprotected citizens, historical experience, active legal base and perspective legislation in this area were considered. 

The procedures of social assignment fund and the procedures of housing allocations in it are explored in the dissertation. New approach towards the housing fund classifications by assignment was framed, peculiarities of concluding the agreement of social rent of housing were explored.

The raw of new theoretical statements are phrased in the paper. By the results of research there were offered a new ways of improving the legislations, which regulates relations in the social assignment fund. 

Key wards: housing, social assignment fund, agreement on social rent of housing, housing account, socially unprotected citizens, housing perquisites.
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