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Рассматривая вопрос использования земель, которые Конституцией Федерации определены как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории, в интересах обороны и безопасности, следует обратить внимание на общегосударственный масштаб данного вида землепользования, направленного на выполнение таких важнейших функций, как обеспечение обороны страны и безопасности государства. 
В.В. Красинский отмечает, что «несмотря на продолжающееся сокращение Вооруженных Сил и иных воинских формирований Российской Федерации, передачу движимого и недвижимого военного имущества органам местного самоуправления и отдельным хозяйствующим субъектам, демилитаризацию экономики, земли обороны и безопасности продолжают играть важную роль в функционировании оборонно-промышленного комплекса, в системе национальной безопасности Российской Федерации, в обеспечении режима защиты государственной тайны
.

Земли обороны и безопасности составляют один из значительных сегментов государственной собственности по объему составляющих их территорий. В частности, в ходе проведения земельной реформы «в целом в Российской Федерации планировалось, что в федеральной собственности будет находиться около 69% всех российских земель. Правда, 66% из них - это земли лесного и водного фонда. Остальные 3%, или 50 млн. га, - это, в первую очередь, земли обороны и безопасности. Управление и распоряжение земельными участками, находящимися в собственности Российской Федерации, в том числе землями обороны, осуществляется Правительством Российской Федерации»
.

Таким образом, исследование системы правового регулирования использования земель в интересах обороны и безопасности, их правового режима представляет большой теоретический интерес.

В общей теории права под правовым регулированием понимается «осуществляемое при помощи системы правовых средств (юридических норм, правоотношений, индивидуальных предписаний и др.) результативное, нормативно-организационное воздействие на общественные отношения с целью их упорядочения, охраны, развития в соответствии с общественными потребностями»
.

Задачей правового регулирования является урегулирование общественных отношений нормами права, при котором соответствующие отношения отвечали бы принципам целостности, единства, слаженности и, как минимум, непротиворечивости.

Для понимания сущности правового регулирования необходимо определить его предмет. Так, в теории права под предметом правового регулирования определяется «совокупность качественно однородных общественных отношений, которые регулируются нормами, относящимися к той или иной права».
 В данной работе рассматриваются общественные отношения в сфере землепользования в интересах обороны и безопасности, регулируемые, в частности, нормами гражданского права, земельного права, военного права.

Как отмечает А.В. Поляков, «право не может регулировать все отношения, существующие в обществе. В сферу правового регулирования должны входить те отношения, которые объективно требуют правового опосредования и «вписываются» в правовую структуру, это значит, что они имеют место в иерархии социальных ценностей, могут быть смоделированы в правовой норме и переведены на язык субъективных прав и обязанностей.

Основной их массив может быть распределен по трем группам:

1.
Отношения людей по обмену ценностями (материальными и нематериальными);

2.
Отношения по властному управлению ценностями;

3.
Отношения по охране ценностей»
.
Применительно к данной классификации можно сделать вывод о том, что предмет правового регулирования землепользования в интересах обороны и безопасности охватывает все эти три сферы общественных отношений, которые в свою очередь регулируются следующими отраслями права: гражданским правом в сфере общественных отношений по обмену ценностями, военным правом в сфере властного управления ценностями и, наконец, земельным правом в сфере отношений по охране ценностей. 

Под методом правового регулирования понимается способ воздействия норм права на те или иные общественные отношения на поведение людей. … Он непосредственно определяется характером или содержанием регулируемых отношений, предметом правового регулирования.

В научной или учебной юридической литературе обычно выделяют два основных метода правового регулирования. Один из них называется авторитарным методом, а другой – методом автономии.

Авторитарный метод, или, как его нередко называют, метод властных предписаний (императивный метод), представляет собой такой способ правового регулирования, при котором лицу или лицам – участникам (субъектам) правоотношений предоставляется лишь один строго определенный вариант поведения, при этом нормами права строго определяются порядок возникновения и прекращения, характер, объем и содержание прав и обязанностей сторон – участников общественных отношений, урегулированных с помощью данных норм права. … Характерной особенностью норм этих отраслей является то, что одной из сторон в возникающих на их основе правоотношениях является государственный орган, который обладает определенными правами и не несет при этом никаких по отношению к другим участникам данных правоотношений обязанностей.

Суть другого метода правового регулирования – метода автономии, или диспозитивного метода, как его иногда называют, заключается в том, что нормами права устанавливаются не запреты, а лишь пределы, в которых участники общественных отношений самостоятельно определяют варианты своего взаимного поведения, самостоятельно устанавливают свои права и обязанности.

Отношения в сфере землепользования в интересах обороны и безопасности подвергаются обоим этим способам воздействия соответствующих норм права. Так, авторитарный метод выражается в обязательном исполнении административного акта, лежащего в основе любых действий в отношении землепользования в интересах обороны и безопасности (например, закреплению земельных участков за определенным субъектом в Минобороны России всегда осуществляется на основании приказа Министра обороны Российской Федерации). Метод автономии, к примеру, заключается в заключении договора на выполнение услуг по оформлению прав на земельные участки, заключаемого по результатам проведенных торгов.

Следующее понятие «землепользование» полагается возможным раскрыть через понятия использования земли как природного объекта и использования земли (земельного участка) как объекта недвижимого имущества.

Так, в соответствии с абзацем 2 подпункта 11 пункта 1 статьи 1 Земельного кодекса Российской Федерации, при регулировании земельных отношений применяется принцип разграничения действий норм гражданского законодательства и норм земельного законодательства в части регулирования отношений по использованию земель.

Земельное законодательство регулирует отношения по использованию и охране земель в Российской Федерации как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (земельные отношения) – согласно пункту 1 статьи 1 Земельного кодекса Российской Федерации.

Имущественные отношения по владению, пользованию и распоряжению земельными участками, а также по совершению сделок с ними регулируются гражданским законодательством, если иное не предусмотрено земельным, лесным, водным законодательством, законодательством о недрах, об охране окружающей среды, специальными федеральными законами – согласно пункту 3 статьи 3 Земельного кодекса Российской Федерации.

Представляется, что система правового регулирования землепользования в интересах обороны и безопасности структурно взаимосвязана с общей системой правовых норм, регламентирующих статус земли и регулирующих отношения в сфере оборота земель. Она базируется на наиболее общих по своему охвату положениях Конституции Российской Федерации – нормах высшей юридической силы.

В соответствии с частью 1 статьи 9 Конституции Российской Федерации
 земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории. Таким образом, признание земли в качестве особой ценности, составляющей основу жизни народов, закреплено в главе 1 Конституции Российской Федерации и, соответственно, представляет собой одну из основ конституционного строя России. Этим обусловлена особая значимость всей системы правового регулирования статуса и использования земель всех категорий в Российской Федерации. От понимания этого должны отталкиваться и законодатели, и правоприменители при создании и применении на практике правовых норм о землепользовании.

Часть 2 статьи 9 Конституции Российской Федерации устанавливает, что земля может находиться в частной, государственной, муниципальной и иных формах собственности. Этой нормой, гарантирующей разные формы собственности на землю, предопределён оборот земель (земельных участков), их переход из одной формы собственности в другую.Статья 36 Конституции Российской Федерации устанавливает, что граждане и их объединения вправе иметь в частной собственности землю. Согласно частям 2 и 3 указанной статьи владение, пользование и распоряжение землей осуществляются собственниками свободно, если это не наносит ущерба окружающей среде и не нарушает прав и законных интересов иных лиц. Условия и порядок пользования землей определяются на основе федерального закона. Данная норма, таким образом, содержит непосредственную отсылку на регулирование земельных отношений федеральным законодательством.

При этом часть 1 статьи 72 Конституции Российской Федерации относит вопросы владения, пользования и распоряжения землей, а также земельное законодательство к совместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации (пункты «в» и «к»).

Центром базирующейся на конституционном фундаменте системы правового регулирования землепользования в интересах обороны и безопасности являются нормы гражданского права, определяющие статус земли в системе объектов вещных прав.

В данной работе землепользование рассматривается в свете его определенного целевого назначения - в интересах обороны и безопасности.

В соответствии с целевым назначением земли Российской Федерации подразделены на семь категорий. В свою очередь земли обороны и безопасности входят в состав категории земель «земли промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земли для обеспечения космической деятельности, земли обороны, безопасности и земли иного специального назначения». Одновременно, согласно статье 93 Земельного кодекса Российской Федерации земли обороны и безопасности используются для обеспечения деятельности Вооруженных Сил Российской Федерации, другими войсками, воинскими формированиями и органами, организациями для осуществления функций по вооруженной защите целостности и неприкосновенности территории Российской Федерации, защите и охране Государственной границы Российской Федерации, информационной безопасности, другим видам безопасности в закрытых административно-территориальных образованиях.

Общественные отношения по вопросам обеспечения обороны и безопасности Российской Федерации регулируются федеральными законами от 31 мая 1996 г. № 61-ФЗ «Об обороне», от 28 декабря 2010 г. № 390-ФЗ «О безопасности», законами Российской Федерации от 1 апреля 1993 г. № 4730-1 «О государственной границе Российской Федерации», от 14 июля 1992 г. № 3297-1 «О закрытом административно-территориальном образовании».
Таким образом, система правового регулирования использования земель в интересах обороны и безопасности представляет собой основанное на базовых положениях Конституции Российской Федерации упорядоченное, органичное единство правовых норм, относящихся к гражданскому, земельному законодательству и специальному законодательству об обороне и безопасности.

С системой правового регулирования тесно взаимосвязана категория правового режима земель обороны и безопасности  (от фр. «regime» - управление, регулирование)
. Различными авторами предлагаются разные определения правового режима земель в целом и земель обороны и безопасности в частности
.

Например, В.В.Красинский предлагает рассматривать правовой режим земель обороны и безопасности как систему правовых норм, определяющих целевое назначение, порядок использования и управления, оборотоспособность, субъективные права, юридические обязанности и ответственность участников земельных правоотношений, правовую охрану и мониторинг земель обороны и безопасности
.

Д.Н. Белых также считает, что понятие правового режима земель связано с правовым регулированием, однако оно выражает не всю совокупность средств правового воздействия на общественные отношения, связанные с определенной категорией (видом) земель, а лишь определенный комплекс взаимосвязанных мер юридического воздействия. Данный автор считает, что правовой режим выражает установленные правила поведения лиц по отношению к определенной категории (виду) земель
.

Так, по мнению Д.Н. Белых, под правовым режимом земель пограничных органов (как одной из разновидностей земель обороны и безопасности) следует понимать установленный нормами права круг титульных владельцев земель пограничных органов, содержание вещных и обязательственных прав на земельные участки, механизм управления в сфере использования земель пограничных органов и их правовую охрану на основе определения целевого назначения земель, установления видов разрешенного использования, территориального зонирования, ограничения прав землепользователей. При этом содержание правового режима земель пограничных органов устанавливается нормами земельного, гражданского, административного и экологического права наряду с нормами военного права
.

М.Р.Панфилова предлагает понимать под правовым режимом земель приграничных территорий установленную нормами и основанную на принципах земельного права совокупность правил предоставления, использования и охраны приграничных земель, которая характеризуется сложным составом прав, обязанностей и ограничений землепользователей, установленных в целях обеспечения безопасности страны, а также рационального использования и охраны земли, как основы жизни и деятельности народов России. Содержание правового режима земель приграничных территорий устанавливается нормами земельного, гражданского, административного и экологического права наряду с нормами права, регулирующими оборону и безопасность страны
.

Н.И. Матузов и А.В. Малько под правовым режимом понимают особый порядок правового регулирования, выражающийся в определенном сочетании юридических средств и создающий желаемое социальное состояние и конкретную степень благоприятности или неблагоприятности для удовлетворения интересов субъектов права
. По мнению С.С.Алексеева, «понятие режима «несет в себе основные смысловые оттенки этого слова, в том числе и то, что правовой режим выражает степень жесткости юридического регулирования, наличие известных ограничений или льгот, допустимый уровень активности субъектов, пределы их правовой самостоятельности»
. В.Б. Исаков считает, что правовой режим представляет собой социальный режим некоторого объекта (явления, процесса, социальной подсистемы), закрепленный правовыми нормами и обеспеченный совокупностью юридических средств
. 

На основе общетеоретического понимания правового режима, правовой режим использования земель в интересах обороны и безопасности можно сформулировать как социальный режим земель обороны и безопасности, закрепленный правовыми нормами, воплощенными в системе правового регулирования земель обороны и безопасности и обеспеченный совокупностью юридических средств, создающих режим благоприятствования удовлетворению интересов обороны страны и безопасности государства.
Анализ законодательства в области землепользования в интересах обороны и безопасности показывает на необходимость дальнейшего совершенствования его правового регулирования, что обуславливается недостаточностью средств правового воздействия и имеющейся объективной потребностью в указанном правовом регулировании, определенной «несовершенностью» законодательства и нормативных правовых актов в рассматриваемой области правового регулирования, а также необходимостью устранения фрагментарности в правовом регулировании землепользования в интересах обороны и безопасности, что особенно актуально в период проводимых мероприятий по преобразованию Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов, организаций оборонного промышленного комплекса, связанных с ними федеральных органов исполнительной власти и органов военного управления.
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