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                                                                                                              (Протокол № 73) 
  ЭКСПЕРТНОЕ ЗАКЛЮЧЕНИЕ
по проекту Федерального закона «О внесении изменений
в некоторые законодательные акты Российской Федерации
в части совершенствования порядка изъятия земельных участков
и иных недвижимых вещей для государственных
или муниципальных нужд»
1. Проект Федерального закона «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования порядка изъятия земельных участков и иных недвижимых вещей для государственных или муниципальных нужд» (далее - Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства Министерством экономического развития Российской Федерации (письмо от 27 мая 2009 г. № 2214-ИМ/223). Проект предусматривает внесение изменений в Гражданский кодекс РФ, Земельный кодекс РФ, Жилищный кодекс РФ и Федеральный закон РФ «Об оценочной деятельности в Российской Федерации».
2. Анализ Проекта показывает, что многие из предлагаемых изменений ни по содержанию, ни с юридико-технической точки зрения не заслуживают положительной оценки. Прежде всего, это относится к предложениям об изменении Гражданского кодекса РФ (далее - ГК РФ). Едва ли не каждое из них представляется по меньшей мере спорным.
Вопросы и неясности вызывает уже название Проекта. В нем говорится о совершенствовании порядка изъятия земельных участков и иных недвижимых вещей для государственных или муниципальных нужд. Что касается изъятия земельных участков для государственных или муниципальных нужд, то это давно сложившийся правовой институт. Относительно изъятия иных недвижимых вещей возникают вопросы. Па первый взгляд может показаться, что речь идет об изъятии строений, зданий, сооружений вне связи с земельными участками. Повод для такого вывода дают встречающиеся в тексте Проекта положения, из которых видно, что решения принимаются не только об изъятии земельного участка, но и отдельно об изъятии находящегося на участке недвижимого имущества. На самом деле в данном случае для государственных или муниципальных нужд изымаются только земельные участки. Судьба находящегося на изымаемом участке имущества определяется необходимостью отвода этого участка для государственных или муниципальных нужд. Само по себе имущество чаще всего не нужно новому владельцу земельного участка, оно не изымается для государственных или муниципальных нужд отдельно от участка. Более того, как правило, соответствующие объекты недвижимости сносятся, а владельцу выплачивается компенсация. Поэтому из названия Проекта целесообразно исключить положения об изъятии иных (кроме земельного участка) недвижимых вещей, а в текст внести необходимые уточнения.
3. В статью 225 ГК РФ, предусматривающую порядок признания вещей бесхозяйными и определяющую их судьбу, предлагается включить положение об изъятии бесхозяйных вещей. Очевидно, что понятие «изъятие» предполагает «отобрание» вещи у конкретного субъекта, т.е. рассчитано на ситуацию, когда у вещи есть хозяин. В статье 225 ГК РФ говорится о бесхозяйных вещах - о вещах, не имеющих хозяина. Предлагаемое дополнение данной статьи только исказит ее смысл, но ничего полезного в закон не привнесет.
4. Проект предлагает дополнить статью 276 ГК РФ положением о том, что «сервитут, обременяющий изымаемый земельный участок или находящуюся на нем недвижимость, прекращается одновременно с изъятием земельного участка для государственных или муниципальных нужд, если его дальнейшее существование противоречит целям изъятия земельного участка». Тем самым лицо, в интересах которого установлен сервитут, автоматически лишается своих прав. Такой подход представляется неприемлемым. В статье 275 ГК РФ установлено общее правило о том, что «сервитут сохраняется в случае перехода прав на земельный участок, который обременен этим сервитутом, к другому лицу». Если же в результате обременения сервитутом земельный участок не может использоваться в соответствии с его назначением, собственник вправе требовать по суду прекращения сервитута (ст. 276 ГК РФ). Установленные в ГК РФ правила не нуждаются в предлагаемых изменениях.
5. Согласно статье 280 ГК РФ, собственник земельного участка, подлежащего изъятию для государственных или муниципальных нужд, с момента государственной регистрации решения об изъятии участка до достижения соглашения или принятия судом решения о выкупе земельного участка может владеть, пользоваться и распоряжаться им по собственному усмотрению...». Проект предлагает государственную регистрацию решения об изъятии земельного участка заменить на уведомление об изъятии земельного участка. С таким подходом нельзя согласиться. Решение об изъятии земельного участка представляет собой его обременение, которое в соответствии с Федеральным законом «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» подлежит государственной регистрации. Такая регистрация принципиально важна как для осуществления собственником своих прав на участок, так и для третьих лиц.
6. Проект предлагает изменить редакцию статей 279-283 ГК РФ далеко не в лучшую сторону. Соответствующие статьи расположены в логической последовательности. Их названия отражают их содержание. Так из названия статьи 279 ГК РФ «Выкуп земельного участка для государственных и муниципальных нужд» сразу видно, что речь идет о возмездном изъятии участка на справедливой основе. Предлагаемое название статьи «Изъятие земельных участков для государственных или муниципальных нужд» наводит на мысль не о выкупе земельного участка у собственника, а об административном изъятии.
Проект предусматривает исключение из пункта 1 статьи 281 ГК РФ положения о том, что соглашение о выкупе земельного участка включает обязательство Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муниципального образования уплатить выкупную цену за изымаемый участок. Из Проекта следует, что выкуп земельного участка должен осуществляться за счет соответственно федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. А это означает, что выкупная цена будет определяться в зависимости от того, какие средства выделены на эту цель в бюджете. Такой подход противоречит статье 35 Конституции РФ, согласно которой принудительное отчуждение имущества для государственных нужд может быть произведено только при условии предварительного и равноценного возмещения.
Кроме того, предлагаемое изменение пункта 1 статьи 281 ГК РФ вносит в эту норму еще одно принципиально неверное положение: ясное указание в ней на субъекта, ответственного перед собственником изымаемого участка, заменяется на простое упоминание об источнике средств па выкуп участка.
В целом Проект не обеспечивает баланс интересов государства и лиц, у которых осуществляется выкуп земельных участков.
7. В Пояснительной записке к Проекту указывается, что цель законопроекта заключается в устранении недостатков, неясностей и неточностей правового регулирования порядка изъятия земельных участков для государственных и муниципальных нужд. Действительно, к настоящему времени порядок предоставления и изъятия земельных участков оказался предельно усложнен и запутан. В частности, нормы, регулирующие общественные отношения в этой области, сформулированы без соблюдения единого концептуального начала, не согласованы между собой.
Так, Земельный кодекс РФ (далее - ЗК РФ) установил разный порядок предоставления земель для строительства и не для строительства. Причем, выделяется общий порядок предоставления земель для строительства (ст. 30), порядок предоставления земель для жилищного строительства (ст. ЗО1) и порядок предоставления земель для их комплексного освоения в целях жилищного строительства (ст. ЗО2). Вопросам изъятия земли для государственных или муниципальных нужд посвящены ст. 49 и 55 ЗК РФ. Соответствующие нормы имеются также в Гражданском кодексе РФ, Жилищном кодексе РФ и других законах. По мере внесения в них изменений их несогласованность усиливалась, объем нормативного материала возрастал.
В представленном Проекте, судя по всему, преследовалась цель предложить более четкие процедуры предоставления и оформления земельных участков для государственных или муниципальных нужд, но эта цель недостигнута. Проект привносит усложняющие элементы в действующий порядок изъятия земель, но при этом не усиливает гарантии прав тех лиц, у которых изымаются земельные участки.
8. Вызывает недоумение появление в Проекте уполномоченного лица, которое участвует в отношениях, связанных с изъятием земельных участков для государственных или муниципальных нужд. До сих пор вполне обходились в процессе изъятия земельных участков без такого своего рода посредника. Естественно, возникает вопрос о том, не приобретет ли норма о введении в процесс изъятия земельных участков для государственных или муниципальных нужд соответствующего лица коррупциогенный характер.
9. Проект не различает достаточно четко, в каких случаях происходит предоставление земельных участков, а в каких изъятие. Так, в предлагаемой ст. 551 ЗК РФ указывается, что при изъятии для государственных или муниципальных нужд земельных участков, находящихся в федеральной собственности, собственности субъектов федерации, или муниципальной собственности, их стоимость определяется в том же порядке, что и для земельных участков, находящихся в частной собственности. Ясно, что государственные земли не подлежат изъятию у государства, как это можно заключить из Проекта; они изымаются для государственных или муниципальных нужд у землепользователей и землевладельцев.
10. Внося изменения в статью 49 ЗК РФ, Проект в ряде случаев не улучшает ее редакцию. Так, исключается из заголовка статьи указание на то, что речь в ней идет не об административном изъятии земельного участка для государственных или муниципальных нужд, а прежде всего об изъятии путем выкупа. В статье совершенно не раскрывается содержание понятия «государственные и муниципальные нужды». В частности, нет ответа на вопрос, почему подавляющее большинство перечисленных в этой статье оснований касаются изъятия земельных участков в пользу частных лиц, почему эти лица имеют преимущество по сравнению с собственниками земельных участков, права которых так или иначе ущемляются.
11. Проект предусматривает дополнения закона, смысл и назначение которых трудно понять и объяснить. Так, предлагаемая новая редакция статьи 55 ЗК РФ, посвященная порядку принятия решений об изъятии земельных участков для государственных или муниципальных нужд, занимающая 10 страниц, содержит ряд весьма спорных положений. В пункте 3 этой статьи указывается, что порядок подготовки и принятия решений об изъятии земельных участков за счет федерального бюджета, бюджета субъектов Российской Федерации, местного бюджета устанавливается соответственно Правительством Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления. Это означает, что за пределами Земельного кодекса будут установлены три разных порядка подготовки и принятия решений об изъятии земельных участков. При этом регулирование гражданско-правовых отношений, которое в силу ст. 71 Конституции РФ относится к ведению Российской Федерации, Проект передает в ведение субъектов Российской Федерации и даже муниципальных образований.
Проект предусматривает также и четвертый порядок принятия указанных решений, который отражен непосредственно в данной статье. Он касается осуществления подготовки и принятий решений об изъятии земельных участков за счет средств юридических и физических лиц. При этом не ясно, как привлекаются средства частных лиц для этой цели, почему нужды частных лиц квалифицируются как государственные или муниципальные.
Проект требует при решении вопросов об изъятии земельных участков представления огромного количества документов, содержит множество инструктивных и технических положений, явно его засоряющих.
Общий вывод. Проект вызывает ряд серьезных замечаний не только юридико-технического, но и концептуального характера, поэтому в представленном виде он не может быть поддержан и рекомендован к принятию Государственной Думой.

Председатель Совета                                                     В. Ф. Яковлев
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