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РОЛЬ МЕСТНЫХ ОРГАНОВ ВЛАСТИ, ДРУГИХ ПАРТНЕРОВ И СООТВЕТСТВУЮЩИХ ОРГАНИЗАЦИЙ И УЧРЕЖДЕНИЙ
ОРГАНИЗАЦИИ ОБЪЕДИНЕННЫХ НАЦИЙ
В ПРОЦЕССЕ ОБЗОРА И ОЦЕНКИ

Гарантии владения жильем: нормативная база

Резюме


В Стамбульской декларации по населенным пунктам и Повестке дня Хабитат говорится о тяжелой доле сотен миллионов людей, живущих в ужасающих жилищных условиях. В резолюциях Комиссии по населенным пунктам, принятых на ее шестнадцатой и семнадцатой сессиях, и в новом стратегическом видении Центра Организации Объединенных Наций по населенным пунктам (ЦНПООН) (Хабитат) подчеркивается настоятельная необходимость инициатив, направленных на улучшение этих условий. Во всем мире, и особенно в развивающихся странах, одной из причин ухудшения условий жизни остается "урбанизация бедности", усугубляемая продолжающейся систематической дискриминацией женщин. Широкие возможности для мобилизации правительств и организаций гражданского общества на серьезные действия в рассматриваемой области открывает Всемирная кампания по обеспечению гарантий владения жильем. В настоящем докладе предпринимается попытка определить и разработать нормативную базу для этой Кампании и предлагается начать процесс консультаций, который привел бы к принятию декларации, направленной на обеспечение таких гарантий. 


В преамбуле доклада приводятся важные выдержки на эту тему из Стамбульской декларации и Повестки дня Хабитат. Первая глава доклада посвящена выработке концепции и определению условий гарантированного владения жильем. В ней разъясняется, почему гарантии владения жильем так важны для городской бедноты, и кратко излагаются цели Всемирной кампании по обеспечению таких гарантий. Во второй главе формулируются предложения в отношении руководящих принципов практической деятельности и задачи, которые необходимо решить на различных уровнях для достижения цели гарантированного владения жильем, и в этой связи определяются основные группы партнеров, с которыми мог бы сотрудничать ЦНПООН (Хабитат). В этой же главе подчеркивается важность разработки нормативной базы гарантированного владения жильем. Третья глава содержит предлагаемый первый проект декларации. В четвертой главе кратко говорится о предполагаемых сроках принятия этого проекта декларации в рамках Кампании.
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Преамбула

1.
Цель усилий по обеспечению надлежащего жилья для всех состоит, согласно Повестке дня Хабитат, в улучшении, на справедливой и устойчивой основе, условий жизни и работы, с тем чтобы каждый человек имел надлежащее жилье, то есть жилье, доступное по стоимости, отвечающее санитарно-гигиеническим требованиям и требованиям безопасности, обеспеченное основными коммунальными услугами и имеющее  минимальный набор удобств, и не подвергался дискриминации в жилищных вопросах и вопросах, касающихся правовых гарантий владения жильем.

2.
В Повестке дня Хабитат отражено стремление национальных правительств, местных органов власти и их партнеров содействовать созданию благоприятных условий для решения проблемы обеспечения надлежащим жильем беднейших слоев населения во всем мире. Эта цель рассматривается в контексте прав человека, однако она сформулирована таким образом, чтобы не порождать необоснованных или несбыточных ожиданий. Хотя в пункте 61 Повестки говорится о "последовательной реализации права на надлежащее жилье", это не может быть истолковано как требование к правительствам обеспечить непосредственное удовлетворение всех потребностей в жилищной области. Вместе с тем Повестка дня Хабитат закрепляет обязательство правительств создать условия, при которых эта цель может быть реально достигнута.

3.
На своей семнадцатой сессии Комиссия по населенным пунктам одобрила доклад Директора-исполнителя, в котором было представлено новое стратегическое видение того, как должна осуществляться Повестка дня Хабитат. Она предложила считать усилия по  обеспечению гарантий владения жильем одним из основных направлений деятельности по созданию благоприятных условий для решения жилищной проблемы, что может стать основой для новых партнерских отношений между правительствами и беднейшими слоями городского населения.

4.
Этот стратегический подход основывается на пункте 40 (b) Повестки дня Хабитат, в котором говорится о необходимости обеспечения юридических гарантий владения жильем и равного доступа к земле для всего населения, включая женщин и лиц, живущих в нищете, а также о необходимости проведения законодательных и административных реформ с целью предоставления женщинам полного и равного доступа к экономическим ресурсам, включая право наследования и право собственности на землю и другое имущество.

5.
Всемирная кампания по обеспечению гарантий владения жильем, ставшая результатом нового подхода, одобренного семнадцатой сессией Комиссии по населенным пунктам, призвана объединить и направить усилия ЦНПООН (Хабитат) и его партнеров по приданию нового импульса и большей осмысленности попыткам решения проблемы жилья, предпринимаемым на национальном и местном уровнях.

6.
Таким образом, гарантии владения жильем рассматриваются в качестве одного из основных элементов пакета жилищных прав. Программа в области жилищных прав в рамках Всемирной кампании по обеспечению гарантий владения жильем будет осуществляться Хабитат совместно с Управлением Верховного комиссара по правам человека в Женеве.


I.
ОБЩИЙ КОНТЕКСТ И ЦЕЛИ ВСЕМИРНОЙ КАМПАНИИ


ПО ОБЕСПЕЧЕНИЮ ГАРАНТИЙ ВЛАДЕНИЯ ЖИЛЬЕМ

А.  Что такое "гарантии владения жильем"?

7.
Под гарантиями владения жильем понимаются соглашения с участием отдельных лиц или групп по поводу земли и жилых строений, регулируемые правовыми и административными нормами и положениями. Гарантии как таковые вытекают из того факта, что право доступа к земле и имуществу и право их использования регулируются определенным сводом норм и что эти права защищены юридически. Владение землей и имуществом может осуществляться различным образом в зависимости от требований законодательства, социальных норм, культурных ценностей и, в определенной степени, индивидуальных преференций.

8.
Другими словами, сказать, что тот или иной человек или то или иное домашнее хозяйство имеют гарантии владения жильем, можно лишь в том случае, если они не могут быть согнаны со своей земли или выселены из своего жилища, кроме как в исключительных обстоятельствах и с применением заранее известных юридических процедур, которые сами по себе должны быть объективными, равно применимыми ко всем и независимыми и должны допускать возможность их опротестования в суде. Такие исключительные обстоятельства могут включать случаи, когда возникает угроза жизни и безопасности людей и сохранности имущества или когда выселению подлежат лица, которые сами завладели соответствующим имуществом с применением силы или угроз.

9.
Гарантированное владение жильем может осуществляться в различных формах. Хотя в качестве предпочтительного варианта чаще всего называется личное безусловное право собственности или право частной собственности, в реальной жизни большая часть городской бедноты имеет дело с неформальными арендными отношениями. Одна из основных идей Кампании состоит в том, что важна не конкретная форма владения жильем, а надежность гарантий такого владения.

10.
Всемирная кампания по обеспечению гарантий владения жильем однозначно нацелена на утверждение центральной роли женщин в вопросах обеспечения жильем, а также в вопросах развития в целом. Одной из важнейших инициатив, запланированных в рамках Кампании, является программа мер по отмене всего дискриминационного законодательства, ущемляющего права женщин в вопросах собственности и наследования.

В.  Почему необходимы гарантии владения жильем?

11.
Гарантии владения жильем сами по себе не могут разрешить глобальную жилищную проблему, однако они создают ту определенность, без которой невозможна  реализация жизнеспособной стратегии в области обеспечения жильем. Предоставление таких гарантий, равно как и признание того факта, что городская беднота никуда не исчезнет, абсолютно необходимы для создания условий, в которых люди смогут осуществлять свои права и выполнять свои обязанности в качестве городских жителей.

12.
Большинство стран, сталкивающихся с проблемой разрастания стихийных поселений и проблемой трущоб, не имеют средств для обеспечения жильем своих граждан. Поэтому городская беднота сама как может заботится об удовлетворении своих жилищных потребностей, зачастую при безразличном отношении или даже активном противодействии властей. В этой связи Всемирная кампания по обеспечению гарантий владения жильем должна продемонстрировать, что отсутствие гарантий владения жильем и нелегальный статус такого жилья не позволяют эффективно использовать имеющиеся ресурсы и что прогресс в деле обеспечения жильем может быть достигнут с минимальными издержками для государственной казны.

С.  Цели Всемирной кампании по обеспечению гарантий владения жильем

13.
Всемирную кампанию по обеспечению гарантий владения жильем следует рассматривать как долгосрочную инициативу, призванную способствовать достижению целей, провозглашенных второй Конференцией Организации Объединенных Наций по населенным пунктам. Начиная эту Кампанию в 2000 году, ЦНПООН (Хабитат) намерен добиться к 2015 году осязаемого прогресса в деле обеспечения надлежащим жильем всех групп населения при одновременном обеспечении гарантий владения жильем и доступа к основным услугам в каждой общине.

14.
Для решения этой задачи предполагается, в частности:


а)
содействовать принятию во всем мире руководящих принципов, норм и стандартов, касающихся гарантий владения жильем;


b)
обеспечить трибуну и поддержку городской бедноте и организациям, представляющим ее интересы;


c)
содействовать выработке не требующих больших затрат и реально осуществимых альтернативных программ для национальных правительств и городских властей;


d)
содействовать отмене всего дискриминационного законодательства, ущемляющего права женщин в вопросах собственности и наследования;


e)
содействовать созданию механизмов для обмена информацией и опытом;


f)
содействовать обеспечению соблюдения международно-правовых норм, касающихся гарантий владения жильем.

15.
Таким образом, об эффективности Кампании можно будет судить по результатам, достигнутым в деле улучшения доступа городской бедноты к надлежащему жилью. Для этого ЦНПООН (Хабитат) должен будет отойти от своих традиционных критериев оценки программ и использовать количественные критерии.

16.
Одной из основных целей Кампании и одновременно приоритетным методом ее осуществления является укрепление потенциала организаций-партнеров, повышение их заинтересованности и распределение ответственности за успех Кампании. Это потребует установления новых, более гибких отношений с организациями, непосредственно представляющими беднейшие слои городского населения, и принятия дальнейших мер по обеспечению активного участия и, более того, ведущей роли женщин.

17.
Одним из условий успешного проведения Кампании является выработка свода глобальных норм и стандартов, который в конечном итоге мог бы быть принят в качестве международной конвенции о жилищных правах. Важным первым шагом в этом направлении призван стать содержащийся в настоящем докладе проект декларации, который после доработки будет представлен на рассмотрение Генеральной Ассамблее на ее специальной сессии, посвященной общему обзору и оценке осуществления Повестки дня Хабитат (июнь 2001 года).


II.
РУКОВОДЯЩИЕ ПРИНЦИПЫ, КАСАЮЩИЕСЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ


ПО ОБЕСПЕЧЕНИЮ ГАРАНТИЙ ВЛАДЕНИЯ ЖИЛЬЕМ

А.  Национальный и местный уровни

18.
Национальные правительства несут единоличную ответственность за обеспечение общих благоприятных политических условий и создание законодательной базы, а также за выделение необходимых ресурсов на цели практической деятельности. Особо следует подчеркнуть необходимость пересмотра всего действующего законодательства и административных процедур в целях устранения любой дискриминации в отношении женщин в том, что касается права собственности и наследственных прав.

19.
С точки зрения Кампании наиболее важными заинтересованными группами на национальном и местном уровнях являются общинные организации, выражающие и представляющие интересы лиц, не имеющих надлежащего жилья, и бездомных. Эти организации ведут также активную правозащитную работу и могут взять на себя функции контрольного механизма, необходимого для регистрации нарушений жилищных прав, в том числе случаев насильственного выселения.

20.
Задача Кампании состоит в стимулировании таких организаций, национальных правительств и городских властей к сотрудничеству в обеспечении гарантий владения жильем, утверждении жилищных прав и решении жилищной проблемы в целом.

21.
Усилия на национальном и местном уровнях должны быть направлены главным образом на формирование надлежащей законодательной базы и проведение законодательных реформ, а также на создание надлежащих институциональных механизмов и кадастровых систем как элементов благоприятной среды, способствующей улучшению жилищных условий и общей реализации жилищных прав.

22.
Важное значение имеют также меры по обеспечению выделения участков земли на цели жилищного строительства, без чего трудно бороться с разрастанием стихийных поселений и ненадлежащим использованием земельных угодий.

23.
Решению задач обеспечения жильем, улучшения его качества и более эффективного использования существующего жилого фонда могли бы способствовать также меры по расширению доступа к земле, дешевым кредитам и другим факторам развития жилищного комплекса, урегулирование статуса скваттерных поселений и повышение эффективности соответствующих программ и проектов.

24.
Работа по формированию законодательной базы должна быть направлена, среди прочего, на недопущение насильственных выселений, регулирование отношений между квартиросъемщиками и домовладельцами и определение порядка осуществления сделок с землей и имуществом на открытом и транспарентном рынке недвижимости.

25.
Многим странам, особенно в развивающихся регионах, необходимо провести законодательные реформы, суть которых должна состоять в принятии или совершенствовании законодательства и/или создании условий для введения в действие основных правовых механизмов, обеспечивающих гарантии владения жильем, и создать административную инфраструктуру, необходимую для применения таких процедур. Полезную роль в преодолении узких мест в институциональной и административной областях могут сыграть различные формы временного владения.



B.
Разработка норм, касающихся гарантий 



владения жильем:  подготовка декларации

26.
Как отмечалось выше, обеспечение гарантий владения жильем требует обстоятельных консультаций с организациями-партнерами по вопросам, касающимся глобальных норм и стандартов и мер контроля за соблюдением международно-правовых документов.

27.
Налаживанию такого диалога будет способствовать подготовка декларации о гарантиях владения жильем, которую следует рассматриваться в качестве первого важного шага в направлении разработки международной конвенции о жилищных правах. Идеальным форумом для обсуждения и принятия такой декларации является специальная сессии Генеральной Ассамблеи, которая состоится в июне 2001 года. Ниже приводится первый проект декларации, который должен стать основой для консультаций с организациями-партнерами после первой сессии Подготовительного комитета.



III. 
ПРОЕКТ ДЕКЛАРАЦИИ О НОРМАХ, КАСАЮЩИХСЯ



ГАРАНТИЙ ВЛАДЕНИЯ ЖИЛЬЕМ




Предлагаемый текст проекта декларации

28.
Мы, организации, представляющие беднейшие слои городского населения, национальные правительства и местные органы власти, а также заинтересованные группы, участвующие в обеспечении гарантий владения жильем для всех,


будучи обеспокоены ухудшением жилищных условий беднейших слоев городского населения во всем мире, и особенно в развивающихся странах,


напоминая о целях и принципах, а также об обязательствах и рекомендациях, сформулированных в глобальном плане действий – стратегиях осуществления Повестки дня Хабитат по обеспечению надлежащего жилья для всех,


отмечая необходимость полного учета предыдущих инициатив и деклараций, касающихся доступа к земле и гарантий владения жильем, включая инициативы и декларации, выдвинутые или принятые в процессе подготовки ко второй Конференции Организации Объединенных Наций по населенным пунктам,


подчеркивая исключительную важность гарантий владения жильем для улучшения условий жизни, включая жилищные условия, беднейших и наиболее уязвимых групп населения,


считая, что успешной реализации жилищных программ способствовали бы прямое участие и ведущая роль женщин,


подчеркивая далее необходимость глобальной поддержки усилий по обеспечению гарантий владения жильем как одного из основных условий достижения большей устойчивости в развитии человеческой личности;


согласились с тем, что:


а)
гарантии владения жильем являются одной из важнейших предпосылок утверждения жилищных прав, поскольку они обеспечивают мужчинам, женщинам и детям доступ к жилью на условиях уважения человеческого достоинства, безопасности и неприкосновенности личной жизни;


b)
информация о жилищных потребностях и чаяниях беднейших слоев городского населения, распространяемая через хорошо организованные сети, значительно расширяет возможности в области разработки и осуществления жизнеспособных стратегий развития;


с)
обеспечение гарантий владения жильем является также важнейшим условием улучшения управления нашими городскими районами, поскольку означает признание права беднейших слоев населения считаться полноценными городскими жителями, а также их права в полной мере участвовать в разработке и осуществлении политики, влияющей на условия их жизни;


заявляют о своей приверженности соблюдению сформулированных ниже норм, касающихся гарантий владения жильем:

Статья 1:  Равенство полов

Важнейшим условием успеха жилищной политики является признание равенства мужчин и женщин и, соответственно, предоставление им равного режима в вопросах, касающихся прав собственности, доступа к кредитам и наследственных прав; 

Статья 2:  Предотвращение любых форм дискриминации

Необходимо принять меры к тому, чтобы право на надлежащее жилье и гарантированное владение жильем могло осуществляться в условиях, свободных от любой дискриминации по признаку доходов, пола, инвалидности, расы, этнической принадлежности, возраста, семейного положения, религии, получения социальных пособий или помощи в рамках государственных программ, политических взглядов и т.д. Все лица должны иметь доступ к судам и другим эффективным средствам обеспечения соблюдения законов, запрещающих любые формы дискриминации. Эти средства должны, в частности, служить целям защиты уязвимых групп населения, таких, как беженцы, дети, перемещенные лица, инвалиды, престарелые и т.д.

Статья 3:  Недопустимость насильственных выселений

На всех уровнях государственного управления должно быть четкое понимание недопустимости насильственных выселений. В тех случаях, когда выселения неизбежны, например, когда этого требуют общественные интересы или когда существует угроза жизни людей или сохранности имущества, соответствующие нормы должны предусматривать консультации и определять те исключительные обстоятельства, при которых возможно выселение. Эти нормы должны также регулировать вопросы, касающиеся перемещения населения в связи с экономическим развитием.

Статья 4:  Упорядочение статуса и/или благоустройство стихийных поселений

В большинстве развивающихся регионов центральным и местным органам власти необходимо приступить к осуществлению широкомасштабных программ и проектов по упорядочению статуса и/или благоустройству стихийных поселений. Эти программы и проекты должны быть направлены на интеграцию стихийных поселений в организованные сектора городского хозяйства и должны способствовать реализации глобальной идеи городов для всех.

Статья 5:  Надлежащая законодательная база

Для обеспечения гарантий владения жильем необходимо прежде всего принять законодательные положения, обеспечивающие признание, уважение, защиту и осуществление прав человека. Создание законодательной базы для обеспечения гарантий владения жильем и проведения рациональной жилищной политики требует пересмотра и реформы национального жилищного законодательства и других соответствующих правовых инструментов;

Статья 6:  Дееспособные и эффективные учреждения
Осуществление всеобъемлющей стратегии в области жилья требует наличия дееспособных и эффективно работающих учреждений. Ответственность за создание таких учреждений или органов и обеспечение их функционирования в соответствии с нормами и принципами рационального управления городскими районами должны нести центральные правительства и местные органы власти. Многие страны, особенно в развивающихся регионах, не имеют необходимой институциональной инфраструктуры для надлежащего осуществления политики и стратегий в области развития жилищного хозяйства в целом и обеспечения гарантий владения жильем в частности.

Статья 7:  Открытость рынков земли и информации

Основой экономического и социального порядка в любом обществе является ведение надлежащего учета земли и имущественных прав. Наилучшие условия для государственного, частного и иного владения землей и имуществом и сделок с ними обеспечивают организованные по территориальному принципу транспарентные кадастровые системы со свободным доступом к соответствующей информации.

Статья 8:  Обеспечение доступа к земле, услугам, кредитам и другим элементам развития жилищного хозяйства

Обеспечение гарантий владения землей является необходимым, но не достаточным условием осуществления эффективной жилищной стратегии. Для того чтобы люди могли удовлетворять свои основные потребности и пользоваться своими основными правами необходимы и другие элементы, в частности доступ к водным ресурсам, включая питьевую воду, и соответствующим недорогим формам кредита.

IV.  ДАЛЬНЕЙШИЕ ДЕЙСТВИЯ

А.  Переговорный процесс

29.
Процесс переговоров по проекту декларации начнется на первой сессии Подготовительного комитета, на которой всем делегациям и представителям организаций-партнеров будет предложено высказать свои замечания, предложить поправки и одобрить данный документ в качестве основы для дальнейших консультаций. После этого проект декларации будет разослан широкому кругу участников процесса консультаций; кульминацией этого процесса должно стать представление проекта на утверждение Генеральной Ассамблеи на ее специальной сессии в июне 2001 года.

В.  Организационные механизмы

30.
Всемирная кампания по обеспечению гарантий владения жильем будет проводиться ЦНПООН (Хабитат) в максимально тесном сотрудничестве с организациями-партнерами, особенно с теми из них, которые непосредственно представляют интересы лиц, не имеющих надлежащего жилья, и бездомных. Вместе с представителями Управления Верховного комиссара по правам человека Центр создаст группу по руководству Кампанией, которая, как ожидается, будет состоять из представителей региональных структур, отвечающих за проведение Кампании в различных районах мира. Эти структуры будут созданы на основе учредительных договоров, в которых, с учетом региональной специфики, будут определены их цели, права и обязанности.

31.
Поддержку этим структурам будут оказывать организации-партнеры, в том числе академические институты, исследовательские сети и неправительственные организации, занимающиеся конкретной работой на местах, имеющей отношение к Кампании. Предполагается, что ЦНПООН (Хабитат) подпишет с каждой из этих организаций меморандум о взаимопонимании, в котором будут урегулированы институциональные аспекты их взаимоотношений.

-----
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